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A andlise dos sistemas municipais de governo, assim como de iniciativas
locais de desenvolvimento bem sucedidas, ndo pode ser feita no
desconhecimento do contexto de dificuldades com que se desenvolve o
processo de afirmacdo dos Governos Municipais brasileiros. As citacfes a
seguir sugerem as possibilidades atuais das administracfes municipais no
tocante a descentralizacdo e municipalizacdo dos servi¢os publicos, assim
como da conducao de processos de desenvolvimento sustentavel a nivel local:

“... nosso federalismo se tem desenvolvido a
custa do municipalismo; o prec¢o pago foi

0 sistematico amesquinhamento do municipio,
apesar da abundante literatura louvaminheira,
gue néo basta para amenizar o seu infortunio”

(Victor Nunes Leal, 1949)

“Os municipios situam-se na linha de frente
dos problemas, mas no ultimo escaldo da
Administracao Publica”

(Ladislau Dowbor, 1993)

“As experiéncias das administracdes municipais
do periodo 1989-92 mostram que 0 processo
recente de municipalizacéo tem sido mais uma
iniciativa do Municipio do que uma intencéo

da politica nacional”

(Nidia Rabi, 1993)
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1. SUMARIO EXECUTIVO

A organizacdo e execucdo do Projeto POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NO NORDESTE SEMI-ARIDO,
doravante referido simplesmente como PROJETO ARIDAS, compreendeu a
formacao de vérios Grupos de Trabalho (GTs) tematicos®. Dentre estes 0 GT
VI ficou encarregado da anadlise relativa as Politicas de Desenvolvimento e
Modelo de Gestao que por sua vez, incluiu a realizagéo de distintos estudos.
No presente relatério estaremos ocupados da tarefa de apresentar uma sintese
regional das avaliagbes elaboradas no tocante aos Sistemas Municipais de
Governo e das Experiéncias Exitosas de Municipalizacao?.

A estrutura desse relatorio se diferencia da inicialmente prevista no Plano
de Trabalho acertado em Maio de 1994, ja que sintetiza o0 que antes comporia
dois relatorios diferentes. Essa fusao se deve ao interesse central do projeto,
0 qual esta voltado para a avaliacdo da capacidade e possibilidade dos
Municipios do semi-arido arcarem com novas responsabilidades resultantes
do processo de descentralizagdo-municipalizacdo. Nesse sentido € que se
coloca, por um lado, a necessidade de conhecer o estado atual da capacidade
gerencial, técnica e financeira dos mesmos. Por outro, € igualmente desejavel
avaliar iniciativas bem sucedidas de municipalizagédo do desenvolvimento,
tendo em vista identificar as condigdes especiais que favoreceram, positiva
ou negativamente, o sucesso obtido. O ponto de partido € portanto um so; a
abordagem do processo de descentralizagdo-municipalizacdo ou, da
construcdo de um novo modelo de gestdo local como pré-condicdo do
desenvolvimento sustentavel a nivel local. A analise compreende assim um
movimento em pinga que passa a ser coberto por um unico relatério.
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Na Introducéo se procura esclarecer a relacdo entre, por um lado, o
conceito de desenvolvimento sustentavel e, do outro, o processo de
descentralizacao, entendido este como pré-condicao necessaria, embora nao
suficiente, para se alcancar o primeiro. Ainda nesse topico se procura
esclarecer os alvos preferenciais sobre os quais se procura orientar o
desenvolvimento das analises apresentadas nos capitulos substantivos do
documento. Nesse sentido, sao listados os atributos principais e os elementos
estruturadores do modelo de gestdo com que se pretende inovar.

A seguir se faz a apresentacdo da base conceitual do trabalho,
procurando particularmente esclarecer a descentralizagdo como um processo
— distinto da simples desconcentracdo — no qual se transfere funcdes

1 No total foram organizados sete GTs tratando cada qual um dos seguintes temas: Recursos Naturais e Meio
Ambiente, Recursos Hidricos, Desenvolvimento Humano, Organizagdo do Espaco, Economia, Ciéncia e
Tecnologia, Politicas de Desenvolvimento e Modelo de Gestéo, Interagdo com a Sociedade.

20 GT VI teve a seu cargo a realizagéo dos seguintes estudos: Avaliagdo do Sistema Municipal de Governo,
Avaliagdo das Experiéncias Exitosas de Municipalizagdo, Avaliagdo de Projetos Comunitarios, Avaliacdo das
Iniciativas N&do Governamentais, Avaliagdo do Programas Regionais de Desenvolvimento, Conceito de
Desenvolvimento Sustentavel, Metodologia de Planejamento para o Desenvolvimento Sustentavel e Modelo de
Gestéo
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desempenhadas anteriormente pelo nucleo de um determinado sistema, em
direcdo as suas partes extremas. Essa transferéncia implica no repasse de
responsabilidades e poderes para decidir e implementar politicas especificas.
A municipalizacéo é analisada como um caso particular de descentralizacao,
no qual se transfere para o Municipio — como unidade base do sistema
federativo de governo —responsabilidades quanto a formulacao de Politicas
Publicas e geracéo de oferta de servicos.

O processo de descentralizagdo-municipalizacao verificado no Brasil
visto nesse mesmo capitulo. A evolu¢do da Administracao Municipal no Brasil
€ analisada, procurando-se destacar o papel exercido pelos Municipios tanto
no que se refere & autonomia administrativa e politica dos mesmos, como da
evolucao das financas municipais. Destaque é dado ao passado recente, no
gual se confundem efeitos derivados de uma ideologia neo-liberal — o Estado
pequeno e eficiente — e da reforma institucional e fiscal embutida na
Constituicdo de 1988. A analise inclui ainda, rapidas apreciacdes das
especificidades que envolvem os casos de municipalizagdo de alguns servigos
como habitacdo, saneamento e saude.

Complementando a apreciacao desse pano de fundo dos estudos aqui
referidos, procura-se entao projetar tendéncias a partir da caracterizacao das
competéncias e autonomias dos Municipios tal qual definidas na atual Carta
Constitucional. Nesse contexto discute-se as perspectivas associaveis a
regulamentacdo dos dispositivos constitucionais que dizem respeito a
descentralizagcdo-municipalizagdo, assim como as tendéncias detectadas
guando do debate envolvendo o processo de revisdo constitucional
recentemente concluido. Esses argumentos sao apresentados junto a andlise
de alguns elementos estratégicos que deveriam compor as bases de uma
Politica deliberada e explicita de descentralizagdo-muncipalizagéo.

No seguinte capitulo faz-se a apresentacéo da tipologia adotada como
ponto de partida para a selecdo dos Municipios Paradigmaticos, tal como
previsto no Termo de Referéncia que orientou os trabalhos. A luz dos elementos
gerados pela Tipologia desenvolvida € feita, no capitulo seguinte, uma analise
do quadro geral dos municipios nordestinos.

No tocante a Avaliacdo dos Sistemas Municipais de Governo séo
apresentadas as apreciacgoes feitas pelos diferentes estados, procurando-se
resgata-las da maneira mais fiel possivel, de forma a permitir a identificacao
dos tragcos comuns passiveis de universalizacdo. Sado também apresentados
os critérios complementares de selecdo adotados pelas diferentes equipes
estaduais. As propostas e recomendacdes referentes a cada estado sao
sintetizadas no sentido de destacar as deficiéncias (particulares ou
generalizaveis) relativas as capacidades técnicas, financeiras e gerenciais
dos sistemas municipais de governo.
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Em relacdo a Avaliacdo das Experiéncias Exitosas de Municipalizagcéao
sdo sintetizadas as avaliacdes procurando-se destacar os fatores
condicionantes (determinantes ou restritivos) do sucesso alcancado. Em
relacdo a cada experiéncia analisada faz-se uma apresentacéo padronizada
destacando: a localizacédo, o periodo em que se deu a mesma, a quem coube
a iniciativa, o tipo de experiéncia desenvolvida e uma descricdo sumaria da
mesma.

Por dltimo apresenta-se as Referéncias da bibliografia consultada e o
Anexo constituido pela listagem dos Municipios nordestinos classificados,
estado por estado, segundo a tipologia de que serviu de ponto de partida
para a selecao dos Municipios Paradigmaticos.

2. INTRODUCAO

Os debates sobre as questdes desenvolvimento e meio ambiente
langaram recentemente, um novo conceito até este momento ainda pouco claro
para muitos. Referimo-nos ao termo desenvolvimento sustentado que sucedeu
a tantos outros dentre os quais caberia destacar o ecodesenvolvimento,
cunhado por Maurice Strong. Desde antes da Conferéncia de Estocolmo
(1972), passando pelo Relatério Bruntland, chegando a UNCED (1992) e a
seus desdobramentos, tem-se vivido sob um novo enfoque do
desenvolvimento, centrado na necessidade de um processo de crescimento
econdémico com formas, conteddos e usos completamente transformados,
atendendo as necessidades das pessoas, buscando uma distribuicdo mais
justa da renda, a conservacéao dos recursos e enfatizando técnicas limpas de
producao (Sachs, 1993).
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Ignacy Sachs deu forma e teoria ao conceito formulado por Strong numa
época em que a crise do petrdleo favorecia a busca de propostas de
desenvolvimento alternativas, principalmente para o caso dos paises
subdesenvolvidos e, dentro destes, das regides e comunidades rurais.
Conforme formulado por Sachs “o ecodesenvolvimento se define como um
processo criativo de transformacdo do meio com a ajuda de técnicas
ecologicamente prudentes, concebidas em funcdo das potencialidades deste
meio, impedindo o desperdicio inconsiderado dos recursos, e cuidando para
gue estes sejam empregados na satisfacéo das necessidades de todos os
membros da sociedade, dada a diversidade dos meios naturais e dos
contextos culturais. As estratégias de ecodensenvolvimento serdo multiplas e
s6 poderao ser concebidas a partir de um espaco enddgeno das populacdes
consideradas”.

Ainda segundo Sachs, “promover o ecodesenvolvimento €, no essencial,
ajudar as populacdes envolvidas a se organizar, a se educar, para que elas
repensem seus problemas, identifiquem as suas necessidades e 0s recursos
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potenciais para conceber e realizar um futuro digno de ser vivido, conforme os
postulados de justica social e prudéncia ecoldgica” (Sachs, 1976).

Apesar da expressao ecodesenvolvimento seguir sendo bastante usada
em varias partes do mundo, surgiu o termo desenvolvimento sustentado que
sugere uma idéia de permanéncia no tempo. Desenvolvimento sustentado
seria como que uma consequéncia da “capacidade para manter a longo prazo,
em termos econdmicos, sociais, politicos e ambientais, uma série de
atividades e medidas necessarias a melhoria da qualidade de vida; quer dizer,
um desenvolvimento duradouro capaz de fomentar adequadamente as
articulagdes positivas entre a reducéo da pobreza, o crescimento da producao
e renda, o resgate ao cidadao e a protecao do meio ambiente” (Jara, 1994).

De forma similar ao ecodesenvolvimento, a execucédo de acdes
orientadas no sentido do desenvolvimento sustentavel deve privilegiar formas
de intervencao que favorecam:

» aerradicacdo da pobreza na medida em que a miséria, particular-
mente nos paises subdesenvolvidos, se constitui, simultaneamente,
em causa e na propria expressao de muitos dos problemas
ambientais verificados;

* 0 impacto de tais intervencdes sobre a melhoria permanente das
condic@es de vida do conjunto da populacéo;

» a utilizacdo dos estoques de recursos renovaveis de modo a nao
inviabilizar, através da introducéo de desequilibrios provocados nos
ecossistemas naturais, a sua reproducao/reposi¢cao, bem como dos
nao renovaveis de forma a ndo determinar o seu esbanjamento e
consequente esgotamento;

e a minimizacdo do desperdicio de recursos e do uso das limitadas
capacidades de processamento e acumulacao de residuos, favore-
cendo a reciclagem e a concepcao de design que considerem o
destino final dos produtos e material de descarte como parte do ciclo
vital do bem ou servico produzido;

» adescentralizacdo e o fortalecimento dos poderes locais, fazendo
com que se ampliem os mecanismos de controle social sobre as
Politicas Publicas e assim, a democratizacdo das decisdes relativas
a fixacao dos objetivos politicos e ao uso dos meios disponiveis.

Vale mencionar rapidamente as duas vertentes do debate sobre o
desenvolvimento sustentavel. Em se tratando dos paises do sul (pobres) a
énfase via de regra recai sobre a necessidade de se erradicar a miséria,
controlar a exploracéo predatéria dos recursos naturais e construir um Estado
mais democratico. Do outro lado, ao se lidar com os paises do norte (ricos), a
énfase geralmente se altera no sentido de centrar o foco sobre a questao do
desperdicio de recursos e as relacdes de troca que tais paises estabelecem
a nivel global. Além de certas areas de sombra em que todas essas
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caracteristicas sdo comuns aos dois blocos, ha que se destacar um outro
traco comum: o fato de que estamos em ambos 0s casos girando em torno da
necessidade de se reconceber estilos de vida, seja no sentido de eleva-lo ou
conté-lo, conforme o contexto com que se lide. N&o se trata portanto, de
favorecer o simples uso de tecnologias ditas limpas, nem tampouco preservar
aqui e ali partes de remanescentes dos ecossistemas naturais, como se
tratdssemos de constituir um museu de historia natural.

A proposta em favor de um desenvolvimento humano, democratico,
moderno, ambientalmente sustentavel, que seja fundamentado na equidade,
€ requisito da sobrevivéncia das sociedades dos paises subdesenvolvidos. A
forca da expansao capitalista numa conjuntura de crise, a persisténcia da
pobreza e marginalidade, e o aumento na intensidade de consumo dos
recursos ambientais decorrente das tendéncias globais, entre outros
fendbmenos, recolocam em novos termos o debate entre mercado e
planejamento, centraliza¢éo e descentralizagéo, desenvolvimento global e local,
democracia representativa e participativa (Jara, 1994).

Certamente um dos grandes desafios a ser enfrentado para se obter o
desenvolvimento sustentavel diz respeito ao avanco na direcdo de uma
democracia representativa e participativa. Essa questéo esté relacionada a
necessidade de ruptura dos modelos de gestédo centralizada e clientelista
tradicional. E comum verificar como a centralizac&o do processo decisorio
apagou a participacao popular e consolidou o distanciamento dos governantes,
negando as comunidades a oportunidade para expressar seus interesses. E
preciso mudar as praticas autoritarias, verticais e burocraticas proprias da
Administracdo Publica tradicional; sdo préaticas que contribuem a ineficiéncia,
promovem o paternalismo e apagam as reivindicacdes das populagcdes
afetadas pela pobreza (Jara, 1994).
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O objetivo do PROJETO ARIDAS, através do Grupo de Politicas de
Desenvolvimento e Modelo de Gestéo € o de produzir propostas de elementos
para intervencéo futura visando a transformacao do modelo de gestéo local
ainda predominante na regiao tendo em vista a viabilizacdo do desenvolvimento
sustentavel. Nesse sentido, os estudos relacionados a avaliacéo dos Sistemas
Municipais de Governo e das Experiéncias Exitosas de Municipalizacéo se
propdem a identificar, por um lado, as deficiéncias mais flagrantes das
administracdes locais e, por outro, os fatores condicionantes do sucesso obtido
nas experiéncias selecionadas de municipalizacdo do desenvolvimento
sustentavel.

O primeiro bloco de resultados — referente aos sistemas municipais de
governo — tendem a definir formas de intervencao visando o fortalecimento
das capacidades financeiras, técnicas e gerenciais dos governos locais. O
segundo bloco de resultados — referente as experiéncias bem sucedidas de
desenvolvimento sustentavel — apontariam no sentido das condi¢es favoraveis
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gue deveriam ser reproduzidas de forma ampliada, visando-se a multiplicacéo
do sucesso até aqui obtido num namero muito reduzido de Municipios.

Esse novo modelo a ser construido envolve um sem nimero de questdes
a serem detalhadas. De antemé&o partiu-se do suposto de que ele ndo poderia
ser Unico. N&o haveria como contemplar toda a diversidade de situa¢des com
gue se lida® através de um modelo genérico que acabaria tendendo a funcionar
como uma camisa de forca, ajudando possivelmente a manter, embora talvez
por outras vias, as condi¢des atuais que se pretende alterar. Essa questao
demanda um cuidado todo especial para que ndo se incorra no exagero. Se
por um lado se deve procurar fugir de uma padronizacao plastificadora, por
outro ndo se deve também admitir a impossibilidade de universalizacéo de
alguns elementos generalizaveis. De outro modo estariamos substituindo o
centralismo pelo imobilismo das forcas latentes pelo fato de nao se dispor
de uma base minima de atuacdo em favor do fortalecimento dos governos
locais.

O detalhamento das questdes que se apresentaram devem seguir a
orientacdo dada por alguns desse modelo de gestédo alternativo. Desde o
inicio havia consenso de que deveriam ser favorecidas: (i) a universalizacdo
do atendimento das populacdes pelos servigos publicos; (ii) a transparéncia
das decisfes através da ampla divulgacdo de informacdes relativas a
alternativas possiveis de aplicacdo dos recursos disponiveis; (iii) a
institucionalizacdo e instrumentalizacéo da participacdo das comunidades
como um caminho para ampliar o seu poder de influir sobre as agdes
desenvolvidas pelo Estado; (iv) a descentralizagéo do poder de decisao sobre
as politicas, recursos e ac¢des publicas, como condi¢ao para se tornar possivel
o desenvolvimento sustentavel; (v) a flexibilidade e adaptabilidade do modelo
a ser construido de forma que ele possa ser sensivel as especificidades e
oportunidades que se apresentam em cada caso.

As avaliacdes dos sistemas de governo e das experiéncias exitosas
voltaram-se naturalmente na direcéo de elementos estruturadores desse novo
modelo de gestédo. Dentre eles vale destacar aqueles que concentram maior
atencdo ao longo do presente relatério:

1) anecessidade de definicdo tdo precisa quanto possivel, de campos,
temas e formas de aperfeicoamento e capacitacdo das estruturas e
equipes locais de governo;

2) a avaliacdo da possibilidade real de aperfeicoamento da maquina
arrecadadora dos Municipios face uma analise do real potencial tri-
butario associado a (predominantemente fraca) base econémica dos
mesmos;

3 aqui fazemos referéncia ndo s6 a condi¢des sociais, culturais, econdmicas, politicas e ambientais (fisicas e
biéticas), mas também a diversidade de servigos e infra-estrutura necessarias em cada comunidade.
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3) o estabelecimento do papel e limites da assisténcia técnica externa
aos governos locais (prestadas por ONGs, organizacdes governa-
mentais estaduais e federais, igrejas, organismos internacionais, etc)
considerando-se a necessidade de se evitar o assistencialismo;

4) acriacao de condicdes favoraveis a superacao da cultura clientelista
e dos esquemas politicos manipuladores;

5) ainstrumentalizacéo do planejamento nas esferas local, estadual e
regional;

6) aarticulacéo entre o executivo e legislativo locais, assim como com
0s executivos de outras esferas de governo (estadual e federal);

7) a composicao de estratégias e instrumentos voltados para a
municipalizacdo de servicos publicos fundamentais (particularmente
no caso do saneamento, educacéao, saude);

8) ainstrumentacédo da participacao popular através da criacao de ca-
nais permanentes e estaveis de representacao, favorecendo a arti-
culacdo entre a democracia representativa e a democracia
participativa;

9) anecessidade de fortalecer a organizacdo comunitaria e fomentar a
capacidade de reflexdo por parte das mesmas;

10) a definicdo do papel a ser cumprido pelas ONGs na perspectiva de
uma possivel co-gestéo de servicos e projetos de desenvolvimento.
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3. MUNICIPIOS E DESCENTRALIZACAO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

3.1. Base Conceitual de Analise

O processo de centralizacdo na Administracéo Publica brasileira assume
formas muitas vezes sutis. O centralismo politico e administrativo esta
normalmente associado a excessiva normalizacdo, a concentracao de recursos
financeiros que s&o distribuidos/alocados segundo critérios definidos
igualmente de forma centralizada, a fragmentacéo de 6rgaos e politicas e a
proliferagdo de entes setoriais especializados, ao esvaziamento das
competéncias locais em favor do Governo central e as dificuldades para a
efetivacdo do controle social sobre a formulagéo e implementacgéo de politicas
publicas.

Os processos de descentralizagcdo e desconcentracdo apresentam
caracteristicas fundamentalmente diferentes. Enquanto o primeiro pressupfe
a transferéncia de responsabilidades, poderes e recursos (meios), 0 segundo
implica na transferéncia pura e simples de tarefas a executar. Descentralizar
implica necessariamente uma redistribuicdo de poder e portanto, uma
multiplicacdo dos nucleos de poder politico, mas que a sua adogéo s6 se
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justifica a medida que alcance os objetivos de uma oferta mais equianime de
servicos publicos e uma melhor distribuicdo da renda (Sato, 1993).

A Carta de Brasilia (1993) preconiza que a descentralizacao
governamental deve ser entendida como o ato e o fato de transferir poderes e
responsabilidades do nivel de Governo Central, que os detém, para os niveis
descentralizados, Estados e Municipios. Na formulacdo de Dowbor (1993) o
Principio da Descentralizacao se refere a capacidade real de decisao de que
sédo detentores as demais esferas de governo, com descentralizacdo dos
encargos, atribuicoes de recursos e flexibilidade de aplicacdo. Nao se trata
de dotar as Administracdes centrais de “dedos mais longos” com a criagao
de representagdes locais, mas de deixar as Administra¢des locais gerirem
efetivamente as atividades.

Essa diferenciacdo é da maior importancia na medida em que um
processo de desconcentracéo tende tdo somente a aproximar a oferta de
servigos das diferentes “clientelas”, criando-se uma falsa idéia de que se
estaria descentralizando o poder decisério. Ao invés de favorecer a eficacia
na prestacdo de servicos e na execucdo de politicas publicas esse
procedimento tende a aumentar a burocracia pela ampliacdo dos niveis
hierarquicos e pelo aumento da complexidade e poder das relacbes de
controle. Ao final, resulta que a desconcentracao acaba por fortalecer lagos
clientelisticos e esquemas politicos manipuladores.

Tratando de estabelecer a diferenciacéo entre os dois conceitos, Lobo
afirma que a desconcentracédo nao afeta necessariamente a distribuicdo do
poder decisorio, atuando, na maioria das vezes, apenas no plano fisico-
territorial. A descentralizacéo, sim, envolve precipuamente uma questao de
redistribuicdo de poder, de deslocamento de centros decisorios (Lobo, 1988).

O conceito assume muitas vezes um outro significado quando associado
a retracdo do papel do Estado na conducdo da economia e de acdes
subjacentes ao desenvolvimento econdmico em beneficio da sociedade civil
e da iniciativa privada (Santos, 1993). Esse significado esta certamente
associado a concepcdes neo-liberais como a do Estado pequeno e eficiente
e da desregulamentacdo da economia. Sem entrar na discussdo das
perspectivas de sucesso da reengenharia do Estado nessas bases, cabe
salientar o fato de que a experiéncia brasileira recente nessa linha foi bastante
infeliz, tendo estado associada ao que se usou chamar de operagéao desmonte,
de triste memoria.

Chama ainda atencao o fato de ndo ser possivel pensar-se num modelo
genérico de descentralizagdo, a ser implantado nacionalmente, ja que cada
localidade, assim como cada servico isoladamente, guardam caracteristicas
proprias que devem corresponder a formas peculiares de gestdo. Além das
peculiaridades de cada comunidade, a assuncdo pelos Municipios, das
responsabilidades quanto a definicao de politicas e o controle de sua execugéo
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tem de considerar que, devido a complexidade do quadro institucional e juridico
do pais, o conceito de municipalizacdo deve ser compreendido no contexto
de cada servico tratado (Rabi, 1993).

Um cuidado se impde; a descentralizacao néo deve ser desgastada por
se lhe atribuir um poder que ndo tem. Embora condi¢éo necessaria, ela ndo
pode ser vista como condi¢éo suficiente da qual resulte o desenvolvimento
sustentavel. Segundo Coelho (1994) o debate sobre o processo de
descentralizacdo, que durante a década de 80 esteve centrado na transferéncia
de competéncias para os Municipios — numa concepc¢ao de descentralizacédo
territorial —, esta hoje mais articulado a discussao da democracia e da eficacia
das politicas sociais. Segundo ele a descentralizacdo como processo de
distribuicdo de poder pressupde:

» o fortalecimento das liberdades e direitos politicos, principalmente
das instituicBes representativas, que se d4 mais nos niveis locais do
gue nos estaduais ou federais;

» a viabilizacdo mais facil de conversdo das demandas sociais em
programas e servicos, tendo em vista a reducéo, no nivel local, da
disténcia entre os cidadéos e os centros de decisao;

» 0 maior controle social sobre a Administracao Publica de nivel local,
através dos conselhos e 6rgdos municipais que contam com repre-
sentagdo popular e via democratizacdo do acesso a informacao;

* a democratizacao do Estado na medida em que abre espacos de
participacdo e de decisao politicas as instituicdes representativas
locais e ndo s6 as oligarquias;

* a multiplicacédo dos nucleos de poder politico através do fortaleci-
mento do poder local,

« por fim, e principalmente, a atencdo as demandas crescentes por
participacdo através das entidades representativas de nivel munici-
pal.
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3.2. Descentralizacao e Municipalizac¢éo no Brasil

Desde os tempos coloniais, passando pelo traslado da Corte e a
independéncia, até o periodo republicano, a centralizacdo sempre funcionou
como instrumento da “unidade nacional”. Da Monarquia ao Coronelismo a
tutela do Municipio atuou como um meio de se fortalecer o poder central. As
constituicdes republicanas refletiram a alternancia de periodos em que
prevaleceram ora sistemas de governo mais democraticos, ora regimes
autoritarios. Essas variacdes determinaram igualmente a alternancia de
periodos de maior ou menor autonomia municipal. A regulamentacdo dos
poderes locais através das constituicbes e aparatos de fiscalizacdo dos
estados atenderam a argumentos que variaram entre o alegado despreparo
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dos governos locais e a transcendéncia dos problemas em relacdo aos limites
politico-administrativos dos Municipios.

Em seu historico trabalho?, Leal faz uma sintese brilhante sobre a
concentracdo do poder e o papel desempenhado pelos Municipios até, pelo
menos, a promulgacao da Constituicao de 1946:

“A concentracdo do poder em nosso pais, tanto na ordem nacional como
na provincial ou estadual, processou-se através do enfraguecimento do
Municipio. N&o existe a menor contradicdo nesse processo. E sabido
gue o poder central, na Monarquia, ndo mantendo relagbes com o
Municipio senéo para o tutelar, assentava sua forca politica no mando
incontrastavel exercido pelos presidentes de provincia, delegados de
sua imediata confianca. Consequentemente, o préprio poder central se
consolidou através de um sistema de concentragéo do poder provincial,
isto é, pelo amesquinhamento dos Municipios. N&o seria, pois, de
estranhar que as provincias e, mais tarde, os Estados, quando
procuraram reunir forgas para enfrentar o centro, continuassem a utilizar
0 mesmo processo. Alias, a tutela do Municipio tinha em seu favor o
peso da tradicdo. A historia ulterior da Republica federativa ilustra
plenamente a interpretacdo. No lugar do presidente da provincia todo-
poderoso, viria instalar-se o todo-poderoso governador de Estado... A
concentracdo de poder continuava a processar-se na Orbita estadual
exatamente como sucedia na esfera provincial durante o Império...” (Leal,
1975 — p.102).

A situacao financeira dos Municipios nesse periodo reflete, como néo
poderia deixar de ser, 0 modelo centralista da Administracéo Publica brasileira.
As receitas municipais sao pela primeira vez discriminadas em 1835 (Lei
No0.99, de 31 de outubro de 1835). A partir de entdo a autonomia politica e
administrativa dos governos locais merece tratamento diferenciado — e as
vezes contraditorio — atraveés das constituicdes republicanas. Afora a de 1988,
foi a 1946 a que revelou mais preocupacéao pela sorte dos Municipios.

No espaco de tempo decorrido entre a Constituicdo de 1946 e a de
1988 o quadro nacional passou por mudancas importantes. Desse periodo
vale destacar como referéncias principais que condicionam o processo de
descentralizac&o-municipalizacao:

i) a urbanizagdo acelerada da base econtmica nacional e,
consequentemente da populagao, o que vai conformando um siste-
ma de cidades moderno, forcando necessariamente a
descentralizacdo do poder politico antes concentrado em alguns pou-
cos nucleos, particularmente na capital nacional,

4 Leal, Victor Nunes — Coronelismo, Enxada e Voto: o municipio e o regime representativo no Brasil, Sdo
Paulo, Alfa-Omega, 1975.
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il) o posterior surgimento de um novo periodo autoritario que, atraves
de nova legislacéo (inclusive uma nova Constituicao), faz retroceder
0s avancos antes consolidados pela Constituicdo de 1946;

iii) aredistribuicdo da pobreza, que deixa de ser “privilégio” das macro-
regides menos desenvolvidas, fazendo com que as “intervencdes
publicas compensatdérias” percam importancia frente a necessidade
de medidas de correcdo dos desniveis intra-regionais, enfraquecen-
do assim o argumento de que é necessario um centro forte, capaz de
promover o equilibrio no plano nacional;

iv) um novo periodo de redemocratizacéo que acaba por se refletir nos
termos em que se coloca a Constituicao de 1988, particularmente no
gue toca as disposicdes referentes a cidadania e a autonomia dos
governos municipais;

V) ageneralizacao do conceito neo-liberal do “Estado pequeno e efici-
ente”, o qual confunde — literalmente no sentido de tumultuar —a cons-
trucdo de um modelo alternativo de gestéo publica preocupada com
a eficacia das Politicas Publicas e o controle social sobre o Estado,
resultando dai uma “reforma administrativa” que em nada ajudou, por
exemplo, em termos da redefinicdo das competéncias comuns pre-
vistas na Constituicdo ou na implantacéao das bases do desenvolvi-
mento local sustentavel.
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De 1946 a 1988 houve uma tendéncia no sentido da melhora da situagéo
financeira dos Municipios. A excec¢ao se estabelece através da legislacdo do
periodo dos governos militares que trabalhou no sentido exatamente oposto.
A Constituicdo de 1988 da lugar a um efetivo crescimento das rendas do
Municipio pela via do aumento da participagéo destes na divisdo dos tributos
estaduais e federais arrecadados em seu territorio. Entretanto, Municipios
pequenos, de base econdmica pobre, seguem dependendo fortemente das
transferéncias automéaticas (ou constitucionais), particularmente no caso das
transferéncias a conta do Fundo de Participacédo dos Municipios — FPM. No
caso dos Municipios que mostram um potencial de arrecadacao maior, nota-
se um esfor¢co muitas vezes bem sucedido, de aperfeicoamento das
respectivas maquinas arrecadadoras, o que resulta no incremento de suas
rendas proprias.

Parece existir uma certa unanimidade quanto ao fato de que a partir da
década de 80 ha uma reducéo do volume de recursos disponiveis pelo Governo
federal que, associado a crise recessiva verificada, da lugar a reducéo das
acOes antes desenvolvidas pelas agéncias financiadoras/prestadoras de
servigos publicos basicos. A seguir transcrevemos trechos de trabalhos que
coincidem na indicacao desse processo e suas conseqiéncias em termos
de intervencgdes a cargos dos governos locais:

“Entre os varios e complexos fatores que promoveram as reformas
descentralizadoras talvez o principal, ou 0 que mais contribuiu para
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acelerar o processo, seja a instabilidade macroecondémica, com a
consequente crise financeira, que afetou o setor publico e que gerou
enormes déficits de infra-estrutura e caréncias de equipamentos e
servicos sociais. Esta crise, de estrutura principalmente econémica, teve
desdobramentos nas dimensdes politica, institucional e social e acelerou
a implementacéo de profundas modificacdes no Estado dos paises da
regido, todas elas pautadas na descentralizacao” (Rabi, 1993 — p.102);

“A década de 80 ... determinou a interrupcao do fluxo de capitais externos
que subsidiavam nosso welfare caricato. O efeito mais notavel é a
corrosao dos sistemas centrais de prestacdo de servigos publicos,
sobretudo os urbanos — habitagédo, saneamento e transporte ... Desde
1985, inicia-se um processo de revisdo do papel do Estado, onde as
expressdes Estado-minimo, descentralizagdo e privatizacdo ganham
progressivamente realce e representam a interpretacao neoliberal, local,
amudancas que se operavam no Primeiro Mundo” (Santos, 1993 —p.42);

“Esta provado que frente a forcada reducéo da presenca federal, em
decorréncia da crise fiscal do pais, os Municipios brasileiros esforcaram-
se por sustentar os servicos publicos prestados a sua populacéo,
lancando mé&o dos ganhos financeiros propiciados pela atual
Constituicdo. A pressao das comunidades explica a reacao dos Prefeitos,
ainda que os ganhos financeiros alcangados em 1988 tivessem sido
parcialmente furtados pela recesséo dos ultimos anos” (Rezende, 1993
—p.54).

Assim € que se explica a situagdo em que se véem os Municipios. Face
a rapida e desorganizada retirada das agéncias federais eles passam a se
encontrar na linha de frente de uma situacao explosiva que exige intervencdes
ageis que extrapolam as tradicionais rotinas de cosmética urbana, ja que se
trata de amplos projetos de infra-estrutura, politicas sociais e programas de
emprego envolvendo inclusive estratégias locais de dinamizacdo das
atividades econdémicas (Dowbor, 1993).

Santos e Rabi parecem coincidir em que os movimentos de
descentralizacdo e municipalizacdo verificados no passado recente nao
respondem a uma politica federal especifica e explicita, mas sim a iniciativas
resultantes da necessidade de ocupar o0 vazio gerado pela combinacao da
crise econdmica-financeira com a reforma administrativa desastrada na esfera
da Unido. Ajudou também, é certo, a reforma fiscal que esta embutida na
Constituicao de 1988 que melhorou em boa medida as condi¢cfes de
governabilidade dos Municipios ou, pelo menos, de uma parte deles. Desse
processo um tanto anarquico resulta entretanto que, apesar da extincéo de
alguns 6rgaos e da faléncia de outros, ainda perdura uma cultura centralista,
herdada de periodos histéricos passados. As agéncias federais como que
nao se apercebem e adaptam muito lentamente a essa nova realidade; na
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outra mao os governos locais ndo conseguem formar um movimento conjunto,
permanecendo numa posi¢cdo de dependéncia, mantendo estruturas
administrativas obsoletas e um modelo de gestao que privilegia a disputa —
raramente a cooperacdo — com seus vizinhos, em torno das poucas
oportunidades de desenvolvimento que surgem através de iniciativas de outras
esferas de governo ou da iniciativa privada; na terceira via tampouco a
sociedade em seu conjunto consegue se organizar para explorar as
possibilidades de superacéo dos esquemas politicos manipuladores. Assim,
apesar de desorganizado e debilitado, resulta que o esquema centralizado
de poder ainda nédo foi posto em cheque na razéo direta da sua atual
fragilidade.

As iniciativas a titulo de municipalizacdo de servi¢os variam na forma e
conteudo, fazendo lembrar muitas vezes os dedos mais longos como Dowbor
se refere aos casos em que se da a desconcentracdo das fungdes executivas
mantendo-se centralizado o poder decisorio. Conforme assinala Neves (1994),
na pouco expressiva pratica brasileira de delegacao de funcdes,
frequentemente, a pretexto de estabelecer normas e padrdes para 0s servicos
delegados, fiscalizar o seu desempenho e garantir a correta aplicacao dos
recursos repassados, a esfera delegante acaba transformando a delegada
em simples prolongamento seu, uma unidade desconcentrada para a execugéo
de determinados servicos, mas sem qualquer poder decisério, além de
dependente financeiramente.
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O quadro formado pelos quase 5.000 Municipios brasileiros ndo poderia
deixar de ser muito diversificado. As condic¢des locais variam muito, tanto em
termos das caracteristicas fisicas e bidticas, como dos tragos socio-culturais
e da base econdmica. Consequentemente, varia proporcionalmente, a
capacidade técnica, financeira e gerencial dos governos locais, 0 que
determina a possibilidade também diferenciada de assumir novos encargos.
No caso do Nordeste Jara nos oferece um perfil aproximado dos Municipios:

“Tradicionalmente, no Nordeste do Brasil, os Municipios tem tido s6 um
reduzido campo de atuacdo como agente de desenvolvimento,
significando uma gestdo publica com severas deficiéncias
administrativas e técnicas, sem capacidade de planejamento, operando
com métodos obsoletos de gerenciamento e controle das atividades e
recursos. Nesta Regido, os Municipios menores, geralmente pouco
urbanizados, incorporam um grande numero de comunidades que
apresentam situacdes de pobreza e reduzida satisfacdo das
necessidades basicas. Sdo Municipios submetidos historicamente a
processos de esvaziamento demografico, resultado da complexa
dialética entre a seca, a reduzida base econémica dos produtos
camponeses e, a elevada concentracdo dos recursos produtivos e da
renda. S&o Municipios que tem uma grande fragilidade em suas estruturas
organizacionais para responder com eficiéncia o desafio principal de

22




~ = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

enfrentar a pobreza e ativar processos de desenvolvimento sustentavel.
Estas dificuldades séo ainda maiores quando se pretende que eles
assumam novas responsabilidades decorrentes das normas
estabelecidas na Constituicdo de 1988”(Jara, 1994 — p.19).

No que diz respeito ao processo politico nos Municipios nordestinos as
condicBes necessarias a instrumentalizacao da participacao ndo estao dadas.
Os Governos locais ainda permanecem controlados pelos grupos econdmicos
tradicionais. Faltam principalmente instrumentos legais que institucionalizem
e impulsionem a descentralizagéo, a participacdo popular e a democratizacao
da gestéo publica. Arepresentatividade que se registra é de carater puramente
formal, transformando-se a Prefeitura no lugar onde se concretizam os
confrontos de interesse. O coronelismo, aimpunidade e o servico como moeda
de barganha para conquistar o voto ainda séo tragos marcantes (Jara, 1994).

Além das limitacBes apresentadas pelos Municipios — e particularmente
dos nordestinos que compdem o presente objeto de andlise — outro fato que
se impde no sentido de ser considerado com atencéo tendo em vista uma
politica de descentralizagdo-municipalizacao de servigos publicos se refere
aos diferentes contextos legais, institucionais e operacionais que caracterizam
a prestacao de cada um deles. Tome-se os casos da habitacdo, saneamento
e saude para ficar s6 no que ja representaria um esfor¢o que se situaria acima
da capacidade da maioria dos Municipios analisados.

No setor da habitacdo verifica-se uma tradicdo em termos de
normalizacéo, financiamento e promocéao de programas e politicas especificas
por parte do governo federal, particularmente no que se refere a habitacéo
popular. Nota-se entretanto, a partir de alguns fatos como a reforma fiscal
inserida na Constituicdo de 1988 e a descentralizacdo® das agéncias
internacionais de financiamento, o surgimento de iniciativas conduzidas pelos
governos locais que tendem a suprir a lacuna deixada pela retirada da Unido.
As transformacdes por que passa o setor tém a ver também com a extin¢cao
do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e do Ministério do Interior (MINTER),
com uma redistribuicdo razoavelmente desordenada e incompleta de suas
funcdes. Esses ultimos fatos derivaram da reforma administrativa de inspiracao
neo-liberal conduzida a partir de meados da década de 80.

SO recentemente, o Municipio passou a se constituir em interlocutor dos
programas oficiais; por outro lado, em especial durante os anos 80, evidencia-
se um movimento contra-hegemaonico por parte de alguns Governos locais
gue desenvolvem experiéncias consideradas alternativas ao sistema financeiro

5 Areferéncia é feita em relagdo a mudanca de posturas, normas e procedimentos de fontes de financiamento
como o Banco Mundial e o Banco Interamericano que passam a admitir e negociar o financiamento de projetos
formulados diretamente pelos Governos estaduais e municipais, embora ainda submetidos ao controle prévio
e acompanhamento do Governo federal. Entretanto, ndo ha divida de que essas mesmas agéncias mudaram
de comportamento e procuram se articular, cada vez de forma mais direta, com as outras agéncias
governamentais descentralizadas.
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oficial. Estes diferentes vetores — na medida em que atingiram realidades
diversas —também gestaram, em nivel local, a presenca de varios atores quer
sejam publicos quer sejam privados; entre estes, mais recentemente pode-se
incluir — além do setor privado empresarial — o privado comunitario e uma
gama imensa e variada de assessorias e organiza¢cdes nao governamentais
gue hoje atuam na formulacédo e implementacdo de programas e projetos
habitacionais (Pereira da Silva, 1993).

Segundo Santos (1993), o Unico fato que se pode dizer que tenha
contribuido de forma consistente no sentido de descentralizar o poder no setor
habitacional, foi a alteragéao da composi¢céo do Conselho Curador do FGTS
em 1989, o qual redefine os parceiros do processo de tomada de decisao
envolvidos diretamente na alocacao dos recursos disponiveis. A partir de entéo
passou-se a contar com a presenca dos seguimentos sociais diretamente
interessados no desempenho das respectivas politicas, ou seja, 0s
trabalhadores por um lado e os empresarios por outro.

O setor de saneamento® € um dos que esté incluido na Constituicao de
1988 como matéria de competéncia comum da Unido, Estados e Municipios.
Isso implica na necessidade de se estabelecer uma definicdo precisa de
responsabilidades através de Lei Complementar. Atradigdo tem sido a atuacéo
do Governo federal no financiamento e regulamentacéo das atividades, em
grande parte executadas através de empresas estaduais concessionarias de
saneamento. Esse modelo, em franca decadéncia, foi instituido pelo Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA) na década de 70.
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Entretanto, o saneamento demanda um tratamento intimamente
associado as especificidades naturais (fisicas e bidticas) locais, assim como
em relacéo a politica urbana de cada Municipio ou grupamento destes. Por
essarazao, associada igualmente ao efeito da descentralizacéo das agéncias
internacionais e a auséncia das intervencdes das agéncias federais, verifica-
se uma presenca cada vez mais visivel dos Municipios na prestacdo dos
servicos. Alguns, como coleta de residuos solidos e drenagem, ja tém tradicao
de prestacéo por parte dos Governos locais. Outros entretanto — sobressaindo
0 caso do esgotamento sanitario e do abastecimento de agua em larga escala
—sdo novidades mesmo no caso dos Municipios mais bem dotados (sejaem
termos de recursos financeiros, equipes e equipamentos ou estruturas
institucionais).

Nos casos particulares dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, uma série de questdes de dificil equacionamento se
apresentam. Dentre elas cabe destacar: (i) a dimensado supra-local ou
intermunicipal que normalmente assumem esses servicos (por forca dos
mananciais a serem utilizados, da disposicdo mais adequada dos efluentes

5 Compreendendo os servigos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, macro e micro-drenagem,
coleta-transporte-destino final de residuos sélidos e controle de vetores de doengas.
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sanitarios e residuos sélidos, etc) demandam a busca de um equilibrio entre a
autonomia municipal e formas associativas (associacdes de prefeitos,
consorcios municipais, comités de gerenciamento de bacias, etc) de congregar
o interesse de varias municipalidades envolvidas em cada caso; (ii) a
renegociacao dos atuais contratos com as concessionarias estaduais envolve
a necessidade de se definir que papeis cada Municipio pretende desempenhar,
cabendo em alguns casos a negociacdo da passagem do patriménio
constituido pelas empresas estaduais (infra-estrutura, equipes, conhecimento,
eguipamentos, débitos pendentes, etc); (iii) a sustentabilidade desses servicos
sempre foi uma questéo delicada, dependendo de uma politica tarifaria realista
de dificil execucdao, particularmente em Municipios pobres como os do semi-
arido. De todos modos, é inquestionavel que o Municipio € a instancia detentora
do Poder Concedente, podendo lancar méo de alternativas para a execugao
dos servicos que incluem a prestacao direta, a manutencao/renegociacao de
contratos de concessao, a privatizacao e a terceirizacao.

Apesar de varias dificuldades e problemas, a descentralizacdo na area
da saude esta mais avancada que em relacdo a outros servicos. Entretanto,
deve-se registrar que a Constituicdo de 1988 descentralizou mais 0s servigcos
gue os recursos. Estes séo transferidos de forma ndo automatica (programas
e projetos) ou através do pagamento por producdo. Nao ha flexibilidade na
gestdo dos recursos ja que os Estados e Municipios administram recursos
gue ja tem carimbos (destinacdo especifica). Portanto, ndo ha como se
considerar o Municipio como detentor de autonomia no tocante aos servi¢cos
de saude j4 que ele de fato ndo geréncia os meios, exercendo tdo somente a
execucao de tarefas previamente acordadas. A esse respeito Piola (1993)
argumenta que:

“A forma de relacionamento financeiro utilizada, basicamente pagamento
por producdo, tem uma série de inconvenientes. Vamos, no entanto, citar
apenas dois que s&o os principais:

a) Estados e Municipios administram apenas as despesas, ndo as
receitas. A “fatura” pelos servigcos produzidos, tanto pelo setor publico
como pelo privado, é quitada pelo Ministério da Saude; logo ndo ha
nenhum estimulo para uma utilizacado mais eficiente dos recursos,
gue sao percebidos como ndo pertencentes aos Estados e
Municipios;

b) as transferéncias tém destinacdes especificas. Ou seja, eventuais
‘economias’ no uso das AlHs ndo podem ser utilizadas para custear
a atencao ambulatorial, por exemplo” (Piola, 1993 — p.99).

Entretanto, fazendo uma avaliacdo dos avancos até aqui obtidos no setor
saude, Piola confirma que, mesmo com esses problemas, ha um progresso a
ser registrado. A esse respeito ele comenta:
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“De qualquer forma, apesar de todas as dificuldades e problemas, a
descentralizacédo na area da saude ja vem trazendo alguns resultados
auspiciosos:

i) trouxe a discussado da questdo da saude para o nivel local, onde é
mais sensivel aos anseios e ao controle da populagéo;

if) tem propiciado uma maior participagéo da comunidade. Hoje, cerca
de 1.600 Municipios ja possuem conselhos de composi¢ao paritaria
entre usuarios e outros representantes;

iii) as decisdes tém sido mais democréticas, porque compartilhadas por
representantes das trés esferas integrantes dos SUS, através da atu-
acdo de diversos 6rgaos de representacdo colegiada (Conselhos
de Saude, Comissdes Intergestoras, Representacfes Nacionais e
Regionais dos Secretérios Estaduais e Municipais de Saude)” (Piola,
1993 — p.100).

3.3. Competéncias e Autonomia Municipais na Constituicao de
1988

Até a Constituicdo de 1988, a organizacdo dos Municipios era de
competéncia dos Estados que para tal elaboravam a Lei Organica dos
Municipios, instrumento legal Gnico que regia a vida de tantos Municipios
guantos existissem dentro de seus limites politico-administrativos. A partir da
nova Carta os Municipios passaram a ser reconhecidos como esferas reais
de governo, com poderes constitucionais definidos e autonomia legislativa —
assim como politica, administrativa e financeira — reconhecida, principalmente,
no que diz respeito a elaboracdo e promulgacdo da sua respectiva Lei
Organica, a qual tem o significado de uma Constituicdo Municipal. A
participacéo na divisdo do produto da arrecadacdo de impostos federais e
estaduais € substancialmente ampliada, embora ainda permanecam certos
condicionamentos quanto a aplicacdo das receitas orcamentarias.
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Sendo uma esfera real de governo, o Municipio detém o jus imperii,
prerrogativa do Poder Publico que Ihe atribui o direito de instituir e cobrar
tributos (Poder Impositivo), aplicar san¢des por infracdo as leis (Poder
Punitivo), desapropriar bens particulares no interesse coletivo ou de utilidade
publica (Poder de Dominio Eminente) e de exercer funcdes fiscalizadoras
relativas as competéncias do Municipio (Poder de Policia).
Complementarmente, a autonomia do Municipio esté estabelecida nos Art. 29
e 30 da Constituicdo de 88 que assegura, respeitadas as Constituicoes e
demais legislagcéo superior (federal e estadual) pertinente: (1) a autonomia
politica correspondente a eleicdo direta do Prefeito, Vice-Prefeito e
Vereadores; (2) a autonomia administrativa correspondente a liberdade para
organizar os servi¢os publicos locais, criar, organizar e suprimir distritos e
conceber e executar os 6rgdos da administracdo direta; (3) a autonomia
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financeira correspondente a possibilidade de criar e arrecadar seus tributos
e aplicar seus recursos, ressalvada a obrigatoriedade de prestar contas,
publicar balancetes e outras limitacdes estabelecidas em lei; (4) a autonomia
legislativa correspondente a liberdade para legislar no que diz respeito aos
assuntos de interesse local, porem, respeitando os limites estabelecidos pela
Constituicdo e aqueles outros estipulados por legislacao superior pertinente
(IBAM, 1992).

A Constituicdo de 1988 determina no seu art. 29 (Capitulo IV — Dos
Municipios) que a Lei Orgéanica, elaborada pelo Municipio, através da
respectiva Camara de Vereadores, é o instrumento legal que regera suas
atividades, respeitados os principios gerais e limites impostos pela mesma
Constituicdo Federal e suas correspondentes no plano estadual, conforme ja
assinalado. A Constituic&o anterior estabelecia a competéncia estadual para
organizar o Municipio, através de uma uUnica Lei Organica dos Municipios.
Esse postulado significava de fato uma fonte inesgotavel de interferéncia, que
dava lugar a focos permanentes de conflito e submisséo.

Nos termos constitucionais, compete ao Municipio a instituicao de taxas,
contribuicdo de melhoria, impostos sobre a propriedade predial e territorial
urbana, transmisséao inter-vivos de bens iméveis — a qualquer titulo, por ato
oneroso —, sobre a venda a varejo de combustiveis liquidos e gasosos (exceto
Oleo diesel) e sobre servicos de qualquer natureza (excetuados os de
transporte interestadual e intermunicipal e os de comunicagé&o). Outra fonte
de receita para o Municipio é constituida pela participacao na arrecadacéo
de impostos federais e estaduais. Isso se verifica nos seguintes casos:

a) o valorintegral retido na fonte quando o Municipio paga rendimentos
a qualquer titulo;

b) 50% do Imposto Territorial Rural, de competéncia da Unido, referen-
te aos imoveis situados no seu territorio;

c) participacao no fundo constituido por 47% do valor arrecadado pela
Unido com o imposto sobre a renda (IR) e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados (IPI), dos quais 22,5% séo
destinados a compor, desde de 1993, o Fundo de Participacéo dos
Municipios — FPM;

d) 50% do que é arrecadado pelos estados através do imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores (IPVA) licenciados em seu ter-
ritorio;

e) 25% do valor arrecadado pelos estados através do imposto sobre
circulacao de mercadorias e sobre prestacdo de servigcos de trans-
porte intermunicipal e interestadual e de comunicacao (ICMS).

A Constituicdo ainda mantém um certo nivel de tutela sobre a aplicacéo
possivel dos recursos. Nesse sentido ela prevé duas restricées principais a
autonomia do Municipio no tocante a aplicacéo das suas receitas, a saber:
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) a primeira diz respeito a obrigatoriedade de se aplicar pelo menos
25% da receita proveniente de impostos (ndo compreendida portan-
to as taxas e contribuicdes de melhoria) e das transferéncias recebi-
das da Uniéo e dos Estados, na manutencéao e desenvolvimento do
ensino, prioritariamente — mas nao exclusivamente — nos niveis fun-
damental e pré-escolar (Art. 35, inciso Ill, Capitulo VI — Da Interven-
cao, Titulo Il — Da Organizacédo do Estado, combinado com os Art.
211 e 212, Capitulo Ill — Da Educacéo, Cultura e Desporto, Titulo VIII —
Da Ordem Social);

Il) asegunda diz respeito aos gastos com a folha de pessoal que néao
podem exceder a 65% das receitas correntes (receita tributaria so-
mada a receita patrimonial, industrial e diversas ), conforme estabe-
lecido provisoriamente no Art. 38 das Disposi¢des Transitorias, até
gue seja elaborada Lei Complementar regulando a matéria.

4. TIPOLOGIA PARA SELECAO DOS MUNICIPIOS
PARADIGMATICOS

Uma questdo preliminar deve ser recuperada antes de entrar na
descricao da tipologia desenvolvida. Por se estar trabalhando com uma macro
Regido como o Nordeste, integrada por mais de 1.500 municipios, ndo se
poderia pensar em investigar todos os seus elementos. Ao contrario, desde o
inicio das atividades do GT VI do Projeto ARIDAS tinha-se consciéncia de
gue algumas limitacfes, principalmente em relagcdo ao fator tempo,
condicionariam o niumero de municipios a serem efetivamente visitados/
investigados.
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Face a necessidade de se trabalhar com numero e variedade de
municipios que representasse esse universo foi preciso escolher entre duas
alternativas: (i) realizar uma amostragem estratificada daquele universo, o que
possivelmente resultaria num conjunto bastante numeroso de municipios a
serem investigados, e (ii) construir uma tipologia, com base em alguns
indicadores de situacdes tipicas, possibilitando a selecéo de um conjunto que,
embora ndo formasse uma amostra estatisticamente perfeita, pudesse
proporcionar uma margem de seguranca razoavel quanto a consideracao da
variedade de situacdes com que se lida na Regido. A escolha recaiu sobre
essa segunda alternativa, ja que a investigacdo de uma amostra
estatisticamente significativa implicaria na necessidade de um periodo de
tempo incompativel com os prazos com que se trabalhava.

4.1. Consideracdes Gerais

O Plano de Trabalho que dispde sobre as atividades do Grupo VI previa
a elaboracao de umatipologia dos municipios do Nordeste semi-arido —com
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selecdo daqueles a serem considerados paradigmaticos — a partir de
caracteristicas homogéneas, considerando indicadores tais como:

i) Grau de Urbanizacao (relacao entre populacéo total, urbana e rural);

i) Grau de Indigéncia (relacéo entre familias em situagéo de indigén-
cia e total de familias no municipio), e

i) Grau de Dependéncia (relacéo entre quota-parte do FPM e receita
total do municipio).

O sentido da tipologia foi 0 de constituir um marco de referéncia comum,
a partir e sobre o qual os estados iriam criar/aplicar, posteriormente, critérios
para a selecdo dos muncipios paradigmaticos. Esses critérios contemplariam/
refletiriam as especificidades de cada Estado. Portanto, a tipologia e os
critérios de selecdo constituiram partes complementares e independentes; a
primeira foi comum a todos os estados e a segunda ndo necessariamente.

A tipologia desenvolvida tomou por base a Regido Nordeste como um
todo, haja visto ser esta a area de abrangéncia do Projeto ARIDAS. Trabalhou-
se portanto, com as subdivisdes politico-administrativas municipais
encontradas na area de jurisdicdo da SUDENE. Essa area inclui os Estados
do Maranh&o, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco,
Sergipe, Alagoas, Bahia e mais o norte de Minas Gerais, também integrado
ao Poligono das Secas.

As diversas vertentes e etapas do estudo, apds a pesquisa e tratamento
dos dados, deram lugar, sempre que possivel, a agregacées em pelo menos
trés niveis:

i) o Nordeste, considerado como tal a area de jurisdicdo da SUDENE;

i) o Semi-Arido, entendido como a &rea correspondente ao Poligono
das Secas, e

iii) os Estados que compoem a area de abrangéncia do Projeto
ARIDAS.

Vale sublinhar que a tipologia estabelecida ndo constituia por si s6 um
objetivo do PROJETO ARIDAS mas tdo somente um instrumento de
homogeneizacéo dos trabalhos desenvolvidos pelas diferentes equipes do
GT VL

4.2. Metodologia Empregada

Sintéticamente, a Tipologia para a Selecdo dos Municipios
Paradigmaticos tomou por base indicadores escolhidos de forma a refletir a
diversidade de situacBes que estdo a demandar a capacidade técnica,
financeira e gerencial dos sistemas municipais de governo. Foram
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A

empregados indicadores de urbanizacéo, indigéncia e dependéncia, conforme
a seguir discriminado:

» Grau de Urbanizacéo (populacéo urbana/ populacéo total)

Esse indicador serve para mostrar a distribuicdo espacial da populagéo
e, de certa forma, das atividades econ6micas no municipio. Supde-se assim,
que ele reflita a distribuicdo espacial da demanda por infraestrutura fisica e
de servicos.

As faixas de variacdo e os conceitos adotados foram estabelecidos
considerando os valores limites (inferior e superior) de 2,18% e 100%, assim
especificados:

Grau de urbanizacdo variandode 66 a100% -  ALTO;
Grau de urbanizacéo variando de 33 a 65% —  MEDIO;
Grau de urbanizacéo variando de 00 a 32% —  BAIXO.

Base de dados: Populacao total e urbana por municipio e estado.

Fonte: Censo Demogréfico IBGE — 1991.
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* Grau de Indigéncia (numero de familias em situacéo de indigéncia /
total de familias)

Esse indicador expressa o nivel de pobreza da populacdo de cada
municipio, dando uma idéia da magnitude dos problemas com que se defronta
cada governo local. Supde-se assim, que este indicador ajuda a qualificar a
demanda por servicos, permitindo a hierarquiza¢éo dos municipios segundo
o nivel de miséria encontrado em cada um deles.

As faixas de variagdo e os conceitos adotados foram definidos
considerando os valores limites (inferior e superior) de 21% e 75%, assim

especificados:
Grau de indigéncia variando de 49 a 75 % - ALTO;
Grau de indigéncia variando de 21 a 48 % —  BAIXO.

Base de dados: indigéncia relativa por municipio e estados.

Fonte: apa da Fome — IBGE/IPEA, 1993.

* Grau de Dependéncia (quota-parte do FPM / receita total)

Esse € um indicador da importancia das transferéncias federais na
composicao da receita dos municipios. Assim sendo, ele foi tomado como
reflexo da sujeicdo dos municipios em relacdo a um volume de recursos incerto,
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seja pelas constantes alteracGes da regulamentacado pertinente, seja pelas
flutuacBes na arrecadacao dos tributos que déo origem ao volume total de
recursos a serem partilhados no caso do FPM — IR e IPI. A hierarquizacdo dos
municipios produzida com base nesse indicador reflete, em parte, a dimenséo
das suas respectivas bases econdémicas.

As faixas de variacdo e os conceitos adotados foram definidos
considerando os valores limites (inferior e superior) de 20 e 99%:

Grau de dependénciavariandode 60a99% -  ALTO;
Grau de dependénciavariandode 20a59% -  MEDIO.

Base de dados: Receita Orcamentaria e Transferéncias a conta de FPM,
1987.

Fonte: Finangas do Brasil: Receita e Despesa dos Municipios — STN, Brasilia-DF, Abril 1993.

Restricdes podem ser levantadas em relacdo a atualidade da base de
dados utilizada na composicdo do indicador de dependéncia (1987). E fato
gue a regulamentacao referente ao FPM sofreu algumas altera¢des no periodo
87-94. Entretanto, a despeito de aceitaveis, tais criticas nao puderam ser
consideradas dado que na época em que se desenvolveu a tipologia trabalhou-
se com as informagdes mais recentemente publicadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional, ou seja, os dados de 1987. Optou-se assim por trabalhar
com alguma informagéo ja que a alternativa seria abandonar o indicador, o
gue significaria trabalhar com nenhuma informacao.

Entende-se que o grau de dependéncia nao reflete necessariamente, a
base econémica de um dado Municipio, pois, em muitos casos, uma baixa
arrecadacao propria também pode ser explicada pela precariedade da
maquina arrecadadora municipal. Portanto, ndo ha como se assumir a priori,
uma correlacdo entre dependéncia e base econdmica. O que se pretendia
medir era tdo somente a dependéncia em relacédo a fontes externas de recursos
e aincerteza quanto ao volume de recursos transferidos, que ajudam a compor
o total de recursos orgcamentarios. O porque dessa dependéncia (deficiente
base econdmica e/ou precariedade da maquina arrecadadora) constitui outra
guestdo, que fica um pouco mais clara quando se realiza a andlise dos
sistemas municipais de governo.

Com base nesses indicadores os municipios foram sendo classificados
de acordo com as faixas de variancia estabelecidas. Primeiramente eles foram
classificados segundo o grau de urbanizacao e, na sequéncia, segundo grau
de indigéncia e, por ultimo, de dependéncia. Assim foi gradualmente sendo
formada uma arvore com derivagdes sucessivas, até se chegar aos 12 (doze)
diferentes tipos de municipios. A llustracéo 1 permite uma melhor visualizacao
desse procedimento, qual seja:
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» O indicador grau de urbanizacao foi aberto em trés faixas, alto, me-
dio e baixo;

» Aseguir, de cada uma das 3 (trés) faixas de urbanizacéao, foram de-
rivadas duas ramificacdes referentes ao grau de indigéncia, inician-
do-se assim a formacao da arvore;

» Por ultimo, de cada um dos 6 (seis) grupamentos — resultantes das
sucessivas subdivisdes em faixas de variancia de urbanizacao e in-
digéncia — derivaram duas ramificacdes referentes ao grau de de-
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pendéncia.
Grau de Grau de Grau de
Urbanizacao Indigéncia Dependéncia
— ALTO
— ALTO —
— MEDIO
__ ALTO __
— ALTO
— BAIXO —
| MEDIO
— ALTO
_ ALTO __
L MEDID
- MERID™ __ALTO
— BAIXO —
. MEDIO
ALTO
B
MEDIO
L BAIXO —
ALTO
— EAIKO—I:
MEDIO

ILUSTRACAO 1 —Procedimento Utilizado na Construcgéo da
Tipologia de Municipios

32




~ = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

Na elaboracéo da tipologia havia sempre a hipétese de se utilizar outros
indicadores. Especificamente foi analisada a possibilidade de trabalhar com
mais um indicador, que sugerisse o grau de modernidade da base econdmica
dos municipios, combinando dados de valor da producéo industrial e agricola.
Entretanto, esse esfor¢co ndo se mostrou compensador. Como decorréncia
do predominio de uma base econdmica rural e tradicional (excecado das
capitais, municipios das regidées metropolitanas e alguns outros casos isolados,
guase todos, portanto, fora do semi-arido), o indicador grau de modernidade
resultante ndo se mostrou fator de diferenciacao util para a construcao de
uma tipologia que reproduzisse a diversidade de situacdes em que se situam
0s municipios do semi-arido. Uma outra hipotese se refere ao efeito
dinamizador introduzido no semi-arido por projetos de irrigacao. Parece correto
afirmar que em areas onde projetos desse tipo tem sido implantados passa-
se a perceber a dinamizacéo da base econdémica dos municipios incluidos na
sua area de influéncia. Isso pode ser verificado, por exemplo, nas chapadas
do Iguatu — CE, aluvides e tabuleiros do médio e submédio Jaguaribe — CE,
chapada do Apodi — CE/RN, terras de Mossoro e Assa — RN, submédio Sao
Francisco na regido de Juazeiro e Petrolina, médio Sao Francisco em torno
de Bom Jesus da Lapa e no Norte de Minas Gerais. Ainda que nao se tenha
produzido um indicador de modernidade nessa fase, vale a pena notar que
esse fator de modernizacédo expansdo econémica aparecer em varios dos
estudos de caso de experiéncias exitosas de desenvolvimento local (ver
Capitulo 7 deste relatorio).

A questéo referente ao nimero de indicadores e de faixas de variancia
admitidas apresenta ainda outra vertente. Foi necessario evitar uma variedade
muito grande de tipos de municipios, ou seja, a extremidade da arvore formada,
de forma a ndo esbarrar na dificuldade, jA mencionada, quanto ao nimero de
municipios paradigmaticos que poderiam ser investigados. Em resumo, quanto
maior o nimero de indicadores, maior proporcionalmente seria a variedade
de tipos de municipios e consequentemente maior seria também o nimero de
municipios a serem investigados. Nao faria sentido chegar a uma tipologia
gue apontasse para a existéncia de 30 diferentes tipos de municipios, quando
se sabia, de antemao, que o tempo e 0s recursos disponiveis pelas equipes
estaduais permitiria a investigacao de apenas um nimero reduzido municipios.
Outra vez o fator tempo recomendava a op¢ao de restringir o trabalho aos
indicadores ja referidos, o que, entretanto, nao significou o0 empobrecimento
dos resultados do trabalho.

Uma vez escolhidos os indicadores, analisados os valores limites que
cada um deles assume, estabelecidas as faixas de variancia adequadas e
construidas as ramificacfes ja descritas, produziu-se a estrutura da Tipologia
pretendida, a qual se encontra resumida no Quadro 1.
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TIPO Grau de Urbanizagao Grau de Indigéncia | |Grau de Dependéncia
fx.var. conceito fx.var, conceito | |fx.var. conceito
1 66-100 % ALTO 49-75 % ALTO 60-99 % ALTO
2 66-100 % ALTO | [49-75 % ALTOD 20-59 % MEDIO
3 66-100 % ALTO | [21-48 % BAIXD G0-99 % ALTO
4 B86-100 % ALTO 21-48 % BAIXD 20-58 % MEDIO
5 33-65 % MEDIO | |49-75 % ALTO G0-99 % ALTO
5] 33-65 % MEDIO [49-?5 %o ALTO 20-59 % MEDIO
T 33-65 % MEDIO | [21-48 % BAIXO 60-99 % ALTO
8 33-65 % MEDIO | |21-48 % BAIXO 20-59 % MEDIO
9 00-32 % BAIXO 49-75 % ALTO 60-89 % ALTO
10 00-32 % BAIXD 49-75 % ALTO 20-59 % MEDIO
11 |00-32 % BAIXD 21-48 % BAIXD G0-899 % ALTO
12 |1}D-32 % BALKO 21-48 % BAIXOD 20-59 % MEDIO

QUADRO 1 — Estrutura da Tipologia para Sele¢ao dos Municipios Paradigmaticos
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4.3. Operacionalizacéo da Tipologia e Selecao dos Municipios
Paradigmaticos

Conforme estabelecido em reunidao de coordenacéo, realizada em
Brasilia em 30 e 31.05.94, a Equipe Regional ficou encarregada de construir
atipologia aqui descrita e de organizar listagens dos municipios de cada estado
segundo a mesma, bem como envia-las as Equipes Estaduais que cuidariam
de selecionar os municipios que seriam estudados. O Anexo (Listagem dos
Municipios Segundo a Tipologia para Selecéo dos Municipios Paradigmaticos)
deste relatorio corresponde ao produto sob responsabilidade da Equipe
Regional para essa etapa do trabalho.

As Equipes Estaduais, ficaram encarregadas de agregar os elementos
especificos de cada estado, inclusive considerando a disponibilidade de
recursos, definindo assim o niumero exato de municipios paradigmaticos a
serem investigados. Em outras palavras, desde o inicio ficou claro para os
membros do GT VI que nenhuma tipologia poderia indicar o conjunto exato de
municipios que deveriam ser estudados em cada estado. Seria impossivel
construir um instrumento Unico que contemplasse as diferentes situacdes e
caracteristicas que, desde o inicio, ja se sabia que s6 poderiam ser trabalhadas
estado por estado. Atipologia foi assim acordada e desenvolvida como uma
das ferramentas ou, uma primeira aproximacao para se chegar a selecao dos
municipios que seriam estudados. Além dos critérios ja descritos — escolhidos
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pela sua associacdo em relacéo ao objeto de avaliacéo: a capacidade técnica,
financeira e gerencial dos sistemas municipais de governos — as listagens
fornecidas (Anexo) agregaram trés outros dados considerados Uteis, que sdo:
(i) Populacéo Total; (i) a Area territorial (km2) e (i) a Densidade Demogréfica
(hab./km2). Essas informacdes davam uma idéia do porte dos municipios,
ajudando na diferenciacao dos perfis daqueles que pertenciam a um mesmo
tipo.

A eliminag&o dos municipios desmembrados ou originados de processos
de emancipacao recente (de 1980 para cd) se impunha por duas razdes
principais. Por um lado, os dados estatisticos disponiveis dificiimente
permitiriam uma analise homogénea e continua desses municipios, ja que 0s
censos econdmicos (1980 e 1985) e demogréficos (1980 e 1991) foram
organizados segundo unidades de informacao diferentes. Por outro, o fato de
um municipio ter sido desmembrado (ou emancipado) em periodo tdo recente
reflete uma de duas situacdes; ou ele tem uma base de organizacao social e
econdmica excepcional (que provavelmente ensejou 0 movimento de
emancipacao), ou ainda esta passando por um periodo de transicdo (ou até
de retraimento) na busca das condi¢des necessarias ao seu desenvolvimento
como uma nova unidade politico-administrativa autbnoma. Em ambos os casos
esse municipio deve ser tratado como um caso atipico, a ser eliminado portanto,
da composi¢céo de uma amostra de situacgdes tipicas. Observe-se, entretanto,
gue foi considerada a conveniéncia de investigar em que medida esses
municipios, eliminados para efeito da avaliacdo dos Sistemas Municipais de
Governo, poderiam constituir casos a serem avaliados pelo estudo das
Experiéncias Exitosas de Municipalizacao.

A eliminacdo desses municipios compreendeu duas etapas. Numa
primeira abordagem a Equipe Regional eliminou aqueles municipios
assinalados na listagem constante do Anexo 2 do Plano de Trabalho dos
Estudos de Avaliacao, como “incluidos por desmembramento de municipio
contido total ou parcialmente no Poligono das Secas”. Também foram sendo
eliminados aqueles municipios cujo desmembramento/emancipacéo ficava
evidente a partir da consulta dos dados financeiros referentes as Receitas
Municipais (utilizados para compor o indicador de dependéncia). Numa
segunda fase, as Equipes Estaduais, que trabalhavam com um conjunto mais
reduzido de municipios, detendo assim um conhecimento mais detalhado sobre
0S Mesmos, passou a ser responsavel pela eliminacéo daqueles municipios
gue, desmembrados apds 1980, ainda assim constavam da listagem do Anexo
do presente documento.
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5. QUADRO GERAL DOS MUNICIPIOS NORDESTINOS A LUZ DA
TIPOLOGIA

Como era de esperar, nem todos o0s tipos tedricamente possiveis ocorrem
igualmente nos estados da regido. O Quadro 2 apresenta a distribuicdo de
frequéncia dos doze diferentes tipos de municipios segundo os Estados
nordestinos. Coube as Equipes Estaduais analisar a forma como 0s municipios
se distribuem conforme a tipologia, de modo a compor, com a ajuda de critérios
adicionais que achassem por bem incorporar, a selecdo dos municipios
paradigmaticos que passaram a ser investigados a luz dos critérios de
contexto, sustentabilidade e consisténcia.
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il Ma || PI CE ||RN || PB [|PE AL || SE || BA || MG || TOTAIS
TIPOS
1 - || 08 04 || 14 11 03] 01 - 06 45
2 04)| o2 05 || 04 03 01 - - 08 27
3 02| - - 09 o 18 || 03 05 15 01 54
4 01]] 0 07 || 05 04 22 || o7 0g 26 07 89
5 36| 36 80 || 7B 88 33 13 0z 65 - 441
6 16|| 10 18 || 10 05 02 || o1 05 21 - 89
7 05 - 01 05 - 27 16 22 61 22 159
8 02| - 01 - - 15 || 13 19 18 06 74
8 57| 51 49 || 22 58 38 || 17 - 95 - ig8
10 02| 10 03 N 01 01 - 04 25 - 53
1 04| - - 01 2 05 || 16 ov 51 12 96
12 E 5 - 01 - 01 || 04 01 08 15
TOT. 136|| 116 [[ 179 ||149 ||171 || 166 || 91 74 || 400 43 [|1.530

QUADRO 2 — Distribui¢céo de Frequéncia dos Municipios Nordestinos segundo 0s
Diferentes Tipos e Unidades da Federacao

Algumas observagdes podem ser feitas tomando-se por base o Quadro
3 a seguir que mostra como se comportam as faixas de variacao e a frequéncia
com que se distribuem os Municipios segundo os critérios de indigéncia e
dependéncia. Os comentarios feitos reforcam as razfes que determinaram a
adoc&o dos limites ALTO e BAIXO para o grau de indigéncia e ALTO e MEDIO
para o de dependéncia:

a) nao ocorrem casos de municipios com grau de indigéncia extrema-
mente baixos (<21%). Entretanto, também n&o ocorrem casos de
municipios com grau de indigéncia extremamente altos (>75%). A
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distribuicdo de frequéncia relativa ao indicador grau de indigéncia,
embora ndo forme uma curva normal, obedece a valores extremos
razoavelmente simétricos (entre 21 e 75%);

b) em relacéo ao segundo indicador ocorrem muitos casos de munici-
pios com altissimo grau de dependéncia (>85%). Por outro lado, o
namero de municipios com grau de dependéncia muito baixo (<20%)
€ de tal forma inexpressivo que eles foram desconsiderados para
efeito do estabelecimento do limite inferior da faixa com graus de
dependéncia baixos (esse limite ficou em 20%). As frequéncias no
caso do indicador de dependéncia também n&do obedecem a um
distribucdo normal. Entretanto, diferentemente do caso anterior, é
notavel o fato de os valores extremos ndo serem simétricos (20 e

99%).
Especificacio Grau de Indigéncia Grau de Dependéncia
Limite |  Limite Limite Limite
Inferior Superior Inferior Superior
Faixa de
Variacio 21-48 % 49 - 75% 20-59 % 60 - 99 %
Conceito Baixo Alto Medio Alto
Frequéncia 487 1.043 347 1.183

QUADRO 3 — Faixas de Variacao dos Critérios Relativos aos Graus de Indigéncia e
Dependéncia

A observacgdo da distribuicdo de frequéncia com que aparecem o0s
diferentes tipos de municipios nos estados nordestinos também oferece a
oportunidade de se confirmar o que ja é de conhecimento corrente. Estamos
tratando com uma regido que, pelas razdes historicas que a caracterizam, se
compde hoje de municipios com, predominantemente, uma baixa ou média
taxa de urbanizacao, cujas familias em sua maioria se encontram na faixa de
indigéncia, e cujos governos locais dependem fortemente de recursos oriundos
de transferéncias de outros niveis de governo e ndo de suas fontes proprias
de renda. O Quadro 4 e as observacdes que a ele seguem fornecem um pouco
mais de detalhe para cada um dos Estados e para o conjunto da regiao.

No Estado do Maranhdo ha uma marcada concentracdo de municipios
nos tipos 9, 5, 6 e 10, nessa 6rdem, 0 que demonstra o0 peso que assume o
grau de indigéncia como critério prevalecente na definicdo da situacdo em
gue eles se encontram. Enquanto variam os dois outros critérios (urbanizacéo
e dependéncia) a indigéncia alta permanece como traco comum de 87% do
total de municipios Essa prevalecéncia pode ser avaliada através da
hierarquizacéo das frequéncias mostrada abaixo:
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TIPODS | MA Pl CE RH PE PE AL 3E BA MG TOT.
1 [¥] 52 22 0.4 6.4 1.8 1.1 0 1.5 [7] 29
2 2.9 1.7 2.8 2.7 1.7 0.6 [1] 0 20 [+] 1.8
3 1.5 [7] 0 6.0 0.6 10.3 33 6.7 3.7 2.1 3.5
4 o7 0.9 3.9 3.3 2.3 13.2 T.7 12.2 6.5 14.6 5.8
5 26.5 3.0 50.3 52.3 51.5 1098 143 2.7 16,2 [i] 288
-] 1.8 2.6 106 6.7 259 1.2 1.1 6.7 52 [i] 5.8
7 3.7 ] 0.5 3.3 i) 16.3 17.6 2.7 15.2 45.8 10.4
B 1.5 [1] 0.5 0 [i] 8.0 143 257 4.5 12.5 4.8
) 42.0 44.0 ZT 4 14.8 339 22.9 18.7 0 240 4] 254
10 6.6 8.5 1.7 [i] 0.6 0.6 7] 5.4 6.2 [7] 3.5
11 2.9 4] o] 0.7 4] 3.0 17.6 8.4 12.7 25.0 8.3
12 [i] [i] 1] 0.7 [1] 0.6 4.4 1.3 20 [i] 1.0

TOTAL 8.9 7.8 1n.y 8.7 11.2 10.8 58 4.8 26,1 3.1 1000

QUADRO 4 — Distribuicdo Relativa da Frequéncia dos Municipios Nordestinos
Segundo as Unidades da Federagdo que Compoem a Regido do Semi-
Arido — 1991

TIPO9 - baixo grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 42,0 %

TIPO5— médio grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 26,5%

o
—
oc
L
=
o
S
LLl
=)
=
=
o
=
>
=
=0
=
Ll
f—
e
7]
o
=
o
<
=
<
—d
=
=
<

TIPO 6 — médio grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
médio grau de dependéncia 11,8 %

TIPO 10— baixo grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
médio grau de dependéncia 6,6 %

TIPOS 2,3,4,7,8 €11 - 13,6 %

TIPOS1e12 - nao ocorrem

No caso do Estado do Piaui a situagdo nao difere. A grande maioria
dos municipios, cerca de 92 % do total, apresentam como trago comum um
alto grau deindigéncia, associado a graus de dependéncia sempre elevados
e niveis de urbanizagdo variando entre médio e baixo. A presenga de municipios
com baixo grau de indigéncia é quase sempre nula, com excessao do tipo 4.
Esse quadro pode ser avaliado através da hierarquizacao das frequéncias
com que ocorrem os diferentes tipos:

TIPO9 - baixo grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 44,0 %
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TIPO5- médio grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 31,0%

TIPO6 e 10— médio e baixo grau de urbanizacéo
alto grau de indigéncia

meédio grau de dependéncia 8,6% (cada)
TIPOS12e4- 7,8%
TIPOS 3,7,8,11e12 - nao ocorrem

No Estado do Cearéa o quadro é ainda mais radical ja que s6 o tipo 5
concentra mais da metade dos municipios do Estado (50,3 % do total). Acresce
ainda que outros 27,4% dos casos se enquadram no tipo 9, registrando
novamente um alto grau de indigéncia e dependéncia associados em
municipios de médio e baixo grau de urbanizacdo. A ocorréncia de municipios
com alto grau de urbanizacdo e/ou baixo grau de indigéncia permanece
pequena. Esse quadro pode ser avaliado através da hierarquizacdo das
frequéncias mostrada abaixo:
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TIPO5- médio grau de urbanizacao

alto grau de indigéncia

alto grau de dependéncia 50,3 %
TIPO9 - baixo grau de urbanizacao

alto grau de indigéncia

alto grau de dependéncia 27,4 %
TIPO 6 — médio grau de urbanizacao

alto grau de indigéncia

meédio grau de dependéncia 10,6 %
TIPOS1,2,4,7,8e 10— 11,6 %
TIPOS 4,11e12 - nao ocorrem

No caso do Estado do Rio Grande do Norte surge uma primeira
diferenca na medida em que o tipo 1 — até entédo de ocorréncia reduzida ou
nula — apresenta uma incidéncia bastante elevada conforme se vé no Quadro
4 e na hierarquizacado abaixo. Segue entretanto como traco marcante, 0 numero
de municipios com alto grau de indigéncia e dependéncia (tipos 1,5 e 9), na
sua maioria municipios com médio grau de urbanizacdo. Outras peculiaridades
do Estado em relacdo aos antecedentes, se referem a: (i) ocorréncia de
consideravel numero de municipios classificados no tipo 3, ou seja, com baixo
grau de indigéncia e alto grau para os dois outros indicadores; (ii) baixo nimero
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[ de tipos com incidéncia nula. Esse quadro pode ser avaliado através da

. hierarquizacao das frequéncias com que ocorrem os diferentes tipos:

<L

& TIPO5 - médio grau de urbanizacao

= alto grau de indigéncia

% alto grau de dependéncia 52,3%

= TIPO9 - baixo grau de urbanizacéo

<C alto grau de indigéncia

E alto grau de dependéncia 14,8 %

clz TIPO1- alto grau de urbanizacéo

7.) alto grau de indigéncia

o alto grau de dependéncia 9,4%

a

) TIPO 6 — médio grau de urbanizacao

<T alto grau de indigéncia

C&?’ médio grau de dependéncia 6,7 %

EI TIPO 3 - alto grau de urbanizacéo

- baixo grau de indigéncia

[~ o alto grau de dependéncia 6,0 %
TIPOS 2,3,4,7,11e 12— 16,7 %
TIPOS 8e 10— nao ocorrem

No caso do Estado da Paraiba radicaliza-se a caracteristica dos
Estados anteriores; 85,4% dos seus municipios concentram-se nos tipos 5 e
9 — alto grau de indigéncia e de dependéncia associados a um médio-baixo
grau de urbanizacao. A distribuicdo dos municipios pelos diferentes tipos se
da de forma mais concentrada, elevando-se o nimero de municipios com
ocorréncia nula ou proxima de zero (tipos 3,7,8,10,11 e 12). Ha ainda uma
concentracdo notavel de municipios no tipo 1, combinando, como no Rio
Grande do Norte, altos nivies de urbanizacé&o com altos graus de indigéncia e
dependéncia. Esse quadro pode ser avaliado através da hierarquizacao
mostrada a seguir:

TIPO5- médio grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 51,5%

TIPO9 - baixo grau de urbanizacéo

alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 33,9%
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TIPO1- alto grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 6,4 %
TIPOS2,3,4,6e 10— 8,1%
TIPOS 7,8,11e 12— nao ocorrem

No caso do Estado de Pernambuco, os municipios apresentam uma
distribuicdo mais equilibrada. Os tipos de maior frequéncia sao os de nimero
3,4,7 e 9 que correspondem aos municipios que combinam médio/alto grau
de urbanizacdo com baixo indice de indigéncia, e 5 e 9 que agrupam 0s
municipios menos urbanizados com alto grau de indigéncia e dependéncia.
Como se V&, é o primeiro Estado que apresenta um numero tao elevado de
tipos (seis) com frequéncias girando entre 9 e 20 %. Outro detalhe a atentar
diz respeito ao fato de que mesmo nos casos extremos — quando é muito
pequena a presenca de municipios mais urbanizados com alto grau de
indigéncia e municipios com baixo grau de urbanizacdo e baixo grau de
indigéncia — ndo se verificam casos de tipos com frequéncia nula. Esse quadro
pode ser avaliado através da hierarquizacao das frequéncias com que ocorrem
os diferentes tipos:
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TIPO9 - baixo grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 229%

TIPO5- médio grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 19,9 %

TIPO7 - médio grau de urbanizacao
baixo gra de indigéncia
alto grau de dependéncia 16,3 %

TIPO 4 - alto grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
meédio grau de dependéncia 13,2 %

TIPO 3 - alto grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 10,3 %

TIPO 8- médio grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
médio grau de dependéncia 9,0 %

TIPOS1,2,6,10,11e 12— 7,8%
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O caso de Alagoas é particular. Embora predominem os tipos 9, 11, 7, 5
e 8, nessa 6rdem, ndo ha uma concentracédo tdo marcada como na maioria
dos outros estados. A distribuicdo dos Municipios pela tipologia € homogénea
como em poucos outros casos (PE e BA particularmente). Predominam os
municipios de médio e baixo grau de urbanizac¢do. O grau de indigéncia é
elevado mas nao oscila muito, mantendo-se predominantemente na faixa de
40 a 50%. Ja o grau de dependéncia se comporta de forma mais semelhante
aos demais estados. Esse quadro pode ser visualizado através da
hierarquizacao das frequéncias mostrada abaixo:

TIPO9 - baixo grau de urbanizacéo
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 18,7%

TIPO 11— baixo grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 17,6%

TIPO7 - médio grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 17,6%
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TIPO5- médio grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 14,3%

TIPO 8 — médio grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
médio grau de dependéncia 14,3%

TIPOS1,2,3,4,6e 12— 17,6%
TIPOS2e 10— nao ocorrem

Em Sergipe, em oposicao ao perfil até aqui tracado para os demais
estados, 0s municipios se concentram nos tipos 4,7,8 e 11, todos eles com
baixos graus de indigéncia. De forma Unica dentre os estados até aqui
analisados, os tipos que agregam municipios com alto grau de indigéncia
(3,4,7,8,11 e 12) sdo menos frequentes e muitas vezes nulos. Os tipos5e 9,
gue predominam nos estados anteriormente analisados, tém um “desempenho”
muito abaixo do registrado naqueles casos: o tipo 5 concentra apenas 2,7 %
dos casos e o tipo 9 tem frequéncia nula. Vale ainda notar que é no caso de
Sergipe que o tipo 11 (baixa taxa de urbanizacéo, baixa indigéncia e alta
dependéncia) aparece pela primeira vez entre os tipos de maior frequéncia.
Pode-se dizer que o perfil dos municipios de Sergipe se aproxima mais do
gue caracteriza o grupo formado por Pernambuco e Bahia do que os anteriores.
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Nesse caso o indicador dependéncia parece ter um peso especial. Esse [

guadro pode ser avaliado através da hierarquizacao das frequéncias mostrada |

a seguir: =X

’ =~

TIPO7 - médio grau de urbanizacao E

baixo grau de indigéncia —

alto grau de dependéncia 29,7 % —

=

TIPO 8 — médio grau de urbanizacao =T

baixo grau de indigéncia —

médio grau de dependéncia 25,7 % II.I—J

72

TIPO 4 - altg grau de urbfaniz_agéo . ¢7_,

baixo grau de indigéncia o

meédio grau de dependéncia 12,2 % o

TIPO 11 - baixo grau de urbanizacao 2
baixo grau de indigéncia O

alto grau de dependéncia 9,4 % s

-

TIPOS 3,5,6,10e 12 — 22,8 % §

<

TIPOS1,2e9- nao ocorrem

No Estado da Bahia, a maior parte dos municipios apresenta alto grau
de dependéncia. Isto tanto vale para municipios com médio grau de
urbanizacéo (tipos 5 e 7), como para municipos menos urbanizados (tipos 9 e
11). Ha uma distribuicdo mais equilibrada dos municipios, voltando a se
registrar o que antes so se verificava em Pernambuco: ocorrem todos os doze
tipos. Os poucos casos de municipios com alto grau de urbanizacao se
concentram nos tipos que associam baixos graus de indigéncia. Esse quadro
pode ser avaliado através da hierarquizacao das frequéncias com que ocorrem
os diferentes tipos:

TIPO9 - baixo grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 24,0%

TIPO5- médio grau de urbanizacao
alto grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 16,2 %

TIPO7 - médio grau de urbanizacao

baixo grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 152 %
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TIPO 11 - baixo grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 12,7 %
TIPOS1,2,3,4,6,8,10e 12— 31,6 %

Os municipios incluidos no Poligono das Secas e situados em Minas
Gerais agrupam-se majoritariamente no tipo 7 (45,8%) e, a seguir, no tipo 11
(25%). S&o municipios de médio a baixo grau de urbanizacéo, baixo grau de
indigéncia e alto grau de dependéncia. Nos municipios mais urbanizados,
o grau de dependéncia € menor. Fato peculiar € o que se registra em relagcéao
ao indicador de indigéncia; todos os tipos que pressupoem altos niveis de
indigéncia tém frequéncia nula. Chama ainda a atencéo o fato de o segundo
grupamento de tipos mais frequentes (tipos 4 e 8) ter como caracteristica
comum 0s mesmos hiveis de indigéncia e de dependéncia; baixo e médio
respectivamente. O numero de tipos com frequéncia nula distoa do conjunto
formado pelos outros estados analisados. Entretanto, deve-se sempre ter em
mente de que estamos tratando, no caso de Minas Gerais, com um conjunto
bem menor que qualquer outro (48 municipios contra uma média de 175 por
estado). Esse quadro pode ser avaliado através da hierarquizacdo das
frequéncias abaixo apresentada:
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TIPO7 - médio grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 45,8 %

TIPO 11 - baixo grau de urbanizacao
baixo grau de indigéncia
alto grau de dependéncia 25,0%

TIPO 4 - alto grau de urbanizacéo
baixo grau de indigéncia
médio grau de dependéncia 14,6 %

TIPO 8 — médio grau de urbanizacao

baixo grau de indigéncia

médio grau de dependéncia 12,5%
TIPO 3 - alto grau de urbanizacéo

baixo grau de indigéncia

alto grau de dependéncia 2,1%

TIPOS1,2,5,6,9,10e 12— nao ocorrem
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Para o conjunto da regido o que se verifica € uma distribuicdo quase
uniforme dos municipios pela tipologia, com duas excec¢des principais nos
casos das concentracdes verificadas nos casos dos tipos 5 (28,8%) e 9
(25,4%). Isso significa que, apesar de algumas particularidades estaduais
(especialmente nos casos de Pernambuco, Bahia e, ndo necessariamente
pelas mesmas razdes, Alagoas e Sergipe), a regiao ttm como caracteristicas
dominantes: (i) a alta concentracdo dos municipios nas faixas de médio e
baixo graus de urbanizacao; (ii) o alto grau de indigéncia da mesma populacao
gue neles habita e (iii) o alto grau de dependéncia das administracdes locais
em relacdo as transferéncias de recursos federais e estaduais, com destaque
para o caso particular do Fundo de Participacdo dos Municipios.

O Quadro 5 a seguir apresentado mostra o perfil dos tipos predominantes
para cada estado e a regido como um todo. Através dele confirma-se que nos
casos dos estados de Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia a frequéncia
acumulada dos 3 tipos predominantes € menor que nos demais como fruto de
uma distribuicdo mais uniforme pela tipologia. Os casos de Pernambuco e
Bahia realmente s&o Unicos por preencherem todos 0s tipos de municipios.
De outro lado a frequéncia do tipo predominante (sensivelmente mais baixa
nesses mesmos quatro casos — PE, AL, SE e BA) vem a corroborar a
observacéo ja feita.
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Principais Coaractaristicas Unidades da Federagio Regibo

i, P CE RN FBE FE AL SE BaA MG | Mordeste

Tipa =] a B -] 5 B a 7 B 7 B
Pragominants

Frequéncia do |

lipo 42 44 503 (523 | 515 | 29 | 187 | 287 24 45,8 :r
pragominanis

(%]

Camportamenta |urbanizagio baixa | baixa | media | madia | média | balxa | baixa | média| balxs | media|  madia

dos Tipos | indigéncia gt | ala | alta | ala | alta | alta alta | baixa | a%a | bEia alta
Predominantes dependancs gta | ale | &ta | &ala | alta | Bita alla | ala | #%8 | ala alla
Mimars de |
lipes com 2 5 = 2 4 a 2 3 o T 1]
frequiéncia nula
I
Frequsncia acumulada dos 803 | 836 | BB3 | 765 | BTE | 581 538 | 676 | 554 | BS54 65,4

trés tipes predominantas {%)

QUADRO 5 — Perfil dos Tipos Predominantes Segundo as Unidades da Federagéo
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6. AVALIACAO DOS SISTEMAS MUNICIPAIS DE GOVERNO?

Esse capitulo apresenta uma sintese dos relatérios estaduais
obedecendo a uma itemizacdo (até onde foi possivel) padronizada,
procurando, ao mesmo tempo, manter a identidade dos originais e fornecer a
possibilidade de se confrontar os resultados obtidos. Entretanto, as diferencas
de critérios e procedimentos adotados para a elaboracdo de cada um deles
recomenda uma certa cautela sempre que a leitura leve a tentativa de uma
sintese regional e a inerente generalizagdo dagueles elementos aparentemente
passiveis de universalizago.

As informag8es aqui contidas foram extraidas dos relatorios produzidos
com base nos trabalhos de campo efetivados em cada estado. Dos relatorios
parciais foram retirados os dados necessarios a caracterizacéo, para cada
caso: (i) das principais perspectivas-tendéncias globais nos estados; (ii) dos
critérios adicionais empregados na selecao dos municipios paradigmaticos
analisados; (iii) da sintese da avaliagdo da capacidade técnica, financeira e
gerencial e (iv) das recomendacdes e propostas elaboradas a partir dessa
avaliacao.

6.1. Estado do Rio Grande do Norte®
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6.1.1 — Perspectivas-Tendéncias Globais no Estado

* a economia estadual € extremamente fragil. A agropecuéria é de-
pendente de fatores climéticos, como é o caso da irregularidade das
precipitacdes e da ocorréncia imprevisivel das secas e enchentes. A
esses fatores vem se juntar a baixa qualidade dos solos, 0 emprego
de técnicas agricolas rudimentares, a ocorréncia da praga do bicudo
no algodoeiros, além da acentuada concentracgéo fundiaria. E possi-
vel considerar entre as novas tendéncias da economia estadual, a
producéo do petréleo, a fruticultura irrigada e o turismo;

* acombinacado do processo recessivo vivido pela economia nacional
e as sucessivas estiagens ocorridas na regiao, tem debilitado a eco-
nomia estadual. A seca de 1993 provocou sérios estragos na produ-
cdo agricola e pecuéria. A cultura do algodao entrou em decadéncia
na década de 80 em fun¢éo de cinco anos consecutivos de seca
(1980/85) e da praga do bicudo (1985);

» 0caju(polpa e améndoa) esta atualmente entre as mais importantes
culturas (responsavel por 30% da pauta de exportacdo do estado). A

7 Para o fechamento dessa versdo do relatorio regional contou-se com os documentos elaborados pelas
equipes do Rio Grande do Norte e Pernambuco.

8 informacdes extraidas de TINOCO, Dinah dos Santos — Andlise do Sistema Municipal de Governo no Rio
Grande do Norte, PROJETO ARIDAS, Relatério Preliminar, Natal, Outubro de 1994. O relatério do Rio Grande do
Norte ainda néo incluia dados referentes aos Municicpios de Jardim de Piranhas e Lucrécia, cujos trabalhos
de campo ndo haviam sido concluidos a época em que a versao consultada havia sido preparada.
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fruticultura (meldo, acerola, manga, abacaxi, uva, maracuja) foi
favorecida pela implantacdo de projetos de irrigacdo (Chapada do
Apodi e Vale do Acu), tendo sua producao voltada para o mercado
externo como também a do caju;

» aimplantacdo do Projeto da barragem no Vale do Acu deu lugar a
um intenso processo de especulacéo imobiliaria, o qual inviabilizou
0 previsto assentamento de pequenos produtores, sacrificando os
objetivos centrados na geracéo de emprego e promocéao social dos
agricultores;

* no setor secundario destaca-se a industria da transformacéo (90%
do setor) — destaque para aquelas ligadas a produtos agricolas tra-
dicionais como o algodao —, cabendo a industria extrativa mineral os
restantes 10%. H4 uma concentrac&o notavel em torno de produtos
alimentares, vestuario, calcados e artefatos de tecidos, téxtil, extra-
¢ao mineral e quimica;

» 0 setor terciario esta fortemente influenciado pelo turismo e a rede
de servicos desencadeada por essa atividade (concentrados em
Natal e Municipios circunvizinhos). Também se destacam as empre-
sas prestadoras de servicos especializados que trabalham para a
Petrobras;

» apartir da metade da década de 80 o Rio Grande do Norte se tornou
0 maior produtor de petroleo terrestre do Brasil (12% do total produ-
zido no pais), passando a ocupar o segundo lugar na producéo naci-
onal, superando a Bahia. O fato da Petrobras utilisar em larga escala
0 recurso da terceirizacao faz com que sua presenca no estado pro-
duza um efeito indutor em relacdo a implantacdo de empresas
prestadoras de servico.

6.1.2 —Critérios Adicionais para Selecao dos Municipios Avaliados

No caso do Rio Grande do Norte a equipe estadual optou pela selecéo
de um grupo de Municipios que atendesse as necessidades dos quatro
trabalhos sob a responsabilidade do Grupo de Trabalho VI°. Assim como outras
opcoes feitas ao longo dos diferentes trabalhos, essa amostra unificada deveu-
se a escassez de recursos humanos e financeiros para a fase da realizagédo
dos trabalhos de campo.

Sobre o resultado obtido através da tipologia desenvolvida para os
trabalhos, foi aplicado um conjunto de critérios adicionais que permitiram
contemplar as diferentes especificidades politicas, econémicas, demograficas
e espaciais encontradas no estado. Nesse sentido foram sucessivamente
aplicados os seguintes critérios:

9 Esses quatro trabalhos correspondem as avaliacdes do Sistema Municipal de Governo, de Experiéncias
Exitosas de Municipalizagao, de Projetos Comunitarios e de Iniciativas Nao-Governamentais.

47

» =)
Ministério da ! l

o
s
oc
L
-
o
S
L
(am]
=
=
—
—
-
=
<
—
L
[—
s
7o)
o
(e
o
<L
[
<<
-
<
—
<<




» =
Ministério da ! [}

~ = UM PAIS DE TODOS
Integracdo Nacional GOVERNO FEDERAL

a) identificados e mapeados os Municipios contemplados por diversos
programas comunitarios (PAPP, FUMAC, APCR, Sao Vicente, etc),
onde atuam organiza¢fes governamentais e ndo-governamentais e
apresentam niveis significativos de organizacao popular;

b) Municipios localizados em diferentes areas do territério estadual, de
forma a representar as principais atividades econémicas e niveis di-
ferenciados de organizacao politica, segundo a correlacéo de forcas
dos atores sociais envolvidos;

¢) Municipios cuja inser¢cao na economia estadual e regional se con-
centram em atividades econdmicas dinamicas e representativas da
regido onde esta inserido;

d) Municipios de pequeno e médio porte — no que se refere a popula-
céao total — com predominancia urbana ou rural.

A escolha final do conjunto de Municipios estudados foi feita com base
em entrevistas com técnicos de organizacdes governamentais e ndo-
governamentais com ampla experiéncia em trabalhos no meio rural do estado.
O conjunto resultante desse processo reuniu um total de 08 (oito) Municipios,
contemplando igualmente 08 (oito) dos 09 (nove) tipos de Municipios
ocorrentes no estado, a saber: Acu, Baia Formosa, Montanhas, Jardim de
Piranhas, Lucrécia, Alto do Rodrigues, Serra do Mel e Touros. Para a avaliagdo
do Sistema Municipal de Governo sé néo foi pesquisado o Municipio de Serra
do Mel ja que ele foi objeto de processo de desmembramento no ano de 1988
(ver item 6.3 deste relatorio referente a Operacionalizacédo da Tipologia e
Selecgdo dos Municipios Paradigméticos).
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6.1.3 — Sintese da Avaliacdo da Capacidade Técnica, Gerencial e
Financeira dos Municipios

A avaliacao feita pela equipe do Rio Grande do Norte € iniciada pela
reafirmacéo dos efeitos nocivos decorrentes da tradicdo centralista da
Administracao Publica brasileira. Do capitulo especifico foram extraidos
literalmente quatro argumentos que parecem ser as pecas centrais da
avaliacao realizada:

* ainstancia municipal de governo foi a mais penalizada pelo amplo
processo de centralizacéo financeira e decisoria no ambito da Unido
... Os estados mais pobres da federacdo levaram desvantagem,
devido ao menor poder de barganha das suas liderancas no ambi-
to nacional. Os Municipios, nesse contexto de total impoténcia em
dirigir os rumos de suas politicas, acomodaram-se a receber apoio
técnico de orgaos federais e estaduais para alguns programas que
Ihes eram oferecidos, sem no entanto ter a motivacao suficiente
para estimular o aperfeicoamento de suas estruturas institucionais
e técnicas;
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» 0s Municipios selecionados enquadram-se nesse contexto de apatia
generalizada que atingiu as areas mais carentes do pais. Nesse sen-
tido, ja era de se esperar que 0sS mesmos apresentassem capacida-
de gerencial, técnica e financeira baixa;

» observou-se que o assistencialismo e o clientelismo constituem ain-
da hoje uma pratica constante no ambito da administracdo munici-
pal. Filas interminaveis de pessoas se formam diariamente nos ga-
binetes dos prefeitos para solicitacdes as mais diversas (recursos
para sobrevivéncia imediata, remédios, material de construcéo, pas-
sagens de 6nibus, empregos, etc);

e geralmente uma administracdo que conta com um secretariado e as-
sessores mais capacitados apresenta maior niumero e diversifica-
cao de atividades.

A avaliacao feita teve por base um conjunto de indicadores segundo os
guais os Municipios foram analisados. Esses indicadores foram agrupados
segundo quatro areas de interesse para efeito da avaliacao pretendida. Assim,
cada um dos Municipios foi verificado em relagéo a:

Caracterizacéo das Estruturas Institucionais-Administrativas:

— diversificacdo e atuacao da estrutura institucional-administrativa
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Aspéctos Processuais dos Aparatos Institucionais-Administrativos:

— existéncia de uma estrutura de planejamento e base de informacéo
para apoia-lo

— responsabilizacdo (interna ou externa) pela gestdo orcamentéaria e
financeira

— grau de inovacdo em matéria de tecnologia para a prestacao de ser-
vicos

Organizacgao da Sociedade Civil e Participagcédo na Gestao Municipal:

— grau de participacao na elaboracao/execucédo de programas gover-
namentais

— existéncia de canais institucionalizados de participacéo popular

— grau de organizacao e representacao da sociedade civil

— uso de assessoramento técnico permanente de OGs e ONGs

Financas Publicas e Niveis de Investimento:

— existéncia de instituicbes/programas de capacitagao e treinamento

— registro de esforcos para melhoria da arrecadacao propria do
Municicpio

— registro de niveis crescentes de investimento nos anos 90
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A seguir passa-se a transcrever de forma quase que literal os elementos
mais importantes que compdem a avaliacado dos Municipios estudados:

a) Quanto as estruturas institucionais-administrativas

a existéncia de Secretarias de Saude e Secretaria ou Departamento
de Educacédo podem ser considerados elementos minimos constan-
tes. No tocante aos demais setores de governo a situagéo é bastan-
te diversificada; alguns Municipios dispdem de um conjunto diver-
sificado de érgaos de atividade fim;

essas diferencas se estendem inclusive a maior ou menor adequa-
cdo das instalacdes fisicas e dos equipamentos disponiveis nas ad-
ministragdes municipais, bem como no que se refere a capacitacao
do secretariado e do corpo técnico que integram o funcionalismo
municipal. E evidente que h&a uma relac&o entre o grau de desenvol-
vimento e diversificacdo das atividades econOmicas e sociais dos
Municipios e o tipo de aparato institucional-administrativo que lhe da
suporte;

do conjunto de Municipios pesquisados Acu foi 0 que apresentou
melhor estruturagdo do aparelho institucional-administrativo ... O
Municipio dispde de um centro administrativo o qual agrega o con-
junto de 6rgdos que integram a estrutura institucional-administrati-
va municipal, o que facilita a articulag@o entre os diversos 6rgaos ...
Esse Municipio destaca-se também por ter apresentado maior di-
versificacdo dos orgdos de atividade fim (Secretarias de Saude,
Educacéo e Cultura, Promoc¢ao Social, Urbanismo e Obras Publi-
cas, Assessoria do Setor Primario e Meio Ambiente e Assessoria
de Eventos e Turismo ... Foi igualmente o Unico a utilizar os recur-
sos da informética (embora para a realizagcéo de trabalhos de roti-
na);

o quadro do funcionalismo municipal apresenta-se de maneira bas-
tante variavel. O Municipio de Agu relne o maior contingente de
funcionarios e também a maior relagao habitantes/funcionario (48,2
hab./func.). Quanto ao nivel de capacitacdo do corpo técnico, ndo
h& nas Prefeituras informacdes a esse respeito. Todavia, os funcio-
narios com formacéo superior sdo em numero reduzido e geral-
mente ocupam o secretariado ou atuam na area médica. O secre-
tariado municipal € na maior parte domiciliado no proprio Munici-
pio onde presta servico.

b) Quanto aos aspectos processuais dos aparatos institucionais-
administrativos

€ incipiente o nivel de estruturacdo do poder publico para o desem-
penho de suas atividades. Mesmo a Prefeitura de Agu — que dispde
de alguma estrutura — conta com a presenca sistematica de um pro-
fissional de Natal que presta assessoria para a formulagéao do pla-
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nejamento. Esse Municipio dispbe de um secretariado presente,
capacitado e atuante... Os demais néo dispdem praticamente de
nenhuma estrutura;

€ pratica comum nos Municipios pesquisados a contratacdo de es-
critérios de consultoria para realizar praticamente todos 0s servi¢os
mais especializados, inclusive para elaboracdo da Lei Orcamenta-
ria e dos balancos. A maioria desses escritérios estédo sediados em
Natal, embora alguns se encontrem em Municipios de porte médio
da regido circunvizinha;

€ comum a prestacdo dos mais diversos servi¢cos por pessoas nas-
cidas no Municipio, “filhos ilustres”, a titulo de ajuda. Isso foi particu-
larmente verificado em Baia Formosa, que recebeu sua Lei Organi-
ca de um advogado oriundo dessa localidade. Destaca-se ainda uma
associacao de artesaos, cuja formacao deveu-se a uma iniciativa de
uma professora universitaria, também do Municipio. Vale ressaltar
gue esse tipo de contribuicdo é prestado a nivel individual, sem refe-
réncia explicita ao exercicio da politica partidaria;

todos os Municipios pesquisados dispdem de Lei Organica Muni-
cipal ... elaboradas nos primeiros meses de 1990, por consultorias,
assessorias juridicas ou advogados contratados especialmente para
essa finalidade. Nenhum dos Municipios selecionados tem Plano
Diretor (embora Acu e Touros tenham populacéo superior a 20.000
habitantes);

as Prefeituras utilizam-se geralmente de tecnologias tradicionais
de prestacéo dos servi¢cos publicos. Sao poucos 0s programas que
apresentam algum nivel de inovacgao ... apenas 0s Municipios de
Acu e Touros apresentam algum tipo de programa alternativo (ali-
mentacédo alternativa constando do aproveitamento de produtos lo-
cais e cascas de frutas e legumes, educacéo florestal constando de
técnicas de plantio apropriadas e preservacao ecoldgica);

0 processo de descentralizacdo-municipalizacao de decisbes e apli-
cacao de verbas encontra-se em andamento apenas no que se refe-
re aos setores de salde e educacao. O processo de descentralizacédo
nao se faz apenas no sentido Unido x Municipios, mas também em
relacdo a transferéncia da gestdo de determinadas instalaces e
servicos do Estado para os Municipios;

em 1994 foi assinado um convénio entre o Governo do Estado e trin-
ta e oito Municipios do Rio Grande do Norte, no sentido da
descentralizacéo das unidades e centros de saude para as prefeitu-
ras, as quais fardo o gerenciamento dos recursos do Sistema Unico
de Saude — SUS;

a descentralizacédo no ambito da educacéao esta ainda por iniciar. O
anico setor passivel de municipalizacdo é o da merenda escolar.
Apesar de alguns Municipios terem recebido propostas nesse sen-
tido, os mesmos ndo aceitaram temendo atraso na liberacdo de
verbas federais e, como consequéncia, cobrancas da populacéo.
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c) Quanto ao nivel de organizacdo da sociedade civil e grau de
participacéo na gestéao local

nos casos estudados, o nivel de organizacdo da sociedade civil
apresentou-se muito diversificado. E possivel classifica-lo de
baixissimo nos Municipios de Alto do Rodrigues e Baia Formosa e
média nos Municipios de Acu e Touros;

a partir dos casos observados € possivel questionar quais fatores
fazem com que determinados Municipios disponham de maior capa-
cidade de organizacdo comunitaria do que outros. Nos Municipios
visitados uma soma de fatores podem ser destacados:

a presenca de assisténcia técnica por parte de uma ONG, seja a
Igreja ou outra organizacdo que atue na area,;

a exigéncia de formacao de um Conselho representativo de segmen-
tos da sociedade através dos seus representantes, por parte de al-
guns NOVOS programas governamentais;

abertura politica por parte do chefe do executivo municipal que quer
imprimir um novo perfil a sua administracéo, através da mobilizagéo
e conscientizacao da sociedade;

uma tradicdo democratica herdada de experiéncias anteriores, que
leva a populagdo a cobrar do Poder Publico mais transparéncia e
maior espaco de atuagao.

no que se refere aos Municipios estudados, os trés primeiros fatores
foram constatados nos casos onde se verificou maior nivel de orga-
nizacao social, ou seja, no Municipio de Touros. O fato da populacao
ja dispor de uma certa experiéncia de mobilizagao popular ... faz com
que alguns Municipios aproveitem melhor os espacos que se abrem
através de canais de participacao popular como os Conselhos;
esse é o caso de um dos Municipios avaliados, onde o Conselho do
FUMAC conseguiu tamanha unidade e adesao de seus membros
aos propasitos de sustentabilidade econdmica dos projetos votados,
gue impediu que o referido programa fosse objeto de manipulagéo
politica por parte do Poder Publico local.

d) Quanto as financgas publicas municipais

foi possivel constatar que apesar de alguns avancos consagrados
pela legislacdo pertinente, as receitas tributarias foram irrelevantes
no periodo 1985-92, alcancando patamares inferiores a 1,0 % do
total das Receitas na maioria dos Municipios, exceto nos de eco-
nomia mais dinamica, como no caso de Acu e Alto Rodrigues, que
apresentaram montantes superiores a 3,0% e 10,0% respectivamen-
te;

as demais fontes de receitas patrimonial e industrial também se
mostraram irrisérias, com valores inferiores a 1,0%. Isso significa que
praticamente toda a receita muncipal esta centrada nas transferénci-
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as intergovernamentais ... A soma das transferéncias situa-se geral-
mente entre 70 e quase 100%, exceto no caso de Alto do Rodrigues,
gue apresentou um montante de transferéncia menor (por volta de
50% nos anos 1991/92) devido provavelmente a sua importancia na
atividade de extracéo de petroleo;

constatou-se por ocasido da pesquisa de campo que 0S impostos
s&o apenas parcialmente cobrados. E grande a sonegac&o. O bai-
X0 nivel de vida da populacéo dificulta e por vezes inviabiliza a co-
branca. Alguns Municipios (Alto do Rodrigues, Acu e Touros) tem
feito esforcos para melhorar a arrecadacao de impostos (levanta-
mento do faturamento real das empresas, campanhas de
conscientizacao, reformulacéo da Secretaria de Financas, reducao
de multas como forma de incentivar a atualizacdo de débitos de
IPTU, atualizacao cadastral).

e) Consideragdes sobre as Administragdes Municipais

=

As causas mais frequentemente associadas pelos prefeitos as difi-
culdades encontradas na gestdo municipal ndo se referiam as estru-
turas institucionais-administrativas mas sim a:

vicissitudes climaticas;

pobreza generalizada que determina medidas assistencialistas por
parte do Poder Publico;

exiguidade dos recursos financeiros (para o custeio dos investimen-
tos) e técnicos (para a elaboragéo de projetos de maior envergadura
como drenagem e esgotamento sanitario);

cultura individualista vigente na sociedade atual que coloca os bene-
ficios individuais como mais importantes que o beneficio coletivo;

a subdivisdo dos Municipios, atualmente delimitados com base em
critérios geograficos, deveria considerar critérios politico-funcionais
ja que alguns Distritos guardam relagdes mais estreitas com outros
Municipios e ndo necessariamente com o seu respectivo Distrito-
Sede;

apesar desses argumentos, as visitas de campo mostraram que 0s
problemas que afligem as Administragdes Municipais sao de ordem
diversa; por um lado ha marcantes tragos da cultura clientelista e
patrimonialista no trato com os bens publicos; por outro o despreparo
organizacional dos aparatos institucionais-administrativos municipais,
juntamente com a pobreza generalizada a exigir medidas
assistencialistas por parte do Poder Publico, fazem das administra-
¢cOes esferas de governo destituidas de poder efetivo para levar adi-
ante um verdadeiro processo de descentralizacao. Amenos que im-
portantes medidas estruturais sejam tomadas no sentido de mu-
dar essa situacao;

0S entes municipais sao vistos como esferas de governo destituidas
de poder e de autonomia, que habituaram-se a receber as benesses

53

» =)
Ministério da ! l

o
s
oc
L
-
o
S
L
(am]
=
=
—
—
-
=
<
—
L
[—
s
7o)
o
(e
o
<L
[
<<
-
<
—
<<




o
—
oc
L
=
o
S
Ll
(am
=
o.
=
—
=
=
<L
=
Ll
-
=
7
o
(am
o
<T
O
=
—l
<L
—
<C

» =
Ministério da ! [}

~ = UM PAIS DE TODOS
Integracdo Nacional GOVERNO FEDERAL

dos demais niveis de governo. Embora tenham ocorrido avancos
(maior capacidade de tributacdo, maior aporte de recursos transfe-
ridos automaticamente, autonomia para legislar, particularmente no
caso da Lei Organica Municipal, e outros), essas mudancas nao
foram acompanhadas de medidas efetivas visando a inovacgéo das
estruturas municipais e capacitacéo do corpo técnico, que possibi-
litassem o desempenho dessas novas prerrogativas;

0 descaso com que o0s Municipios foram tratados explica a situacao
de deficiéncia generalizada que se instaurou em praticamente todos
as unidades de pequeno porte das areas carentes do pais, assim
como a consequente dependéncia em relacdo ao recurso a
consultorias externas para todo e qualquer projeto mais elaborado
gue se precise (e mesmo algumas rotinas mais simples como € o
caso dos balancos).

6.1.4 — Recomendacg0des e Propostas

Mais do que propostas, o relatorio do Rio Grande do Norte centra
atencdo no que se pode denominar de recomendacdes quanto as
caracteristicas das ac¢des que poderiam ser patrocinadas no futuro pelo
PROJETO ARIDAS e seus desdobramentos. Em resumo cabe destacar os
seguintes pontos outra vez transcritos de maneira quase literal (os grifos nao
constam do original):

um dos maiores Obices dos aparelhos estaduais e municipais de
governo hoje, refere-se a inexisténcia de uma programacao siste-
matica e continua de treinamento e capacitacdo dos seus quadros
de pessoal,

no que se refere aos aparelhos institucionais administrativos munici-
pais, faltam aos mesmos os requisitos para o desenvolvimento de
uma getdo publica satisfatéria, principalmente devido a auséncia
completa de competéncia técnica para que sejam exercidas no am-
bito do préprio Municipio, as atividades sistematicas de uma admi-
nistracao eficiente (elaboracao do planejamento municipal e do acom-
panhamento e avaliacdo da acdo governamental, elaboracéo local
dos instrumentos basicos como balancos e projetos que exigem maior
grau de elaboracéao, etc);

como a quase totalidade dos instrumentos utilizados (Leis Organi-
cas, orcamentos, projetos, etc) estado invariavelmente sob a respon-
sabilidade de consultorias, localizadas fora do seu territério, nota-se
uma espécie de descompromisso destes para com as caracteristi-
cas da realidade sobre a qual incidem, principalmente devido a com-
pleta auséncia de mecanismos de participacao popular na definicéo
das prioridades de acdo dos Governos. Para mudar essa situacao
faz-se necessario propiciar novas formas de atuacao e gerenciamento
da maquina publica. Devera ser incentivada a realiza¢édo de progra-
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mas governamentais auto-sustentaveis e participativos, como forma
de favorecer simultdneamente, o processo de mobilizagcéao e organi-
zacao popular e, por outro lado, a geracédo de trabalho e renda,;

» embora a sociedade civil tenha obtido alguns avancos em relagéo
ao nivel de mobilizacdo/organizacdo e mesmo no tocante a partici-
pacédo na definicdo de prioridades para alguns programas publicos,
esta foi reprimida por tantas décadas que s6 sera possivel uma mu-
danca substancial de sua atuacao no exercicio sistematico da cida-
dania, a partir de uma ampla reforma cultural da nossa sociedade,
gue perpasse todas as classes sociais, visto que esta se encontra
atualmente baseada em valores acentuadamente individualistas;

» porvezes as solucdes dos problemas ndo passam necessariamente
por politicas sofisticadas, absorvedoras de vultosas somas, mas por
uma pluralidade de condi¢des basicas, capazes de prestar flexibili-
dade, eficiéncia e continuidade as ac¢des cotidianas. E justamente a
agilidade e flexibilidade das ONGs que atuam nos Municipios visita-
dos que permitem o bom funcionamento das mesmas, no sentido de
prestar apoio ao desenvolvimento e implantacéo de projetos comu-
nitarios, localizados em areas distantes, no meio rural do estado;

* sdoenormes as caréncias constatadas desde o problema da quase
completa falta de infraestrutura urbana, até as baixissimas condicées
de vida de grande parte da populacao, o que por si s6 constitui um
fator propicio a perpetuacao do clientelismo, como forma de sobrevi-
véncia e sustentacao do poder;

* COmMO seria excessivamente oneroso 0 apoio técnico a uma
pluralidade de pequenos municipios a solucao passaria necessaria-
mente por formas institucionais que viabilizassem o atendimento a
um conjunto deles, agregados possivelmente por regiées homogé-
neas, cujos interesses convergissem para objetivos regionais. Re-
comenda-se que se avalie o instituto das Associacdes de Municipios
no sentido de averiguar o potencial dos seus recursos humanos, fi-
nanceiros e gerenciais, bem como examinar a possibilidade das
mesmas se constituirem em canais eficientes de articulacdo entre
0s Municipios de uma mesma regiao, para a formalizacao de apoio
técnico e capacitacao/treinamento de seus membros;
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6.2 — Estado de Pernambuco?®
6.2.1 — Percpectivas-Tendéncias Globais no Estado

» trata-se de uma economia antiga, vez que desde a colonizacao
despontou como centro de producgéo agricola para exportacao dos
mais importantes do Brasil. Seu processo de formagéao econdmica

10 Informacgdes extraidas de GALINDO, Osmil — Avaliagdo do Sistema Municipal de Governo — Pernambuco,
Versdo Final, PROJETO ARIDAS, Recife, Outubro de 1994.
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e de ocupacao territorial ... revela a forte concentracdo fundiaria das
Zonas da Mata e do Sertéo, a forte concentracédo da renda gerada,
e a grande concetracdo geografica da producdo na Regidao Metro-
politana e na Zona da Mata;

na Regido Metropolitana estdo quase 60% dos trabalhadores da in-
dustria e ai se gera cerca de 70% do valor da transformacéo industri-
al do Estado. No comeércio e nos servicos esse padrao espacial con-
centrado também se destaca, vez que o Municipio de Recife gera
60% da receita das atividades comerciais e de servicos embora
possua menos de 1/3 do numero de estabelecimentos e empregue
menos da metade dos trabalhadores ocupados nesses tipos de ati-
vidade. Essa concentracao espacial € importante porque nos anos
noventa a economia urbana é a base da economia estadual, vez que
no seu PIB, a agricultura representa pouco mais de 10%, a industria
26% e 63% é producéo vinda do comércio e dos servicos;

ao lado do avanco das atividades industriais e terciarias e da inten-
sa urbanizacao recente... a base agricola também apresentou im-
portantes modificacfes que afetam os Municipios do estado:
agueles que se inscrevem na Zona da Mata assistiram a uma cres-
cente presenca da cana nos seus territorios nas ultimas décadas,
impulsionado sobretudo pelo PROALCOOL;

0s Municipios onde a cultura do algodao era importante sofreram com
o0 impacto negativo do quase exterminio dessa atividade... E bom
lembrar que nesses Municipios, o algodao era o componente princi-
pal da renda monetéaria da maioria da populacgéo...;

0s Municipios onde a agricultura de alimentos para consumo interno
era predominante também tiveram efeitos negativos do comporta-
mento recente da agricultura pernambucana, posto que a maioria dos
produtos (fava, batata doce, milho, feijao, mandioca, etc) apresenta
gueda na producao nas ultimas décadas;

enguanto isso, 0S municipios que abrigam a agricultura irrigada, em
grande parte destinada a exportacéo (uva, tomate meldo, manga,
etc), assistiram ao grande dinamismo dessa atividade entre 1970 e
1990;

no que se refere a atividade pecuaria a modernizacao recentemente
patrocinada pelos érgéos oficiais atingiu predominantemente os
Municipios do Agreste, enquanto, em contrapartida, os Municipios
das areas afetadas pela seca registraram significativa perda do re-
banho nos ultimos anos, com reflexos negativos na realidade munici-
pal;

... a base técnica e o padrao gerencial herdados do longo periodo
autoritario, prevalecente na maioria do Municipios, especialmente nos
menores e situados em areas econémicas pouco dinamicas, revela-
se muito precaria... O caso de Pernambuco revela essas dificulda-
des, reforcadas pelo fato ja assinalado da forte concentragéo da eco-
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nomia estadual na Zona da Mata e na Regido Metropolitana, o que
torna precaria a base produtiva da imensa maioria dos demais Mu-
nicipios;

6.2.2 —Critérios Adicionais para Selecdo dos Muncipios Avaliados

No caso de Pernambuco a equipe estadual optou por critérios adicionais
de selecdo que aplicados na definicdo dos Municipios Paradigméticos
atendessem tanto as necessidades dos trabalhos de Avaliacao dos Sistemas
Municipais de Governo como das Experiéncias Exitosas de Municipalizagéo.

Sobre o resultado obtido através da tipologia desenvolvida para os
trabalhos, foram realizados os seguintes passos e aplicados os critérios
enunciados a sequir:

a)

b)

d)

a partir da tipologia produzida pela equipe regional do GT VI do PRO-
JETO ARIDAS, a equipe de Pernambuco reagrupou os doze (12)
tipos nela constantes, em trés blocos, segundo critérios de
homogeneidade do ponto de vista do Grau de Indigéncia e de De-
pendéncia;

de posse desse novo grupamento de tipos de Municipios em trés
grande categorias, a equipe optou por eliminar da selecéo os tipos
gue, em Pernambuco, ndo contivessem numero representativo de
Municipios;

dessa triagem restaram sete (07) tipos de Municipios mais repre-
sentativos da realidade pernambucana,;

em seguida esse namero foi reduzido ainda mais a partir da fuséo
daqueles tipos que ainda apresentassem similaridade de caracte-
risticas, chegando assim ao numero final de cinco (05) tipos de Muni-
cipios para selecéo dos Paradigmaticos. A seguir a equipe passou a
analisar a sub-regido geo-econdmica a qual pertenciam os Municipi-
0S, assim como o seu tamanho medido pela populacgéo total;

para compor a amostra de seis (06) Municipios Paradigmaticos'? a
equipe considerou a distribuicdo dos Municipios que se enquadra-
vam nos cinco (05) grupamentos resultantes, tendo decidido que: (1)
a Regido Metropolitana deveria ser excluida, assim como Fernando
de Noronha; (I) obdecendo a mesma distribuicdo dos Municipios
pelas regibes geo-econdmicas, seriam escolhidos trés Municipios
do Agreste, dois do Sertdo e um da Zona da Mata; (Ill) obedecendo a
mesma distribuicdo dos Municipios pelos trés niveis de porte (pe-
gueno, médio e grande), seriam escolhidos um Municipio de Peque-
no, outro de Grande e quatro de Médio porte;

1 Para a classificagdo do porte considerou-se PEQUENO os Municipios que tivessem menos de 10.000
habitantes, MEDIO os que tivessem entre 10.001 e 50.000 e GRANDE aqueles com mais de 50.000 habitantes.
2 Namero acordado com a Coordenacédo do GT VI do PROJETO ARIDAS para o caso de Pernambuco
considerando as dificuldades de tempo e recursos disponiveis.
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g) a listagem dos possiveis escolhidos foi apresentada ao consultor
responsavel pela analise de Experiéncias Exitosas de Municipalizacéo,
resultando dai a selecéo final que incluiu (em 6rdem alfabética):

Agrestina

Mirandiba

Pocao

Santa Cruz do Capibaribe
Santa Maria da Boa Vista
Vitéria de Santo Antao

6.2.3 — Sintese da Avaliacdo da Capacidade Técnica, Gerencial e
Financeira dos Municipios

A avaliacao feita pela equipe de Pernambuco inicia-se com algumas
consideracfes sobre a Gestdo Municipal naguele estado que merecem ser
transcritas:

» apredominancia histérica em Pernambuco é da gestao local tradi-
cional. A visdo patrimonial que as elites ttm em relacéo ao Poder
Publico as fazem tratar o aparelho administrativo municipal cmo
extensao de suas propriedades, o nepotismo aparece com frequén-
cia e as praticas assistencialistas para com a populacao pobre sdo
ainda muito comuns, sendo em Vvarios casos, dominantes:

» € certo que o avanco das atividades econémicas de base urbana, a
diversificagao das economias, a influéncia crescente dos meios de
comunicacao sobre os valores e costumes das populacdes locais
(mesmo as mais pobres), e a propria modernizacao das atividades
agricolass em muitos Municipios tendem a introduzir mudancas na
gestao municipal. Arrefecem as marcas dos padrdes mais tradicio-
nais. Mas as situacdes municipais sdo muito heterogéneas, emboram
tendam a predominar, entre outros:

— baixos padrdes técnicos e gerenciais

— deficiéncias em matéria de planejamento da ac¢ao publica

— descontinuidade administrativa com efeitos negativos no padrao téc-
nico das prefeituras

— desinteresse pela modernizacao das préaticas gerenciais, em espe-
cial no que se refere a gestao financeira

— énfase nas acdes de carater assistencial tendente em muitos casos
a praticas clientelistas que embutem fortes mecanismos de domina-
cdo das parcelas miseraveis da sociedade local

— reduzida tradicdo de atuag&o em programas econdémicos (geralmente
realizados por outras esferas de governo)

— poucas experiéncias de gestao democratica e participativa

— raras experiéncias de introducdo de avancos tecnolégicos na pres-
tacdo dos servigcos publicos a coletividade

— reduzida preocupacao com as questdes ambientais dos Municipios
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A avaliacao realizada pela equipe de Pernambuco implicou, para cada
um dos Municipios selecionados, o levantamento de dados primarios e
secundarios®de forma a compor um conjunto de indicadores selecionados
dentre aqueles listados no Anexo | do Plano de Trabalho do Grupo VI do
PROJETO ARIDAS (Maio de 1994).

Conforme previsto na metodologia proposta — igualmente discriminada
no Plano de Trabalho acima referido — os indicadores escolhidos, assim como
a maneira como estes foram trabalhados, obedeceram a uma organizagao
orientada por critérios de:

CONDICIONANTES DE CONTEXTO (tomando-se indicadores Politicos,
Econdmicos e Sociais)

SUSTENTABILIDADE (tomando-se indicadores Ambientais,
Financeiros, Técnicos e Gerenciais)

CONSISTENCIA (analisando-se o Modelo de Municipalizacédo e
Fortalecimento da Gestdo Municiopal adotado em cada caso).

No caso dos indicadores que se mostravam passiveis de quantificacéo
e andlise por confronto o parametro de comparacéo utilizado foi a média obtida
para o Estado em relacdo ao mesmo. A seguir passa-se a transcrever de
forma quase literal, os elementos mais destacados que compoem a avaliacao
dos Municipios estudados:

a) quanto as perspectivas futuras do processo de descentralizacéo:

e 0 avanco da descentralizacao, que em alguns casos se expressa
como mera “municipalizacdo” é... o futuro mais provavel... Na verda-
de, a enorme diversidade de situacdes encontradas... € um fator que
dificulta visualizar no presente solucdes Unicas, definidas em ambito
nacional. Também no caso de Pernambuco essa heterogeneidade
de situacfes entrava a construcao de futuros uniformes;

» 0 processo (de descentralizcdo no Brasil) tem sido... “dialético” e o
mais provavel é que o futuro marque a continuidade dessa trajet6-
ria. Eivado de ambiguidade, marcado mais pela lentiddo que pela
agilidade, mediado pela heterogeneidade das realidades munici-
pais, a descentralizacdo tem avancado no Brasil e o futuro mais
provavel € que assim continue;

* aexisténcia de numerosas experiéncias exitosas de gestéo descen-
tralizada, que ganham visibilidade especial guando comparadas aos
impasses da acao do poder central, também se constitui em ele-

3 Dois instrumentos de coleta foram utilizados nos trabalhos: (a) um Roteiro de Entrevista aplicado no caso
das entidades e atores de presenca destacada em cada Municipio, em especial a Prefeitura e (b) um Roteiro
de Levantamento de Dados Secundarios obtidos junto a instituicdes governamentais como Secretaria de
Saude, Secretaria de Agricultura, EMATER, Fundagao Nacional de Saude, IBGE e outras.

59

» =)
Ministério da ! l

o
s
oc
L
-
o
S
L
(am]
=
=
—
—
-
=
<
—
L
[—
s
7o)
o
(e
o
<L
[
<<
-
<
—
<<




o
—
oc
L
=
o
S
Ll
(am
=
o.
=
—
=
=
<L
=
Ll
-
=
7
o
(am
o
<T
O
=
—l
<L
—
<C

» =
Ministério da ! [}

~ = UM PAIS DE TODOS
Integracdo Nacional GOVERNO FEDERAL

mento que aponta num futuro préximo para o prosseguimento do
movimento descentralizador... O problema é que, de novo, a
heterogeneidade da realidade municipal desautoriza a supor que 0s
éxitos de certos Municipios ou de acdes em certos setores possam
ser generalizaveis;

b) quanto aos Condicionantes de Contexto:

a grande heterogeneidade das situacfes encontradas se refere
principalmente a base econémica de cada Municipio e ao quadro
social prevalente. Em termos de base econdmica, por exemplo, foi
possivel identificar desde situacGes de economias locais muito
dindmicas (Santa Cruz do Capibaribe e Santa Maria da Boa Vista),
contrastando com outras praticamente estagnadas (Agrestina e
Mirandiba) e outras com dinamismo mediano (Vitoria de Santo Antéo);
as condi¢des sociais gerais observadas também se revelaram muito
heterogéneas sendo os padrBes mais precarios verificados nos
Municipios de Pocéo e Agrestina, sobretudo no que se refere ao
acesso da populacao aos servicos de salude e educacao;

no que diz respeito a base politica os tracos gerais ndo apresentam
grandes diferencas no que se refere ao padrao de gestao
predominando a gestao tradicional, com excecédo de Mirandiba e
Santa Maria da Boa Vista. O caso de Santa Cruz do Capibaribe revela
... marcas de uma relacdo menos paternalista e uma preocupacao
mais voltada para a promoc¢ao do dinamismo econdémico local,

C) quanto as perspectiva de sustentabilidade:

quanto a sustentabilidade ambiental ... surge ja a preocupag¢éo com
o alto indice de uso do espaco fisico, com consequente cobertura
muito baixa do territério municipal com matas (Santa Cruz do
Capibaribe e Agrestina),... problemas de sanilizagcéo (Santa Maria
da Boa Vista). Na maioria dos Municipios o destaque fica com a
questao ambiental do saneamento precario e seus efeitos adversos
no quadro natural e na vida social;

quanto a sustentabilidade financeira, em todos os Municipios ela
aparece como probleméatica quando se considera o alto grau de
dependéncia da receita municipal as fontes externas, especialmente
as Transferéncias Constitucionais. Por outro lado, o elevado
comprometimento da Receita com gastos correntes torna o espago
para investimentos muito reduzido na maioria dos casos;

guanto a sustentabilidade observada em termos técnicos e gerenciais,
mais uma vez as situacdes sao muito diferentes. Os mais
desorganizados pareceram Vitéria de Santo Antdo, Pocéo e
Agrestina, o que contrasta com um melhor padréo organizacional ja
possivel de encontrar em Mirandiba, Santa Maria da Boa Vista e
Santa Cruz do Capibaribe, pela ordem decrescente;
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ao padrao técnico-gerencial melhor nem sempre se associou a
disponibilidade de maior percentual de técnicos de nivel superior ...
como foi o caso observado em Vitdria de Santo Antdo. Essa
concluséao é entretanto contestada pelo caso de Santa Maria da Boa
Vista onde 26% dos funcionarios tém nivel superior (indice elevado
para os padrdes dos Municipios interioranos do Estado) e o padrao
gerencial e técnico pareceu bom;

outro caso particular € o de Mirandiba onde € praticamente irrelevante
a presenca de técnicos com formacgdao universitaria, mas a maioria
dos funcionarios foi contratado via concurso publico (quebrando a
tradicdo do apadrinhamento) e onde o traco mais marcante para uma
melhor gestéo foi 0 alto envolvimento dos servidores com o programa
de acdo do governo local... A maior sustentabilidade teria relacéao
com um menor paternalismo na contratacéo do corpo técnico;

guanto ao Modelo de Municipalizagéo e Fortalecimento da Gestao
Municipal

verifica-se uma correlagdo entre o carater mais democratico da
gestdo (Mirandiba, Santa Maria da Boa Vista e Santa Cruz do
Capibaribe) e seu melhor padrdo de desempenho técnico-gerencial.
O oposto verificou-se em Vitoria de Santo Antéo, Agrestina e Pocéo,
onde uma gestao menos democratica termina se associando a uma
maior desorganizacéo técnica e gerencial;

areduzida capacidade de iniciativa das gestdes municipais (revelada
pelos diminutos nimeros de projetos e programas) aparece como
marca geral dos Municipios interioranos de Pernambuco. No entanto,
entre os casos aqui tratados, merecem destaque por se afastar deste
padrao, os casos de Mirandiba e Santa Maria da Boa Vista e, em
menor escala, o de Santa Cruz do Capibaribe.

6.2.4 — Recomendacdes e Propostas:

Associadas as conclusdes sacadas da avaliacao realizada, o Relatério
de Pernambuco faz uma série de recomendacfes que devem ser vistas como
parametros para balizamento de acfes futuras que possam vir a ser
contempladas no contexto do PROJETO ARIDAS no sentido de se estabelecer
um modelo de gestéo local distinto. Cabem ser transcritas — de forma quase
literal — as seguintes recomendacdes'*:

a deficiéncia em termos de capacidade instalada de planejamento
(estruturas, equipes e rotinas) é muito forte. A maioria dos Municipios
ndo tém Plano Diretor, programas publicos bem formulados, sequer
Secretarias de Planejamento. O modelo de gestao a ser proposto
nao pode partir do suposto de que os Municipios tém tradicao nesse

4 De uma maneira geral os grifos ndo constam do original.
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campo. O recurso a assessorias externas é hoje necessario mesmo
no caso da formulacéo de projetos;

a experiéncia de atuacdo dos governos locais esta mais voltada para
educacao, saude e, em menor grau, saneamento. Nao ha tradicao
no campo da promocao do desenvolvimento econémico e tampouco
estruturas técnicas para dar tratamento a esse tema. Recomenda-se
portanto, estimular a descentralizacéo em setores onde ja existe maior
tradicdo e estruturas técnicas e gerenciais montadas, mesmo que
ainda precarias;

a grande maioria dos projetos de lei sdo de iniciativa do Executivo
local, o que da uma medida da pouca iniciativa dos Legislativos. O
modelo de gestdo a ser construido precisa partir desse fato,
formulando mecanismos para melhorar o padrdo técnico e de
desempenho das Camaras, em especial se elas forem
desempenhar papel importante — como parece recomendavel — na
fiscalizacédo das a¢des do Executivo.

a pouca preocupacdo — ou talvez, para além disso, a falta de
compreensao —em relacao a questao ambiental ainda € uma marca
dominante;

a descontinuidade administrativa foi frequentemente apontada como
entrave a melhoria persistente dos padrdes técnicos e gerenciais;

a grande heterogeneidade de situacdes é testemunha de que néo
cabem modelos uniformes de gestdo. A realidade é multipla e
complexa, diferenciada e em transformacéo, donde modelos rigidos
e uniformizadores tenderdo, com grande possibilidade, ao fracasso;
romper com praticas clientelistas e assistencialistas, com as relacdes
patrimoniais das elites face ao Poder Publico e com a marginalizacéo
e falta de transparéncia da gestao publica local deve ser encarado
como um processo gradual. O ritmo de mudancas a ser buscado néao
pode ser abrupto, nem imposto de cima para baixo. Um novo modelo
de gestdo sera certamente resultado, antes de mais nada, de um
demorado processo pedagogico. Nao ha tradicdo de participacao
popular na gestdo municipal e as experiéncias encontradas revelam-
se em estagio ainda incipiente;

o padréo educacional da maioria da populacdo afeta os niveis de
organizacao e a evolucdo de uma cultura associativa. A pouca
informacédo que normalmente chega aos cidaddos do Municipio,
aliada a seu precario nivel de instru¢cao formam obstaculos contra os
guais o novo modelo de gestéo deve investir. O risco de manipulacao
num tal contexto ndo é inexpressivo e precisa ser tratado desde a
concepcao do modelo. Investir em educacao formal nem é suficiente
neste caso, que requer investimentos no processo de conscientizacao
da importancia da gestdo participativa e numa vivéncia cujos
resultados normalmente aparecem a médio prazo.

a forte dependéncia financeira em relacdo a recursos de
transferéncias é agravada pelo pior item dentro do atual padrdo de
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gestao municipal: a gestéo financeira. O modelo a ser desenvolvido
nao pode estar apenas preocupado com estruturas fiscalizadoras. O
“ciclo financeiro” ganha dimenséo prioritaria. A gestao financeira
parece ser desafio importante na formulacdo de novos padrées de
gestdo, dada a amplitude da atual vulnerabilidade, que ndo se deve
apenas a origem externa da maioria dos recursos;

» énecessario um cuidado especial no que se diz respeito aos inves-
timentos na base técnica e gerencial dos Municipios, especialmente
0s programas de desenvolvimento de Recursos Humanos. N&o se
encontram, com facilidade, técnicos que saibam elaborar projetos,
negocia-los e gerenciar sua implementacao, o que indica a neces-
sidade de investir mesmo nesse nivel minimo de capacitacao.

6.3 —Estado da Bahia®®

No caso do Estado da Bahia foi possivel trabalhar a partir de dois
documentos. Por um lado tinha-se o relatorio referente a analise dos sistemas
municipais de governo e do outro o das experiéncias exitosas de
municipalizacdo. Embora ndo tenha constituido o objetivo primordial do seu
trabalho, o consultor responsavel pela avaliagdo das Experiéncias Exitosas
na Bahia deu muita importancia em conhecer a estrutura e gestao das
prefeituras visitadas e definir até que ponto estas variaveis poderiam estar
explicando a presenca ou ndo de experiéncias municipais bem sucedidas.

A estrutura desse item do Relatério compreende portanto dois sub-itens,
a saber: o primeiro se refere a analise dos sistemas municipais de governo e
o segundo aos subsidios derivados da analise das experiéncias exitosas de
municipalizagao.

6.3.1 —Anédlise do Sistema Municipal de Governo
6.3.1.1 — Perspectivas-Tendéncias Globais do Estado

e ... a Constituicdo do Estado da Bahia absorve a tendéncia a
descentralizacéo e destaca a importancia da autonomia municipal
ao determinar que as acfes dos 6rgaos estaduais nos municipios
deverdo estar de acordo com as diretrizes definidas em seus
respectivos planos diretores (Art. 20. e 128)... Com o objetivo de
atender as areas mais carentes, foram estabelecidos percentuais
para a aplicacéo de recursos, pelo Estado, na regido do semi-arido
e na bacia do Rio S&o Francisco (Art. 30 — Disposi¢des Transitorias);

15 As informag6es constantes deste item foram extraidas dos documentos Avaliacdo das Experiéncias
Exitosas de Municipalizagdo no Estado da Bahia, produzido pela Secretaria de Planejamento, Ciéncia e
Tecnologia do Governo do Estado da Bahia, através da Companhia de Desenvolvimento e Agdo Regional e
Sistema Municipal de Governo — Estado da Bahia, elaborado por José Murilo Philigret Baptista (Salvador,
Outubro 94).
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Até meados da década de 50 a Bahia possuia uma economia
baseada na agro-exportacéo registrando, a partir dai, transformacdes
significativas em sua estrutura produtiva e em seu papel no cenario
nacional. Preservando o perfil exportador das atividades econdmicas,
o processo de industrializacdo e a modernizacédo da agropecuaria
intensificaram a ocupacao do territério, acelerando a urbanizacéo e
diversificando as atividades de comércio, dos servicos e da
construcao civil;

A restruturacdo econémica no interior do estado decorreu da
expansao do sistema viario, dos transportes e das comunicacdes no
territorio baiano... Tais rodovias permitiram o progresso de antigas
areas produtivas, a incorporacdo de “fronteiras agricolas” e a
exploracdo econémica das jazidas minerais e aimplantacdo de polos
turisticos;

A industrializacéo da Bahia objetivou em primeiro lugar o mercado
de bens intermediarios localizados no centro-sul do pais e no exterior.
Mantendo o perfil exportador das atividades econémicas baianas a
inddstria concentrou-se na Regido Metropolitana de Salvador tornado-
a centro econdmico estadual, antes situado no eixo llheus-ltabuna
em funcao da representatividade de economia cacaueira;

Ao longo da extensa fronteira com oito estados séo articuladas
relacdes econdmicas que dinamizam ... as atividades agro-industriais
dos municipios baianos. As atividades madeireiras e o complexo
reflorestamento/celulose no extremo sul; o complexo de grdos no
oeste; a agro-industria e a irrigacao no Baixo Médio Sao Francisco
e a citricultura na regiao nordeste exemplificam a intensidade dessas
relacoes;

O conjunto dos servicos vinculados ao turismo tem alavancado as
atividades econémicas de alguns municipios, a exemplo do entorno
de Porto Seguro; do eixo Canavieiras- Ilhéus, do Litoral Norte e
Chapada Diamantina;

Além da Regido Metropolitana de Salvador apenas outras trés (Litoral
Norte, Extremo Sul e Sudoeste) apresentam um grau de urbanizacao
igual ou superior a 60%. Em sete regides este indicador situa-se
entre 40% e 59%. Nas demais quatro areas a urbanizacéao é inferior
a 39% — destacando-se a Chapada Diamantina, na qual apenas 27%
de sua populacao encontra-se na area urbana...O perfil da estrutura
fundiaria, os padrdes migratorios da populacado rural e as
caracteristicas da producéo agricola ... possibilitam a retencéo de
grandes contingentes populacionais na zona rural do estado;

... alguns municipios demonstram um dinamismo inusitado perante
seus vizinhos que — por vivenciarem a crise de suas atividades
produtivas e/ou absorvem mais profundamente os efeitos da
conjuntura nacional desfavoravel — tiveram suas atividades
terciarias reduzidas. A demanda remanescente, destinada a cobrir
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necessidades fundamentais de consumo e por servigos basicos,
mesmo reduzida, acaba sendo desviada para os nucleos de melhor
localizac&o viaria, que se tornam “supermercados” regionais com
uma oferta mais elastica;

6.3.1.2 — Critérios Adicionais para Selecao dos Municipios Avaliados

A equipe da Bahia fez uma avaliacdo bastante critica em relacdo a
tipologia proposta como passo inicial para selecdo dos municipios
paradigmaticos. A combinacéo do que foi denominado como a “armadilha
das médias” (quando situacdes diferentes estariam sendo expressas por
indicadores com valores idénticos ou semelhantes) com um universo muito
grande de Municipios (405 unidades) fez com que se considerasse as Regifes
Econdmicas, definidas pela Secretaria do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia,
como um nivel de agregacao intermediario para se chegar a selecdo dos
Municipios que foram estudados.

A partir dessa correcdo de rumo o processo de selecdo compreendeu
0S seguintes passos resumidos a seqguir:

— foram recalculadas as rela¢gdes de grau de urbanizacéo e grau de
indigéncia, tomando-se como unidade os conjuntos de Municipios
compreendidos por cada Regido Econbémica do estado;

— 0s Municipios foram reagrupados segundo o tamanho de sua
populacdo urbana, admitindo-se seis (6) faixas, associando-se o
resultado obtido a indicadores de densidade demografica e de
arrecadacéao tributéria;

— a seguir foram utilizadas variaveis (populacao, area, densidade
demografica, grau de urbanizacéo, grau de indigéncia, 6bitos, nimero
de associacfGes, numero de diretérios, arrecadacdo de ICMS,
transferéncias, razdo de deficits, nimero de funcionarios, estrutura
organizacional), selecionadas dentre as propostas nos Termos de
Referéncia do GT VI do Projeto Aridas, o que permitiu a selecéo dos
Municipios Paradigmaticos;

— com base nos dados disponiveis na CAR/SEPLANTEC foram
elaborados painéis para 36 Municipios, a partir do qual se fez uma
analise das suas caracteristicas mais marcantes;

— por ultimo foram selecionados trés Municipios Paradigmaticos que
foram estudados com maior detalhe. Estes foram escolhidos por
representarem situagdes tipicas existentes no espaco sécio-politico-
econO6mico baiano.

6.3.1.3 — Sintese da Avaliacéo

* 0s 36 Municipios que compdem o painel apresentam elevada caréncia
social tendo em vista que, no minimo, 41% das familias que os habitam
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percebem rendimentos que lhes permitem, no maximo, a aquisicao
da cesta basica de alimentos;

o grau de dependéncia ... apresenta-se , em praticamente todos 0s
Municipios, superior a 88%;

... pode-se inferir que o nivel de mobilizacdo e participacdo da
populacéo € baixa, tendo em vista o nUmero de entidades municipais
existentes. Além disso em onze Municipios o numero de diretorios
de partidos politicos € maior ou igual ao numero destas entidades;
... 0 numero de funcionarios municipais independe tanto do tamanho
da populacdo como do patamar de arrecadacao do ICMS;

A existéncia na estrutura de administracdo municipal de uma unidade
especifica para as questdes do desenvolvimento rural, por sua vez,
nao guarda relacao direta, também, com o porte do Municipio ... e 0
grau de mobilizacdo de seus habitantes... Nesta amostra de 36
Municipios em apenas 14 (39%) existem tais unidades;

em relacdo aos trés municipios selecionados o relatério registra:
significativos esfor¢cos visando alcancar melhores padrbées de
planejamento e gestao;

boa formacao técnica dos dirigentes que, em sua maioria, residem
no Municipio;

as atividades de execucéo financeira e contabil sdo realizadas pelas
préprias Prefeituras;

nota-se a preocupacao de obter apoio técnico externo através da
contratacao de escritérios de contabilidade ou de consultores da area
de planejamento urbano, assim como a realizacdo de cursos de
atualizacao e reciclagem e estudos sécio-econdmicos atravées de
convénios com a Universidade Estadual de Feira de Santana (UEFS);
existe o interesse manifesto de desenvolver atividades em parceria
com associacdes comunitarias e em constituir conselhos comunitarios
e orgédos colegiados para gerenciar recursos externos eventualmente
captados;

especificamente em relacéo ao Municipio de Capela do Alto Alegre
o relatério destaca o seguinte perfil:

o alto grau de mobilizacdo de seus habitantes que permitiu a
constituicdo de 45 entidades ... O trabalho de mobilizacédo atraves
das organizacdes “misturou” as estruturas dos poderes legislativo e
executivo municipais com as representacfes comunitarias...

A Prefeitura parece dispor de bom transito nos érgaos estaduais ... e
com a SUDENE, o que Ihe permite implementar tanto acfes
compensatorias nos periodos de seca como propor o Plano Municipal
de Desenvolvimento de Agricultura... E previsto o envolvimento de
orgdos como: CNPMF/EMBRAPA, EBDA, BNB/FNE,
BAHIAPESCA, SEAGRI, STME, entre outros...

As questdes institucionais do Municipio estdo formalizadas através
de Lei Organica Municipal, da Estrutura Administrativa e do Codigo
de Obras;
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Os secretarios, assim como o Prefeito, tém curso superior e residem
no Municipio. Esta em vigor convénio com a Universidade Estadual
de Feira de Santana (UEFS) para a reciclagem e treinamento de
professores da rede municipal ... e para prestacao de consultoria na
area de desenvolvimento econdmico;

... 0 Municipio integra a Associacdo de Municipios do Nordeste da
Bahia através da qual séo realizadas aquisicdes de equipamentos
em consorcio e acdes relativas ao desenvolvimento rural, assim como
“articulacdes politicas de interesse regional”.

especificamente em relacéo ao Municipio de Tapiramuta o relatério
destaca o seguinte perfil:

este Municipio manifesta claramente as consequéncias da
necessidade de recursos externos para o desenvolvimento das acoes
municipais. Como a atual administracdo ndo esta articulada
politicamente ao governador, as questfes partidarias obstaculizam
0 acesso da Prefeitura a linhas de crédito preferenciais, obtencéo
de equipamentos comunitarios e a implantacéo de infra-estrutura;

a Prefeitura contratou consultores que realizaram um diagndstico
sécio-econdmico e elaboraram propostas de estratégias para o
desenvolvimento do Municipio, assim como medidas de ordenamento
urbano;

o Prefeito considera que o despreparo educacional dos servidores
municipais constitui um sério entrave apesar da qualificacao técnica
e universitaria dos dirigentes;

0 Municipio detém uma precaria base econémica na qual se destacam
o café, a banana e a mandioca. A extracdo de carvao e as atividades
das serrarias causam elevado impacto nas condi¢cdes ambientais
do Municipio;

especificamente em relacdo ao Municipio de Santa Luz o relatério
destaca o seguinte perfil:

a presenca de duas empresas mineradoras de ouro, as atividades
de empreiteiras, a exploracdo do granito, a producédo de brita,
paralelos e meio-fio, permitem a absorcédo nédo sazonal de mao-de-
obra. A oferta de empregos permanentes e a disponibilidade de
palma e sisal para a alimentagéo bovina possibilitaram a manutencéo
de um consideravel fluxo comercial na rede municipal no altimo
periodo de seca. Assim Santa Cruz projetou-se ha regido como um
polo de comércio e servicos para os Municipios de Cansancéao,
Queimadas, Valente, Conceicao do Coité e Retirolandia;

tais atividades econémicas despertam preocupacdes na Prefeitura
com respeito as condi¢cbes ambientais e ao potencial de desemprego
— a partir do esgotamento dos veios auriferos e a consequente
desativacdo dos empreendimentos. A questéo da seguranca € citada
em decorréncia do afluxo de visitantes nos fins de semana e nas
festas, assim como pela passagem de desempregados pela cidade;
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— a Prefeitura dispbe de estrutura organizacional, contratacdo de

pessoal é feita por concurso publico, existe um programa de
treinamento e reciclagem de professores (convénio com a UEFS) e
sao oferecidos cursos profissinalizantes e de artesanato (parceira
com a COELBA, CAR e CORDEC). As grandes mineradoras tém
colaborado em acdes especificas e a Prefeitura dispbe de projetos
para obras de saneamento aguardando “articulacfes politica” para
serem implantadas.

6.3.1.4 — Recomendacdes e Propostas

Apesar das resisténcias a descentralizacdo (a tradicdo centralista e
o corporativismo do Poder Executivo aliados as representacdes
conservadoras do Legislativo) ha a convic¢cdo de que a
descentralizagdo e o fortalecimento do Municipio consolidam a
democracia e incrementam a cidadania;

O melhor desempenho da gestéo publica depende da vontade politica
do Executivo e Legislativo federal em realmente descentralizar. O
ideal seria a elaboracdo de um plano que, de forma integrada e
consistente com a reforma fiscal... implicasse na transferéncia para
0S governos municipais das competéncias formais, bem como o
patrimonio, servidores e recursos financeiros atualmente mobilizados
pela Unido e Estados para a execucao de programas para 0s quais
a gestdo municipal fosse considerada mais apropriada;

A municipaliza¢do nao consiste simplesmente em determinar que a
Prefeitura se responsabilize pela prestacdo de certos servigos
publicos ... a efetiva mobilizacdo dos beneficiarios transforma a
prépria base politica local tendo em vista a possibilidade de
negociacao com respeito as prioridades, a democratizacdo das
decisOes e a participagéo na avaliacao dos resultados;

Os Municipios apresentam significativa heterogeneidade com respeito
a base econdmica, mobilizacdo das comunidades, capacidade de
gestdo e condi¢des de autofinanciamento ... A definicdo explicita das
competéncias e encargos entre 0s trés niveis de governo néo deve
ser rigida e, sim, considerar as diversidades municipais t&o profundas.
E importante reconhecer a especificidade de cada servico publico a
ser descentralizado e as condi¢des que caracterizam o Municipio
que absorvera este novo encargo;

A nova divisdo de responsabilidades devera estar apoiada em um
programa de capacitacao técnica, financeira e institucional do Poder
Municipal — governo, legislativo e associa¢cdes comunitérias;

A presenca de agentes e recursos financeiros externos, sejam eles
vinculados a 6rgaos publicos, a Igreja ou as ONGs, acaba gerando
impactos, de maior ou menor intensidade, sobre as condi¢des socio-
econdmicas e as relagdes politicas municipais;
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A analise dos resultados decorrentes dos programas de
desenvolvimento rural conduz a observacéo de que as a¢des que
alcancaram éxito estiveram relacionadas a projetos integrados a
dindmica do mercado, com perfil tecnolégico avancado, apoiados
por uma assisténcia técnica competente e articulados regionalmente
(transbordando as fronteiras municipais e ndo submetidos aos
interesses politicos locais (Gomes de Matos, citado por Baptista);

. 0 setor privado assume relevante papel no processo de
descentralizacdo tanto por sua presenca determinante na base
econdmica municipal como prestador de servigos publicos. A
concessao, permissao e terceirizacdo sao alternativas para melhorar
a eficiéncia e ampliar a oferta destes servicos, desde que sejam
assegurados 0os mecanismos de controle social e preservado o
interesse publico, de acordo com as disposi¢cdes constitucionais
(Constituicdo do Estado da Bahia, citado por Baptista);

Tomando por base os comentarios elaborados no relatério (aqui
apresentados sob a forma de uma sintese) a equipe relaciona o que
denomina subsidios ao processo de elaboracdo do Projeto de
Desenvolvimento Municipal Sustentavel:

guanto a heterogeneidade dos Municipios baianos:

oferece obstaculos a constituicdo de uma tipologia;

dificulta o estabelecimento de procedimentos comuns;

obriga a compreensdo das potencialidades, das razdes
determinantes da estagnacao das atividades econdmicas e do
desempenho da gestdo municipal ;

guanto as politicas publicas sociais o grau de indigéncia e as
condicBes precarias da base econémica indicam a necessidade de
acOes compensatodrias de carater permanente;

guanto a acao pela cidadania é fundamental o apoio técnico e
financeiro a ser dado as organizacdes civis municipais;

guanto as acoes institucionais é necessario:

reforcar a capacidade de gestdo das Prefeituras e Camaras
Municipais;

fomentar a acao articulada entre os Municipios;

elaborar estudos e diagndsticos sécio-econdémicos

identificar os “setores de crescimento” (oportunidades);

incentivar projetos privados de médio e grande porte;

guanto as experiéncias exitosas conhecidas é necessario sua ampla
divulgacao;

guanto a formacéao de parcerias voltadas para a oferta de servicos
publicos (setor privado, ONGs, associacées locais) elas devem ser
incentivadas;

guanto aos servi¢cos publicos é necessario elaborar perfis que
especifiqguem as caracteristicas da demanda, as condi¢cfes técnicas
de oferta, os padrdes de qualidade e a avaliacdo dos recursos
disponiveis.
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6.3.2—Avaliacfes Derivadas daAnalise das Experiéncias Exitosas
de Municipalizacéo

A curiosidade pelo conhecimento das estruturas municipais de governo
fez com que outros Municipios (que ndo aqueles selecionados para a
investigagao das experiéncias exitosas) fossem incluidos no roteiro de visitas
de campo realizadas. Interessava conhecer a estrutura das prefeituras, os
recursos disponiveis, 0s instrumentos empregados para se relacionar com
a comunidade, como planeja, como define seus programas e projetos, como
os implementa e avalia. Os critérios de sele¢do adotados para se chegar ao
grupo de quatro Municipios visitados (Cafarnaum, Ipiat, Campo Formoso e
Barreiras), assim como a andlise das experiéncias analisadas em cada caso,
podem ser consultados no item 8.2 — Estado da Bahia, do Capitulo 8 —
Avaliacao de Experiéncias Exitosas de Municipalizagao.

6.3.2.1 — Estrutura das Prefeituras:

* existe uma certa preocupacao nas prefeituras visitadas no sentido
de se adotar uma estrutura orientada a cumprir de melhor forma as
responsabilidades com Governo local... Parte importante delas
apresenta um organograma tendo como cabeca o Prefeito,
contando com 0s organismos assessores, aqueles de apoio
administrativo e algumas secretarias;

* independente do nome que receba a estrutura relacionada ao setor
rural, ela geralmente esta constituida por escasso pessoal, sem
preparo e sem programa de atividades definido. Outras secretarias
encontradas sédo as de Educacéo, Saude e Administracao;

* nos Municipios visitados existem ainda prefeituras com uma estrutura
minima onde, na pratica todo o poder de deciséo esta concentrado
no Prefeito, mas parte importante dela se tem empenhado em adotar
uma estrutura mais técnica com varias secretarias, embora idealizada
com uma racionalidade discutivel.
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6.3.2.2 — Equipes de Trabalho:

e a maioria dos funcionarios municipais encontrados ndo possuem
formacdo técnica ou universitaria, predominando o funcionario com
muitos anos na prefeitura, que exerce diversas atividades ... e que
estdo acostumados a fazer s6 o que o Prefeito mandar. Nao estéo
muito dispostos a dar sugestdes e tomar iniciativas que impliguem
algum grau de comprometimento;

* a excecdo de Campo Formoso e Barreiras, ndo existem nas
prefeituras “equipes de trabalho”, isto €, profissionais e técnicos de
distintas disciplinas que sejam capazes de coordenar propdsitos,
tarefas e atividades do Governo municipal,

» 0 prefeito visualiza seu papel como basicamente politico, seja em
termos de construir uma carreira como ... deputado ... ou em termos
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de projetar a orientagao politica do governo estadual. Neste sentido
o prefeito prefere acdes mais imediatistas, de curto prazo, que mostre
acoes concretas e de impacto que possam render dividendos
politicos no futuro. Poucos sédo os prefeitos que mostram certa
inclinacdo pelo aspecto técnico e orientam esforcos para definir
objetivos do Municipio, mostrando ter uma viséao integrada do mesmo

» em Campo Formoso e Barreiras os prefeitos sdo condutores de suas
eqguipes com objetivos muito claros no tempo. Ambos Municipios tém
um esboco de plano municipal e uma série de projetos elaborados
para serem financiados com recursos proprios ou com recursos
externos (Banco do Nordeste, PAPP, etc).

6.3.2.3 — Rela¢Bes do Municipio com o Governo do Estado:

» nao foi possivel elucidar as caracteristicas das relagdes Municipio-
Estado. Nao obstante, é evidente que a compatibilidade politica com
o Governo estadual é muito proveitosa para o Municipio, se
refletindo, no minimo, na presenca de programas e projetos de
ambito estadual e investimentos em infra-estrutura basica;

» as relagdes na linha do planejamento ndo existem; o Estado nao
possui um plano regional que permita aos municipios orientar suas
acOes no médio e longo prazos. Também n&o existem instrumentos
gue permitam ao Estado acompanhar alguns indicadores municipais
relevantes na definicdo e execucao da politica estadual,
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6.3.2.4 — Relagbes do Governo Municipal com a Comunidade:

e aexcecdo do Municipio de Campo Formoso, a “participacdo” se da
através de visitas que o Prefeito e funcionarios municipais fazem
as comunidades. Com certa regularidade séo realizadas reunidées
ampliadas onde os moradores apresentam suas necessidades e a
Prefeitura apresenta seus planos e acoes;

* a existéncia de Conselhos Municipais muitas vezes atende
simplesmente a exigéncias do Banco do Nordeste para outorgar
créditos com recursos do Fundo Constitucional, ndo se constituindo
numa forma de participacéao efetiva da comunidade;

6.3.2.5 — Planejamento Municipal:

¢ dos municipios estudados, s6, novamente, Campo Formoso e
Barreiras tinham vestigio do que poderia ser “planejamento
municipal”... Os municipios restantes desconheciam a necessidade
de elaborar diagnésticos, de elaborar projetos e avaliar suas
atividades. Nenhum dos municipios realizava atividades orientadas
a avaliar os resultados e impactos de suas ac¢des previstas ou nao;

» ...s6nas duas prefeituras onde o Prefeito tinha constituido uma equipe
de trabalho era realizado algum tipo de planejamento traduzido na

71




» =
Ministério da ! [}

~ = UM PAIS DE TODOS
Integracdo Nacional GOVERNO FEDERAL

elaboracdo de diagndsticos e na formulacdo de projetos. Os
diagnosticos e projetos de ambas as prefeituras ndo eram
tecnicamente eficientes, mas constituiam um esforco importante;

6.3.2.6 — Os Municipios onde Existem Experiéncias Bem
Sucedidas:

* ...apresenca de experiéncias municipais bem-sucedidas pode ser
encontrada preferentemente em comunidades muito organizadas ou
em municipios onde as prefeituras tenham alcancado determinada
qualificacdo técnica e o Prefeito também certa inclinagdo pelo
“técnico” e ndo so pelo “ politico”.

7. AVALIACAO DE EXPERIENCIAS EXITOSAS DE
MUNICIPALIZACAO™

O sentido de se avaliar experiéncias exitosas de municipalizacéo € o
de identificar e analisar, através de estudos-de-caso selecionados, 0s
condicionantes que tenham favorecido ou limitado o sucesso obtido em cada
caso. O objetivo é assim, o de verificar em que medida esses condicionantes
seriam universalizaveis, podendo ser reproduzidos de forma ampliada de
maneira a favorecer outras iniciativas semelhantes em Municipios da regido
trabalhada pelo PROJETO ARIDAS.
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O conceito de experiéncia exitosa de municipalizacéo é aqui entendido
como aquele esforgo, levado a cabo pelos Governos locais ou qualquer outro
agente interno ao Municipio, que resulte no estabelecimento de um processo
de desenvolvimento local, dando-se preferéncia para aqueles que preencham
0s requisitos da sustentabilidade. Por conseguinte, ndo se esta restringindo a
avaliacdo aqueles casos em que o agente responsavel é o Governo local,
como também n&o se esta limitando a andlise aqueles casos em que servigos
publicos sdo municipalizados. Parte-se do suposto de que o desenvollvimento
local sustentavel pode resultar ndo sémente da atuacéo do Poder Publico local,
assim como envolve muito além da pura municipalizag&o de certos servicos
publicos.

A avaliacdo dessas experiéncias complementa aquela feita em relacéo
a capacidade técnica-financeira-gerencial dos municipios nordestinos
considerados paradigmaticos. Enquanto aquela avaliacdo se propbe a
apresentar um retrato das presentes potencialidades e limitagcdes dos
Municipios face ao desafio de assumir novos e maiores encargos, a analise
das experiéncias exitosas se propde a lancar luz sobre as condi¢cbes que
irdo permitir a superacao do quadro de limitacdes que trabalha contra as

16 Para o fechamento dessa versédo do relatério regional contou-se com os documentos finais elaborados
pelas equipes de Pernambuco e Bahia.
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tendéncias de descentralizacdo-municipalizacdo das iniciativas voltadas para
o desenvolvimento local sustentavel.

As equipes estaduais do PROJETO ARIDAS ficaram encarregadas da
identificacdo e selecdo das Experiéncias Exitosas analisadas. Os critérios
de selecao variaram conforme o estado, embora na sua maioria tenham sido
associados ao processo de sele¢cdo dos Municipios Paradigmaticos. De
qualquer forma, as experiéncias de municipalizacéo pesquisadas atenderam
também aos critérios especificamente definidos para a sua selecéo.
Pretendeu-se dar destaque aquelas que representassem a tipologia de
experiéncias definida na primeira reunido geral de coordenagao do GT VI do
ARIDAS, realizada em Brasilia, em 30 e 31.05.94, da qual constavam a
previséo de experiéncias relacionadas a:

1 — descentralizacado-municipalizacdo de servigos publicos;

2 —desenvolvimento institucional;

3 — participacdo-ampliagédo do controle social sobre as Politicas Publicas;
4 —flexibilizacé@o de padrdes tecnoldgicos;

5 — capacitagao de recursos humanos;

6 — ampliacéo-diversificacao da base econdmica.

O resumo das experiéncias apresentado no presente capitulo — elaborado
com base na documentacao disponivel — obedeceu a um padrao previamente
definido. O sentido desse fichamento foi ndo s6 o de destacar as condicbes
gue favoreceram/limitaram o sucesso obtido, mas também de fornecer alguns
elementos para a localizacéo teméatica, temporal e espacial das experiéncias.
As informacdes apresentadas compreendem portanto:

a) sua localizacdo (Municipio e regido geo-econémica do Estado);

b) periodo em que foi desenvolvida a experiéncia;

C) aquem coube a iniciativa pela mesma;

d) aqual dos tipos de experiéncia corresponde o caso em tela;

e) descricdo sumaria das caracteristicas mais marcantes da experién-
cia; e

f) fatores condicionantes ou limitantes do éxito alcancado.

7.1. Estado de Pernambuco?’

As experiéncias selecionadas no caso de Pernambuco tanto abrangem
processos de municipalizacdo de programas e instrumentos nacionais
repassados para a responsabilidade municipal, quanto iniciativas diretas
da comunidade no ambito municipal, com ou sem a participacéo e lideranca
das prefeituras. Aforma como o termo experiéncias exitosas foi conceituado

7 Informacdes extraidas de SILVA. Gerson Victor — Avaliagdo das Experiéncias Exitosas de Municipalizagao
(PE), PROJETO ARIDAS, Relatério Final, Recife, Outubro de 1994.
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nao difere do que ja foi enunciado; o conceito foi entendido como resultante
de processos endogenos de mobilizacdo das comunidades e das prefeituras
anivel local, capazes de assegurar um desempenho diferenciado na regiéo,
com melhoria das condic¢des de vida, ampliacdo da democracia, participacao
da sociedade e o estabelecimento de novas préticas politicas.

O levantamento de dados e informacfOes constou de entrevistas
realizadas com técnicos e politicos de alguma forma ligados ao assunto
pesquisado, além de trabalhos de campo que incluiram visitas aos Municipios,
nos quais foram também entrevistados membros das equipes das prefeituras,
empresarios e pequenos produtores. A selecdo das experiéncias que foram
pesquisadas se deu a partir de entrevistas com técnicos do setor publico e de
consultorias privadas que trabalham com a problemética municipal, chegando-
se ao final a um total de cinco (05) experiéncias. Essa escolha foi feita de
comum acordo com o consultor responséavel pela avaliacdo dos Sistemas
Municipais de Governo (conforme jA mencionado no Capitulo anterior), de
maneira a fazer com que pelo menos quatro Municipios fossem trabalhados
por ambos os estudos (*). Ao final chegou-se a seguinte relagédo de Municipios:

Afogados da Ingazeira
Mirandiba (*)

Pocéo (*)

Santa Cruz do Capibaribe (*)
Santa Maria da Boa Vista (*)
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7.1.1 — Experiéncia de Afogados da Ingazeira

Localizacédo: Municipio de Afogados da Ingazeira, mesorregiao do Sertao
de Pernambuco, microrregiao do Vale do Pajeu

Periodo: iniciado na década de 70

Iniciativa: Igreja Catdlica e Movimento Sindical dos Trabalhadores Rurais
(FETAPE)

Tipo de Intervencéo: participacao-ampliagéo do controle social sobre as
Politicas Publicas

Descricdo Sumaéria:

A estratégia da iniciativa desenvolvida pela Igreja e movimento sindical
se baseia na capacitacao de liderancas, formacao de quadros e, desta forma,
na viabilizacdo de mudancas. A experiéncia esta lastreada numa estrutura de
organizacao-participacdo comunitaria que inclui a organizacédo de: (i)
Conselhos Comunitarios, formados por 7 representantes de cada comunidade,
ocupados dos temas saude, economia e educacéo; (ii) Conselhos Pdlo,
formados por 2 representantes de cada Conselho Comunitario, que sistematiza
as demandas e propostas das comunidades; e (iii) Conselho Geral Municipal,
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formado por 1 representante de cada Conselho Pdélo e mais o secretariado
do Municipio, que hierarquiza as prioridades e media os conflitos.

A articulagédo entre a Prefeitura e o sistema dos Conselhos é indiscutivel.
As prioridades estabelecidas séo respeitadas e o estabelecimento de
parcerias entre Governo local e comunidades tem gerado resultados concretos
de grande visibilidade, tais como: Banco de Sementes, Projetos de Piscicultura
e de Criacdo de Cabras, oferta de 1.000 litros diérios de leite de soja através
da manutencdo de uma “vaca mecanica’, padarias comunitarias, énibus-
ambulancia para transporte de pessoas doentes que tém de ser tratadas em
Recife, melhoramento de estradas rurais, barragens e acgudes, bodega
comunitaria, horta medicinal comunitéria, Cooperativa de Pequenos Produtores
(atravessando dificuldades atualmente).

Fatores Determinantes do Exito:'8

* na base da experiéncia de Afogados esta a atuacao da Diocese
(Igreja Catdlica) e do Movimento Sindical dos Trabalhadores Rurais;

* a experiéncia mostra a possibilidade de enfrentamento das
dificuldades agravadas periodicamente pelas secas, através da
participacdo organizada das comunidades nas estruturas de poder;

* esse processo vem mostrando e se beneficiando do amadurecimento
politico das liderancas comunitarias.

Fatores Limitantes do Exito:

* 0 caso de Afogados, onde a participacdo popular mais avancgou,
tem como restricdo a pobreza do semi-arido no que diz respeito
aos recursos naturais disponiveis, caracteristicas que se repete
como fator limitador do aproveitamento econémico das terras nessa
regiao;

* 0 processo de desenvolvimento necessita de apoio (externo)
complementar, como no caso de mecanismos de financiamento,
aperfeicoamento institucional, levantamento de recursos naturais,
entre outros. A participacao popular é a base do processo mas nao
é suficiente (o grifo ndo consta do original).

7.1.2 — Experiéncia de Mirandiba

Localizacdo: Municipio de Mirandiba, mesorregido do Sertdo
Pernambucano, microrregiao de Salgueiro

Periodo: década de 90

8 Da mesma forma adotada no capitulo anterior, os fatores determinantes ou limitantes do éxito, assim como
as propostas e recomendag0es, serdo sempre apresentados em italico ja que tais avaliagdes foram transcritas,
quase que literalmente, dos documentos elaborados pelas equipes estaduais. Algumas modificagdes de texto
foram feitas no sentido de resumir o material disponivel, procurando-se entretanto, manter a fidelidade em
relagdo ao original.
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Iniciativa: Prefeitura Municipal

Tipo de Intervencédo: desenvolvimento institucional e participacéo-
ampliacéo do controle social

Descricdo Sumaéria:

A experiéncia desenvolvida em Mirandiba pela Prefeitura Municipal tem
por base o aproveitamento do solo de boa qualidade situado sobre um lencol
d‘agua igualmente de boa qualidade, associados a mobilizacao da populacéo
objetivando superar o nivel de pobreza que caracteriza a localidade.

Usando de criatividade, da capacidade de mobilizacdo popular do
Partido no poder e da no¢cdo de como acessar recursos externos, a atual
gestao tem desenvolvido a¢des transformadoras que incluem, dentre outros
resultados:

a) instalacdo de uma fabrica de material de constru¢cdo que tem
permitido a reducao dos curstos das obras publicas, viabilizando o
saneamento de 50% da cidade, projetos habitacionais populares;

b) implantagdo de projetos de eletrificagdo rural (com uso de alternativas
ellica e solar), em convénio com a Universidade Federal de
Pernambuco, viabilizando o bombeamento de 4gua subterrédnea e a
diversificacao da producdo agricola (introducdo de hortalicas,
fruticultura);

c) criacdo de Parque de Preservacdo Ambiental (1.000 ha.) em
colaboracéo com a Universidade Federal do Rio Grande do Norte:

d) acompanhamento nutricional de criancas através do trabalho de 27
agentes de saude, que também ministram noc¢fes de higiene e
selecionam 0s casos mais graves que sdo encaminhados aos
hospitais da regiéo;

e) capacitacdo de professores, implantacao de ensino pré-escolar na
zona rural, municipalizacéo da merenda escolar passando as compras
a serem feitas junto aos produtores locais, transporte de alunos da
zona rural que prosseguem seus estudos na cidade (ap0s a 4a. série
do lo. grau — convénio com FAE), implantacdo de escola de
informatica (convénio com PROEDUCAR/Fundacéo Banco do Brasil),
criacao de turmas para educacao de adultos nas zonas rural e urbana;

f) utilizacdo de maquinas para trabalhos nas frentes de emergéncia,
liberando o trabalho humano para o projetos em regime de mutiréo
na reforma e construcdo de suas proprias residéncias o ude
equipamentos comunitarios;

g) criacdo da Cooperativa de Consumo dos Servidores, dirigindo as
compras para a oferta gerada no préprio Municipio;

h) apoio dado a Associacdo dos Pequenos Produtores para
beneficiamento da producédo e estabilizacdo dos precos, com
perspectiva de criacdo de uma Cooperativa Rural.
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Fatores Determinantes do Exito:

e essa experiéncia mostra como o avanc¢o politico pode enfrentar
condigbes extremamente adversas. Com criatividade, determinacao
e trabalho pode-se conseguir fazer muito se considerado os poucos
recursos disponiveis;

» 0 éxito em Mirandiba esta baseado na mudanca politica associada a
mobilizacao e participacdo popular, que podera ser determinante no
aproveitamento das potencialidades econdmicas representadas pela
gualidade do solo e da agua no Municipio.

Fatores Limitantes do Exito:

e a principal dificuldade de Mirandiba € a auséncia de recursos
(financeiros, técnicos e tecnolégicos) que viabilizem o
aproveitamento de suas potencialidades para a agricultura irrigada.
Enquanto nédo forem dadas as condi¢cdes necessarias 0 Municipio
nao podera apresentar grandes avancos do ponto de vista da sua
dindmica econdmica.

7.1.3 — Experiéncia de Pocéao

Localizacdo: Municipio de Pocdo, mesorregido do Agreste de
Pernambuco, microrregiao do Vale do Ipojuca

Periodo: sem referéncia no original

Iniciativa: iniciativa privada local

Tipo de Intervencéo: ampliacdo da base econémica
Descricdo Suméria:

A atividade artesanal de producéo de renascenca (uma espécie de renda)
envolve aproximadamente 5.000 pessoas, baseado num sistema produtivo
familiar, cuja comercializacéo se da através de intermediarios que conectam
a producao local e os mercados consumidores regional, nacional (US$250,000
vendidos no Brasil — 1993) e internacional (US$100,000 vendidos para Bélgica
e Portugal — 1993).

As matérias-primas sdo a linha e o lacé anteriormente compradas de
empresas localizadas na regido Sudeste. Isso onerava a producdo dada a
forma como a linha era comercializada. (pequenos carreteis) e por conta dos
custos de transporte. Um empresario local montou uma fabrica de lacé,
passando a adquirir a linha em grandes quantidades e rebobinando-a
localmente, de forma mais condizente com os volumes consumidos por cada
unidade produtiva. Essa mesma empresa emprega diretamente 100
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trabalhadores e adquire a producéo de outras 2.200 rendeiras para posterior
beneficiamento e comercializagao.

Esta em curso a implantagdo de uma cooperativa das rendeiras, com
financiamento do Programa de Geragéo de Emprego e Renda do BNB/FNE.
A cooperativa devera construir a sua sede e os galpdes de trabalho, ficando
responsavel também pelo fornecimento de matéria-prima as rendeiras.

Fatores Determinantes do Exito:

e 0 artesanato se firmou ao longo do tempo porque existia um
mercado ja formado no exterior e no Brasil para aquele tipo de
produto. A existéncia de um mercado com brechas a serem
preenchidas permitiu a ampliacdo da atividade que hoje constitui a
base econbémica do Municipio;

» o fato novo, em Pocéo, é a fabrica de lacé e de rebobinamento de
linha, matérias-primas para a atividade. O aproveitamento dessa
oportunidade por um empresario interessado em expandir o
mercado desses insumos e do produto foi o que deu origem a
experiéncia.

Fatores Limitadores do Exito:

(=)
=
oc
Ly
=
(=)
S
ES)
=]
=
=
o
=
>
=
<L
=
Ly
-
e
72
o
=]
o
<T
o
<
w—d
<L
=
<C

« amaior dinamizacdo do Municipio esta dependendo da ampliacao
da capacidade produtiva e de melhores condi¢des para a produgao
e comercializacao da renascencga;

* em Pocédo o desempenho da gestdo municipal representa
certamente um fator limitante mais forte que em qualquer das outras
experiéncias analisadas.

7.1.4 — Experiéncia de Santa Cruz do Capibaribe

Localizacao: Municipio de Santa Cruz de Capibaribe, mesorregido do
Agreste Pernambucano, microrregido do Alto do Capibaribe

Periodo: iniciada na década de 50

Iniciativa: inicialmente partindo da propria comunidade

Tipo de Intervencéo: ampliacédo-diversificacdo da base econémica
Descricdo Sumaria:

A partir da década de 50 algumas pessoas iniciaram a busca de uma
alternativa que veio a se constituir na saida econdémica para o Municipio até
entdo submetido aos mesmos problemas derivados dos periodos ciclicos de
seca que atingem o agreste. O que inicialmente se constituia no aproveitamento
de retalhos de tecidos para a producao de roupas populares, colchas e lencais,
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hoje representa um dos mais présperos Municipios de Pernambuco.
Compradores de todo Brasil visitam a cidade, que hoje tem filiais das grandes
empresas de tecidos.

O modelo de producédo é de pequeno e médio porte, com grande
capacidade de absorgao direta de mao-de-obra. Os produtores locais tem
mostrado capacidade de absorver avangos tecnoldgicos e adotam padrdes
de qualidade total. Aindustria de Santa Cruz do Capibaribe n&o sofre os efeitos
da seca, fazendo frente até mesmo a flutuacées do mercado nacional dada
sua flexibilidade, o que lhe permite redirecionar a oferta de acordo com
mudancas estéticas e de poder aquisivo da demanda.

O efeito perverso dessa dinamica econdmica resulta no efeito de atragéo
de migrantes. O crescimento demografico no periodo 1980/91 foi da 6rdem
de 81,42%. As expansao das favelas, o aumento da criminalidade, a
insuficiéncia da infra-estrutura de educacdo e saude sao indicadores de que
o crescimento da economia local deu lugar j& a uma relacao de dependéncia
da regido em relacéo a Santa Cruz do Capibaribe.

Fatores Determinantes do Exito:

» adinamica da economia desse Municipio é surpreendente. Na busca
pela sobrevivéncia sua populacdo descobriu uma brecha no
mercado de confeccOes e transformou isso numa grande
concentracdo dessa atividade que passou a dominar toda a regiao
hoje polarizada por Santa Cruz do Capibaribe.

Fatores Limitantes do Exito:

» esse Municipio paga caro por ser bem sucedido economicamente
numa regido pobre. A presséo sobre a infra-estrutura de educagéo
e saude, a favelizacdo de novos bairros, a crescente insegurancga
com o avango da criminalidade sao os principais problemas
enfrentados pelo Municipio.

7.1.5 — Experiéncia de Santa Maria da Boa Vista

Localizagdo: Municipio de Santa Maria da Boa Vista, mesorregido do
Séo Francisco, microrregiao de Petrolina

Periodo: iniciada na década de 70

Iniciativa: transformacdes politicas iniciadas a partir da implantacao de
projetos privados de irrigacéo

Tipo de Intervencado: desenvolvimento institucional e participacéo-
ampliacao do controle social sobre as Politicas Publicas a partir da ampliacao-
diversificacao da base econémica
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Descricdo Sumaria:

Santa Maria da Boa Vista vem sofrendo transformac¢des econémicas,
sociais e politicas, a partir do momento que incentivos governamentais,
associados a disponibilidade de solos de boa qualidade e a proximidade do
rio Sao Francisco induziram a implantacéo de grandes projetos de irrigacéo
privados. Isso transformou o Municipio em produtor de uva e vinhos, tomate,
meldo, manga, aspargos, além dos produtos tradicionais (arroz e cebola, p.ex.).

A dinamizacédo da economia local gerou um novo efeito polarizador no
panorama da regido, que explica a atracdo de migrantes e da origem a
problemas de sobrecarga da infra-estrutura de servicos. A cultura da
administracdo local era muito dependente em relacdo a Petrolina, que
anteriormente polarizava a regido. Um movimento de renovacdo assume o
poder com uma proposta de construir uma representacao propria para Santa
Maria, modernizar a gestao municipal, tornando-a capaz de assumir as funcdes
classicas de educacéo, saude, habitacdo popular, entre outras.

Como critério para selecéo das reivindicagbes a serem atendidas, a
nova administracdo estabeleceu que seriam priorizadas aquelas
encaminhadas pelas associacdes de moradores integradas ao Conselho
Municipal. A execucao de servicos passou a ser matéria de discusséao direta
entre Prefeitura e as associacfes de moradores. Foi estruturada uma
cooperativa de prestacao de servico através da qual méao-de-obra da
comunidade é contratada para a realizac&o de obras publicas. Esquemas de
parceria entre Prefeitura e comunidade deram lugar a obras (limpeza urbana,
drenagem, pavimentacao, construcéo e reforma de escolas, habitacéo popular)
mais baratas, nas quais os recursos investidos permaneceram integralmente
no Municipio, além de produz beneficios efetivos para as camadas mais pobres
da populacéo.
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Fatores Determinantes do Exito:

* adinamica econémica do Municipio nas duas ultimas décadas esta
na base das transformacfes (politicas e sociais) que vém
acontecendo. Seu crescimento econdémico foi condicionado pela
potencialidade para irrigacéo, aproveitada com base nos programas
de fomento do Governo federal e, em menor parte, do Governo
estadual;

e uma caracteristica do crescimento da irrigacdo em Santa Maria da
Boa Vista € o fato de que ela é feita com base em grandes empresas
privadas voltadas para a exportacao;

* 0 crescimento econdmico do Municipio foi o fator determinante das
transformacdes por que passou a gestdo local. A melhoria e
modernizacdo da administracdo municipal teve de responder aos
requisitos de prestacao de servicos basicos de infra-estrutura fisica
e social que a dinamica da economia local exigia;
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* no caso de Santa Maria a modernizacao da gestado local inclui um
processo de fomento a participacdo da comunidade nas decisdes e
na execucao de acbes de Governo;

* a existéncia de um grupo de executivos e profissionais liberais
ligados aos projetos de irrigacdo, aliados ao movimento sindical
rural e aos trabalhadores reassentados no Projeto Brigida-Caraibas
(provenientes das areas inundadas pela construcédo da Barragem
de Itaparica, pela CHESF) permitiu a formacédo de uma alianca
politica que promoveu a renovacao da Prefeitura do Municipio.

Fatores Limitantes do Exito:

» 0 principal problema do Municipio € ter se transformado num pélo
de atracdo de migrantes oriundos principalmente do semi-arido
nordestino. Sem saida para o desenvolvimento dos outros
Municipios, o progresso de Santa Maria da Boa Vista vai enfrentar
muitos problemas;

* 0 projeto de reassentamento Brigida-Caraibas, que programa a
formacao de um novo polo de irrigagdo no Municipio para abrigar os
deslocados pela Barragem de Itaparica, vem sofrendo repetidos
atrasos, gerando problemas econémicos e sociais. Isso € um fator
de desmobilizagéo;

» deve ser considerada uma preocupacdo no que se refere a
sustentabilidade de uma atividade econdmica como a irrigacéo,
dentro dos pressupostos da moderna agricultura, que normalmente
se caracteriza por ser uma atividade extremamente agressiva ao
meio ambiente.

7.1.6 — Propostas e Recomendacdes?®

» a diversidade de caminhos seguidos pelas experiéncias exitosas
analisadas nos indica a necessidade de criar um modelo flexivel
de planejamento, que leve em conta essas trajetérias para o
aproveitamento das potencialidades especificas de cada Municipio;

* essas experiéncias apontam para a necessidade do aprofundamento
do processo de descentralizacdo/municipalizacdo, como, por
exemplo, em relacdo aos esforcos para a melhoria dos servicos
basicos de educacéo (capacitacdo de pessoal, transporte escolar,
merenda municipalizada, etc) e saude (programa de agentes de
saude e manutencao de hospitais e ambulatérios, com eliminacao
do excesso de burocracia para a implantacao do SUS);

* 0s Municipios se ressentem da falta de uma estrutura mais
descentralizada do Governo estadual e sugerem a criacao de regides
administrativas, facilitando o acesso ao executivo do Estado. Em
relacdo ao Governo federal foi apontada a necessidade de superar

1% Os grifos ndo constam do original.
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a velha estrutura de delegacias regionais dos ministérios, que
complicam a tramitacdo das verbas;

* Um aspecto que ilustra bem a necessidade de avancos em matéria
de descentralizacdo e articulacdo entre as diferentes esferas de
Governo é o que se refere a seguranca; os Municipios se ressentem
da auséncia de participacdo no controle da policia. Muitas vezes
ele incorre em gastos com a manutencao do aparato de seguranca
mas ndo tem nenhuma participacéo no controle do servico prestado;

* 0s Municipios que conseguem dinamizar suas economias passam a
ser polos de atracdo da populacao do restante da regido, com todos
0s problemas que dai resultam. Torna-se necessaria uma visao de
conjunto para o planejamento do semi-arido, de maneira a evitar esse
deslocamento de mao-de-obra, em geral desqualificada, através da
criacao de atrativos que retenham a populacédo em seus Municipios
de origem;

» odesafio gue 0o PROJETO ARIDAS tem de enfrentar para promover
a municipalizacdo e 0 avanco da participacdo como pressupostos
do desenvolvimento sustentavel, depende de que suas acdes sejam
capazes de garantir:

— aseriedade das acfes propostas;

— o0 respeito a diversidade dos caminhos a serem seguidos a partir
das especificidades locais;

— a consideracdo do grau de desenvolvimento da organizacao
comuitaria e participacao social em cada caso;

— a garantia da participacdo no planejamento, execucao e
acompanhamento dos projetos pelos Municipios, comunidades e
pela sociedade civil em geral.
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7.2. Estado da Bahia®

O processo de selecédo das experiéncias que foram avaliadas comecou
com entrevistas realizadas com técnicos e profissionais que trabalhavam em
orgaos estaduais e que acumulavam conhecimentos sobre o interior do Estado.
Por forca da extenséo territorial deste (500.000 km) e do nimero de Municipios
gue o compdem (415) foi necessario agregar um outro critério sem o que
ficava dificil obter uma base de conhecimento uniforme e objetiva a partir da
qual trabalhar. O consultor encarregado do estudo optou por tomar a colecao
do periodico A Tarde Municipios, associado ao jornal A Tarde (Salvador),
publicado desde 1984, como fonte de referéncia para a localizacdo das
experiéncias bem sucedidas. Nesta publicacdo aparecem noticias enviadas
pelos correspondentes municipais referentes as atividades mais importantes

20 Informagoes extraidas do documento Avaliagdo das Experiéncias Exitosas de Municipalizagdo no Estado
da Bahia, elaborado pela Secretaria de Planejamento, Ciéncia e Tecnologia do Governo do Estado da Bahia,
através da Companhia de Desenvolvimento e Agdo Regional - CONDER (Salvador, Agosto de 1994).
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acontecidas no Municipio, seja na prefeitura, em instituicoes representativas
da sociedade e setores da atividade econdmica como agricultura, comeércio
e outros.

Uma amostragem foi feita de modo a se ter uma selecao representativa
de todos os anos e meses cobertos pela publicacéo, chegando-se ao numero
de 250 exemplares, o que representava pouco menos de 30% do universo
total de exemplares. A partir da leitura desse material foram selecionadas e
classificadas as matérias que indicavam experiéncias que poderiam ser
associadas a algum grau de éxito. Assim, foram selecionadas 53 matérias
gue passaram a ser analisadas quanto a sua distribuicdo geogréfica, de forma
a compor um grupo menor representativo das diferentes regides econdémicas
do estado. Chegou-se entdo a um grupo de 20 Municipios, posteriormente
reduzido para 14 a partir de informacdes obtidas através de contatos feitos
com as Prefeituras, escritorios regionais da EBDA e, sempre que possivel,
com as pessoas citadas nas referidas matérias. A esses quatorze Municipios
foram agregados intencionalmente quatro mais, localizados muito préximos a
alguns dos ja selecionados.

Os 18 Municipios dessa amostra foram visitados e informacg@es coletadas
a partir de dois instrumentos que cobriam: (i) o primeiro, dirigido a orientar as
entrevistas com funcionarios municipais, voltado para a busca de elementos
gue permitissem avaliar a capacidade das prefeituras em captar e dar
respostas as necessidades das comunidades, assim como de efetivar projetos
bem sucedidos de municipalizacédo; (ii) o segundo, dirigido a orientar as
entrevistas com lideres e moradores do Municipio, procurando captar
elementos que permitissem conhecer e avaliar o grau de organizacao
comunitaria, a experiéncia comunitaria acumulada e a relagdo com o Governo
local.

A escolha final das quatro (04) experiéncias a serem avaliadas se deu
com base em igual nimero de critérios, dando-se preferéncia a: (i) experiéncias
com maior tempo de permanéncia,; (i) experiéncias que tenham resultado de
processos de organizacao e capacitacdo da comunidade; (iii) experiéncias
onde os atores tivessem sido a populacao organizada e o Governo local;e (iv)
experiéncias resultantes de acdes das prefeituras que permitissem identificar
e avaliar sua capacidade de municipalizar atividades e que atuassem como
um verdadeiro Governo local. Desse processo resultou entdo o seguinte grupo
de Municipios:

Cafarnaum
Campo Formoso
Barreiras

Ipiad
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7.2.1 — Experiéncia de Cafarnaum

Localizag&o: Municipio de Cafarnaum, microrregido homogénea de Irecé,
regido econdmica de Irecé, regido de planejamento de Paraguacu

Periodo: a partir de 1989

Iniciativa: agéncia de cooperacdo internacional sueca (SIDA) e
comunidade organizada, com crescente envolvimento da Prefeitura e outros
agentes brasileiros (Banco do Brasil, p.ex)

Tipo de Intervencéo: participacao-ampliacédo do controle social sobre as
Politicas Publicas descentralizacdo-municipalizacao de servico publico

Descricdo Sumaéria:

A experiéncia teve inicio com a visita de uma missédo de uma agéncia de
cooperacao sueca ligada a Igreja Batista (SIDA) com o intuito de realizar um
projeto a fundo perdido, em beneficio de comunidades rurais do semi-arido
bahiano. Com a anuéncia do prefeito decidiu-se trabalhar com 40 comunidades
rurais que definiriam a natureza do projeto a ser desenvolvido. A SIDA
contrataria uma equipe técnica e financiaria os investimentos nas comunidades
beneficiadas. A prefeitura facilitaria a execugéo no que Ihe fosse possivel.
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O objetivo proposto foi o de, apoiado no diagnostico das comunidades
e identificadas as necessidades sociais mais urgentes, elaborar um projeto
de investimento comunitario que seria implementado pelas familias
beneficiadas e pelas instituicdes publicas e privadas do Municipio. O objetivo
interno do processo de organizacéo era o de ampliar os niveis de participacéo
através da organizacdo das familias componentes das comunidades
atendidas; resgatar sua capacidade de ajuda muatua e a sua rede de
solidariedade; reforcar os vinculos das comunidades através da reflexédo e
tomada de consciéncia de suas necessidades, de seus recursos e das
potencialidades da acéo coletiva; aumentar a capacidade de negociacao com
a Prefeitura e outras instituicdes publicas.

A primeira fase (1989) consistiu na elaboracdo de um diagndstico
(familiar e comunal) com identificacdo dos problemas mais prementes (na
ordem de importancia: fornecimento de 4gua, doencas relacionadas a falta
de higiene, educacao dos filhos, caréncia de estradas vicinais e transporte
para a sede do Municipio). O processo de elaboracdo desse diagndstico foi
motivo de um tratamento especial no sentido de se fazer acompanhar da
avaliacdo da organizacdo como fator fundamental para o éxito do projeto.
Preparou-se para cada comunidade, material de divulgacao dos resultados
visando a sua discusséo como forma de se favorecer a busca de solugdes.
Resumos gerais foram preparados para debate em reunides de lideres
comunitarios e funcionarios da prefeitura.
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Como s6 um projeto seria levado a cabo com recursos da SIDA, a
comunidade optou por implementar o abastecimento de agua através da
perfuracéo de pocos artesianos e construcao de chafariz para levar a agua a
diferentes lugares de cada comunidade. No final de 1990 trinta e seis (36)
comunidades dispunham de abastecimento de agua. Na atualidade duas
dessas comunidades ampliaram o servico fazendo ligac6es domiciliares. No
periodo de execucao do projeto quinze novas associacdes foram legalmente
constituidas.

Cumpridas as metas do projeto financiado pela SIDA, esta entregou 0s
recursos remanescentes aos representantes das comunidades participantes,
comprometendo-se a manter parte da equipe técnica para apoiar a promogao
e execucgéao de um novo projeto. As comunidades e associagcdes envolvidas
constituiram entdo a Associacao Escola Agricola Comunitéria de Cafarnaum
gue construiu a Escola Agricola voltada para os estudantes que terminando a
5a. série do primeiro grau normalmente migravam a procura de emprego ou
cativados por cidades maiores. A construcéo da Escola envolveu a participacao
ativa de varios agentes como a Prefeitura, Banco do Brasil, instituicdes
estaduais, comércio local e particulares da regido do Irecé, tendo a area (27
ha. da Fazenda Xavantina) sido doada por um empresario da regiao.

De todas as comunidades inicialmente envolvidas apenas trés (03)
desistiram por problemas de organizacao interna e davidas quanto ao sucesso
do projeto. Hoje existem mais de quatrocentas familias servidas de agua de
boa qualidade, algumas com ligac6es domiciliares. Até 1989 a distancia média
percorrida para obtencéo da agua era de seis quildmetros. A Escola Agricola
— objetivo complementar do projeto — forma anualmente 120 alunos que
estudam técnicas agricolas modernas.

No tocante a organizacao-participacdo, mantem-se operando 0s
mecanismos e procedimentos de gestdo coletiva com a participacdo dos
diferentes atores locais. A salientar a relacdo que foi estabelecida com a
Prefeitura que, inicialmente, mostrou-se distante por atribuir a um agente
externo (SIDA) a responsabilidade pelo projeto. A postura da Prefeitura mudou
bastante — ela passou a assumir responsabilidades crescentes em relacéo
ao projeto — mas nao o suficiente para que ela se propuzesse a empregar o
mesmo modelo a outros projetos de interesse da comunidade.

Fatores Determinantes do Exito:

e organizacao dos potenciais beneficiarios do projeto, entendida como
um dos objetivos e tarefa prioritaria a ser desempenhada/fortalecida;

» elaboracao dos diagnosticos pelos préprios beneficiarios do projeto,
de forma a lhes permitir identificar, conhecer, refletir e conceber
soluc@es para seus problemas;

e participacao direta ou indireta do Governo municipal, tornando-se (no
caso descrito de forma inicialmente marginal, mas crescente) parte
integrante do esforco;
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* reducdo de custos de maneira a permitir que o projeto e suas acées
possam ser gerenciadas pelos proprios beneficiarios.

7.2.2 —Experiénciade Ipiau

Localizagdo: Municipio de Ipiad, microrregido homogénea de Itabuna/
llhéus, regido econdmica e de planejamento Litoral Sul

Periodo: iniciada em 1963

Iniciativa: Prefeitura Municipal

Tipo de Intervencéo: ampliacéo-diversificagao da base econémica
Descricdo Sumaria:

Na época a regido cacaueira bahiana enfrentava periodos de seca que
deram origem a muito desemprego. Ipial fazia parte da rota dos migrantes
gue se dirigiam a outras areas agricolas com Jequié e Jaguaquara. A Prefeitura
de Ipiat acabara de adquirir uma fazenda de 70 ha., tendo sido convencida a
permitir gue 70 familias se instalassem no que passou a ser conhecida como
a Fazenda do Povo.
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O objetivo primordial da Fazenda era o de gerar emprego para uma
parcela da méo-de-obra rural sem terra que havia sido dispensada pela cultura
do cacau. O objetivo subsidiario foi o de organizar as familias participantes
da experiéncia de reforma agraria municipal, para que pudessem produzir
para sua subsisténcia e ajudar aos mais carentes do Municipio.

A é&rea foi dividida em lotes de 2.000 m2 por produtor, todos com
disponibilidade de agua e onde cada familia plantaria para autoconsumo e
venda do excedente na feira de Ipiad. As familias tiveram o apoio técnico de
um profissional contratado pela Prefeitura que tinha como misséo capacitar
os produtores na producao de hortalicas (coentro, tomates, cebola) e legumes
de producédo rapida. A Fazenda ainda dispunha de uma area de plantio de
cacau, com cuja venda se obteve 0s recursos necessarios a construcao da
primeira escola para os menores das familias assentadas.

Na impossibilidade de compra de novas areas, a expanséao do projeto
se deu através do aluguel de terras com disponibilidade de agua, onde foram
criadas as “hortas do povo”. Os servicos de saude e educacéo sao ofertados
através da infra-estrutura instalada na Fazenda. A assisténcia técnica € hoje
de responsabilidade da CEPLAC que mantém o assessoramento as hortas e
a fazenda através de um engenheiro agrobnomo. As despesas com
combustiveis e reparo do veiculo utilizado sdo responsabilidade da Prefeitura.
Além das atividades produtivas inicialmente propostas outras tem sido
agregadas como no caso da piscicultura e da construcdo de uma casa de
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farinha para uso comunitario das familias residentes na Fazenda e das que
trabalham nas Hortas.

O projeto ja tem mais de trinta anos desde sua criacdo. A experiéncia de
trabalho conjunto entre Prefeitura e trabalhadores sem terra tem servido de
exemplo para Municipios vizinhos, podendo-se encontrar hoje experiéncias
semelhantes em Jequié e Itabuna. Nao obstante o projeto estar consolidado
e as quase cem familias que hoje moram na fazenda disporem de casas
com energia elétrica, 4gua encanada e os eletrodomésticos minimos, a
Prefeitura mantém uma atitude assistencialista exagerada e que poderia
ser orientada a outros setores mais pobres da populacéo. A Prefeitura sente
um grande orgulho pela “Fazenda do Povo” e resiste a Ihe dar a autonomia
da maioridade. Apesar disso essa € uma experiéncia que parece ter-se
mostrado sustentavel no longo prazo. Pelo menos quatrocentas pessoas tém
trabalho permanente (Fazenda e Hortas).

Fatores Determinantes do Exito:

* a participacao da Prefeitura e a organizacéo dos beneficiarios séo
dois pontos fundamentais no sucesso do empreendimento;

» aadequacdao do conceito de Fazenda e Hortas do Povo a realidade
fundiaria da regiio com que o PROJETO ARIDAS trabalha pode
fornecer elementos que inspirem outras experiéncias.

7.2.3 — Experiéncia de Campo Formoso

Localizacao: Municipio de Campo Formoso, microrregido homogénea
do Senhor do Bomfim, regi&do econdmica e de planejamento Piemonte da
Diamantina

Periodo: iniciada h& aproximadamente dez anos
Iniciativa: Prefeitura Municipal e grupos de profissionais autbnomos

Tipo de Intervencéo: descentralizacdo-municipalizacdo de servigos
publicos.

Descricdo Suméria:

A Prefeitura conta com o apoio de um grupo de profissionais que além
de colaborar como técnicos nos diversos programas de saude, educacgao e
promocao social da Prefeitura, tém financiado, com recursos proprios, a
instalacéo de creches e aquisi¢cao de equipamentos meédicos para postos de
saude das localidades rurais mais carentes.

Com a colaboracéo de uma equipe interdisciplinar (ndo pertencente aos
guadros da Prefeitura) que assessora o Prefeito, a administracdo local tem-
se estruturado de maneira a ir assumindo responsabilidades que de outra
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forma, caberiam a outras esferas de Governo. A tradicdo mantida a tempos,
de se manter em posicéao politica antagdnica aos governos estaduais explica
em parte essa necessidade do Municipio construir um caminho préprio para
atender as demandas locais.

A equipe que assessora o0 Prefeito elaborou um digandstico das
comunidades mais carentes, 0 que tem servido de base para a elaboragao
de projetos com alto conteudo social, os quais tem sido executados com
recursos proprios e financiamentos externos (Banco do Nordeste).
Recentemente foi criado o Conselho Municipal de Campo Formoso no qual
tomam parte representantes de 6rgaos estaduais, entidades privadas e sociais
(Igreja, sindicatos, associa¢des de pequenos produtores) e organizagdes nao
governamentais que trabalham no Municipio. Esse Conselho foi responséavel
pela campanha contra a fome que atendeu a populacao carente afetada pela
seca.

Significativos avangos tem sido feitos em matéria de programas de
salde e educacédo. A saude é praticamente municipal, tendo como pecas mais
importantes a figura do atendente rural, os voluntarios da satde, 0s postos
de saude rurais e 0s postos de salde moéveis. Muitas campanhas sanitarias
tém sido realizadas com assisténcia financeira e técnica dada por médicos e
dentistas que pertencem ao grupo de elite de profissionais nascidos no
Municipio com a colaboracao de outros profissionais de Salvador.
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Na area de educacao, onde 75% dos profissionais pertencem aos
guadros da Prefeitura, a administracao local mantém um programa de creches
gue fornece alimentacao as criancas, atendendo com alimentacéo balanceada
a mais de 1.200 criancas.

Como forma de combate a pobreza e a seca a Prefeitura criou um projeto
de producéo solidaria de alimentos que favorece a pequenos produtores que
moram em comunidades perto do rio Salitre. O apoio dado consiste em
elementos para irrigacédo e formacéao de culturas (milho, feijao e hortalicas)
em areas com disponibilidade de agua. Em areas de sequeiro o apoio assume
a forma de reprodutores e matrizes caprinas (ressarcidas apos dois anos
com duas crias) e elementos para a construcéo de apriscos e producao de
palma forrageira.

Fatores Determinantes do Exito:

» a firme determinac@o do Governo local de municipalizar a saude
definindo programas e estratégias de a¢ao;

* apesar de mantidos com 0s escassos recursos da Prefeitura os
servigcos de extensdo e assisténcia técnica rural tem permitido a
producéo solidaria de alimentos pelos pequenos produtores;

* aconcepcao do papel que cabe ao Governo local e o esquema de
parceria com as forcas vivas da comunidade e seus 6rgados de
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A

representacao através do Conselho Municipal,

* a possibilidade de contar com o apoio de grupo de profissionais
capazes de dispor dos recursos proprios e mobilizar os recursos de
terceiros.

7.2.4 — Experiéncia de Barreiras

Localizag&o: Municipio de Barreiras, regido homogénea e administrativa
de Barreiras, regides econémica e de planejamento Oeste

Periodo: experiéncia iniciada em 1992

Iniciativa: Prefeitura Municipal

Tipo de Intervengao: desenvolvimento institucional
Descricdo Sumaria:

Ao final da década de 80 o Municipio de Barreiras experimentava um
acelerado processo de favelizacdo, como consequéncia da imigracédo de
trabalhadores rurais sem terra que chegavam em busca de oportunidades de
trabalho. Desde meados da mesma década a Prefeitura atravessava um
periodo de crise face o crescente deficit em matéria de educacéo, habitacdo
e infraestrutura de servicos basicos, emprego e abastecimento.
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A nova administragdo empossada em 1992 contratou uma equipe de
técnicos para assessora-la e realizar as seguintes atividades:

— elaborar um Plano de Desenvolvimento Municipal;

— elaborar uma proposta para incentivar o retorno dos trabalhadores
sem terra e suas familias as comunidades de origem;

— incrementar a oferta de trabalho no Municipio;

— elaborar um programa para aumentar a oferta de alimentos no
Municipio.

A primeira atividade da equipe técnica contratada foi o de elaborar um
diagnéstico do Municipio, identificando as unidades territoriais de
planejamento e acdo municipal. Definido o ordenamento territorial a Prefeitura
passaria a elaborar projetos de investimento que deveriam ser financiados
com recursos proprios ou com recursos de programas estaduais ou bancos
de desenvolvimento (BNB, BNDES).

Através do diagnostico ficou claro que o Municipio era um grande
importador de produtos horti-granjeiros. Aproximadamente US$ 2,4 milhdes
anuais eram gastos na compra de frutas e hortalicas que em parte poderiam
ser produzidas localmente nas pequenas propriedades rurais onde ja havia
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mais de 1.200 ha. de terras irrigadas. A partir desse conhecimento elaborou-
Se um programa com o0s seguintes objetivos:

1. Objetivo de Producéo: viabilizar a produgao de 5.500 ton anuais de
hortalicas e frutas em pequenas propriedades do vale, em areas agricolas da
Prefeitura, cedidas a trabalhadores agricolas sem terra, nos vazios urbanos e
em areas disponiveis de escolas e creches;

2. Objetivo de Comercializacao: dar acesso as feiras livres de Barreiras
aos pequenos produtores organizados para vender a sua producéao
diretamente ao consumidor;

3. Objetivo de Geracao de Emprego: criar 1.000 empregos diretos, seja
no processo produtivo de comercializacao, assegurando uma renda de um
salario minimo.

Apesar de problemas financeiros da Prefeitura o programa formou um
cinturdo verde proximo da cidade de Barreiras. Dados disponiveis dao conta
de uma producéo estimada em 1.300 ton de horti-granjeiros, neste ano,
correspondendo a uma economia de recursos, de outra forma enviados para
fora do Municipio, da 6rdem de US$ 400 milhdes. Em termos do mercado
local, o programa deu origem a uma oferta de produtos estavel e precos mais
acessiveis.
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A Prefeitura de Barreiras tem outros programas funcionando ou prestes
a entrar em funcionamento como o de Pesca e Aquicultura que favoreceria
aproximadamente a mil pescadores artesanais. Outro programa € o de
Microbacias Hidrograficas para o0 manejo das aguas superficiais cobrindo,
em quatro anos, uma area aproximada de 120.000 ha (Bacia do Rio Grande).

Fatores Determinantes do Exito:

* 0 uso de recursos de conhecimento técnico elaborados
(planejamento fisico-territorial) para determinar com precisdo os
problemas, potencialidades, objetivos, estratégias e metas a
cumprir.

8. ELEMENTOS PARA UMA POLITICA DE DESCENTRALIZACAO
DO DESENVOLVIMENTO

Em primeiro lugar é necessério estabelecer a diferenciacdo entre
descentralizacdo e municipalizacdo. Este segundo conceito implica
necessariamente na assun¢ao, pelo Municicipio, de todas as responsabilidades
em relacao a producdo, distribuicdo e comercializacéo do servigco publico em
guestéao, o que, evidentemente, ndo pode ser imaginado como procedimento
universalizavel, seja em relacao ao conjunto de servi¢os ou, seja em relacéo
ao conjunto dos Municipios. Como ja foi afirmado iniUmeras vezes, a
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diversidade de situacdes obriga ao uso de cautela. Ja a descentralizagcao
implica num procedimento mais brando no que se refere ao volume de
competéncias que se transfere para os Municipios ja que néo se Ihes passa a
atribuir uma responsabilidade ampla e isolada pelos servicos de que se esteja
tratando. O partido aqui adotado € o de que a descentralizacdo seria uma
aproximacéo menos radical — e portanto mais viavel — do que a pura e simples
muncipalizacéo que, se levada ao extremo, significaria a implosao inevitavel
dos ja claudicantes Municipios brasileiros; poucos — ou talvez nenhum — séo
0s que teriam condi¢ces de assumir esse montante de encargos.

Do ponto de vista politico, institucional e juridico esta evidenciada a
necessidade de regulamenacdo de varios dispositivos constitucionais,
particularmente aqueles relacionados a descentralizagdo-muncipalizagéo.
Nesse particular, conforme ja sublinhado anteriormente, merece atengdo o
fato de ndo ser recomendavel uma férmula generalizadora que ndo atendera
a diversidade de situacdes em que se encontram os quase 5.000 Municipios
brasileiros. Conforme assinalado na Carta de Brasilia, a certeza da ineficacia
de uma determinacédo neste sentido repousa no reconhecimento da
heterogeneidade dos 4.974 Municipios brasileiros, sobretudo no que toca
aos niveis de organizacao, de capacidade de auto-financiamento e
desenvolvimento institucional (Carta de Brasilia, 1993 — p.23).

Importa registrar, outra vez, que ainda nao se conta sequer com um esboco
de uma politica nacional de descentraliza¢cdo-municipaliza¢ao (a Unica exceg¢ao
seria a saude). Qualquer encaminhamento em matéria de regulamentacao ou
revisdo constitucionais deve considerar o ja assinalado por Santos e Rabi, e
ratificado por Lobo, quando esta afirma — referindo-se a transferéncia de gastos
e responsabilidades ocorrido nesse anos recentes na diregdo dos Governos
estaduais e locais — que esse nédo foi um processo ordenado e acordado
entre os niveis de poder. Tem prevalecido o espontaneismo e a necessidade
de atender uma demanda historicamente reprimida. A Unido sequer tentou
encaminhar uma estratégia de definicdo de competéncias para discusséo
com os Governos subnacionais (Lobo, 1993 — p.124). Ao sugerir prioridades
para as discussfes nessa matéria ela elenca trés temas que seriam a
manutenc¢do da capacidade tributaria das esferas subnacionais de Governo,
a revisdo das transferéncias constitucionais e a diminuicéo ou controle das
transferéncias negociadas; conclui o argumento afirmando categoricamente
gue é intencdo seguir avangcando no processo de descentralizagdo, ndo se
justifica retirar capacidade fiscal de entes subnacionais.

Destaca-se, particularmente, a necessidade de definir com clareza a
distribuicdo de encargos e responsabilidades, principalmente no tocante as
competéncias comuns e concorrentes. Por outro lado, ha que se buscar um
entendimento Unico quanto ao encaminhamento do processo e a construgao
dos instrumentos da descentralizacdo-municipalizacdo. Da leitura do Texto
Constitucional constata-se a presenca de termos como autonomia,
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competéncia comum, cooperacao, participacdo da comunidade, plesbicito,
referendo e iniciativa popular. Pode-se afirmar que o sentido da
descentralizacéo esta difundido ao longo do Texto mas néo se pode dizer que
haja uma diretriz uniforme. Ao contrario, sdo preceitos setorialmente
heterogéneos, comprovando a atuacéo, durante a Constituinte, de grupos
diferenciados de pressao e interesse (Sato, 1993). Nesse aspecto reside uma
dificuldade concreta derivada dos pactos politicos de sentidos diferentes
moldados por forcas sociais influentes.

A descentralizacdo de responsabilidades e recursos certamente
esbarrard em resisténcias localizadas?*. Existem argumentos bastante
razoaveis que questionam o interesse que a Nagdo como um todo teria na
autonomia dos Governos locais. H4 quem lembre que essa autonomia pode
colocar emrisco a eficacia de politicas nacionais — como por exemplo politicas
fiscais e tributarias —, ou contribuir para perpetuar desigualdades inter e intra-
regionais, ao mesmo tempo em que retiraria de outras esferas de Governo a
possibilidade de neutralizar esquemas politicos manipuladores e a ma
aplicacdo de recursos. Esses questionamentos sdo respondidos pela idéia
de um modelo alternativo de gestdo publica que atenda aos seguintes
requisitos:

i) seja flexivel de tal forma que permita considerar as diferentes
realidades regionais e locais;

i) seja gradual de maneira que o acréscimo de responsabilidades
possa ser feito de forma escalar;

ili) seja progressivo no sentido de que o repasse de responsabilidades
e encargos seja proporcional ao ritmo de capacitacao do novo agente
responsavel (principalmente nos planos técnico, tecnolégico e
administrativo);

Iv) sejatransparente de modo que todas as partes envolvidas disponham
das informacdes necessarias a formagédo de uma opinido sobre as
decisdes — e alternativas — consideradas;

V) seja acessivel no sentido de criar caminhos institucionalizados através
dos quais o publico possa exercer o controle sobre o processo de
producao, distribuicdo e consumo dos bens e servi¢cos de que se
trate.
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Das andlises disponiveis sobre experiéncias bem sucedidas de
administracao resulta, quase como regra geral, que as poucas administraces
gue lograram apresentar avancos dignos de nota correspondem aquelas que
implantaram gestdes participativas e progressistas. Entretanto, nem por isso
seus resultados deixam de estar ameacados pela descontinuidade
administrativa, embora aqui e ali possa-se verificar uma sucessédo de

21 Na Carta de Brasilia por exemplo, sao feitas referéncias as resisténcias contumazes as idéias de
descentralizagdo, como a propria tradicao centralista de nossa Republica, as resisténcias de corte
corporativo de setores da burocracia do Governo Federal e as representag8es conservadoras do Congresso.
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administracdes com um mesmo compromisso e uma mesma linha de trabalho.
Esses casos frequentemente ocorrem como resultado de processos de
organizacdo social que déo origem a liderancas que se transformam em
administracdes que empregam um estilo mais democratico e uma visdo muitas
vezes mais profissional. Esses mesmos eventos sugerem a necessidade de
institucionalizar formas de participacdo como estratégia para tornar mais
permeaveis as relacdes entre a Administracdo Municipal e a cidadania, dando
condi¢cBes para que se logre uma continuidade administrativa pela via do
controle social sobre as politicas publicas a nivel local.

Essa frente de trabalho envolve desafios no que se refere a necessidade
de se evitar que o aperfeicoamento dos mecanismos de participacao
enveredem pela mera burocratizacdo dos processos decisorios. Uma
avaliacdo local tanto quanto possivel objetiva e isenta tem de ser feita pois,
em muitos casos, formas de participacdo definidas e impostas por outros
niveis de Governo — como condi¢do para a obtencao de financiamentos, por
exemplo — levam a constituicdo de conselhos como meras formalidades.

No Nordeste — como em outras regides onde se encontre Municipios em
condi¢cdes igualmente precarias — experiéncias bem sucedidas de
desenvolvimento local sustentavel também ocorrem, mas certamente como
excegoOes. As prefeituras normalmente dispoem de uma organizacao muito
elementar, com uma equipe extremamente precaria e outras condi¢des de
trabalho que n&o lhes permite superar o ciclo vicioso da indigéncia,
dependéncia e clientelismo. Esta claro que uma das prioridades deve ser a
capacitacao institucional que permita ndo sé conceber projetos, como também
buscar recursos — que possam ser bem administrados — para viabiliza-los. As
praticas de planejamento e a profissionalizagdo das funcfes administrativas
devem ser condi¢6es adicicionadas as caracteristicas acima atribuidas ao
modelo alternativo de gestdo que possibilitard um desenvolvimento local
sustentavel.

Jara sintetiza tais necessidades quando afirma que esta implicito, neste
desafio, a necessidade de desenvolver capacidades locais para a utilizacao
eficiente dos recursos, assim como para aumentar a coeréncia entre 0s servicos
municipais e as necessidades das comunidades. O relativo aumento dos
recursos financeiros municipais néo vai, de per si, desenvolver a eficacia nem
a eficiéncia da gestdo de desenvolvimento local. Por isso, além de criar
mecanismos participativos para o planejamento descentralizado, € preciso
desenvolver capacidades locais de gestéo (Jara, 1994).

Descentralizar tarefas e manter a centralizacdo dos meios (recursos
financeiros, conhecimento, capacidade institucional, recursos humanos, etc)
pode ser tido como uma brincadeira de mau gosto. No caso dos recursos
financeiros a descentralizagcdo-municipalizacéo dos servi¢os publicos deve
assentar-se em uma estratégia na qual os recursos préprios dos Municipios
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(e dos Estados) devem ser a garantia da prestacéo local dos servigos.
Transferéncias federais devem ter, quando necessarias, um papel coadjuvante
e ndo a posicao central que desempenharam no passado recente, e que nao
podem mais desempanhar atualmente. A transformacdao inicia-se pela
“municipalizacdo do contribuinte”. A descentralizacao forcada pela via da
recomposicao da capacidade financeira dos Municipios pode vir a ser uma
estratégia de resultados mais imediatos e duradouros, conforme aponta a
escassa evidéncia empirica sobre o comportamento das financas municipais
p0s-1988 (Rezende, 1993).

8.1. Sintese das AvaliacGes da Capacidade Técnica, Financeira
e Gerencial dos Sistemas Municipais de Governo

Um primeiro aspécto a ser resgatado das avaliacdes feitas pelas equipes
estaduais diz respeito ao padrdo de gestdo que caracteriza os sistemas
municipais de governo analisados. A descontinuidade administrativa esta
associada aos baixos padrdes técnico-gerenciais e as deficiéncias em matéria
de planejamento, formulacdo, negociacdo e gerenciamento de projetos. O
desinteresse pela modernizacao das praticas gerenciais guarda relacdo com
a énfase assistencialista/clientelista e com o modelo patrimonialista das
relacdes entre os dirigentes, a maquina dos governos locais e os bens publicos.
Seja por for¢ca da manutencao de esquemas politicos manipuladores ou pela
incapacidade de organizar e planejar — ou uma combinacéo desses fatores —
, 0 fato é que se perpetuam as relacdes de dominacado das parcelas mais
miseraveis da regido semi-arida.
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Esse padrao de gestdo pode ser considerado predominante, rompendo-
se em alguns casos onde um padrao técnico-gerencial mais profissional se
apresenta, frequentemente associado a existéncia de canais e instrumentos
de participacao popular (leia-se: disponibilidade de um minimo de controle
sobre as Politicas Publicas). Abase econémica é também determinante nesses
casos. As excecdes normalmente consolidam o trinémio formado por uma
base econémica mais dinamica e forte (com um setor privado capaz de tomar
ainiciativa de projetos de desenvolvimento), condi¢cdes sociais mais favoraveis
(particularmente no que diz respeito a educacao e capacidade de organizacao
e reflexdo da realidade) e, aparentemente como consequéncia, um padrao
técnico-gerencial mais profissional.

De qualquer forma, por incapacidade ou falta de tradicdo —ambos fatores
que afetam os Municipios brasileiros como um todo —, o fato é que os sistemas
municipais de governo encontram-se ainda despreparados para atuarem como
agentes do desenvolvimento, o que se traduz concretamente no baixissimo
nivel de iniciativas gestadas pelo Poder Publico local. De uma forma geral os
governos locais desconhecem ou néo estao capacitados para perceber suas
responsabilidades e possibilidades no tocante a promocéo de fatos novos
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capazes de deslanchar processos de desenvolvimento. A dependéncia em
relacdo a agéncias publicas (vinculadas a outras esferas de governo) e privadas
(igreja, ONGs, etc) tem funciona como um fator limitador no que diz respeito a
atuacao dos governos municipais como agentes do desenvolvimento. Essa
observacdo pode ser comprovada pelos raros casos endégenos em que
alguma criatividade e espirito de inovagao permitiram a melhoria na prestacao
de certos servicos as popula¢des dos Municipios analisados.

As articulagdes com outras esferas de governo — particularmente no que
diz respeito aos estaduais — merece que se lhes reserve um capitulo a parte.
O alinhamento dos Municipios em relacéo ao respectivo governo estadual —
assim como as suas representacdes politicas em Brasilia — significou por
muito tempo a garantia de alguns investimentos em infra-estrutura, habitagéo
e servicos. A partir do momento em que as competéncias e recursos passam
a ser descentralizados essa dependéncia deixa de fazer sentido. Entretanto,
fica sem cobertura a possibilidade dos governos locais virem a desincumbir-
se eficazmente das suas novas competéncias, utilizando eficientemente os
recursos que venham a estar disponiveis.

Por outro lado chama atencéo a total auséncia de iniciativas municipais
em matéria de experiéncias de gestdo regionalizada dos problemas do
desenvolvimento. A cooperacgao entre Municipios vizinhos, com a eventual
participacdo dos governos estaduais, é deslocada pela ja tradicional
competicdo pelas pouquissimas oportunidades de desenvolvimento que
surgem pelas méaos de outras esferas de governo ou da iniciativa privada.
Essa € outra caracteristica ndo exclusiva da regiao do semi-arido. A resultante
€ a formacédo das ja& conhecidas ilhas de prosperidade, que ao invés de
disseminar desenvolvimento atrai para si um contingente de problemas que —
numa perspectiva regional e do médio/longo prazo — sobrepujam as
oportunidades e riquezas geradas. Esse é outro traco comum que extrapola
os limites da regido, caracterizando a realidade dos Municipios brasileiros de
uma forma geral. Experiéncias de consorciamento, formagéo de associa¢des
de Municipios e de planejamento micro-regional com o envolvimento do Estado
sdo raras.

Uma udltima observacédo cabe ser feita em relacdo ao comportamento
dos poderes legislativos locais. Nota-se uma auséncia quase total de acdes e
iniciativas de autoria dos legislativos. A gestao publica se resume ao executivo
e, particularmente, a figura do Prefeito. Dependendo do perfil deste, a sua
gestao e, por conseguinte, a Prefeitura e o Municipio, tendem a permanecer
(ou ndo) na situacao que caracteriza o conjunto da regido. Via de regra o
caminho percorrido pela marioria dos Municipios difere em muito do
desenvolvimento sustentavel; até porque a familiaridade mostrada em relacéo
a questdo ambiental € penosamente precaria. Mas, outra vez, nesse ponto
eles também néo estéo sos.
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8.2. Sintese dos Fatores Condicionantes das Experiéncias
Exitosas de Municipalizacéo

A andlise dos fatores condicionantes das experiéncias avaliadas apontam
na direcdo de algumas afirmativas que ajudam a balizar acbes a serem
patrocinadas no futuro pelo PROJETO ARIDAS e seus desdobramentos. E
certo que devem ser feitas ressalvas em relacdo as observacdes em que tais
afirmativas estdo baseadas, particularmente face o numero de estados que
lograram concluir seus trabalhos e fornecer elementos para uma sintese.
Entretanto, ainda que em caréter preliminar, deve-se comecar a esbocar um
elenco de referéncias para reflexdo e discussao, o que se passa a fazer a
seguir.

N&o ha duvida de que a variedade de situagdes e o grau de dificuldade
com que sempre se estara trabalhando no semi-arido obrigara a que se tenha
sempre presente a impossibilidade de tratamentos Unicos, de modelos
genéricos. Modelos de gestdo e planejamento sempre terdo de estar
adaptados as condi¢des que fazem de cada caso um capitulo especifico, seja
em termos do Municipio com que se lide ou seja em relacdo ao tipo de
intervencgao ou servico de que se trate. Entretanto, isso ndo pode e nem deve
dar lugar ao imobilismo ou & improvisacdo permanente. E necessario identificar
aqueles elementos minimos, passiveis de universalizacdo, os quais embora
assumam tons especificos em cada localidade, constituem um elenco minimo
de tracos comuns que podem e devem compor uma pauta de trabalho
permanente. Alguns dos pontos a seguir tratados mereceriam ser incluidos
nessa pauta.
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E fato que algumas das experiéncias apresentadas mereceriam ser
guestionadas — ou avaliadas com maior profundidade — para que se pudesse
ter maior seguranca quanto a sua sustentabilidade do ponto de vista social e
econdmico. As informacdes obtidas teriam de ser detalhadas no sentido de
esclarecer melhor essa questéo. Entretanto, se esse é um ponto a preocupatr,
a questao da sustentabilidade ecologica de algumas experiéncias constitui
guestdo ainda mais nebulosa. Essa duvida € mesmo mencionada no relatorio
referente as experiéncias pernambucanas quando se analisa 0 caso de Santa
Maria da Boa Vista.

Algumas experiéncias mostram uma clara vinculacédo entre a
dinamizacao da economia local, a consequente modernizacao da gestao local
e um simultaneo processo de ampliacdo da capacidade organizativa e da
participacéo da populacédo (€ o caso, por exemplo, de Santa Maria da Boa
Vista). Algumas vezes um grau de organizacao social elevado precede e ajuda
a viabilizar a dinamizac&o da economia local; em outros casos 0s movimentos
de transformacao foram iniciados pela comunidade ou pela pequena
producao (€ o caso, por exemplo, de Pocao e Santa Cruz do Capibaribe). De

96




~ = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

forma geral pode-se concluir que tende a haver uma correlacao positiva entre
a dinamizacdo da economia local, o grau de organizacao da comunidade e
as transformacfes na gestdo publica municipal.. Esses seriam portanto
ingredientes que, se ndo representam condicéo suficiente, deveriam ser vistos
como condicdo necesséaria ao desenvolvimento de outras experiéncias
exitosas.

Um outro trago freqiientemente presente é o que se refere ao apoio
exdgeno —financeiro, técnico e metodoldgico — que funcionou como elemento
deflagrador de algumas das experiéncias. A importancia da agéncia sueca
(SIDA), no caso da experiéncia de Cafarnaum, ou dos “filhos da terra”, no
caso de Campo Formoso, ilustram bem essa afirmacéo. O dificil parece ser a
manutengdo de um equilibrio entre o apoio externo desejavel e necessario e,
no outro extremo, o assistencialismo que acaba por criar lagos de
dependéncia, inviabilizando o amadurecimento e, por definicdo, a
sustentabilidade das experiéncias.

Outro ponto que se destaca diz respeito a auséncia da articulacao entre
os niveis local-regional-estadual e, levando-se ao extremo, nacional. O
relacionamento entre as diferentes esferas de Governo aparece algumas vezes
como um fator inibidor e ndo como determinante de experiéncias bem
sucedidas. Na auséncia de um tratamento integrado dos problemas locais e
regionais — que certamente teriam de envolver outros Governos locais, como
condicao minima, e também Governos estaduais —, algumas experiéncias
exitosas detonam processos de desenvolvimento local que acabam
transformando o Municipio onde esta se da num polo de atragcéo de problemas.
Uma contradi¢do bastante conhecida que decorre da criacdo de um oasis no
meio do deserto. Esse fato significa no fundo a n&o sustentabilidade dessas
experiéncias que, mesmo produzindo resultados positivos visiveis, ndo logram
transformar sendo uma parte muito pequena de uma area maior que permanece
submetida as mesmas condi¢cbes de miserabilidade e auséncia de
oportunidades. O que parece sucesso no curto/médio prazo nao significa
necessariamente transformacfes permanentes. Esse ndo € o perfil de uma
experiéncia exitosa e sustentavel no longo prazo, mas a da reproducao de um
modelo de desenvolvimento do tipo centro-periferia no contexto semi-arido.
Nesse caso podem ser incluidos os Municipios de Santa Maria da Boa Vista
e Santa Cruz do Capibaribe.

A conveniéncia de se envolver o maior nUmero de agentes —
particularmente os locais e, em especial, as Prefeituras — ficou estampada na
maioria das experiéncias analisadas. A consolidacéo e fortalecimento de
algumas experiéncias coincidiu com o momento em que se diversificou e
ampliou os agentes envolvidos na conducédo do processo. No tocante a
participacdo das Prefeituras fica evidente a relacéo entre o sucesso obtido
em algumas experiéncias e a elevacdo do nivel de profissionalismo das
administracdes locais. Aviséo de conjunto, a articulacéo entre politicas setoriais
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e 0s ganhos com ac0es integradas parecem depender de uma qualificacéo
técnica que ndo pode ser suposta disponivel na maioria dos Municipios da
regido. O contraste entre o Prefeito politico tradicional e o Prefeito técnico-
gerente ajuda muitas vezes a explicar a diferencga entre o fracasso e o sucesso.
A continuidade administrativa (e ndo o contrario, como muitas vezes apontado)
torna-se quase uma consequéncia légica.

Um fator tdo importante no semi-arido — assim como em qualquer outro
contexto — € o que se refere a existéncia de liderancas que sejam capazes de
mobilizar os agentes necessarios ao desencadeamento de um processo social
de mudanca. A possibilidade de mobilizar recursos (locais ou externos aos
Municipios) muitas vezes depende do fortalecimento de lacos de solidariedade
que dependem de arte tanto quanto de ciéncia. Esse definitivamente ndo é
um ingrediente que se possa tornar disponivel pela simples vontade de queré-
lo. O surgimento de liderancas capazes certamente tem a ver com 0
amadurecimento de processos de participacéo que por esta e outras razoes,
devem ser prestigiados.

A necessidade de incrementar o envolvimento e organizagao dos
potenciais beneficiarios de projetos também se mostrou evidente. Do tipo de
envolvimento dependera o nivel de comprometimento com o projeto e seus
resultados. Participacdo nao pode ser entendida, por exemplo, como
fornecimento de méo-de-obra para a realizacao de tarefas decididas por um
outro alguém. As experiéncias bem sucedidas muitas vezes mostram
beneficiarios que estiveram envolvidos desde as etapas em que se decidia
gue tipo de problema atacar primeiro, que tipo de solucao se deveria adotar,
como utilizar os recursos disponiveis, como mobilizar outros, etc. A participacéo
nao se ensina, ndo se aprende, a participacdo é vivida. Ainda sobre
participacdo as experiéncias analisadas mostram que esta carece de
estruturas efetivas, canais e instrumentos institucionalizados através dos quais
ela possa fluir. Entretanto, esse problema n&o pode ser considerado resolvido
guando, como ocorre em alguns casos, canais de participacao/representacao
sdo constituidos simplesmente para cumprir formalidades exigidas por
entidades e programas que disponibilizam recursos.
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PROJETO ARIDAS, SEPLAN/IICA, Relatério Preliminar, Natal, Outubro de 1994;

XAVIER, Hélia Nacif — Municipalizacao dos Servicos Urbanos: Perscpectivas Extratidas de
Algumas Experiéncias Municipais, Anais do Seminério Municipalizacao das Politicas
Publicas [Organizacdo de Alexandre Carlos de A. Santos e Roamy Conde Garcia.
Convénio IBAM/IPEA/ENAP. Rio de Janeiro] IBAM, 1993.
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