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para uma gestéo publica municipal efetiva. Rio de Janeiro : Fundacdo Getulio Vargas.

ACAO DE GOVERNO LOCAL
E O DILEMA EFETIVIDADE-EQUIDADE

Denis Rosa

Osmunicipiosconstituem o locus privil egiado paraos servigos pUblicos e concretizaggo do desenvolvimento
sustentavel e integrado: com esse reconhecimento, a Fundagdo Getulio Vargas editou Propostas para uma
gestéo publica municipal efetiva, obra organizada por Sylvia Constant Vergara e Vera Licia de Almeida
Corréa, que relinetextos atinentes ao Programade A perfei coamento de Gestores M unicipai s daquel ainstitui ggo.
O prefécio de Bianor ScelzaCaval canti, diretor daEscolaBrasileirade Administragéo Piblicae de Empresasda
Fundacgo Getulio Vargas (EBAPE-FGV) e aapresentacéo el aborada pel as organizadoras do livro demonstram
0 engajamento da obra no processo de democratizac@o e de reforma do Estado brasileiro, estimulando as
tendéncias da participacdo organizada dos varios segmentos da sociedade nas questdes de politicas publicas
e descentralizagéo do poder.

Com esse posicionamento tedrico, o trabalho mostra aspectos importantes da praxis de governo local e da
articulagdo das dimensdes do desenvolvimento local com aintegragéo de agoes publicas e privadas. Exige-se
que os dirigentes municipais enfrentem os desafios relativos a expansdo da cidadania e ainclusio socia. As
pessoas, diz o prefécio, “ devem ser o dfae 0 megadetodas as agdes daadministracdo publica’ (CAVALCANTI,
2003, p. 9). Essa preocupagio com o social esté ressaltada no titulo do livro pelaexigéncia de efetividade! da
gestdo publica, ampliando os conceitos de eficécia e eficiénciado governo local paraaém daresponsabilidade
de escolha politica sobre o qué fazer e das racionalidades do como fazer.

Em linguagem simpl es e didética— como convém aos textos de formag&o multidisciplinar —e com propostas
de ordem prética, a obrainsere-se com atualidade em vérios campos de interesse das Ciéncias Sociais, com
textos elaborados por especialistas de reconhecido mérito académico e profissional. Obra de caréter ndo-
partidario, ndo se destina a justificar a agéo politica ou direciona-la para doutrinas politicas especificas.
Entretanto, sendo umaobradecorrente de programa educacional inspirado naparceriacom o I nstituto Tancredo
Neves?, algumas vezes revelaum viésideol bgico de excessivaval orizagio dal 6gicade mercado e de crencano
afastamento do Estado na intermediaggo politica, o que faz variar o significado e abrangéncia da efetividade
das politicas plblicas e da participaggo dos atores nas questes de Estado. Przeworski (1999, p. 346), por
exemplo, j& demonstrou que os arranjos de participagdo sdo suscetiveis de serem capturados pelos interesses
que supostamente deveriam controlar e que todas as formas de democracia participativa podem tanto aumentar
como diminuir as desigualdades sociais.

Os nove textos do livro foram divididos em partes ordenadas segundo quatro grandes perspectivas de
andlise, todas direcionadas para a gestéo das cidades brasileiras, sem perder de vista, contudo, suas interacoes
com outros niveis de poder. Ostextos, como regra, fazem referénciaaumabibliografia bastante pertinente, ndo
muito extensa, ao fina dos respectivos artigos.

Naprimeiraparte, aperspectivade andlise é o papel do municipio no atual contexto nacional einternacional.
SylviaConstant Vergara (2003, p. 17-37) identificacaracteristicas eimpactos do complexo mundo contemporaneo

1 Otermo “efetividade’ refere-se aqualidade do que é efetivo e que se manifesta por seu efeito real e positivo. VeraCorréa,
de modo muito apropriado, a considera como o resultado que aagdo publicatraz para a sociedade, distinguindo eficiéncia
(otimizar os recursos existentes) de eficacia (atingir os objetivos organizacionais).

2 O Instituto Tancredo Neves de Estudos Politicos e Sociais, segundo seu Estatuto, é um érgéo norteado pelas diretrizes
e principios do Partido da Frente Liberal (PFL).
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nas organizaces e nas competéncias requeridas dos gestores. Em outro texto, Aspasia Brasileiro Alcantara
Camargo (20033, p. 39-46) mostrapeculiaridades do federalismo brasileiro eatendénciainternacional de caréter
democrdtico, anti-oligérquico, marcada pela organizagdo, acompanhamento e controle da sociedade civil,
destacando o papel dos conselhos comunitérios e o crescimento das formas de cooperagdo social.

Nessa perspectiva, debate-se no texto inicia o funcionamento do Estado em face da for¢a das mudangas e
a superagdo das formas de organizagdo préprias da sociedade industrial e da administracdo burocrética,
resumidas no aforismo “tudo que é sdlido desmancha no ar”3. A autora critica a terminologia de “Estado
minimo”, mas ndo deixa de defender “um Estado diferente, que sggamais produtivo”, baseando-se, entre outras
propostas, naracionalidade empresarial, nos mecanismos de mercado e em parcerias com o setor privado. No
pensamento de Offe (1984, p. 247), quando analisa a chamada crise de ingovernabilidade, as propostas de
mudanga em andamento tém em sua base a relaggo trabalho-capita e ndo os dispositivos institucionais da
democracia. Para ele, os argumentos de racionaidade cientifica muitas vezes sdo usados para destruir os
aparatos de controle social e impor uma |dgica assistencialista. N&o € esse 0 caso da obra em comento e a
observagdo apenas intenta ampliar a reflexdo sobre o tema, em consonancia com as abordagens que a autora
faz sobre o desenvolvimento pessoal e interpessoal. S8 apresentados dois quadros com propostas de estudos
tedricos que tratam das competéncias especificas de gestores da érea plblica, a partir de caracteristicas
compativeis com amudanca continua que, segundo aprépriaautora, requer arealizagdo do potencial humano,
qualidade de vida e maior participagéo.

Aspésia Camargo, continuando a andlise do papel do municipio, aborda a questéo do federalismo como
modelo de organizagdo do Estado, que propiciaequilibrio de cooperagéo e competicdo entre seus entes. Além
dos diferentes arranjos de distribui¢ao de competéncias e responsabilidades financeiras que o cenario mundial
apresenta— segundo a autora, existem hoje 22 federagdes, abrangendo 56% da populagéo mundia — o Brasil €
um caso singular, como Unica federagdo do mundo a possuir trés niveis federativos: a Unido, os estados e os
municipios. Além dessa caracteristicamunicipalista, de cunholegal, junta-se ao model o brasileiro umaconotagéo
histérica, pois, como frisa a autora, a palavra federacdo foi interpretada, quando de sua introdugdo no Brasil,
como sindnimo de descentralizagdo, de oposi¢ao ao excessivo centralismo do Brasil imperial, em sentido
inverso ao norte-americano, que era de integracdo das 13 coldnias. Ao lado da percepcéo de que as mudangas
no papel do governo federal tendem a limitalo, especiamente no plano social, a fungéo reguladora e de
transferéncia de recursos — essa afirmagao merece um longo debate, o que ndo se fardaqui por motivos ébvios
—, aautora critica, de modo preciso e correto, a ambiguidade das normas legais que, apesar de favorecerem a
descentralizagdo pel os arranjos baseados no bom senso e na competi¢do entre os entes federados, configuram
um federalismo anérquico que ora criaacompeticdo excessiva, orafavorece aomissdo, ao sabor dasinsuficiéncias
fiscais de cada um. A autora refere-se ao grande nimero de competéncias comuns ou concorrentes, as vezes
difusas, e que permanecem indefinidas, em especia pelafalta de regulamentacdo do Artigo 23 da Constituicao
Federa de19884.

A segunda parte do livro, de caréter eminentemente prético, tem como perspectiva a gestdo estratégica do
municipio. Aqui, ao refrisar o caréter permanente das mudangas, procura-se apresentar aos gestores publicos
os instrumentais do plangjamento estratégico, como faz o texto de Paulo Roberto Motta (2003, p. 49-67), ou
buscar um novo modelo de desenvolvimento a partir do municipio, como ambiente propicio as préticas
participativas, como nas propostas de Frederico L ustosa da Costa e Augusto Paulo Guimaraes Cunha (2003, p.
69-83).

3 Vergara prefere creditar a frase “tudo que é silido desmanchano ar” 2o titulo da obra de Marshall Berman, marxistae
observador apaixonado da vida urbana, que tratou da aventura da modernidade (1982). Esse autor, € bom observar, tomou
afrase emprestada do Manifesto do Partido Comunista, de Marx e Engels, que trata da estruturag&o do sistema capitalista
em face da desagregac@o da sociedade feuda e refere-se as mudangas nos instrumentos e nas relagdes de producéo,
mostrando quetodas as rel agdes, crengas e opinides tornadas veneraveis pel o tempo sdo dissolvidas, e as novas envelhecem
antes mesmo de se consolidarem, por conterem em si, segundo esses autores, 0 germe da sua destruiao.

4 O Artigo 23 da Constituicao Federal trata das competéncias comuns dos entes federados e em seu pargrafo tinico prevé
queLe complementar fixardnormas paraacooperagéo entre aUni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional.
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Essesautores ndo deixam de al ertar sobre os conflitos culturais que permeiam todo o tecido social brasileiro,
complicando a gest&o dos processos participativos de desenvolvimento. Ao tratar de governanga democrética,
participaggo social e politicas publicas, por exemplo, Santos Jr. (2001, p. 105) aprofundao amago daconstitui¢éo
de atores sociais e da participagdo socio-politica na gestdo das cidades, questionando se existem — e quais
seriam el as— as condi¢Bes para a exi sténcia de uma cultura civica adequada para a participagdo politica, isto é,
parao desenvolvimento daagao coletivano plano local. Costae Cunhaparecem aceitar tal desafio e apresentam
em suas conclusdes, a partir das experiéncias conduzidas aqui no Brasil e em outros paises tanto as razes
como as condicdes e agdes concretas decisivas para que esses processos, como eles dizem, “tenham maiores
chancesdeéxito” (COSTA & CUNHA, 2003, p. 85).

A terceira parte de Propostas para uma gestdo publica municipal efetiva refere-se as politicas publicas
municipais. Sonia Fleury (2003, p. 91-115) aborda o tema das politicas sociais e a democratizagéo do poder
local; AspasiaBrasileiro Alcantara Camargo (2003b, p. 117-131), em seu segundo texto naobra, ensinacomo o
desenvolvimento sustentével pode transformar-se em nova maneira de governar e de fazer politica; Gustavo
Krause (2003, p. 134-148) trata da “geopolitica da &gua’ e da institucionalizagdo da gestdo dos recursos
hidricos.

Sonia Fleury comenta e explora as possibilidades inovadoras na gestdo pUblica que permitem aprofundar
e consolidar a democracia, acreditando, felizmente, na possibilidade de alterar a distribuicdo de poder na
sociedade, pela transformag&o do que chama de “direitos em principio” para “direitos na prética’. Andisa o
conceito de politicas sociais e suas rel agdes com o conceito de cidadania, que considerao requisito fundamental
da democracia. De modo critico, faz interessante andlise do contexto de producédo globalizada e de gjuste
estrutural, o que torna “necessario analisar as tendéncias mais recentes das reformas sociais em relagéo ao
dilemada compatibilidade entre eficiénciae eqliidade” (FLEURY, 2003, p. 92). Entretanto, somente a atuagéo
positiva dos governantes, como reconhece a autora, far4 aumentar as capacidades e recursos dos setores
marginalizados para o jogo politico, pelo menos para que tenham condi¢des menos desvantajosas. Valorizando
a acdo do Estado — e isso ndo é pouco no contexto da obra — reconhece nele a competéncia para “gerar as
préprias condi¢des para a auto-organizacdo da sociedade e favorecer 0 aumento do capital socia” (idem,
p. 112), aertando, contudo, para que isso ndo implique perda de autonomia das organizagdes sociais e seu
atrelamento ao aparelho do Estado. Em outra obra, também com leitura critica do aparecimento das parcerias
locais e desconfiando da efetiva atribuicdo de poder as comunidades, essa nova énfase é vistacomo ligada ao
objetivo neoliberal mais amplo de promover o apoio mituo e ainiciativalocal, e reduzir a“dependéncia’ dos
atoreslocaisem rel agdo ao Estado de Bem-estar Social (ACSELRAD, 2002, p. 42).

Aspésia Camargo, chamando atengdo para a era do desenvolvimento sustentavel como diferencial deste
terceiro milénio, enfatiza que estamos descobrindo uma nova maneira de governar e de fazer politica. Essa
também é a esperanga de Santos (2000, p. 283), a0 demonstrar que “estamos a entrar em um periodo de
transicdo paradigmédtica, tanto no plano epistemoldgico — da ciéncia moderna para um conhecimento pés-
moderno — como no plano societal — da sociedade capitalista para outra forma societal que tanto pode ser
melhor como pior”.

Segundo A. Camargo, “aalianga comunidade-governo é o capital social que podera produzir mudangas na
culturapoliticae naqualidade devida’ (CAMARGO, 2003b, p. 120) dos municipios brasileiros. O conceito de
sustentabilidade, introduzido como meio de corrigir a crenga no desenvolvimento a qualquer preco, tem seus
principios consolidados na Agenda 215, que trata, também, das iniciativas das autoridades locais. Ainda que
citadas en passant, normas como o Estatuto da Cidade e a Lei de Responsabilidade Fiscal, editadas no governo
Fernando Henrique Cardoso com a inestimavel colaboragdo do Partido da Frente Liberal, mereceriam (as
normas) destaque e dariam atualidade ao tema da gestéo pUblica, em especial na questéo da participacdo nas
decisBes do governo municipal .

Em resumo, paraque aaiancacomunidade-governo possasurtir osefeitos de controle social daadministracéo
pUblicaetraduzir-se em democratizaggo, “ € mister que os cidadaos sgjam chamados a participar como tais, isto
€, como cidadaos e ndo como clientes ou como representantes de interesses corporativos’ (BENTO, 2003, p.
249; grifosno original).

5 A“Agenda21” éo plano estratégico estabel ecido na Conferénciasobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, convocada
pelaOrganizagdo das Nagdes Unidas parao Rio de Janeiro, em 1992. Os principios daAgenda 21 sdo reconhecidos naobra
sob resenha e ja foram implantados, segundo a autora, em mais de 1 500 cidades do mundo inteiro, em cerca de 60 paises.
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Na Ultima parte do livro, complementando a justeza da suainclusdo na*“ Colegdo FGV Prética’ daeditora,
como um verdadeiro manual dos principais mecanismos da gest&o municipa efetiva, sdo apresentados
instrumentos de fundamental importancia para a eficiéncia da &rea plblica e para o equilibrio fisca, tanto do
lado do dispéndio plblico como do lado da geréncia das receitas fiscais.

No texto de Vera Lucia de Almeida Corréa (2003, p. 151-166) sdo detalhados meandros e etapas do
plangjamento e gerenciamento dos processos de contratacdo de servicos e de licitagdo das compras de bens
para a organizagdo municipal, comentando a legislacdo em vigor. Para a autora, o discurso de que aLei de
LicitagcGes e Contratos é a causa da ineficacia do setor publico, principalmente nos municipios, ndo é
completamente verdadeiro, apesar de reconhecer que essa lel ndo esta total mente adequada ao novo papel do
Estado. Diga-se de passagem, entretanto, que essa é a area de maior corrupgao, ativa e passiva, e ainda,
independentemente de dol o, de enorme malversagao dos gastos publicos, o que tornao temade Vera Corréade
importancia fundamenta e de atuaidade indiscutivel. Defende a autora que o gestor plblico pode e deve
adotar inovagOes e procedimentos mais flexivels, sem agir contra a lei, adotando uma visdo sistémica nos
processos de contratagdo, levando em conta os diversosfatores organizacionais e evitando arigidez burocrética.

Finalizando a obra, Eliane Moledo (2003, p. 167-188) contribui para a equagéo do equilibrio fiscal, a
desenvolver aspectos préticos para a geragdo de receitas fiscais, além de colocar a tributagdo a servico do
desenvolvimento local. Contém aspectos préticos do que necessita saber um gestor municipal para uma
gestéo plblica efetiva, em especia de parcela significativa dos municipios brasileiros, os quais ndo geram
praticamente nenhuma renda prépria e vivem de subsidios do governo federal.

Para os gestores dos municipios, permanece uma outra questdo fundamental: trata-se da inviabilidade de

sua autonomia politica ou sera que seus falsos gestores, despreparados para dar efetividade as politicas
publicas, ainda se vendem para ndo tributar seus clientes-eleitores?

Denis Rosa (denis.rosa@mps.com.br) é economista, mestrando em Sociol ogia PoliticanaUniversidade Federal
do Parana (UFPR) e Professor Convidado da Escolade Administragdo Fazendaria (ESAF) e da UFPR.
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