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1. Introdugio

A necessidade de fortalecimento do municipio, instituigdo de governo local
autbénomo, existente ha mais de 470 anos na América Latina, prende-se
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ao papel fundamental que ele tem desempenhado e pode desempenhar no
processo de desenvolvimento econdmico e social do continente.

Ha varias razoes tedricas e praticas para que se afirme isso. A existéncia
da institnicdo governamental local é uma realidade bastante enraizada na
América Latina. Mesmo quando em alguns paises, por condicdes politicas
de excegdo. ocorre uma supressio tempordria de certas liberdades potli-
ticas, 0 municipio preserva a sua caracteristica bésica de governo préprio.
Ao longo da histdria latino-americana. observa-se que O municipio tem
conseguido conservar os elementos fundamentais que o definem como
uma esfera autbnoma de governo. Por mais reduzido que se encontre o
seu papel dentro de determinadas conjunturas politicas, o municipio per-
manece sempre com sua personalidade juridica, suas receitas proprias.
uma organizagio administrativa. um quadro de pessoal com fungdes pré-
prias, ainda que. muitas vezes. bastante reduzidas. Esses requisitos fazem
com que o municipio nd@o se constitua em uma extensdo pura e simples
do governo central.

No momento em que os paises da América Latina encontram-se empe-
nhados na promocgido do desenvolvimento e, sobretudo, na interiotizagao
dos seus beneficios, torna-se necessario o aproveitamento da instituicio
municipal como coparticipante deste esforgo, junto as esferas superiores de
governo. Isto porque o municipio pode absorver muitas das fungdes que
o governo central nao pode desempenhar tao eficazmente. seja pelo acimulo
de obrigacdes que lhe cabem. seja pelo afastamento dos seus oOrgios de
indmeras regides do pais. Esse tipo de descentralizacdo administrativa, ao
mesmo tempo que divide as funcdes governamentais, distribuindo-as pelas
diversas esferas, de acordo com o seu grau de especificidade, significa uma
presenca do governo em &reas que, sem isso, ficariam relegadas a um
grande isolamento e. portanto. sem possibilidades de participar dos frutos
do desenvolvimento econdmico e social.

2. Breve histérico do governc local na América Latina

E longa a histéria do governo local na América Latina. pois sua introdugio
pelos colonizadores remonta a tltima década do século XV com a criagio,
por Cristévio Colombo. em 1494. do Cabildo de la Isabela, em Sao
Domingos. No entanto, confundem-se os estudiosos do assunto ao com-
parar 130 antiga existéncia com a preciria posi¢io que o municipio, de
um modo geral, tem desfrutado e desfruta até hoje. no continente. Algumas
razbes, muitas vezes complementares, tém sido apontadas para explicar o
fendomeno. Um aspecto notado pelos historiadores da América Latina diz
respeito ao fato de que, quando foram trazidas da Europa, as instituigdes
de governo local ji ndo contavam, em seus proprios paises de origem,
com o prestigio que haviam obtido nos séculos X1, XIH e parte do XIV.
Isso se deve & centralizacdo do poder sob a tutela da Coroa, inicialmente
em Portugal e depois na Espanha.
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QOutro aspecto liga-se ao transplante de instituiches para um meio geo-
grafico. cultural, econdmico e social completamente diverso daquele onde
elas surgiram e floresceram. Os colonizadores ndo levaram na devida
conta as instituicdes sociais ji existentes em muitas partes do Novo Mundo
e empreenderam muito poucas modificacdes para adaptar as instituigdes
metropolitanas ao seu novo ambiente.

Além disso, a economia colonial pouco podia contribuir para que aqui
se desenvolvesse um tipo de governo municipal, como se praticava nas
metrépoles. onde tinha um cariter marcadamente urbano. As vilas e cida-
des eram poucas, dispersas ¢ muito pequenas. As maiores cidades, normal-
mente sedes do governo colontal, funcionavam como centros exportadores
das riquezas extraidas pelos colonizadores e estavam muito mais ligadas as
metropoles européias do que as dreas internas do pais.

De qualquer forma, muitos estudiosos acentuam que o municipio foi a
vnica forma conhecida de governo representativo nas colbnias ibéricas.
apesar dessa representatividade estar limitada por fatores de classe, riqueza
e outros aspectos, Tende-se a ver, também, nestes nicleos locais, a origem
dos movimentos libertadores que acabaram por conduzir 3 queda do
regime colonial, ' e

Apods a independéncia, as novas nagdes viram-se envolvidas em muitas
lutas internas e estabeleceram governos centrais fortes, ndc se preocupando
com o desenvolvimento de novas instituicdes de governo local. Os padroes
coloniais sofreram poucos ajustes dentro de um contexto que era mais
republicano em aparéncia do que em esséncia. Na maioria das vezes, s0
se alterou a fachada externa das leis, uma vez que, no fundo, sobrevivia
o sistema colonial.

De fato, a independéncia politica ndo significou necessariamente a con-
quista da independéncia econdmica, ja que a economia colonial ou neo-
colonial -persistiu dominando o sistema de producdo dos novos paises.
As cidades pos-coloniais, especialmente as metrdpoles internas, continua-
ram por muito tempo e continuam, até hoje, até certo ponto, dirigidas ao
exterior, como um reflexo da dependéncia externa na qual os paises da
América Latina se encontram em uma considerdvel propor¢io e da qual
buscam libertar-se.

A vinculagio das classes economicamente dominantes da América Latina
ao setor externo e o seu poder piblico sobre as instituigdes locais esvazia-
ram muito da capacidade que o municipio poderia ter como polo propulsor
do desenvolvimento interno.

Assim, desde a independéncia, os governos municipais tém tido um papel
acentuadamente politico, servindo, muitas vezes, de instrumento de domi-
nacio das oligarquias regionais e nacionais.

Somente nas ultimas décadas, sobretudo a partir de certas reformas
institucionais. € que em alguns paises latino-americanos, tem-s¢ observado
um interesse de parte dos governos cenirais em fortalecer, modernizar e
até introduzir mudangas significativas nas suas unidades governamentais
basicas.
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3. Razdes para o fortalecimento do municipio

Nos ultimos 20 anos. principalmente. os governos latino-americanos tém
percebido a falta de sentido do nac-aproveitamento de uma institui¢do, hi
tanto tempo existente na América e que desempenhou um papel funda-
mental no desenvolvimento das nacdes industrializadas no mundo. Os
motivos especificos que tém sensibilizado ndo sé os governos nacionais,
mas os responsdveis pela tomada de decisGes. em geral. criando um inte-
resse pelo ressurgimento do governo local. sdo diversos e variam de pais
a pais, Todavia, alguns sdo comuns a todos eles.

Uma razdo que parece bastante universal prende-se 4 cada vez mais
difundida preocupacdo com o desenvolvimento. Para as sociedades latino-
americanas que lutam pela realizacdo deste ideal. parece claro que a
promogido do desenvolvimento econdémico e social implica a multiplicacao.
tanto em numero come em complexidade, das fungbes governamentais.
E. como afirma Lordello de Mello. ~...¢é esse fendmeno dos tempos
modernos e de todos os regimes. Cada vez mais se impdem ao Governo
novas tarefas, sem que se possam abandonar as anteriores. E sao tarefas
de complexidade crescente. em consonancia com a complexidade da vida
moderna. Impde-se, portanto, a divisao do trabalho governmamental, de
modo a itberar as esferas superiores daquelas tarefas mais simples e de
interesse predominantemente local. a fim de poupar suas energias. seus
recursos materiais e humanos para aquelas outras que, por sua comple-
xidade. por sua natureza, por sua abrangéncia. sO elas podem desem-
penhar”.!

Dentro desta concepcdio. os governos locais facilmente se enquadram
como co-participantes naturais para o desempenho de determinadas fungdes
e a prestacdo de determinados servicos. A idéia do governo local autdbnomo
se justifica peio fato de que os niveis mais aitos de governo devem
reservar para si somente aquelas fungoes ou servigos que, por sua natureza
intrinseca. devam ser desempenhadas por eles proprios, deixando os demais
para as autoridades locais. (O critério de escala estd sempre subjacente
i 16gica da reparticio de funcdes entre os diferentes niveis de governo,

4. Critérios da escala

Em recente trabalho elaborado pelo Centro de Pesquisas Urbanas do
Instituto Brasileiro de Administracio Municipal (Ibam)? em que se bus-
cavam critérios que pudessem crientar a identificacdo dos servigos e ativi-
dades a serem prestados por entidades metropolitanas, distinguindo-os

1 Lordetlo de Mello. Diogo. O municipio na organizacdo nacional. Rio de Ja-
neiro, Ibam, 1971. p. 24

2 Brasil, Instituto Brasileiro de Administragio Municipal. Centro de Pesquisas Ur-
banas. Estudo para definicao dos servigos de interesse comum da regido metropoli-
tana do Grande Rio. Rio Jde Janeiro. Ipea. 1976.
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dos que deveriam permanecer sob a responsabilidade das instituigbes go-
vernamentais locais, imaginou-se algo semelhante a uma unidade de
medida, uma espécie de régua, que permitisse o dimensionamento do
servigo (ou parte dele) vis-g-vis a administracdo de nivel metropolitano.
Com esse intuito desenvolveu-se o critério da escala.

A escala ora se aplica aos servigos, ora se aplica a organizagdo gover-
namental. No primeiro caso, toma-se como dado a jurisdigio da esfera
governamental e se examina, através das escalas, a adequabilidade de se
atribuir a ela determinado servico. No segundo caso, toma-se como dado
0 servigo, ¢ se busca, através da aplicagdo do critério da escala, a orga-
nizagio governamental de Ambito adequado para absorvé-lo.

Ao servigo aplicam-se, predominantemente, as escalas geografica e eco-
némica. A entidade governamental sdo aplicadas as escalas financeira,
técnica e do poder politico.

Vale a pena continuar apresentando mais algumas observagdes retiradas
do referido trabalho. As escalas nao sido mutuamente exclusivas; pelo
contrdrio, interpenetram-se e reforcam-se mutuamente. Algumas das escalas,
dependendo do tipo de problema, impdem-s¢ sobre as demais.

A escala geogrdfica considera a dimensao espacial dos problemas, permi-
tindo identificar os que se circunscrévem ac ambito local, ¢ que, em
principio, devem ser de responsabilidade municipal, ¢ os que, por extra-
vasarem, de uma forma ou de outra, o ambito local, devem ficar sujeitos
a4 outros niveis de governo.

Em resumo, a escalz geografica pode ser aferida utilizando-se os seguin-
tes parametros:

1. de localizagdo {em fungao de um limite artificial, como as fronteiras
politico-institucionais}. Se a necessidade de um servico se circunscreve ao
ambito local, deve, em principio, ter tratamento municipal. Caso contradrio,
pode vir a ser de responsabilidade de outro nivel de governo;

2. de dimensdo espacial (em fungdo de limites naturais como as fron-
teiras dos servicos}. O espaco exigido para a realizagdo de determinado
servico ou atividade deve sugerir qual a autoridade governamental mais
adequada para sua administragio.

A escala econdomica busca encontrar a solugdo organizacional mais efi-
ciente para a prestacao de servigos. Eficiéncia é entendida como ¢ nivel
minimo de gastos para um dado nivel de servicos ou como o méximo
nivel de servigos para um dado nivel de gastos, ou seja, a relagio classica
insumo-produto.

Para operacionalizar a utilizacao deste tipo de escala empregam-se para-
metros de economia de escala, de externalidades econdmicas e de beneficios
sociais.

Em alguns casos, a eficiéncia econdmica da prestagio de um servigo
pode ser obtida através de economias de escalas ou oportunos usos de
externalidades econdmicas que existam. porventura, na regido. Assim, a
realizagdo concemtrada de investimentos de grande wvulto por um nivel
superior de governo em um determinado servigo €, as vezes, mais eficiente,
cm termos da obtencdo de produtos, do que a realizacao fragmentada de
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investimentos, de soma igual cu superior, pelos municipios isoladamente,
Ha servigos para os quais se torna mais eficiente deixar a etapa de sua
prestacio propriamente dita por conta de entidades extralocais (metropo-
litanas, intermunicipais) e a distribui¢io nas maos dos governos locais.
E o caso, por exemplo, do abastecimento de 4gua nas fases de captagio,
represamento e aducdo em contrapartida a distribuicao nas regides metro-
politanas,

DPe forma anédloga, a competéncia sobre um dado servigo ou atividade
pode ser determinada pela presenga, em grande escala, de certos fatores
de produgdo que provocarian: externalidades econdmicas na produgdo
desse servigo.

Para que se decida o nivel de governo gque devera prestar o servigo, é
necessario que se efetuem estudos de viabilidade econdmica e andlises de
custo-beneficio com referéncia ao caso concreto. No entanto, em funcgio
do componente social que intervém neste processo, sobretudo nos paises
economicamente pobres, de baixo nivel de renda individual, a viabilidade
econdmica e a relacdc custo-beneficio devem ter o determinismo de seus
indicadores diminuido. Tal diminui¢ao se daria em funcdo do carater
social ou da necessidade gritante de uma determinada camada social que
ndo poderia pagar o preco econdmico de certos servigos, caso esses fossem
cobrados.

A idéia de eqiiidade faz com que a relagdo insumo-produto avalie,
predominantemente, o produto em termos dos beneficios para toda a cole-
tividade mais do que em termos da rentabilidade e auto-suficiéncia do
SEervigo.

A escala financeira procura a adequagdo entre a competéncia para o
exercicio da fungdo e os recursos disponiveis, ou que se possam tornar
disponiveis, sem maiores disfungdes para o sistema governamental.

A escala financeira tem sido aplicada, sobretudo, no seu sentido nega-
tivo. Visa impedir a atribui¢dio de competéncia para a realizagdo de
determinados servigos ou atividades (ou parte deles) a niveis de governo
que, por falta de recursos disponiveis para aqueles fins, ndo podem deles
se ocupar a curto ou médio prazo.

Obviamente, é, em principio, possivel proceder-se a uma redistribuigio
de recursos de forma a capacitar, financeiramente, as entidades governa-
mentais que devam assumir novas fungoes ou se desimcumbir, de fato, de
fungdes antigas ou que ndo devam ser da sua competéncia.

A escala financeira, em geral, ndo deve ser aplicada aos servigos auto-
financiaveis, desde que haja mecanismos que facilitem o crédito supervi-
sionado dos governos locais. De outro lado estdo servicos considerados
basicos para a vida em sociedade, que sdo muito onerosos € nac autofi-
nanciaveis. Sao os servigos sociais, como educagao, saude, cultura, recrea-
¢do, assisténcia social etc., que s6 padem ser realizados pelo poder piblico
e na medida em que este disponha de recursos para tanto.

A escala técnica leva em conta uma série de requisitos para o desem-
penho satisfatorio da funcdo, em termos de: complexidade tecnolégica do
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servigo; qualificagbes especificas dos recursos necessarios, natureza dos
recursos materiais ¢ dos equipamentos; métodos e processos de geréncia
€ operagao ¢ disponibilidade de recursos humanos.

Também a esta escala aplicam-se algumas consideragoes feitas a respeito
da escala financeira. O critério da escala técnica, ao contrano das outras,
pode indicar que o municipio nac estd, ainda, preparado para assumir a
competéncia de determinada fungio. Nesse caso, a opgdo politica pode
ser no sentido de prepara-lo, através de assisténcia técnica e treinamento
adequado, para essa funcdo, que lhe seria atribuida na ocasido oportuna.

A escala do poder politico deve ser usada para se eleger o nivel gover-
namental mais apto a resolver o problema e eleger a solugdo de carater
normativo ou operacional adequada para determinadas fungdes ou ativi-
cades. Esta escala pode ser avaliada a partir de trés tipos basicos de
parametros: competencia legal, competéncia de fato e representagio de
interesses.

O exame da competéncia iegal visa situar o problema dentro do sistema
governamental do pais, identificando os limites juridico-institucionais para
a atribuicdo de responsabilidades.

A avaliagdo da competéncia de fato para o exercicio do poder é de
carater principalmente qualitativo. Visa identificar a esfera de governo
que dispoe efetivamente dos instrumentos de coercdo ¢ controle adequados
para lidar com o problema. Esses instrumentos variam conforme o pro-
blema em foco: policia armada, instrumentos tributirios, estimulos finan-
ceiros, presenca da autoridade governamental, acesso aos meios de comu-
nicagio etc.

Se, por um lado, ha intercsse em se garantir, em alguns casos, certa
distdncia entre o governo e o particular, a fim de tornar o primeiro mais
isento para tomar decisdes e exercer controle sobre a comunidade, por
outro, em Outros casos, ¢ importante encontrar a solugio institucional que
mais aproxime o governo de seus governados. Como o governo municipal
€ 0 que mais proximo se encontra dos governados pode ser interessante,
em casos especificos, dar-lhe a responsabilidade por certos servicos ou
atividades. De um modo geral, os servicos de utilidade publica e de
primeira necessidade sdo o exemplo tipico, pois a sua auséncia ou mau
funcionamento afetam tdo diretamente a qualidade de vida dos cidadios,
que é conveniente facilitar-Thes o acesso aos centros de decisao desses
servigos. Estas observacdes dizem respeito ao terceiro parametro sugerido
para se utilizar a escala do poder politico — a representagio dos interesses.

5. Descentralizagdo governamental e desenvolvimento

O processo de desenvolvimento socioeconOmico, muitas vezes conjugado
com o crescimento industrial e o crescimento e concentragdo urbanos que
alguns dos paises latino-americanos vém experimentando nos 1tltimos tem-

pos, tem acarretado a necessidade de reorganizagdo dos sistemas gover-
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namentais. Os governos nacionais vém-se deparando com graves problemas
politico-administrativos e véem-se na contingéncia de responder ao desafio
do desenvolvimenlo da maneira mais eficaz possivel. A propria agdo
governamental é um dos principais fatores impulsionadores do desenvol-
vimento socioecondmico, mormente em regides do mundo economicamente
pobres e atrasadas.

A agdo governamental. quando estimuladora da descentralizagdo, permite
uma valorizagdo dos governos locais, ampliando suas fungdes e tornando-
os instrumentos e execucdo de planos ¢ programas nacionais de desen-
volvimento. As Nacoes Unidas. entre outros organismos internacionais,
vém dedicando especial atencdo ao tema através de varios seminarios e
publicagdes.® Um livro classico sobre o assunto € o do Prof. Henry Maddick,
diretor do Instituto de Governo Local na Universidade de Birmingham,
Inglaterra, traduzido para varios idiomas.?

Nio se trata, porém. de descentralizagdo somente ao nivel politico-
juridico. Essa descentralizagao significa que um pais é descentralizado se
nele coexistem duas ou mais ordens juridicas, ou seja, quando além das
leis nacionais, encontram-se leis estaduais, provinciais ou locais. Este
conceito de descentralizagio, rigorosamente diferente da desconcentragéo,
em que hd, apenas, delegacdo geogrifica ou funcional das atividades de
um mesmo nivel de governo, esta intimamente ligado ao de autonomia.

A esséncia da descentralizacdo. que precisa ser colocada em pratica.
implica outros aspectos que nao s¢ os politico-juridicos. Se se percebe a
autonomia dos governos municipais de uma forma estatica, entdo ir-se-d
exigir que o processo de descentralizagdo thes confira tdc-somente uma
posicdo no esquema governamental, em vez de um papel, em uma visdo
dinamica em que o municipio possa participar do esforgo global pelo
desenvolvimento.

Em um interessante estudo® sobre o grau de descentralizacdo de 45
paises, de virios continentes e varios graus de desenvolvimento, Paulo
Reis Vieira distingue dois conceitos de descentralizagdo: o formal e o

4 De ambito nacional foram os seguintes: Descentralizagio para o Desenvolvimento

Nacional ¢ Local, em Genebra. 1961: Sistemas de Pessoal dos Governos Locais,
Genebra, 1965; Treinamento nos Governos Locais. Nova lorque. 1966: Aspectos
Administrativos da Urbanizagio, Haia. 1968: Institui¢des de Crédito para Governos
Locais, Wiesbaden. 1970: Principais Esfor¢os sobre as Reformas dos Governos Lo-
cais, Nova lorque, 1973. Os seminarios regionais incluem: ECAFE Seminar on
Central Services to Local Authorities. na Asia, 1963; ECA Seminar on Central
Services to Local Authorites. na Africa. 19264; CENTQO Symposium on the Role
of Local Government in National Development. também na Asia. em 1965: Se-
minar on Central Services to Local Government in Latin America, no Rio de
Janeiro, em 1968. Os documentos finais dessas conferéncias, assim comeo Vvarios
outros relacionados com governo local, foram publicados pela ONU.

4 Maddick, Henry. Democraciu, descentralizagdo e desenvolvimento. Rio de Ja-
neiro, Forense, 1966. Este livro, escritc originalmente em inglés, foi traduzido
para diversos idiomas.

5 Vieira, Paulo Reis. Em busca de uma teoria de descentralizacdo. Rio de Ja-
neiro, FGV, 1971.

96 R.AP. 4/76



comportamentalista. O primeiro é retirado do que estd escrito na Consti-
tuicdo e nas leis ¢ pode redundar no formalismo, isto é, na discrepancia
entre a lei e a pratica. O segundo conceito é eminentemente dinimico,
pois se baseia na realidade dos fatos.

Nesse estudo o autor tomou dois indices para medir a descentralizagao:
I, a propor¢ao entre a receita total dos governos locais e a recgita do
governo central; 2. a proporgdo entre a despesa total realizada pelos
governos locais ¢ a despesa do governo central.

Através de uma definicio operacional de descentralizacao, foi possivel
identificar dois pontos extremos de um continuum no qual cada pais podera
ser localizado desde o ponto zero (centralizagio absoluta) até o ponto
igual a um, que corresponderia a situagdes em que existisse descentralizagio
absoluta. Utilizou aquele autor o continuum centralizacdo versus descen-
tralizagdo, ao invés de empregar a idéia mais estitica da existéncia de
uma dicotomia entre os dois fendmenos. A posigdo que o pais ocupa no
continuum, varia, evidentemente, com o tempo.

Usando o método das correlagdes muiltiplas, o autor testou simultanea-
mente a influéncia de 12 varidveis independentes sobre o fendmeno em
pauta.

Os testes estatisticos comprovaram a existéncia de correlagio significa-
tiva e positiva entre descentralizagio e as varidveis independentes de
governo local:

1. nimero de unidades de governo local;
idade do pais como nacgio independente;
indice de urbanizagio;
valor do produto nacional bruto;
desenvelvimento dos meios de comunicagdo;
nivel de industrializagio do pais.

Quanto maior o valor dessas varidveis, maior o indice de descentrali-
zacdo dos paises estudados. Por outro lado, nao foi encontrada correlagao
significativa entre descentralizac@o e as seguintes varidveis: populagio do
pais, densidade demografica, area, despesas do setor piblico, organizagio
constitucional (paises federais e unitdrios) e composi¢do étnica (paises
etnicamente homogéneos e etnicamente heterogéneos).

E importante destacar que os indices de descentralizacio foram baseados
na receita ¢ nas despesas dos governos locais. Isto porque, como afirma
Reis Vieira neste trabatho: ... descentralizar resume-se essencialmente
em distribuir poder. Descentralizagio € distribui¢do de poder entre vérias
esferas de governo. Medi-la, portanto, significa, de certo modo, medir
também o poder. Embora parcial, é aceitivel o critério de investigar-se
a extensdo de poder de uma unidade de governo e, assim, a sua capaci-
dade de decidir e agir. em fungdo dos recursos financeiros de que podera
dispor™.®

= R R SN

§ Conforme Vieira, Paulo Reis. op. cit. p. 58.
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A esséncia da descentralizagdo reside. justamente, na disponibilidade de
recursos financeiros que as unidades de governo local devem ter para
poder assumir sua autonomia administrativa e, com isso, juntar-se aos
escaloes superiores no esforgo conjunto pela promogac do desenvolvimento.

Foi muito oportuna a inclusdo do item Despesa no indice construido
pelo Prof. Reis Vieira pois. como vem demonstrando a historia dos paises,
sdo cada vez mais importantes as transferéncias de recursos das esferas
superiores aos governos locais. para a execugdo de planos e programas
nacionais e regionais, o que faz com que. muitas vezes, as receitas proprias
dos municipios (as diretamente arrecadadas e admimstradas por eles),
ndo correspondam ao total de recursos que os mesmos dispoem para gastar.

Como observa Lordello de Mello a respeito da necessidade de descen-
tralizagao, * a atribuicdo de fungbes aos governos municipais, acom-
panhada da alocagio de recursos, proprios ou transferidos, tem sido a
resposta que os paises desenvolvidos vém dando hd muitos anos ao desafio
da urbanizag¢do e a necessidade de aliviar as esferas superiores de governo,
especialmente o governo central, de fungées executivas que podem ser
perfeita e vantajosamente delegadas aos governos locais. Nesses paises.
de hd muito chegou-se a um grau considerdvel de integragio da agdo gover-
namentzl, utilizando-se os governos locais como executores de planos ¢
programas nacionais. além, naturalmente, de se continuar reservando aos
municipios um campo de agio auténomo para o exercicio daquelas fungdes
de interesse predominantemente local™.’

Muites paises novos da Africa e da Asia, especialmente a India, vém
seguindo esta filosofia descentralizadora. valorizando seus governos locais,
incumbindo-os da prestagdo de quase todos os chamados servigos sociais
e téenicos (educagdo. cultura, recreagdo. saude publica, assisténcia social
e fomento agricola, além das fun¢des tradicionalmente locais.

A América Latina ndo parece ser. ainda, um bom exemplo de descen-
tralizacdo. pelo menos pelo que se pode concluir do estudo de Paulo Reis
Vieira, anteriormente citado. cujos dados cobrem o periode de 1950 a
1964, Na tabela que apresenta os graus de descentralizagio dos 45 paises
estudados. a Suécia obteve a colocacdo maxima com 111 pontos. Nenhuma
das nove nagoes latino-americanas incluidas no estudo® logrou obter nem
mesmo a metade desse escore, se bem que a Colémbia chegasse perto com
¢ indice de 53 pontos. O segundo colocado entre os latino-americanos,
nessa classificacio — o Brasil — s6 alcangou 33 pontos, encontrando-se
bem distanciado dos paises que se situaram com os valores maximos. A
metade dos paises latino-americanos investigados classificou-se em ultimo
lugar na tabela de descentralizagao, perfazendo apenas 16 pontos, e os
demais ficaram bem proximos disso.

¥ Cf. Lordello de Mello. Diogo. op. cit. p. 77.

> Foram os seguintes os indices dos paises latino-americanos no estudo: Brasil,
33: Colémbia, $3; EI Salvador. 16: Guatemala, {7: México. 16: Peru. 16:. Porto
Rico. 24: Repiblica Dominicana. 16: Venezuela, 16.
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6. A eficiéncia municipal e as instituicbes democraticas

Analisando as solugdes atwais de que se dispde ma América Latina para
fazer frente aos problemas de administracio das dreas urbanas no 1X
Congresso Interamericano de Planificacio, realizado em Bogotd em 1972,
Pedro Pablo Morcillo® afirmava que, na América Latina, as formas de
governo local vinculam-se, em termos gerais, ao sistema francés, pois sao
bastante uniformes em todos os paises, independentes de seu tamanho, de
suas rendas, ou de suas fungdes. No sistema francés, além da centrali-
zagio, hd uniformidade e simetria de governo municipal, isto ¢, a dife-
rentes situagodes locais se atribui uma mesma forma de governo que €
administrada a partir de um nivel central.

Sem duvida, ocorrem diferengas entre os paises latino-americanos —
observa 0 mesmo autor — nio s6 do ponto de vista formal, mas também
quanto 4 autonomia administrativa e financeira, pelo fato de que nas
nacdes que se regem por sistemas centralizados, o municipio tem poucas
funcbes de promogado do desenvolvimento e de prestagdo de servigos. Ao
contrario, nos paises federais ou descentralizados, os municipios possuem
maior poder para cumprir seu papel de promover o desenvolvimento e
prestar servicos a populagao.

No entanto, o autor chama atencdo para dois tipos de consideragoes
necessdrias: primeiramente, que ainda que no sistema federal os niveis
locajs tenham autonomia, na pratica isso ndo ocorre e o governo federal,
que se confunde com o governo central, é que tem todos os poderes:
tanto os politicos como os administrativos e financeiros. Faz-se excegio
ao caso do Brasil, no qual os governos estaduais e locais ndo foram ainda
absorvidos plenamente pelo governo federal; em segundo lugar, em alguns
paises, como a Colombia, que combinou o sistema federal com o unitdrio
centralizado — forma de centralizagdo politica e descentralizagao adminis-
trativa — se permite, por um lado, uma acdo de desenvolvimento centra-
lizado e, por outro, se faculta aos governos locais e regionais a tomada
de decisOes em matéria financeira.

Na verdade, na América Latina ndo se encontram, claramente, sistemas
de governo local como eles se constituiram nos paises da Europa Oci-
dental, existindo muitas misturas e combinagbes dos diferentes tipos clds-
sicos de organizagio politico-administrativa. Um dos fatores que interferem
na atuagdo administrativa do estado na América Latina € que os governos
centrais ou federais vém concentrando ou absorvendo todas as rendas e
receitas publicas, de tal maneira que exercem sobre os niveis inferiores
uma acdo de dependéncia que leva os governos locais e estaduais a ndo
terem maior capacidade de inversio na ampliagdo e manutengio dos
servigos publicos.

Com tudo isso, a preocupagdo de Morcillo ¢ no sentido do fortaleci-
mento da institui¢gdo municipal, desde que se atente para algumas transfor-

9 Morcillo. Pedro Pablo. Sistema de administracion de la urbanizacion. Ciudad v
campo. Bogoti, Sociedad Colombiana de Planificacion, 1972, p. 229.
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magdes indispensdveis: ... para estructurar un sistema nacional de go-
wernes regiongles v locales que responda a conceptos nuevos de adminis-
tracion que puedan resolver los problemas de las concentraciones urbanas
y de nuevos patrones de distribucion de la poblacidn del futuro, hay que
tener en cuenta primordialmente factores tales como redistribucidén de
servicios y rentas entre los gobiernos nacional y local, la planificacién
del desarrollo. la eficiencia municipal. la capacidad del personal y la
capacidad financiera™.’®

Seguindo essa orientac@o. o autor analisa os fatores citados com a fina-
lidade de obter subsidios que permitam indicar uma nova estrutura de
administracao do desenvolvimento de um pais.

O primeiro fator mencionado (redistribuicao de servicos e receitas
entre os niveis de governo) liga-se a definicdo das suas dreas de compe-
téncia e a demarcagdo de suas receitas e tributos para que possam cumprir
adequadamente as atividades que lhes sejam atribuidas. Esse tdpico ja foi
discutido neste documento, quando se mostrou a necessidade da reparticio
das fungdes governamentais e os diferentes critérios que poderiam ser
adotados para este fim.

Entre as vantagens que apresenta a descentralizacdo governamental,
através do fortalecimento dos governos locais, deve-se ressaltar uma que
parece bastante importante: o governo local da oportunidade a populacdo
para participar do processo de desenvolvimento. Seja através das demandas
por melhoria dos servigos publicos. seja pelo ingresso direto nos organis-
mos politico-administrativos. é no municipio. principalmente, que os cida-
daos encontram as melhores condicdes para participar do esforgo de cons-
tru¢zo nacional.

No contexto municipal € que o cidaddo tem mas condigdes de exigir
Jos érgaos publicos uma melhoria na prestagdo de servigos. devido a sua
proximidade com os centros de decisdo. Esse estreitamento de comunica-
¢oes entre a populacdo e o governo local, por outro lado, faz com que os
cidadaos estejam mais dispostos a dar suas contribuicdes tributdrias e, até
mesmo. de outros tipos. aos 6rgdos publicos. A sua proximidade com o
aparetho adminmstrativo, sobretudo nos municipios menores. permite a
expressao e vinculagcdo mais rdpida de seus interesses e cria uma situagio
bastante propicia para que os governos locais estimulem e consigam uma
participagdo comunitaria positiva na realizacdo de empreendimentos de
mteresse coletivo.

Por outro lado, o mumcipio é a escola politica por exceléncia. O recru-
tamento dos individuos capazes de ingressar nos cargos piblicos e assumir
funcoes decisorias faz-se, em geral. a partir do processo politico local. O
exercicio de cargos publices ou politicos no municipio pode proporcionar
ao cidaddao um treinamento adequado para que ele venha a ocupar, mais
tarde, outras fun¢des governamentais de maior importancia. O interesse
pela coisa publica. geralmente. ¢ despertado no individuo quando ele vé

1 Jdem. p. 230,
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possibilidade de influenciar diretamente a melhoria do seu ambiente comu-
nitaric mais préximo,

Em sintese. ha um fortalecimento das instituiches democraticas através
do aumento do poder de decisio e acdo dos governos locais, sempre ¢
guando haja uma ampliacdo da participacdo popular no processo politico.
Para isso. porém, ¢ necessirio que se dé ao municipio condigoes de
autonomia para que sua comunidade e seus homens puoblicos sintam-se
realmente comprometidos com o processo mais amplo de comando e
construcdo da sociedade.

Estas idéias sao reforcadas pela colocagdo de Morcillo, no trabalho
citado. de que para uma verdadeira eficiéncia municipal dever-se-ia levar
em conta a existéncia de trés clementos principais na composi¢io de um
governo local: 1. representatividade politica dos seus membros, isto €,
¢leigio direta do prefeito (alcalde) e da Camara de Vereadores (Consejos
Munictpales); 2. a lideranga institucional do chefe do Executivo, obtida
através de sua eleicio popular, condigio indispensdvel para estruturar o
sistema de relagoes intergovernamentais a nivel local. Um 6rgdo executivo
inipessoal, eleito popularmente com poder e responsabilidade politica.
gstaria mais apto para assumir e resolver muitos dos problemas urbanos;
3. a eficiéncia governamental, representada pela tecnificacdo da adminis-
tracdo municipal com a finalidade de dar-lhe condigdes de executar efi-
cientemente o planejamento do desenvolvimento.!

7. O municipio como presenca do governo

Outra raziio, esta de ordem eminentemente pragmatica, que justifica o
fortalecimento das instituicGes municipais, ¢ que o municipio continua
sendo o melhor meio para que a acdo governamental se faga presente nas
diversas regides do pais. Nenhum segmento da populagao nacional deve
viver fora da tutela do governo. Mas, se se pensa em paises de razodvel
extensio territorial (e a América Latina esta cheia deles), ha de se concluir
que ¢ muito dificil para o governo central ou federal, e mesmo para as
entidades intermedidrias a nivel de estado ou provincia, exercer essa tutela,
sobretudo naquelas areas distantes e isoladas dos centros de decisdo da
nacio.

Em qualquer comunidade, o municipioc é quem melhor pode servir
como agente polarizador da presenga do governo para prestacio dos
servigos de interesse imediato da populagao. Isso significa nao apenas uma
presenca, em termos de capacidade de decisio mas, principalmente, a
capacidade de agdo para o fornecimento de certos servigos basicos indis-
pensaveis a uma qualidade de vida a nivels razodveis, sem que os habi-
tentes se vejam forcados a grandes deslocamentos para obter tais servigos.

Nesse sentido. o governo local cumpre uma fungio civilizadora das
mais importantes. Como conseqiiéncia da existéncia da sede do governo

1 Idem. p. 231.
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municipal é que podem surgir os servigos indispensdveis 4 vida social
moderna como a escola, o posto de saide. a agéncia bancéria, o destaca-
mento policial, a agéncia de correios e telégrafos, a igreja, o teatro, os
servicos de agua e esgoto. telefone, eletricidade, mercados etc.

-

O governo local, por outro lade, é o trago de ligagdo entre os governos
centrais ¢ as populacdes interioranas. Exerce, assim, um papel de veiculo
intermedidrio ndo apenas propagando as diretrizes e orientagbes basicas
emanadas dos centros de poder, como também levando aos primeiros as
demandas e reivindicagoes oriundas das comunidades. Em suma, o muni-
cipio. como instituigdo de governo a nivel local, constituiu-se em impor-
tante elemento de integracio nacional, de uma maneira muito conveniente
na América Latina, onde ha tantos paises to extensos e onde quase todos
sdo diferenciados regionalmente em suas caracteristicas socioecondmicas.

8. A descentralizacdo politica e a descentralizacdo econdmica

O exame das estruturas politico-adiministrativas dos paises latino-ameri-
canos coloca em releve uma problemdtica comum a todas elas e que se
traduz na confrontagdio entre a centralizagdo e a descentralizagio. Os
sistemas politico-administrativos, em consonidncia com certas condicio-
nantes de ordem economica, tendem a uma crescente centralizagao do
poder (fendmeno que ndo ¢ tipico apenas na América Latina). A cantra-
lizaga@o. tendendo a reduzir a eficiéncia do sistema econbGmico por ser, em
muitos casos. excessiva, deu margem ao aparecimento de forgas que
pressionam para que se ponham em pratica medidas descentralizadoras.
Nesse sentido. uma das opgdes mais comumente adotadas tem sido o
cmprego de politicas de regionalizagdo. Em paises de grande extensio
terrtortal. como alguns dos latino-americanos, a regionalizaclo, por seu
lado. exige que s¢ reforce o papel dos governos locais.

Antes de abordar este ultimo tépico, convém perguntar sobre as pro-
vaveis causas da tendéncia A centraliza¢io politico-administrativa. Ao que
tudo indica, além dos fatores histéricos que remontam aos tempos colo-
niais, hd uma relacdo bastante acentuada entre a centralizagdo e o tipo
de desenvolvimento que caracterizou a América Latina nas dltimas décadas.
Essa relagao é mais bem entendida na medida em que se focaliza o
desenvolvimento a partir de seus efeitos sobre o espago geografico, uo
seja. a partir da observagdo de como as atividades econdmicas se distri-
buem no espago. Constata-se, por exemplo, que 26,2% da populacio
concentram-se em 2,6%¢ da superficie da América Latina, enquanto que
cerca de 4.9 da populacao se dispersam por 526 do territorio.

Esse fendmeno de concentragio e de dispersio da populagao salta a
vista, quando se tem & frente um mapa da América Latina, indicando a
tocalizagao da populagdo. Além disso, ha uma tendéncia para que grandes
contingentes demogrificos se concentrem na regido do litoral, enquanto
gue nos espagos do interior se formam grandes “vazios”. Por sua vez, no
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litoral, a2 populacio também se distribui de maneira bastante desigual:
ela se aglomera em alguns dos grandes centros urbanos que polarizam
NUMErosos Centros menores.

Siao bem ilustrativas as estatisticas das principais aglomeragdes latino-
americanas, conforme pode ser visto no quadro a seguir.

Ameérica Latina: concentragio da populacio nas principais cidades
dos paises, 1960-1970

Populagio nacional Populagio

Pais e cidade {milhdes de hab.) em cidade
1960 1970 principal (%)
1960 1970

Argentina (B. Aires) 20.850 24352 32,1 345
Bolivia (La Paz) 3.695 4,658 11,0 12,1
Brasil (Sdo Paulo) 70.327  93.244 6,2 8.4
(Rio de Janeiro) — — 6.2 7.3
Coldmbia (Bogota) 15.877 22.160 105 11,5
Chile (Santiago) 7.683 9.780 27.0 284
Equador (Guaiaquil) 4323 6.028 11,6 12,7
{Quito) — — 8,2 8,8
Paraguai (Assungao) 1.740 2.419 17.8 19,2
Peru (Lima-Callao) 10.024 13.586 17.8 20,7
Uruguai (Montevidéu) 2.542 2.889 45.0 49,0
Venezuela (Caracas) 7.740 10.775 17.3 21,2
Costa Rica (S. José) 1.233 1.798 26,0 245
Cuba (Havana) 6.819 8.341 23,5 235
El Salvador (EI Salvador) 22.512 3.441 10,1 10,8
Guatemala (Guatemala) 3.868 5.179 14,8 14,9
Haiti (Porto Principe) 4.138 5.229 4.7 5.4
Honduras (Tegucigalpa) 1.849 2.503 7.2 8.6
México (México) 36.046 50.718 13,6 16,5
Nicardgua (Mandgua) 1.501 2.021 15,7 17.5
Panama (Panamai) 1.021 1.406 26,7 29.3
Rep. Dominicana {Sio Domingos) 3.129 4.348 118 154

Fonte: CEPAL. Notas sobre la economia y el desarrollo de América Latina. Servicios
Informativos de la CEPAL, n. 85, oct. 1971.

As dreas metropolitanas sdo também os principais centros de concen-
tracdo das atividades industriais e tercidrias. Tal concentracdo geografica,
evidentemente, nio ocorreu repentinamente: pelo contrdrio, resultou da
evolugdo historica das economias latino-americanas. Sua origem encontra-
se no processo de desenvolvimento da economia colonial a partir da pene-
tracdo das tecnologias avancadas dos paises que realizaram a Revolugdo
Industrial. Na busca de alimentos e na extragio das matérias-primas, tal
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penetracdo favoreceu o desenvolvimento das atividades dirigidas a expor-
tacdo. Os “bolsGes” das economias avancadas, atuando nas economias
coloniais, possibilitaram a cragdo da inofra-estrutura necessaria para a
extragdo e exportagdo de produtos primérios. As vias de comunicagdo eram
estabelecidas colocando em contato as zonas produtoras e os portos, ¢
estes e as metropoles.’?

Dentro desse sistema, verificava-se sempre um aumento rapido da renda
que beneficiava a pequenos grupos da populagdo: aqueles que se dirigiam
r:ara o setor exportador. O consumo dessas camadas sociais aproximava-
se mais dos padrdes que prevaleciam nos paises industrializados.

As drasticas restricbes que ocorreram no comércio internacional, em
conseqiiéncia do comportamento desigual em termos de intercambio,
criaram as condigoes para que se desencadeasse um processo de fabricagao
interna dos bens que antes eram importados. A medida que avanca a
industrializagdo -— sobretudo naqueles paises onde havia um mercado
consumidor relativamente importante. como nos casos da Argentina, Brasil,
México. Colémbia, Chile ¢ Uruguai — os antigos centros de produgio
agricola e exportagdo de produtos primdrios ampliam svas funcdes e
expandem sua drea de influéncia. As comunicagdes entre estes centros
aumentaram, fortalecendo o dominio dos centros maiores sobre a periferia.
Desta forma. em cada pais. a organizagdo do espaco interno se dard a
partir de uma area principal que se transformard na grande metrépole
nacional.

Evidentemente. nestas dreas é que se concentram a producgdo industrial
¢ as atividades tercidrias. Maior, também, é o produto social gerado.
Alguns dados disponiveis sobre o Brasil dio idéia dos niveis de concen-
tracdo. As trés regides metropolitanas do Nordeste brasileiro (Recife.
Salvador e Fortaleza). onde se localizam 7% da populagdo urbana do pais.
ndo tém mais do que 3% de empregos no setor industrial, enquanto que
as dreas metropolitanas do Rio de Janeiro e Sdo Paulo. com 29% da
populagdo urbana, retém cerca da metade dos empregos do setor. Por
outro lado, estima-se gue, em 1979, 705 do total de veiculos automotores
do pais circulardo nas areas metropolitanas.'?

Como as for¢as do mercado dificilmente atuavam, as disparidades inter-
regionais de desenvolvimento — das quais a concentragdo e a dispersao
urbana fazem parte -~ tendiam a agravar-se. Procurando reduzir tais
disparidades. os governos procuraram implantar politicas de descentrali-
zacdo. Esse esfor¢o dirigiu-se inicialmente a regionalizagio.

Criaram-se diversos modelos de drgios de planejamento regional, desde
0 momento em que os resultados da experiéncia norte-americana da

12 Sobre 0 tema veja Utria, Rubén Dario. Una politica de desarrollo regional v
urbano en funcién de la realidad latinoamericana, Ciudad vy campo, p. 95-124.

13 Brasil. /I Plano Nacional de Desemvolvimento (1975-1979). Secretaria de Pla-
nejamento da Presidéncia da Repiblica, 1974,
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Tenessee Valley Authority (TVA) foram conhecidos. Durante o pds-guerra
destacaram-se as experiéncias da Itilia (SVIMEZ) e da Franga (aménage-
ment du territorie). Na América Latina, duas experiéncias sdo dignas de
mengio: a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene),
no Brasil, ¢ Guayana, na Venezuela, a primeira baseada no modelo de
substituicdo de importacOes e a segunda dirigida principalmente para a
exportagao.

As entidades regionais que se situam entre o governo central e os
governos das provincias ou dos estados federados, seguindo as diretrizes
do primeiro, mesmo que possam contribuir para evitar que as disparidades
regionais se acentuem, enfrentam também uma série de dificuldades. Uma
delas resulta das forcas dos pélos dominantes que sempre conseguem
que boa parte da acumulagio da periferia termine revertende em seu
préprio beneficio. Qutra razdo consiste em que a regionalizagio, como
forma de descentralizagdo, ndo é suficiente. A pritica tem demonstrado
— e neste ponto a experi€ncia brasileira é bem clara — que a regionali-
zagdo, para produzir resultados, necessita que os governos locais sejam
mobilizados. Como a centralizagdo politico-administrativa tende a reduzir
a autonomia municipal. deve-se pensar em formas capazes de fortalecer
o papel dessa instituicio do governo no processo de desenvolvimento.

Ao final da década dos 50, um estudioso dos problemas municipais no
Brasil viu nos programas de valorizagao das areas atrasadas, "‘0s meios
necessdrios para solucionar alguns dos problemas fundamentais dos muni-
cipios brasileiros em uma escala de propor¢des nacionais.* A pritica do
planejamento regional veio ensinar que era preciso refor¢ar os governos
iocais para dar maior consisténcia aos objetivos das politicas econdmicas
regionais.

Os esforgos conjuntos para planejar e promover o desenvolvimento no
interior do pais devem levar em consideragiao o fortalecimento dos governos
locais, justamente porque podem desempenhar um papel bastante impor-
tante na atragido de investimentos que normalmente tenderiam a localizar-se
em Aareas ja concentradas.

Essa fungio de atracdo verifica-se, principalmente, em relacéo aos inves-
limentos industriais. Nesses casos, o governo local pode tentar atrair os
empresarios de diferentes maneiras:

1. demonstrando que seu municipio dispde da infra-estrutura de servigos
necessdria ao empreendimento industrial (energia elétrica, sistema de dgua
= esgotos, telefones, correios e teiégrafos, transportes etc.);

2. quando existirem matérias-primas industrializiveis na regido, pro-
mover a elaboragao de estudos e pesquisas que difundam e facilitem sua
exploragdo econdmica,

4 Medeiros. Q. Problemas fundamentais dos municipios brasileiros. Departamento
de Servigo Publico, Servigo de Documentagido, 1956,
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3. assinalando as vantagens indiretas que o municipio pode oferecer,
tais como uma rede aceitdve] de servigos sociais (bons hospitais, escolas,
faculdades, cinemas, teatros etc.). um clima agradavel etc.;

4. colocando a disposicao dos investidores diferentes tipos de incenti-
vos, como: doacio de terrenos. isencac de impostos. realizagio de obras
de infra-estrutura para a implantagdo de industrias etc.:

5. difundindo trabalhos e pesquisas sobre o comportamento do mer-
cado. a localizacdo das matérias-primas proximas. o custo dos transportes.
as condigdes climaticas etc.

Ao lado de tudo isso. existe outro fator que parece ser preponderante
para atrair a aten¢do dos investidores. Trata-se da estabilidade politica e
da eficiéncia administrativa que o governo local deve ter. Um municipio
que conta com um executivo politicamente estdvel e respeitado pela comu-
nidade e pelos outros niveis de governo pode dar ao empresario a neces-
séria sensacio de estabilidade e continuidade administrativa que estimule
a realizacio de seu imvestimento. Isso também se aplica & manutencio de
um ritmo crescente das atividades produtivas ji existentes na localidade.

Em uma recente pesquisai® realizada com empresarios de um centro de
porte médio no interior do Nordeste brasileiro, ficou evidenciado o prejuizo
causado & industria pela situagdo de instabilidade politico-administrativa
do municipio que durante um periodo de 12 anos teve nada menos de
12 prefeitos. Por outro lado. os entrevistados ressaltaram o efeito benéfico
causado pelas obras de modernizagido do centro urbano. empreendimento
de grande porte gue conseguiu que as povoagdes e as classes produtoras
recuperassem a confianca na administragao local e recebessem um novo
estimulo para ampliar as iniciativas econdmicas.

Estas idéias vAo ao encontro da tese de um autor do porte de John
Friedmann!® na qual ele defende que a escolha da localizacdo industrial
tende a ser fortemente influenciada pelo desejo dos empresarios de ganhar
acesso direto aos centros reais de poder governamental. Defende Fridmann.
também. que nos paises de industrializagdo incipiente, as influéncias nido
econdmicas parecem ter mais peso nas decisdes sobre a localizacdo que
as consideragdes sobre custos comparativos do mercado.

De fato. a descentralizagdao politico-administrativa — representada pela
existéncia de governos locais com forca politica e com os recursos finan-
ceiros e técnicos capazes de garantir a continuidade ¢ a eficiéncia admi-
nistrativa — desempenha um papel de fundamental importancia na am-
pliagdo do processo de descentralizacac econdmica. sobretudo nos paises
latino-americanos de industrializacdo recente e incipiente.

15 Brasil Instituto Brasi'eiro de Administragio Municipal. O municipio ¢ o pro-
cesso de desenvolvimento. Rio de Janeiro. Tham. 1975 (no prelo)

16 Cf. Friedmann, John. La organizacion espacial del poder en el desarrollo de los
sistemas urbanos. Cuadernos de la Sociedad Colombiana de Planificacién, v, 15, p.
1-27, mayo/jun. 1973.
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9. Obstaculos a participagio dos municipios no processo
de desenvolvimento

Entre as principais dificuldades que se observam para a efetiva participagio
dos municipios no processo de desenvolvimento nacional, encontramos uma
série de disfungdes no regime de organizagao municipal. Seguindo uma
conceptualizagio classica de Diogo Lordello de Mello'™ os sintomas dessas
disfungbes constituem-se em verdadeiras sindromes do regime municipal.
Cabe destacar entre eles, inicialmente, a sindrome da simetria e a da
ambigiiidade.

De acordo com o principio juridico da simetria todos os municipios
de um determinado pais, desde a metrépole nacional mais desenvolvida
até & menor comunidade do interior, tém, nio apenas a mesma forma de
governo mas, também, a mesma organiza¢do administrativa basica e a
mesma competéncia. isto €, os mesmos poderes. Essa excessiva homogenei-
dade legal no estabelecimento das fung¢des municipais desconhece o ele-
mento basico da realidade, ou seja, que municipios completamente dife-
rentes tenham também problemas diferentes que exijam um tratamento
politico-administrativo especifico.

Como agravante dessa falta de diferencia¢do entre os municipios dando
a todos as mesmas atribuigdes, nota-se a falta de definicdo do governo
yuanto as atribui¢des préprias do municipio, originando, assim, uma situa-
cdo de verdadeira ambigiiidade funcional. O municipio, efetivamente, nao
sabe: 1. a qual setor deve atender, s¢ ao urbano ou ao rural; 2. a que
nivel de eficiéncia deve prestar os seus servicos, pois nio existem padrdes
gue os estabelecam: 3. que tipo de servigos vai prestar dentro de suas
disponibilidades financeiras, pois estd apenas autorizado — mas nio estd
obrigado — a oferecer alguns dos servigos, 0 que pode ser igualmente
feito, em muitos paises, por outras esferas governamentais.

A ambigliidade na definicio das fungdes, fruto da irracionalidade na
divisao do trabalho governamental, provoca varias disfuncdes entre as quais
podemos mencionar: a) a duplicagdo de esforgos entre os niveis do
governo e, como conseqiiéncia, o desperdicio de recursos; b) a impossibi-
ldade de identificar o nivel de governo responsivel por certas fungdes;
¢) a dificuldade para atribuir recursos ao governo municipal, pela impos-
sibilidade de identificar o volume de suas verdadeiras responsabilidades:
d) o desprestigio da institui¢io municipal, diminuindo seu valor como
instrumento de acdc eficaz no processo de desenvolvimento. Essa ambi-
giiidade responsavel pela falta de definicdo de sua area de competéncia.
compromete 0 apoio ndo apenas que a populagio poderia dar ao governo
local, mas também o das outras instincias governamentais, contribuindo
para dar ao municipio uma imagem de pouca relevancia ¢ de irrespon-
sabilidade.

Outra disfungdo que afeta a realidade municipal, mencionada pelo
mesmo autor, refere-se a aplicacdo, por parte dos governos centrais, de

17 Lordello de Mello. Diogo. op. cit. p. 28.
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normas e procedimentos supercorretos e, as vezes. com alto grau de
sofisticagdo, para a condu¢do dos assuntos locais. As tentativas de moder-
nizacio e de reformas da administragdo publica em outros paises, con-
tribuiram para a obrigatoriedade de seguir um sem-numero de leis, mo-
delos. normas etc.. cuja eficdcia, em muitos casos. é mais formal que real.

Esse conjunto de normas. produzido por uma elite tecnocratica moder-
nizante e desconhecedora das realidades locais. nio pode. muitas vezes,
ser entendido e interpretado corretamente pelos funciendrios municipais.
Falta 4 maioria de pequenos e médios municipios pessoal técnico e admi-
nistrativo capaz de adaptar a sisterndtica administrativa locatl a técnicas
e conceitos altamente complexos baseados. normalmente, em realidades
totalmente diferentes daquelas para as quais sdo dirigidos.

A solugdo do problema da supercorre¢do ndo consiste em deixar de
legislar para os municipios ou nio inclui-los no processo de modernizagio.
A solugao prevé uma agdo dupla em que. de um lado, deve-se dotar os
governos municipais de um minimo de pessoal especializado para o desem-
penho das fungdes governamentais, implementando, de outro, programas
de assisténcia técnica tanto para preparar o pessoal necessario para as
administracdes municipais. como para dar-thes a orientagdo continua de
que necessitarao para poder acompanhar o esfor¢o modernizante proveniente
das esferas superiores.

A nio definicio do municipio como uma esfera de governo que merece
ser incluida com fungdes especificas nos programas e planos nacionais de
desenvolvimento decorre. em grande parte, do dominio da politica e dos
negdcios locais por parte de oligarquias regionais e nacionais. O controle
da politica local. sobretudo nas areas rurais, por um chefe politico vin-
culado a uma familia tradicional. que normalmente detém o dominio da
propriedade da terra, e em alguns casos, da propriedade comercial e
industrial, faz com que o municipio sempre tenha estado dependente desta
elite local para conseguir os recursos minimos para seu funcionamento.
Dentro dessa mecénica estabelecia-se um compromisso entre o chefe local,
os dirigentes regionais e os chefes nacionais, respaldados. de um lado, no
apoio politico-partidario que lThes era oferecido e, de outro, pela concessdo
de recursos e outras vantagens para os municipios participantes do pucto,
Essa distor¢do era tanto mais profunda quanto mais rural, atrasado e
distante dos grandes centros urbanos estivesse o municipio.

Esse esquema de poder, denominado politica de caciquismo resultou,
basicamente. da manutengdo da estrutura agréria sobre um regime de pro-
priedade ruial altamente concentrado e da falta de autonomia financeira
do municipio. Em funcdo, sobretudo, deste dltimo aspecto causado pelo
esquecimento a que ficou relegado o municipio nos planos e politicas
racionais, os governos locais mobilizaram-s¢ 4 procura de liderangas ex-
ternas articuladas com os cheles politicos locais. para poder obter os
lecursos minimos necessarios a suas atividades,

Esse tipo de dominacdo, com o correr do tempo. termina por desacre-
ditar o municipio como instituigdo capaz de contribuir para a promogio do
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desenvolvimento, porque a sua capacidade governamental ¢ utilizada, fun-
damentalmente, para conseguir apoio politico eleitoral para determinados
grupos. Em razdo desse descrédito é que ndo foram dadas ao municipio
as condigdes (recursos financeiros, capacitagdo técnica etc.) para que ele
assumisse um papel independente e relevante que rompesse com este ciclo
de dominagdo.

Felizmente, esta estrutura de poder baseada, principalmente, na proprie-
dade da terra, estd desaparecendo na América Latina, sob o impacto de
processos lais como a urbanizagio ¢ a industrializagdo. Ao lado disso, ©
proprio movimento de reforma e modernizagdo administrativa que muitos
governos latino-americanos vém empreendendo, ainda que com © ritmo
caracteristico de cada pais, incluindo medidas concretas que possam tirar
¢ municipio, especialmente os menores ¢ mais pobres, daquele circuio
vicioso de dependéncia.

A destinagdo automaitica de recursos para as municipalidades, os pro-
gramas de treinamento ¢ especializacdo de pessoal, de assisténcia técnica
¢ as tentativas de reorganizacdo das relagdes intergovernamentais €em novos
termos de cooperagao e, principalmente, a concessdo de crédito as loca-
lidades mais carentes sdo alguns dos (nicos instrumentos que vém sendo
acionados pelos paises em desenvolvimento para pdr fim as deficiéncias
assinaladas.

10. Resposta ao problema da parlicipagdo dos municipios no
processo de desenvolvimenio econdmico-social

Nos paises em desenvelvimento, em geral, verifica-se a necessidade do
fortalecimento das instituigoes de governo local, mediante reformas do
regime municipal, em ambito nacional. A evolugdo lenta do governo local
nos paises ha muito industrializados, processo historico que durou muitos
séculos e contou com a intervencdo de muitas varidveis proprias da época,
ndo serve como paradigma para a reformulagdo que as nagdes jovens
comg as latino-americanas necessitam realizar. Todas as evidéncias, bem
como a maior parte das reflexdes tedricas sobre o tema em nosso conti-
nente, mostram que a historia dos paises periféricos ndo é uma reprodugao
perfeita da historia dos paises centrais.

Dessa forma, por nao termos tido um desenvolvimento das instituigoes
municipais a altura das nossas necessidades, faz-se necessdria 2 acdo deci-
dida e eficaz dos agentes sociais capazes de influenciar e transformar a
configuragido atual da sociedade. Entre elas, sobressai o governo central
pelo poder decisorio que tem demonstrado de engendrar mudangas sociais
e institucionais nos paises em vias de desenvolvimento,

Justamente para corrigir certas distorgoes sociais decorrentes de um
capitalismo retardatario, que mintmizou a importancia da iniciativa privada,
¢ que o Estado, na América Latina, tem chamado a si as principais tarefas
de reforma e modernizagao sociais.
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E claro que héd na sociedade outras forcas que podem estimular e ajudar,
de vdrias maneiras, os esforcos de reforma. E o caso dos partidos politicos,
dos grupos civicos, das associacoes municipais, das associagdes de classe,
dos pensadores politicos ¢ sociais, da imprensa e de outros meios de ¢omu-
nicagao de massa. Mas nenhum desses grupos pode prescindir do respaldo
do governo central para realizar as mudangas necessarias. A reforma mu-
nicipal estd geralmente relacionada com reformas constitucionais e leis
nacionais que se efetivam com o apoio do governo central. mesmo quando
se trata de iniciativas do Poder Legislativo.

Mesmo que a reforma seja vista como um objetivo mais premente para
aqueles paises que ainda nao tém condigdes de efetud-la. ndo se deve
esquecer que nos demais ela deve ser encarada como um processo continuo,
capaz de propiciar um aperfeicoamento constante do sistema politico-
administrativo local. Impoe-se, portanto. a adocio de procedimentos insti-
tucionalizados que permitam ndo s0 a avaliagdo dos resultados da reforma.
como também a abertura de possibilidades para a incorporacdo de novas
medidas, que, fatalmente, serido exigidas pelas transformacoes decorrentes
do desenvolvimento econdmico-social.

E importante frisar que uma estratégia de reforma municipal deve levar
em conta todas as fases do processo. ndoc obstante ser ele, geralmente, mais
critico em relagio as fases de adogdo e implementagido. Com tudo isso, as
estratégias para as reformas municipais na América Latina raramente tém
sido estabelecidas de forma sistematica. Isso ndo significa que os esforgos
de reforma tenham deixado de seguir algum tipo de estratégia. Em alguns
casos, entretanto, as fases mais criticas do processo de mudanga sdo a
primeira e a ultima, ou se¢ja. a elaboracdo da proposta e a avaliagdo dos
resultados. Talvez isso explique por que alguns paises latino-americanos
nio estejam dando tanta énfase a questao da avaliagio dos resultados das
reformas municipais.

O fortalecimento de instituigoes do governo local freqiientemente faz
parte de um esquema mais amplo de reforma administrativa e governa-
mental. Este foi, por exemplo, o caso do Brasil em 1946, durante o
processo de democratizacao que se seguiu ao término da H Guerra Mundial,
da Venezuela. em 1961. depois da restauragdo da democracia. em seguida
i queda da ditadura; e do Parama, assim que se iniciou o regime atual.
Geralmente, a ado¢ac Je uma nova Constituicio — fenomeno bastante
comum em alguns paises do continente — inclui revisdes do sistema muni-
cipal com o objetivo de melhora-lo. Contudo, algumas vezes, a imple-
mentagao das idéias distancia-se dos objetivos originalmente pretendidos.

Em alguns casos, a revitalizacdo do governo municipal, acompanhada
pela restauracdo da autonomia local, tem-se constituido em elemento signi-
ficativo para o restabelecimento da democracia representativa. Isso foi o
que ocorreu para citar apenas dois exemplos bastante significativos no
Brasil, em 1946, ¢ na Venezuela, em 1961.

O éxito dos esforcos destas reformas na Ameérica Latina, sobretudo nos
altimos 10 anos, estd relacionado em grande parte, a adogdo de estratégias
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de desenvolvimento institucional, materializado na criagao de institutos de
desenvolvimento e crédito municipal. Estes 6rgaos sao ao mesmo tempo
exemplos e agentes de criagdo de instituigoes, ji que sua responsabilidade
consiste em reforcar os governos municipais ¢ propor modelos de organi-
zacdo e funcionamento da administracdo local. A criagio desses institutos,
inserida numa perspectiva mais ampla de desenvolvimento institucional,
¢ o elemento imprescindivel para fazer das reformas municipais uma
medida que traga resultados substanciais a aceleragdo do desenvolvimento
socioecondmico.

Nac ha divida de que o crédito e a assisténcia técnica se converteram
nos mais importantes elementos dentro da perspectiva de reforma ¢ mo-
dernizagdo municipal na América Latina. O principal problema dos governos
locais nos paises em desenvolvimento, entretanto, continua sendo a falta
de recursos financeiros e humanos. Ainda que os governos nacionais de
muitos desses paises tenham reforgado as bases financeiras de suas unidades
de governo local, isso tem ocorride muito timidamente, continuando ©
montante das receitas dos governos locais em um nivel muito baixo em
relagdo ao total de receitas do pais. Na Colombia, que apresenta um dos
indices mais altos, este gira em torno de 13%. Em muitos paises, nao
passa de 4%.

A criagdo de instituicdes de desenvolvimento local na América Latina
com fungdes crediticias ¢ de assisténcia técnica constitui-se no elemento
capaz de deslocar essa deficiéncia cronica do municipio para uma drea
onde os problemas possam ser corretamente equacionados. Primeiramente,
porque esses érgaos 1€m condi¢des de trazer os municipios para um ambiente
institucional de nivel técnico, retirande-os da tutela de 6rgaos cujas fungoes
tradicionais sdo essencialmente de natureza politica e até mesmo de simples
manutengdo da ordem interna.

A medida que as instituigdes de desenvolvimento municipal comecam
a dar um tratamento técnico aos problemas locais, a treinar os funcio-
narios municipais, a s¢ valer de especialistas multidisciplinares, a promover
reunides de ambito internacional, enfim, a mostrar que as solugdes para
as questoes locais ndo se restringem unicamente a agdo politico-eleitoral,
¢ que se pode valorizar a imagem do municipio e conscientizar a comu-
nidade e outros niveis de governo da importincia de incluir 0o municipio
como uma categoria especifica no processo de desenvolvimento nacional
e, conscqiientemente, nos planos e programas de desenvolvimento eco-
némico e social das esferas superiores de governo.

A concessdo de crédito aos governos locais, acompanhada de assisténcia
técnica, por Orgaos cuja preocupagio fundamental é o desenvolvimento
socioecondmico, permite que se exija do municipio enquadrar-se dentro de
padroes minimos de prestacdo de servigos, tornando-o uma esfera de
governo responsavel e dotada de condigbes para tal.

Em fungio das idéias expostas, vale a pena examinar, ainda que resumi-
damente, alguns exemplos de reforma e modernizagdo municipal na Amé-
rica Latina, nos altimos 20 anos.
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A Bolivia nido conta, no momento. com um governo local auténomo,
uma vez que o alcalde ¢ nomeado pelo presidente da Repiblica e estdo
suspensas as eleicoes para os consejos municipales.

O impacto real de modernizacdo e revigoramento dos governos locais,
entretanto, vem sendo o trabalho do Servico Nacional de Desarrollo Urbano
(Sendu), entidade semi-autonoma do Ministério de Urbanismo y Vivienda,
criada em 1972 para propiciar crédito e assisténcia técnica aos municipios.
O Sendu teve a colaboragao financeira inicial da United States Agency for
International Development (Usaid) e vem contando com a experiéncia
do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (lbam) para seu pro-
cesso de institucionalizagao.

No Brasil a reforma de 1946 teve como objetivos: a restauragio da
autonomia municipal; o fortalecimento das finangas locais; e, a incorpo-
ragdo do governo municipal autdnomo como um fator importante para o
restabelecimento da democracia, apés a ditadura de Vargas.

A partir de 1964, uma série de reformas no sistema municipal de
governo vém sendo adotadas, sendo que a principal medida se refletiu
na drea fiscal com a reforma tributaria de 1966. Essa reforma modernizou
o sistema tributario nacional, reduzindo os impostos municipais de sete
para dois, reformando o sisiema de impostos compartidos, incluindo a
participagdo municipal em outros impostos federais e no imposto de cir-
culacdo de mercadorias do Estado-membro e colocando o municipio sob
a dependéncia quase total dos governos federal e estadual em matéria
de finangas.

Entre as instituigdes que promovem o desenvolvimento municipal estdo
o Ibam, sociedade particular sem fins lucrativos, criada em 1953, e a
Secretaria de Articulacdo com os Estados e Municipios (Sarem), 6rgio
federal ligado a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica.

O Ibam atua na drea de capacitagdo de pessoal, assisténcia técnica,
pesquisas, implanta¢do de projetos, mantendo a Escola Nacional de Servigos
Urbanos e diversos cursos por correspondéncia para servidores municipais,
Pela sua longa experiéncia o lbam tem sido chamado a estender a sua
colaboragdo a guase todos os outros institutos da América Latina. A nivel
federal cabe 4 Sarem promover a integragdc governamental entre as esferas
de governo. Para isso, presta assisténcia técnica aos municipios por inter-
médio dos governos estaduais, principalmente no campo do planejamento,
orgamento e modernizacdo administrativa. Sua tarefa mais ampla € a de
integrar-se com os orgaos federais, estaduais e municipais, buscando incor-
porar a todos no esforgo nacional de desenvolvimento, mediante a com-
patibilizagdo das diretrizes de planejamentc e acdo administrativa.

No tocante ao financiamento aos governos locais, destaca-se o Banco
Nacional da Habitagao (BNH} com programas de crédito para desenvolvi-
mento e infra-estrutura urbana, servigos socials, saneamento, transpories,
habitacido, estudos, pesquisas e projetos, formacao profissional e treina-
mento de pessoal.

112 R.AP. 4/76



Ha. também, uma série de bancos federais de ambito regional, como o
Banco da Amazdnia (Basa) e o Bancoe do Nordeste do Brasil (BNB), que
dispoem de planos de financiamento para as localidades das suas regides,
normalmente na area de infra-estrutura urbana. Para as regioes Sudeste,
Sul e Centro-QOeste, o Banco do Brasil administra um fundo para promover
o desenvolvimento urbano. Todos os estados da Federagio possuem drgios
de assisténcia técnica aos municipios e virios deles mantém programas de
crédito destinados ao governo local.

Na Colémbia pouco ainda se fez no tocante a reforma municipal. A
Constituicdo de 1968 introduziu pequenas mudancas no sistema municipal
do pais, entre as quais: classificacio dos municipios para certos fins;
fortalecimento dos poderes do alcalde em relacdo ao Consejo Municipal
e das entidades municipais semi-auténomas; unificacio de certos aspectos
do Poder Executivo nos trés niveis de governo (nacional, departamental
e municipal).

Em anos mais recentes o Departamiento Nactonal de Planeacion,
através da sua Division de Asistencia Técnica a los Departamientos y Mu-
nicipios, tem-se esforcado para modernizar a administragio municipal
dentro de limites legais impostos por um sistema municipal muito antigo.
A atuagdo tem-se concentrado em dreas como capacitagao de pessoal,
preparagio de manuais ¢ modelos, consultoria em projetos-piloto para
cidades de porte médic e, sobretudo, na institucionalizagio do planeja-
mento departamental e municipal ¢ na promogao da integracéo vertical das
atividades de planejamento dos trés niveis de governo.

O principal 6rgdo atuante na drea de assisténcia técnica é a Escuela
Superior de Administracion Piblica (Esap) com o apoio do governo
central, principalmente através do Departamento Nacional de Planeacion.
Em anos recentes, com a ajuda financeira do Banco Interamericano de
Desenvolvimento e da Usaid, a Esap tem contribuido muito para a moder-
nizacao da administracao municipal colombiana, capacitando um bom
nimero de funcionirios municipais. Além disso, mantém cursos de desen-
volvimento regional e urbano e tem-se dedicado também ao desenvolvi-
mento de sistemas-modelo de organizagdo para cidades médias, através
de convénios com o Departamento Nacional de Planeacion.

O governo central, através de varias institui¢oes, mantém um variado
sistema de crédito para os governos locais, basicamente destinado aos
objetivos do desenvolvimento urbano. A nivel regional deve-se destacar
o Instituto de Desarollo de Antidquia (Idea), sediado em Medellin, que
atua no campo municipal e que é considerade como modelo para outras
instituigoes semelhantes do pais.

A atualizacdo de leis obsoletas, com a adocio de um moderno codigo
municipal e a ¢criagdo do Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (ifam),
foram os dois principais instrumentos da reforma municipal de 1971 na
Costa Rica.

Essa reforma, uma das mais amplas da América Latina, introduziu,
entre outras, as seguintes mudangas: 1. melhor organizagio do sistema
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de governo local; 2. melhor definicao dos poderes e fungoes do Executivo
¢ do Legislativo municipal; 3. fortalecimento da base financeira dos muni-
cipios através da criagao de novos tributos locais e da destinagao de
Certos impostos, especificamente para os municipios, e aboli¢do do sislema
de transferéncias permanentes (situado), que ndo apresentava os resul-
tados esperados; 4. criagdo de um sistema de crédito supervisionado pelo
Ifam, destinado a financiamento para o desenvolvimento municipal; 5.
criagdo, também no Ifam, de um programa de assisténcia técnica, com
¢nfase em treinamento e trabalhos de consultoria; 6. estimulo para a
cooperagao intermunicipal, formal e informal, sem necessidade de apro-
vagdo do governo central; 7. maior participacdo dos governos locais nos
esforcos de desenvolvimento nacional: e 8. uma importante tendéncia a
devolver aos municipios algumas das fungoes de dmbito local que haviam
sido absorvidas pelo governo central.

Em relagdo a El Saivador, Bolivia e México ¢ mais apropriado falar
de esforgos de modernizagao municipal, dentro do sistema de governo
local existente, que de reforma municipal, no sentido mais estrito da
eXPressao.

O principal esforgo de modernizagao municipal em El Salvador se
constitul no Programa Asistem (Asistencia Técnica Municipal) criado em
1974 pelo Ministério del Interior. Este programa tem-se concentrado na
capacitagdo de pessval, elaboragao de manuais ¢ modelos administrativos
¢ na cooperagio intermunicipal para projetos economicos.

(O Cédigo Municipal salvadorenho remonta a 1908, mas tem sofrido
varias emendas., Em 1966 for aprovada a Lei de las Finanzas Municipales,
que deveria criar uma instituicdo de crédito para os municipios. Todavia,
nao chegou a ser implantada até agora.

Na Guatemala a Constituicdo de 19635 manteve o governo local autd-
nomo, que havia sido restaurado pela revolugao de 1944, Neste intersticio,
ocorreram dois importantes fatos ligados ao processo de reforma e moder-
nizacao municipal: a adogdo. em 1957, do Codige Municipal estabele-
cendo os poderes. fungoes e a organizagio bdsica das municipalidades ¢ a
criacao. no mesmo ano, do Instituto de Fomento Municipal (Infom).

Entre as principais medidas tomadas na Guatemala em favor dos muni-
cipios cabe destacar: 1. restauracao do governo local auténomo, com a
eleicao direta dos seus membros; 2. criagdo do Infom com a finalidade
de fornecer crédito e assisténcia técnica aos municipios; 3. fortalecimento
das bases financeiras locais: 4. treinamento de funcionarios municipais.
a cargo do Infom.

Apesar da supressao da autonomia municipal em 1972, Honduras vem
introduzindo uma série de reformas positivas em seu sistema de governo
local e esta-se esforcando no sentido de modernizar as praticas adminis-
trativas municipais.

Anos antes. a partir da restaura¢do da autonoma municipal em 1957,
foram tomadas medidas tais como: 1. ampliagio das bases tributarias das
municipalidades. dando-lhes o imposto sobre a propricdade e outras fontes
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de renda e liberando-as das obrigagdes financeiras da manutencio do
sistema escolar; 2. regulamentagio da disposicdo constitucional sobre a
organizacao do governo local declarando obrigatorias as funcdes de alcaldes,
regidores e sindicos e dando-lhes direito a uma remuneragao: 3. criagao
de um departamento de assisténcia técnica as municipalidades. Posterior-
mente. no bojo de uma tentativa de reforma mais ampla deu-se a criacao
do Banco Municipal Autdnomo e da -Associagdo Nacional de Munici-
palidades.

Os objetivos do banco sdo: 1. conceder empréstimos e dar assisténcia
técnica as municipalidades; e 2. dar assisténcia aos governos locais em
matéria de desenvolvimento econfmico e social. O Departamento Nacional
de Planeacion Urbana da assisténcia ao banco para assuntos de planeja-
mento urbano.

Mais recentemente, através dos esforcos conjuntos do governo central.
do Banco Municipal Autdnomo e da Usaid, foi iniciado um programa de
cinco anos de assisténcia técnica municipal que da énfase a treinamento de
pessoal, apoiado pela Secretaria de Estado en los Despachos de Gobierno
v Justicia.

Semelhantemente ao Brasil e & Venezuela, o México tem um governo
central muito forte. Por isso. € ele que desempenha o principal papel no
desenvolvimento nacional, regional e local, assim como na modernizacio
municipal., onde atua principalmente através de instituiches e programas
de crédito.

A principal dessas instituicdes € o Banco Nacional de Obras y Servicios
Piblicos S.A. (Banobras), entidade estatal cujo objetivo principal € cana-
lizar recursos para obras e servicos plblicos. Mais recentemente, o governo
federal instituiu, dentro do banco. um programa de crédito para as muni-
cipalidades. denominado Fondo Fiduciario Federal de Fomento Municipal
(FM). Os municipios que ndo se podem servir das fontes normais de
financiamento, em virtude de condicoes econdmicas desfavoraveis. podem
usar o0 FM para atender suas necessidades de crédito para obras municipais
e servigos publicos.

Por ser um pais federal, o México deixa muitos dos assuntos municipais
por conta dos estados federados. Assim, alguns estados, recentemente,
se interessaram por estudos de desenvolvimento municipal e urbano e por
assisténcia técnica, criando, em um deles. México. um Instituto para el
Desarrollo Municipal, situado em Toluca. capital do estado.

As mudancas mais interessantes introduzidas no Panamd, a partir da
Constituicao de 1972 e de leis que se seguiram, foram: 1. adocdo de um
novo Cédigo Municipal, que trouxe a vantagem de diminuir as oportuni-
dades de conflitos que tinham de ser resolvidos por recursos judiciais;
2. fortalecimento das bases financeiras municipais: 3. amplia¢do dos poderes
municipais, especialmente no campo de desenvolvimento econdmico: 4.
integragdo do municipio 20s planos nacionais e as estratégias de desen-
volvimento; 5. estabelecimento de uma estrutura de governo local em
trés niveis: 6. fortalecimento da participacio popular no governo através
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da criacio de niveis submunicipais de governo, cujos funcionirios sdo
geralmente eleitos pelo povo; 7. uma inovacdo, pelo menos em termos
latino-americanos, na escolha do alcalde que passou a ser nomeado pelo
Consejo Municipal de uma lista triplice indicada pelo governo central.

De particular importancia ¢ a criagio recente do Programa de Desen-
volvimento Municipal no Banco Nacicnal, com fungbes de crédito e
assisténcia técnica aos municipios.

O Paraguai conta com o Instituto de Desarrollo Municipal (IDM),
entidade estatal que presta assisténcia técnica e crediticia &s municipali-
dades. Foi criado com & ajuda financeira da Usaid, através de empréstimo.
Apesar de sua criacdo recente, sua atuagao ja pode ser notada em numerosas
partes do pais.

Na Republica Dominicana, a Liga Municipal Dominicana, criada ha
cerca de quatro décadas. desempenha uma série de funcdes do desenvolvi-
mento local como orgic do governo nacional. Na pritica, no que se refere
4 abrangéncia e variedade de suas atribuicdes, ¢ quase um ministério de
assuntos municipais,

Com a adogio da nova Constituigdo. em 1961, deu-se inicio 4 reforma
¢ modernizagdo municipal na Venezuela. Apesar da inexisténcia de uma
lei organica municipal que detalhe os pontos reievantes da Constituigio
referentes a4 organizagdo municipal, as municipalidades esforcam-se para
modernizar suas administracdes. Neste sentido tém recebido apoio finan-
ceiro e técnico da Fundacién para el Desarrollo de la Comunidad v
Fomento Municipal (Fundacomun), criada pelo Governo Nacional, e da
Asociacion Venezolana de Cooperacion Intermunicipal (Aveci), organi-
zacdo privada sem fins lucrativos.

Os principais aspectos da reforma de 1961 e algumas agdes do Governo
Central desde entdo sdo os seguintes: 1. restauragdo da autonomia muni-
cipal, principalmente pela eleicio dos consejos municipales; 2. fortaleci-
mento das bases financeiras das municipalidades; 3. estabelecimento da
Fundacomun, institvicdo de crédito, assisténcia técnica e desenvolvimento
municipal que ji logrou grande prestigio no continente; 4. possibilidade
de estabelecer diferentes sistemas de governo e administragdo municipais.
em consonancia com as particularidades regionais e locais; 5. possibi-
lidade de tramsferir fungoes nacionais para os municipios; 6. auditoria da
administracfio financeira pela Contraloria General de la Nacion, desde que
seja respeitada a autonomia municipal; 7. imposicdo de niveis minimos de
servicos municipais.

Na pritica, os municipios venezuelanos sdo talvez os mais auiénomos
da América Latina, em parte pelos poderes que a eles foram outorgados
pela Constituigao de 1961, e, em parte, porque a Ley Organica Municipal
nao foi, ainda, votada pelo Congresso. Essa situagdo lhes traz vantagens.
¢ eles se beneficiam ainda da assisténcia técnica e financeira dada pela
Fundacomun, assim como da assisténcia técnica e orientagio da Aveci.

A criagdo desses organismos de crédito e assisténcia técnica, nos paises
latino-americanos, tem desempenhado um papel decisivo no fortalecimento
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do sistema de governo municipal ¢ no seu aproveitamento nos esforgos
de desenvolvimento. De fato, as evidéncias mostram que os movimentos
de reforma e modernizagao municipal, quando levados a efeito com pro-
fundidade, acabam por suscitar a necessidade de criagio de Orgios perma-
nentes voltados especificamente para o desenvolvimento municipal. Isto
porque a reformulagdo do governo local no sentido de incluj-lo como
uma forca importante no processo desenvolvimentista implica amplos pro-
gramas de descentralizacdo politico-administrativa (fortalecimento das ins-
tituigdes de governo local), paralelamente 4 capacitagio técnica e finan-
ceira dos municipios. No entanto, s6 organismos criados especialmente
para promover o desenvolvimento municipal tém condigdes de dirigir, de
maneira eficaz, programas como esses, que requerem desde a sensibiliza-
¢fio dos governos nacionais e de organismos internacionais de crédito para
financiar as atividades municipais, até a permanente assisténcia técnica
e financeira aos governos locais.

Um estudo realizado em 1975 para a AID por uma empresa de con-
suitoria sobre quatro instituicbes latino-americanas de desenvolvimento
municipal (Ifam, da Costa Rica, Infom, da Guatemala, Liga Municipai
Dominicana e Fundacomun, da Venezueia, sendo os dois ltimos mais
profundos em relagdo aos dois primeiros) revela que o sucesso alcangado
por essas instituigbes na realizacdo de seus objetivos supera amplamente
algumas de suas deficiénctas. Um resumo dessa avaliagio estd no do-
cumento final do Seminario Internacional sobre Reforma y Modernizacién
Municipal en America Latina e merece ser conhecido e analisado por
todos os que se interessam pelo tema.’®

E importante ressaltar ainda que essa estratégia de desenvolvimento 2
fortalecimento municipal tem mostrado resultados positivos nos paises em
que tem sido adotada. Os municipios tém feito uso dos recursos financeiros
que sio colocados & sua disposicio e isso, sem sombra de didvida, tem-
provocado uma melhoria considerdvel na qualidade dos servigos prestados
a populagdo. Por outro lado, isso s6 tem sido possivel porque muitas
administragdes municipais conseguiram modernizar seus procedimentos,
capacitar seu pessoal, enfim, adotar uma tecnologia administrativa com-
pativel com os requisitos tecnologicos, complexos e sofisticados, que a
dindmica do desenvolvimento vai impondo na sua ag¢do modernizante, A
propria compreensdo de uma série de mecanismos de financiamento e outros
beneficios 1a exige dos governos locals uma familiaridade com um conjunto
de normas, procedimentos, rituais e estilos que abreviam cada vez mais 0s
processos governamentais modernos, colocados em pritica nos paises latino-
americanos.

A preparacdo dos municipios, sobretudo daqueles mais deficientes, para
se adequar a essas novas exigéncias tem sido uma das principais tarefas,
um dos desafios maiores das instituicdes de desenvolvimento municipal na

1% Brasil. Instituto Brasileiro de Administragio Municipal. Semindrio internacional
sobre reforma e modernizacdo municipal na América Latina. Documento final, Rio
de Janeiro, Ibam, 1976. p. 63-8.
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América Latina. Nao obstante, destaca-se mais uma vez, a importincia do
problema financeiro, pois somente através de financiamentos é que muitos
municipios podem encetar a sua modernizagdo administrativa, capacitando-
se. inclusive, a elaborar planos. projetos e programas indispensiveis a
obtencio de novos recursos financeiros.

11. Necessidade de cooperacdo internacional para o fortalecimento
dos municiptos na América Latina

A existéncia no continente de varias instituicdes de crédito e assisténcia
técnica aos municipios; o acerto de sua criagio como estratégia de desen-
volvimento local: a origem comum de parte dos recursos que possibilitaram
a capitatizagio inicial (algumas das instituiches com empréstimos da
Agéncia Internacional para o Desenvolvimento e a assisténcia técnica exter-
nz que receberam (ONLU., OEA. BID): as vantagens de um intercimbio
constante de suas respectivas experiéncias e. finalmente. as possibilidades
de uma acfo conjunta para a disseminagdo da idéia e para o desenvolvi-
mento futuro dessas instituigdes levaram a criacdo. em San José de Costa
Rica, em 1971. da Federacién Interamericana de Instituciones de Crédito
v Asesoria Municipal (Finicam). Esta federacio ¢ uma entidade civil de
interesse piblico. apolitica. e de cariter internacional e duracio indeter-
minada. sem fins lucrativos,

O que era, até pouco tempo, uma estratégia nacional de fomento muni-
cipal. assumiu propor¢des internacionais. pois constituem propdsitos bisicos
da Finicam. segundo seus estatutos:

a) vincular as instituigdes nacionais de crédito e assisténcia municipal
nara continuo intercimbio de idéias e experiéncias:

b) promover o fortalecimento das instituigdes-membro, a defesa de seus
interesses e a criaciio de instituigdes de propdsitos e objetivos semelhantes
nos paises do continente americano onde elas nio existam, como meio de
obter um movimento de reforma e desenvolvimento municipal que responda
as necessidades de nossos povos:

¢) obter e propiciar a assisténcia financeira e técnica de organismos
internacionais aos movimentos e entidades municipalistas de nossos paises:

d) estabelecer programas de estudo e pesquisa para cophecer a reali-
dade. os problemas. os recursos e os objetivos da instituicRo municipal
de nosso continente, com vistas a4 formulagio de politicas nacionais e
interamericanas de desenvolvimento dos governos locais:

¢) fornecer ou canalizar. a pedido de seus membros, assessoria finan-
ceira, técnica e administrativa, dentro dos limites de suas possibilidades;

f) divulgar as atividades das instituigoes associadas, assim como noticias
¢ obras de interesse geral para as mesmas.

Estd, assim, reservado a Finicam um papel da maior importancia no
processo de desenvolvimento local e, portanto, também nacional, na Amé-
rica Latina. Trata-se de uma entidade aglutinadora de uma diversidade de
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experiéncias, de uma soma consideravel de realizagdes concretas, de um
esforco extraordinaric sob todos aspectos, de mudanga de comportamento
em relacido a seus governos locais por parte dos governos centrais de
varios paises. Isto €, pois, o que representa a obra verdadeiramente desen-
volvimentista das instituigdes a ela afiliadas ¢ das que, certamente, virdo
a integra-la no futuro.

Desviando-se, por outro lado, da orientagdo classica dos congressos
internacionais de cardter quase que exclusivamente reivindicatério, as insti-
tuigoes de crédito e assisténcia técnica aos municipios da América Latina
vém-se¢ reunindo para discutir, sob novas bases, a problematica do desen-
volvimento local no continente, traduzindo aspiragoes e buscando solugdes
objetivas e realistas para o fortalecimento das instituicbes municipais. As
assembléias gerais da Finicam (a terceira realizada em Caracas, em julho
de 1976) tém sido um forum de debates em que se fala de um munici-
palismo novo, conseqiiente, baseado nac tanto nos direttos mas nas res-
ponsabilidades mituas dos governos locais e cenirais na ofrientagao de
uma politica de desenvolvimento local.

Seguindo o modelo de reunides semelhantes realizadas pela Divisao de
Administracdo Pudblica e Finangas das Nagoes Unidas, incluindo uma, a
nivel latino-americano, realizada no Rio de Janeiro em 1968, o lbam
promoveu, em janeiro de 1976, um Semindrio Internacional sobre Reforma
¢ Medernizagao Municipal na América Latina, nos ultimos 20 anos.

Participaram desse semindrio representantes dos seguintes paises latino-
americanos: Bolivia, Brasil, Colémbia, Costa Rica, El Salvador, Guatema-
la, Honduras, México e Venezuela.

Convém notar que quase todas as instituicoes filiadas & Finicam esti-
veram presentes a reunido, se ndao em carater oficial, pelo menos através
de seus dirigentes.

Como convidados especiais participaram, também, um representante da
Nigéria e outro das Filipinas, além de organizagdes internacionais como
Nagoes Unidas, AID, BID e a Union Internacional de Gobiernos Locales
(Iula), além da Finicam.

O seminario conduziu seus trabalhos, durante uma semana, em torno
de um documento cspecialmente preparado para o evento, o qual foi
discutido, paragrafo por pardgrafo, pelos participantes e cuja versdo final
foi publicada pelo lbam em espanhol e em inglés.

O problema municipal latino-americano chegou a uma de suas formu-
lagbes mais felizes, até hoje, ainda que de forma sintética, como exigia o
caso, nas recomendagdes unanimemente aprovadas pelos participantes, cujo
texto é o seguinte:

“O Seminario sobre Reforma e Modernizagao Municipal na América
Latina recomenda;

I. Que os governos centrais dos paises latino-americanos, ao empreen-
der esforgos de modernizagao administrativa, tomem suas decisdes sobre
a dicotomia centralizagdo-descentralizagao com base em pesquisas que pos-
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sibilitemn determinar os custos ético-politicos, técnico-operacionais e socioe-
conOmicos que o Processo possa envolver.

2. Que se promova junto aos governos dos diferentes paises o aumento
das apropriagoes financeiras para os organismos de assisténcia municipal,
a fim de que possam cumprir seu papel na incorporagdo dos municipios
ao processo de desenvolvimento nacional.

3. Que se definam claramente as funcdes a serem exercidas pelos dife-
rentes niveis de governos tendo em conta os grandes objetivos nacionais.

4. Que os governos centrais estabele¢am mecanismos apropriados para
a integragio dos diferentes niveis de governo no processo de planejamento
e execucao de programas dirigidos para o melhoramento das condigdes
sociais ¢ econOmicas da populagio.

5. Que os governos centrais ponham em vigor a legislacao que se
fizer necessaria para incrementar a capacidade financeira e administrativa
dos governos locais.

6. Que os governos locais adotem sistemas e procedimentos fiscais que
the permitam a exploragdo efetiva de seu potencial tributdrio e que, por
conseguinte, aumentem sua capacidade financeira de participagao no desen-
volvimento de programas de interesse social.

7. Que seja estimulada a criagdo de associagdes nacionais de munici-
pios nos paises onde nao existam e que as existentes sejam fortalecidas
para que se transformem em defensoras dos interesses locais, participem
da formulacio e promogao de novas politicas municipais € desenvolvam,
entre outras, atividades que conduzam a aprovacgdo de instrumentos juri-
dicos que possibilitem reformas substanciais nos governos locais.

8. Que se solicite as Nagdes Unidas. & Agéncia Internacicnal para o
Desenvolvimento (AIDt. a Unidn Internacional de Gobiermos Locales
{Tula), & Organizacio dos Estados Americanos (OEA), ao Banco Mun-
dial, ao Banco Interamericanc de Desenvolvimento (BID) e a organismos
semelhantes o incremento de seus programas de assisténcia técnica e finan-
ceira aos mumicipios.

9. Que se fortalecam e desenvolvam os objetivos da Federacion Intera-
mericana de Instituciones de Crédito v Asesoria Municipal (Finicam) como
meio para promover e Crientar programas regionais ¢ internacionais em
beneficio de organismos e instituigdes de assisténcia técnica e financeira
aps municipios.

10, Que a Finicam ¢ outras entidades responsiveis pelo desenvolvi-
mento municipal estimulem a criacao. nos paises onde nao existam, de
crganismos e instituicoes de assisténcia técnica e financeira municipal.

11. Que os organismos ¢ instituigdes de assisténcia técnica e financeira
zdotem sistemas eficientes de avalia¢do (quantitativa e qualitativa) de
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e

seus programas para que possam verificar o alcance de suas atividades no
melhoramento das condigbes sociais ¢ econdmicas dos habitantes das comu-
nidades latino-americanas,

I2. Que os participantes deste semindrio. em seus respectivos paises,
organizem conferéncias com a participagao de entidades publicas e privadas
com o propésito de divulgar o conteddo e alcance deste documento e as
conclusdes aqui relacionadas.

13. Que este documento — Reforma y Modernizacion Municipal en
America Latina: La Experiencia de Algunos Paises — que resultou deste
semindrio, seja objeto da mais ampla divulgacdo e que seja levado ao
conhecimento dos governos da América Latina, das Filipinas ¢ da Nigéria,
assim como também dos organismos internacionais e regionais interessados
nos assuntos de desenvolvimento.”

Como se pode observar, o documento contém um verdadeiro roteiro para
a acdo, tanto dos governos nacionais ¢ municipais, como dos organismos
internacionais, no que s¢ refere ao fortalecimento do municipio latino-
americano.

Os organismos de dmbito internacional, especialmente o Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento, 0 Banco Mundial, 0 Banco Centro-Ame-
ricano, as Nagbes Unidas, a Organizacio dos Estados Americanos, a
Agéncia Internacional para o Desenvolvimento, tém um papel indiscutivel
¢ altamente relevante para a continuidade do processo de fortalecimento
e modernizagdo dos municipios latino-americanos, especialmente os de
pequeno e médio portes.

Nao se espera, naturalmente, que tails organismos possam atuar direta-
mente a nio ser em grandes municipios, pois seria irrealista pensar que sua
assisténcia técnica ou financeira pudesse ser dada, de forma direta, aos
milhares de pequenos e médios municipios do continente. Hi, porém,
meios pelos.quais se pode exercer aquele papel: atuande através. dos
organismos de fomento municipal ja existentes e colaborando para a
criagio de outros que ainda ndo existam.

O problema que enfrentam atualmente as instituigdes de fomento muni-
cipal na maioria dos paises latino-americanos é o de sua recapitalizagdo.
Os recursos originalmente obtidos de fontes externas complementados pelos
governos nacionais esgolaram-se rapidamente, pois € enorme a demanda
de crédito supervisionado. Ainda que operando em bases comerciais, o
retorno dos empréstimos concedidos nao € suficiente para atender a
demanda crescente e, ¢m alguns casos, ndo tem havido tempe suficiente
para o retomo de todos os empréstimos, em especial das instituicdes mais
recentes, como o Sendu, da Bolivia, e o IDM, do Paraguai, que pratica-
mente esgotaram seus Tecursos em menos de quatro anos de operagio.

Por outro lado, hi alguns paises que ainda ndo contam com instituicoes
desta natureza; alguns tém apenas programas embriondrios, integrados a
instituicdes com objetivos muito mais amplos. Seria o caso de que os
arganismos internacionais de crédito e assisténcia téenica respondessem
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favoravelmente a iniciativa desses paises para a ampliagao daqueles pro-
gramas ou para a criagdo de instituicdes auténomas, baseadas nos moldes
das jd existentes.

Um dos éxitos do credito supervisionado nas instituigbes mencionadas
baseia-se na conjugacdo ideal do crédito e da assisténcia técnica, pois isto
permite a capacitagdo dos municipios para que se transformem ndo apenas
em melhores credores, mas também em agentes mais eficazes do processo
de desenvolvimento.

Dal a importancia do papel que cabe aqueles organismos internacionais
como a ONU. a OEA, a AID que. mesmo tendo limitagdes para conceder
cmpréstimos a instituicoes de crédito, podem, entretanto, atuar sigoifica-
tivamente no campo da assisténcia técnica.

A logica da acdo dos organismos internacionais através dos organismos
nacionais é indiscutivel. pois é facil lidar com duas ou trés dezenas de
instituigdes deste tipo engquanto que € quase impossivel, por varias razoes,
fazé-lo com milhares de municipalidades.

Se estas instituiches internacionais estdo realmente comprometidas com
a idéia de integrar as comunidades locais no esforco de desenvolvimento
econdmico e social do continente e de influenciar no sentido de que os
beneficios desse desenvolvimento se distribuam da forma mais ampla pos-
sivel, nao apenas entre as diversas camadas sociais da populagdo, mas
também por todas as regides de cada pais, ai estio um convite € um
desafio para a conscientizagdo dessa idéia. Casc contrdrio, ver-se-i que,
cada vez mais, os recursos publicos, internos e externos, tenderdo a con-
centrar-se nas areas metropolitanas e nos grandes centros urbanos, agra-
vando, ainda mais, os desequilibrios de toda ordem resultantes dessa
concentragao.
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