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IDEIAS PARA A ACAO MUNICIPAL

SUPERANDO O
GOVERNO
CENTRALIZADO

ara os municipios muito extensos,
muito populosos ou com distritos afas-
tados, a gestio das diferengas entre as diversas
realidades espaciais do mumicipio, com de-
mandas desiguais da populagdo, tende a ser
um problema administrative e politico. Para
municipios nessas condigdes, € necessario di-
vidir de alguma forma as responsabilidades e
atividades da prefeitura.

I DESCENTRALIZAR OU
DESCONCENTRAR?

4 duas altemativas possiveis quando

Ai_se pretende, de alguma forma, retirar
pane das atribuigoes do nivel central de go-
verno: a desconcentragao e a descentralizagio.
A desconcentragdo é uma forma de regio-
nalizagdo na qual a instancia central de poder
transfere parte de suas atribuigdes de exe-
cugdo de atividades para 6rgdos regionais, que
nao dispoem de poder para decidir sobre pri-
oridades ou sobre o planejamento dos
servigos. A mstancia central conserva o poder
e a dotagdo orgamentaria para decidir sobre
politicas, prioridades e alocagdo de recursos
humanos. As decisdes continuam centrali-
zadas, mas sao executadas longe do centro.
As solugdes de desconcentragio de atividades
mais difundidas envolvem a criacdo de admi-
nistragoes regionais, normalmente encarre-
gadas da execugdo de pequenos servigos de
manutengao e de obras de menor porte, ou a
mstalagio de orgios administrativos para fa-
cilitar o acesso da populagdo as repartigdes
municipais.

AGOSTO / 95

A descentralizagdo, por sua vez, implica a
transferéncia efetiva de poder decisorio para
os agentes locais da administragio municipal.
Significa, portanto, que os Orgdos regionais
tém autonomia, dentro de limites estabeleci-
dos, para formular politicas locais, estabelecer
prioridades e planejar o atendimento das de-
mandas. Entretanto, a simples divisao de uma
cidade em unidades independentes entre si
prejudica a implantagdo de politicas publicas
abrangentes. Ou seja, a descentralizagao,
mantendo-se a unidade do municipio, sempre
sera parcial: o govemo transfere uma parcela
do poder de decisdo que pode ser maior ou
menor, nunca total. A descentralizagdo pode
abranger, além da execugio de atividades, as
decisdes referentes a formulagéo de politicas,
a definigdo de prioridades, ao planejamento
operacional, a normatizagdo e ao controle.
Quanto maior for o grau de transferéncia des-
sas atribuigGes, maior sera o grau de descen-
tralizagdo implantado.

Nio ¢ conveniente que todas as decisées,
mesmo as de carater mais operacional, sejam
tomadas por orgdos centrais da prefeitura.
Essa mconveniéncia se da ndo somente do
ponto de vista da racionalidade administra-
tiva, mas também em termos politicos, para as
administragdes municipais comprometidas
com o desenvolvimento e consolidagio da
cidadania e com a democratizagio do Estado.

B EXPERIENCIA

m Campinas-SP (842 milhab.) o Pro-
'grama de Descentralizagao foi implan-
tado no primeiro dia da gestio 1993-1996.
Até 1992, a maior parte das agdes (e prati-
camente todas as decisdes) da prefeitura
estavam a cargo de orgdos centralizados. As
Administragoes Regionais existentes assu-
miam apenas atividades operacionais em
servigos de manutengio urbana como limpeza
publica e tapa-buraco.

Para a formulagdo do programa, o govemo
municipal inspirou-se em experiéncia seme-
Ihante implantada em Barcelona (Espanha)
depois de anos de preparacdo, e no projeto
formulado pela prefeitura de Sao Paulo na
gestdo 1989-1992, que ndo chegou a ser im-
plantado. A prefeitura optou por uma es-
tratégia de implantagdo rapida do programa,

evitando gastar meses com estudos mais de-
talhados ou articulagdes politicas para garantir
sua sustentabilidade. Logo no primeiro dia de
govemo, o programa foi implantado. alte-
rando a estrutura organizacional e a estrutura
de cargos e carreiras da prefeitura. Esta es-
tratégia exigiria um trabalho de acompa-
nhamento e gerenciamento do processo, ao
longo de toda a gestao. O govemo municipal
considerou que a implantagao das alteragoes
organizacionais era o inicio do processo de
mudanga na prefeitura, rumo a uma gestao
descentralizada. Foi preparado um projeto de
lei, aprovado pela Camara no final de 1992 e
sancionado pelo novo Prefeito no primeiro dia
de govemo (posteriormente, uma nova lei ira
complementar o suporte juridico do processo
de descentralizagao). A lei aprovada no micio
da gestio dividiu o municipio em quatro
regides, e criava o nucleo central de poder,
com o Conselho de Governo e trés Conselhos
Setoriais (Desenvolvimento Social, Desen-
volvimento Urbano e Meios Administra-
tivos). O Conselho de Govemno para as politi-
cas e diretrizes de ambito municipal, com o
Prefeito e todos os Secretarios e Presidentes
dos orgdos da Administragio Indireta e os trés
Conselhos Setoriais, para as politicas Sociais,
Urbana e Administrativas, cada um com o
primeiro escalio da Administragdo Direta e
Indireta respectiva, mais os quatros Se-
cretarios das SARs e o Secretario de Govemo,
quatro Secretarias de Agdo Regional (SARs),
uma para cada regido, para o gerenciamento,
planejamento de operagao e execugido das
atividades e servigos definidos como passiveis
de descentralizagao; a Secretaria de Govemo,
para articular as agdes de Govemo, acompa-
nhar e controlar o processo de integragdo e
descentralizagdo, e elaborar o orgamento do
municipio; e a Secretaria de Recursos Huma-
nos, para coordenagio das politicas de Recur-
sos Humanos e participar do processo de inte-
gragdo e descentralizagdo administrativa.
Toda a estrutura das Secretarias Setoriais per-
maneceu. Os niveis hierarquicos foram redu-
zidos, com a extingdo dos orgdos em nivel
mais baixo. Os cargos de chefia existentes
foram transformados em cargos que poderiam
assumir a coordenagdo de projetos e pro-
gramas: coordenadores, supervisores ou
assessores técnicos. Com isto, a estrutura or-
ganizacional ficou mais flexivel Para que as
SARs tivessem um pessoal qualificado para as
atividades de gestdo descentralizada, foram



dotadas de dois departamentos encarregados
das atividades-fun (Desenvolvimento Urbano
e Desenvolvimento Social) e um Departdmento
de Meios Admnistrativos. Assim, as SARs
foram recebendo recursos materiais e humanos
que lhes permitissem assumir gradualmente as
atribuigoes descentralizadas, contando com
equipes de engenhana, habitagao, educagao,
saude, promogio social, compras e recursos
humanos.

O nucleo do programa implantado € a presenga
de quatro Secretarias de Ag¢do Regional
(SARs), cada uma responsavel por uma das
areas em que o municipio foi dividido. Cada
secretaria € responsavel ndo so pelas atividades
de manutengao urbana (que continuaram sob
responsabilidade das administragoes regicnais,
agora subordinadas as SARs), mas tambeém
pelos equipamentos nela localizados, contando
com o poder de formular politicas de ambito
local. estabelecer prioridades e resolver de-
mandas em setores como habitagio,
abastecimento e cultura.

No novo modelo de gestdo, as Secretarias Se-
toriais passaram a se responsabilizar pela nor-
matizagao e pela operagao de servigos e equi-
pamentos que, por seu porte ou complexidade,
digam respeito diretamente ao conjunto do mu-
nicipio

Juntamente com o prefeito e o secretario de
govemo, os quatro secretarios de agao regional
participam de Conselho do Govemo e de todos
os conselhos setoriais. A pratica de constantes
reunides informais entre os secretarios de agao
regional para troca de experiéncias e articu-
lagdo de agdes comuns tem contribuido para
superar as limitagbes de agilidade, proprias do
carater formal dos conselhos.

De inicio, os secretarios de agdo regional ndo
puderam fazer muito mais que coordenar as
atividades das varias administragdes regionais
de cada regido. Nos primeiros meses de fun-
cionamento do novo modelo de gestdo, as
SARs enfrentaram dificuldades de estru-
turagdo, uma vez que nao possuiam ainda su-
porte organizacional: elas foram constituidas
legalmente e imediatamente entraram em ope-
ragao, no primeiro dia de governo. Em virtude
disto, os primeiros meses demandaram um tra-
balho institucional de defini¢do de res-
ponsabilidades e organizagdo de equipes. A
Secretaria de Governo coordenou o processo
de discussao intemo ao govemo para detalhar
o funcionamento do modelo de descentrali-
zagdo. Um problema dos mais delicados nesses
momentos iniciais foi a definigdo dos limites
de atuagao entre as SARs e as Secretarias Se-
toriais. Estas se caracterizavam, em grande
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parte, por possuirem estruturas de execugao de
servigos relativamente maiores e mais atuantes
que as de planejamento (exatamente aquelas
que passariam a ser mais exigidas com o novo
modelo). No caso das areas de educagio e
saude, o processo tornou-se ainda mais com-
plexo por tratar-se de servigos publicos execu-
tados através de redes de equipamentos. Ja
existia um conjunto sedimentado de normas e
praticas centralizadas para sua gestio. Em ou-
tros municipios, este problema pode ser
agravado pela existéncia de uma cultura de
centralizagao entre o funcionalismo (que, em
muitos casos, pode se confundir com o corpo-
rativismo).

A estratégia adotada em Campinas mostra que
a descentralizagao niao deve ser vista como
modelo de gestio pre-definido a ser implantado
de uma so vez. Na verdade, o que € possivel
fazer € implantar um processo de descentrali-
zagdo, que vai se estendendo por muitos anos
e requer um acompanhamento constante e um
aprendizado permanente por parte dos servi-
dores, dos dirigentes municipais e dos ci-
dadios. Deve ser fruto de discussio e vivéncia
de novas situagdes e relagoes de poder. O ver-
dadeiro objeto de intervengio sio as pessoas e
nio o organograma da prefeitura.

Do ponto de vista ge-
rencial, a descentrali-
za¢do possibilita um
aumento da eficiéncia e
da eficacia das acoes do

overno. E possivel me-
thorar a qualidade de
vida sem depender de
'grandes projetos, pois a
prefeitura amplia seu
poder de diagnéstico:
no caso de Campinas, as
SARs exerceram um pa-
pel de "lentes de
aumento”, conferindo
visibilidade a proble-
mas que antes ndo
eram percebidos. Com
isso, a quantidade de
demandas por acoes da
prefeitura aumentou.
Ao se implantar um pro-
grama de descentrali-
za¢do, é necessario con-
tar com esse efeito,
incorporando providén-
<ias para que a capaci-
dade de intervencao da
prefeitura acompanhe o
crescimento da de-
manda. Em Campinas,
a politica de valorizacao
e capacitacdo de recur-
sos humanos (veja DI-

CAS n® 12) assumiv um
papel decisivo.

Sem as preocupacoes
<om o "varejo", o nicleo
central do governo,
passa a ter condicdes
para se ocupar de
questoes de carater
global e estratégico.

A implantacdo de
nucleos regionais, res-

ponsaveis pela implan-
taciio de projetos locais
e pelo contato direto
<om as demandas popu-
lares, favorece um re-
lacionamento direto
<om os cidadios e va-
loriza a organizacio
comunitaria. Torna-se
ossivel buscar em con-
junto as solucdes ade-
quadas as necessi-

POPULACAO E EXTENSAO TERRITORIAL DAS
SECRETARIAS DE ACAO REGIONAL DE
CAMPINAS - SP

Populagio (mil hab.)

N - 162

s-220
TOTAL: 842*

Extensao (Km?)

N 185

O 185

S 138

TOTAL: 801 kM

N = Norte /L = Leste / S = Sul/ O = Oeste

Fonte: Prefeitura Municipal de Campinas
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dades, quebrando o mo-
nopolio do <c¢onhe-
<imento pelos técnicos e
burocratas.

Do ponto de vista
politico, a descentrali-
za¢io aumenta a trans-
paréncia das acdes do
governo e é positiva
para o desenvolvimen-
to da participacdo da
populac¢dona solucio
dos proprios proble-
mas. Um modelo de
gestdo descentralizada
tende a enfrentar di-
ficuldades com parte do
Legislativo: vereadores
de estilo mais proximo
do clientelismo verio
este modelo como uma
ameaca a sua pratica
politica.

A descentralizacio pode
produzir ainda outras
mudancas na cultura
politica do municipio: o
reforco da identidade
local e a criaciio de vin-
culos de populac¢oes mi-
grantes com a cidade
em que passaram a
morar.




