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Resumo

Este artigo discute as possibilidades e desafios da descentralizagdo fiscal e da
aplicacdo de principios do federalismo fiscal no ambito intramunicipal. Primeiramente,
apresenta-se o federalismo e a descentralizacdo fiscal no Brasil, evidenciando o papel do
municipio e apresentando os principios de uma estrutura federalista. Mostra-se como o
desenho federativo determina a atuacdo do governo nas suas principais fungdes econdomicas:
alocativa, distributiva e estabilizadora. A seguir ¢ discutida a descentralizagdo intramunicipal,
com a apresentacdo de trés experiéncias recentes de municipios brasileiros: Belo Horizonte,
Fortaleza e Porto Alegre. Na seqiiéncia, analisa-se os principios de federalismo fiscal em um
contexto de descentralizagdo intramunicipal, colocando as possibilidades e desafios da
autonomia de unidades regionais municipais. Por fim, conclui-se o trabalho mostrando que,
apesar dos desafios, ¢ possivel ampliar a autonomia das administra¢cdes regionais
intramunicipais, seguindo principios do federalismo fiscal, melhorando o provimento de bens
e servigos publicos e ampliando a participagdo da populacdo nas decisdes € no controle da
acao governamental.

1 Introducao

Apbs a Constituigdo Federal de 1988, o municipio vem assumindo maiores
responsabilidades no provimento de servigos e bens publicos. A demanda cada vez maior da
sociedade, leva o municipio a buscar alternativas para sua agdo. Paralelo, a crise fiscal, que
atingiu todos os niveis de governo, limitou as possibilidades de atendimento as demandas dos
cidaddos, de modo que a alocagdo dos recursos publicos deve buscar, o mais proximo
possivel, satisfazer as demandas da sociedade.

Uma das alternativas encontradas pelos governos locais foi a descentralizacdo
intramunicipal. Esse processo cria administragdes regionais dentro dos municipios, com graus
de autonomia variaveis. Essa alternativa aproxima o governo municipal da populacio,
possibilitando captar suas demandas e oferecer bens e servigos de forma mais eficiente.

Ao se falar de autonomia das administragdes regionais, pode-se discutir a
aplicagdo de principios do federalismo fiscal na descentralizagdo de ambito intramunicipal,
sendo este o tema deste artigo. Para tanto, discute-se inicialmente, a descentralizagdo e o
federalismo fiscal, de modo a expor suas diretrizes e principios basicos para subsidiar a
analise no ambito intramunicipal. Nesse topico sdo evidenciados os desafios da
descentralizacdo e como a forma federalista determina a atuagdo do governo em suas trés
principais fun¢des econdmicas: alocativa, distributiva e estabilizadora. Em seguir, sdo
expostas trés experiéncias recentes de descentralizagdo intramunicipal: Belo Horizonte,
Fortaleza e Porto Alegre. Busca-se mostrar os pontos comuns e as peculiaridades de cada
uma para que, entdo, seja analisada a possibilidade da aplicacdo dos principios do federalismo
fiscal no ambito intramunicipal. Diante disso, conclui-se o artigo evidenciando que, mesmo
diante dos desafios encontrados, ¢ possivel ampliar a autonomia das administragdes regionais
intramunicipais, seguindo principios do federalismo fiscal, melhorando o provimento de bens



e servigos publicos e ampliando a participacdo da populagdo nas decisdes e no controle da
acdo governamental.

2 Federalismo e Descentralizaciao Fiscal no Brasil

A descentralizacdo, tema amplamente discutido na literatura de finangas publicas,
tem sido empregado de forma distinta por diversos autores, o que acabou por gerar
controvérsias sobre sua definicdo. Conforme Silva & Costa (1995), processos distintos sdo
denominados como descentralizadores, cada um com idiossincrasias historicas e culturais.
Dentre esses processos, encontram-se movimentos de delegacdo do poder de tomada de
decisdo sobre os recursos alocativos estatais além de movimentos estruturais mais amplos, de
transferéncia de recursos, competéncias e poder.

Nesse artigo, tomar-se-4 a definicdo de Tobar (1991:38), no qual a
descentralizagdo implica redistribuicdo do poder, com transferéncia na alocacdo de poder
decisorio, causando uma mudanga estrutural do Governo, seja no ambito nacional ou local.
Demais, considera-se a descentralizacdo como distribuicdo de recursos, espacos de decisdo,
competéncias, atribuigdes e responsabilidades inerentes a distribui¢do do poder.

A descentralizagdo fiscal, como parte integrante do processo de descentralizacao
do poder, implica transferéncia das competéncias tributarias e da execucao fiscal, bem como a
capacidade e autonomia de tomar decisdes que alterem a situacdo fiscal do ente em questao.
Na perspectiva de Cartaxo (1999), a meta principal da descentralizagdo fiscal é mover a
governanga para mais perto das pessoas, e isto requer um fortalecimento das financas dos
governos locais.

A descentralizagdo fiscal visa, sobretudo, dar aos governos locais, algum poder de
taxacdo e responsabilidade no dispéndio, permitindo a eles decidir sobre o nivel e a estrutura
de seus orgamento, a0 mesmo tempo que requer governos locais com alguma autonomia para
tomar decisdes fiscais independentes.

A descentralizagdao fiscal apresenta diversas razdes para seu desenvolvimento.
Primeiramente, a necessidade de alocacdo eficiente dos escassos recursos publicos implica a
determinagdo de onde eles serdo alocados, ou seja, qual esfera de governo sera responsavel
por determinados gastos publicos e competéncias tributarias. Neste sentido, ha um certo
consenso que o ambito local apresenta uma maior potencialidade de agregagdo de atores, de
modo a determinar, com maior conhecimento de causa, as demandas existentes e, neste
sentido, em paises com maior extensdo geografica, a descentralizacdo tende a gerar ganhos de
eficiéncia. E também nesse nivel que a identidade cultural e politica dos cidaddos se
acentuam, de modo a favorecer uma maior integragdo social onde o envolvimento dos
cidaddos na determinacdo dos rumos da comunidade conduz a uma maior transparéncia nas
acoes estatais (Giambiagi e Além, 2000). Outro aspecto a salientar ¢ que a descentralizagao
implica economia de recursos logisticos para a acdo estatal, possibilitando redugdo dos
recursos das atividades meio, aumentando as disponibilidades para as atividades fim.

A descentralizagdo, entretanto, apresenta suas deficiéncias, como por exemplo, a
perda da possibilidade de ganhos de escala inerentes a um poder centralizado, em acdes que
visem objetivos nacionais. Alguns autores também apontam para o fato da descentralizacao
conduzir a um conflito entre as funcdes alocativas, distributivas e estabilizadoras do setor
publico. Em relacdo a acdo alocativa, um processo descentralizador em paises com grandes
disparidades regionais de renda e de recursos produtivos, tende a ficar comprometido, a
medida que as necessidades regionais por bens publicos basicos como educagao fundamental
e saude sdo diferentes e, neste sentido, seriam necessarias acdoes de um ambito superior, que
levasse em conta tais disparidades. No que diz respeito a fungao distributiva, em um pais que
tenha experimentado o processo descentralizador, os diversos entes podem tomar posturas



diferentes quanto a concessdao de beneficios e, aquele que se mostrar mais benevolente, sera
foco atrativo de fluxos migratorios, gerando uma enorme pressao demografica. Seria melhor
que tal funcdo fosse desempenhada de forma centralizada de modo a garantir a distribui¢do de
recursos de forma justa para a sociedade como um todo. Ainda em relacdo a questdo
distributiva, algumas regides possuem maior base econdomica ¢ conseqiientemente maior base
de arrecadacdo, gerando desigualdade de recursos entre elas. Com isso, ¢ vital um ente
superior que promova a redistribui¢do de recursos entre as diversas regides, de modo a
garantir um desenvolvimento mais equanime e a disponibilizacdo de bens publicos ao longo
de todo o territorio. Em relagdo a fungdo estabilizadora, quando o nivel subnacional recebe
maior responsabilidade pelo gasto governamental, ¢ importante que haja uma grande
consciéncia em relacdo a importancia do ajuste fiscal, tendo em vista a implementagdo de
politicas de estabilizag@o, pois estes gastos podem afetar a demanda agregada da economia.
A este respeito,
os governos subnacionais que dependem principalmente da arrecadagdo
de receita propria para seu financiamento tendem a ter maior
responsabilidade fiscal, controlando melhor as suas contas e
apresentando, em geral, menores déficits que os governos mais
dependentes de transferéncias. (Giambiagi e Além, 2000:309)

Segundo Silva (2002), existe um consenso de que essas questdes devem se
concentrar no governo central. Visando garantir a estabilidade o governo central pode instituir
mecanismos de controle das despesas e do endividamento dos governos subnacionais. Apesar
de contrariar os principios de autonomia e independéncia do federalismo fiscal, o controle de
gastos ¢ endividamento subnacinal sdo essenciais para a gestdo macroeconomica do pais.
Sistemas federativos com excessiva independéncia e baixo controle das despesas e do
endividamento dos entes subnacionais podem gerar instabilidade macroeconomica,
conduzindo o setor publico consolidado a desequilibrios fiscais, resultando em pressdes
inflacionarias.

Outros dois problemas ligados a descentralizacdo fiscal sdo a possibilidade da
ocorréncia de Guerra Fiscal entre os entes subnacionais em busca de investimentos e a
possibilidade de falta de recursos administrativos, que inviabilize a boa gestdo dos recursos
publicos. Em relagdo a Guerra Fiscal, é possivel pensar que a competi¢io entre os entes por
recursos publicos e privados seja saudavel, pois conduzird a uma alocagdo dos recursos mais
eficiente, ou seja, para aquele que apresentar maior atracao a tal alocagdo. O problema nesta
idéia € que o ente que receber o investimento sera beneficiado, pois terd sua economia
dinamizada e expandird sua base arrecadatdria, ao passo que a arrecadagdo agregada da
sociedade sera reduzida. No que diz respeito a falta de recursos administrativos, um processo
de descentralizagao fiscal implica a capacidade operacional de realizar tal tarefa, com todas as
suas implicagdes, como por exemplo, a disponibilidade de instituicdes locais que déem
sustentacdo a acdo governamental subnacional; a disponibilidade de funcionarios qualificados
e capazes de planejar, tanto o processo arrecadatorio, quanto as politicas publicas através das
quais os recursos serdo despendidos e, ainda, a capacidade de disponibilizar mecanismos de
controle dos gastos que garantam sua transparéncia.

A descentralizacao fiscal é considerada ainda em aspecto espacial, que trata da
distribuicdo da atividade econdmica dos centros urbanos mais desenvolvidos para as
localidades com desenvolvimento atrasado. Os objetivos seriam a uniformiza¢do dos
tamanhos das cidades, reduzindo a pressdo demografica das grandes metropoles, e
promovendo a distribui¢do regional da renda, de forma a compensar as desigualdades
historicas do desenvolvimento regional.

Os processos de descentralizagdo t€ém sido conduzidos em dois modelos basicos: o
modelo do principal agente e o modelo da eleicdo publica local (Ter-Minassian., 1997). O



primeiro modelo implica um contrato entre o governo central e os governos subnacionais que
recebem transferéncias, estabelecendo as competéncias destes para a execucdo e prestacdo de
servigos publicos. O governo central ¢ responsavel pela fiscalizagdo dos gastos no dmbito
subnacional, devendo os governos prestar conta diretamente ao governo central, e ndo aos
cidaddos envolvidos na prestagdo dos servicos. Ja o segundo, enfoca o processo decisorio sob
o prisma dos cidaddos. Os cidaddos controlam a execugdo dos gastos publicos e qualquer
desvio de expectativas conduz a mudangas no processo eleitoral. A responsabilidade da
politica fiscal ¢ determinada pela capacidade dos eleitores de se articularem e castigarem ou
premiarem governantes no pleito eleitoral devido as suas politicas de gestdo e prestacao de
servigos e bens publicos.

O Federalismo fiscal se pauta por um principio basico, conforme apontam diversos
autores, como Ter-Minassian (1997) e Affonso (1995), que ¢ a independéncia fiscal. Essa
independéncia se manifesta nas receitas e despesas publicas, o que implica que um ente
federativo, dentro de suas competéncias constitucionais, tem completa independéncia para
tomar suas decisdes sobre os tributos que arrecada e os gastos que sdo permitidos. As
diferentes federagdes possuem graus de autonomia distintos e, normalmente, existe uma
tendéncia para a hierarquizacdo das esferas de poder, do governo central em direcdo aos
governos mais descentralizados. A independéncia ocorre em duas diregdes: horizontal — que
implica independéncia com relagdo aos demais entes do mesmo nivel de governo, como
estados e municipios; vertical — que determina que um nivel de governo, central ou ndo, ndo
pode intervir nas competéncias de outros niveis. As independéncias horizontal e vertical
devem ser conciliadas com os interesses nacionais, de forma a se ter um equilibrio entre eles.
Para tanto, determinados assuntos s3o, usualmente, coordenados pelo governo central, que
traca as diretrizes basicas para acdo subnacional.

No brasil, pode-se perceber varios mecanismos de controle dos gastos
subnacionais. O principal instrumento ¢ a Lei Complementar 101 — Lei de Responsabilidade
Fiscal — que determina limites para as despesas de todos os entes federados em todos os
poderes. Existem ainda as Resolugdes do Banco Central e do Conselho Monetéario Nacional,
restrigdes ao endividamento pelo Congresso Nacional, Portarias do Tesouro nacional, controle
de aprovagdes de financiamentos externos, dentre outros.

A independéncia dos entes pode causar conflitos verticais e horizontais. Os
primeiros tangem as relacdes entre niveis de governo distintos, com disputas sobre prestacao
de servigos e competéncias tributarias, buscando-se estabelecer em que nivel serdo atribuidas
as competéncias. O segundo, normalmente com as competéncias ja instituidas, ocorre quando
entes do mesmo nivel se encontram em conflito por assun¢do de determinado tributo ou gasto
publico. A eficiéncia do sistema fiscal federativo depende da existéncia de uma estrutura
capaz de gerenciar as desigualdades decorrentes da independéncia dos governos, como 0s
tributos passiveis de desigualdades regionais, como o ICMS - Imposto sobre Circulagido de
Mercadorias e Servigos - destinado aos estados e o ISS - Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza - destinado aos municipios e, também, as transferéncias intergovernamentais de
recursos. Esse sistema redistributivo é importante para equalizar os interesses de cada estado
ou municipio com os interesses da nacao. A Tabela 1 abaixo ilustra a composi¢do da receita
dos municipios brasileiros, evidenciando o papel das transferéncias intergovernamentais.

Tabela 1 — Composicio da Receita dos Municipios — Brasil — 1996 - % da Receita*

Receitas Capitais Interior Brasil
Préprias 58,5 27,7 38,1
ISS 21,8 5,6 11,1

IPTU 12,4 6,9 8,7

Taxas 8,3 3,7 5,2
Transmissdo (ITBI) 3,1 1,3 1,9

Outras 12,9 10,2 11,2



Transferéncias 41,5 72,3 61,9
ICMS 28,7 394 35,8
IPVA 6,0 3,0 4,0
FPM 6,8 29,9 22,1

TOTAL 100,0 100,0 100,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda In Giambiagi e Além, 2000:330.
Nota: * Exclui operagdes de crédito e transferéncias negociadas (convénios).

Pode-se observar que as transferéncias representam, em média, 41,5% e 72,3% das
capitais e municipios do interior, respectivamente, totalizando uma média nacional de 61,9%.
Por outro lado, as competéncias na previsao de bens e servigos também obedecem critérios
distributivos, como ilustrado na Tabela 2, que indica também as supramencionadas
competéncias concorrentes, como educagao e saude.

Tabela 2 - Competéncia na Provisio de Bens e Servicos Publicos na Constituicio de 1988

Categoria de Dispéndio Responsabilidade* Provisao*

Defesa F F
Foreign Affairs (Relagdes Internacionais) F F
Comércio Internacional F F
Moeda e Bancos F F
Seguridade Social F F,S
Politicas Setoriais F,S F,S
Comércio Interestadual F S
Imigragdo F S
Estradas e Aeroportos F S
Recursos naturais F S,.L
Protecdo Ambiental F,S F,S
Educagao F.S.L F,S,.L
Saude F,S F,S.L
Assisténcia Social F.S F,S,.L
Policia F,S S.L
Saneamento Basico F S.L
Corpo de Bombeiros F,S S
Estradas de Rodagem

Nacional F F

Estadual S S

Interestadual F F.,S

Municipal S L

Fonte: Ter-Minassian (1997)
Nota: * Legenda: F — Governo Federal S — Governo Estadual L — Governo Municipal.

Em um regime federativo cada esfera administrativa (federal, estadual e
municipal) possui relativa autonomia no que diz respeito a sua capacidade de legislar e
administrar sobre assuntos de seu interesse. Na concepg¢do de Oliveira (1999), o federalismo
nada mais ¢ que a busca do reconhecimento de varias soberanias dentro de uma mesma
identidade nacional, respeitando ndo sé as caracteristicas de um povo, como também
respeitando seu espago regional. E possivel determinar esta situagio harménica como
federalismo cooperativo, situagdo em que todos os membros federados trabalham visando um
objetivo comum, o desenvolvimento da na¢ao ou do grupo federado.

Os entes federados, na maioria das federagcdes, possuem competéncias
concorrentes, além das exclusivas (Silva, 1999). Muitos servigos publicos, como saude e
educacdo, necessitam da prestacdo conjunta das vdrias esferas de governo. Alguns Estados
adotam o arranjo da concentragdo de recursos no governo central e posterior redistribui¢ao
para a execucao desses servicos.



2.1 Descentralizacio na Constituicio de 1988: o papel do municipio

Apesar de ja quebrada a dicotomia autoritarismo-centralizacdo e democracia-
descentralizagdo, ¢ de extrema importancia citar que no caso brasileiro, esta dicotomia ¢ real.
De 1889 a 1930, o modelo federativo foi utilizado como forma de controle da maquina
governamental pelas oligarquias rurais. A partir de 30, até o fim da ditadura de Vargas, o
poder se centralizou na figura do Presidente: o Governo Federal expandiu sua area de
intervencdo e os governos municipais tornaram-se meras instancias gerenciais do Governo
Federal. Durante o periodo democratico (1945 a 1964) houve a retomada do sistema
federalista descentralizador, apesar de ndo existir, ainda, politicas municipalistas claras com
relacdo as competéncias e poder relacionado aos entes federados.

No periodo entre 1964 e 1985, durante a Ditadura Militar, o poder se concentrou
nas maos dos militares, tecnocratas e da burguesia industrial. Novamente os municipios,
simplesmente, gerenciaram as politicas urbanas definidas pelo Governo Central. No campo
dos servigos publicos foi-se instituido um sistema de competéncias concorrentes entre 0s
entes da Federacdao: Unido, Estados e Municipios.

Com a queda e afastamento dos militares, em 1985, reiniciou-se um processo de
descentralizagdo e iniciou-se um processo de revisao do papel do Estado. Neste contexto, que
ainda contava com “idéias” provenientes dos movimentos sociais contra o autoritarismo, que
se deu o processo de discussao da Constituigao de 1988. A descentralizacao ai estabelecida se
deu muito mais pela tentativa de preencher o vacuo criado pela diminui¢ao da capacidade do
Governo Federal de investir no financiamento de determinados servigos ou politicas, em
conseqliéncia da reforma fiscal de 88, do que pela real formulacdo de politicas
descentralizadoras. Além disso, houve forte influéncia da ja citada dicotomia entre
autoritariasmo-centralizagdo ¢ democracia-descentralizagdo, de modo que a descentralizagdo
foi em grande parte estimulada com a justificativa de se esvaziar o Poder Central, de modo
que o deslocamento da arena decisoria foi colocado como uma atitude com vista a minar o
autoritarismo e caminhar-se rumo a uma democracia consolidada. A literatura ja apontou que
este ¢ um pensamento errado, tendo em vista que centralizar ou descentralizar, diz respeito ao
ambito em que as decisOes serao tomadas, ao passo que decisdes democraticas ou autoritarias
dizem respeito a natureza da decisdo. A descentraliza¢do pode ser, sim, colocada como uma
ferramenta de radicalizagdo da democracia, mas por si s6 ndo basta para se constituir um
processo decisorio democratico.

. O “pacto federativo” ¢ de extrema importdncia em paises que apresentam
heterogeneidade estrutural, como é o caso do Brasil, pois este pressupde significativa
transferéncia de recursos publicos entre regides que apresentam desigual capacidade
econdmica e social. A indissolubilidade da Federagdo ¢ declarada no artigo 1° da
Constituicdo, sendo esta uma clausula pétrea. Também ¢ importante afirmar que a
descentralizagdo ja se insere neste artigo: “A Republica federativa do Brasil, formada pela
unido indissoluvel dos Estados Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: a soberania; a cidadania; a dignidade da
pessoa humana; os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; pluralismo politico™.

O caput do artigo 18: “A organizacdo politico-admisnitrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autdnomos, nos termos desta Constitui¢do”, reserva a ndo subordinagdo ou submissao
do Municipio ao Estado ou a Unido, pois nenhum destes entes substitui o Governo Local
(principio da autonomia). O Governo Central garante a autonomia dos municipios para
“organizar seu Governo e prover a sua administra¢do de forma a atender o peculiar interesse
local repelindo, por inconstitucional, qualquer intromissao de outro o6rgdo, autoridade ou
poder”, segundo Ferreira (1995: 10), o que ¢ feito através da elaboracdo das Leis Organicas.



O texto constitucional, entretanto, ¢ falho no concernente a uma defini¢ao
detalhada de competéncias dentro da Federagdo, visto que a Unido permanece com muito
poder, inclusive atuando com estados e municipios em questdes que sdo proprias deste ultimo.
O artigo 23 prevé competéncias comuns aos trés niveis de poder e seu paragrafo Unico
determina a elaboragdo de uma lei complementar estabelecendo norma de cooperagdo entre
todos eles, tendo em consideragdo o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional. Mas a indefini¢do desta estrutura cooperativa e das fronteiras de competéncias faz
com que a Unido dificulte o processo de descentralizagdo. Na verdade o que se tem deste fato
¢ uma nao estabilidade e ndo transparéncia nesta forma de cooperagdo, visto que ela institui
um processo de conquista, em contrapartida a um sistema fixo e rigido de cooperagao.

Com relacdo ao controle social, no ambito municipal, podera ser exercido através
da instituigdo de Conselhos Municipais aos quais compete exercer o controle, formular
politicas e fiscalizar a acdo do Executivo.

O que vem acontecendo, entretanto, ¢ que muitas atuagdes dos municipios nada
tém a ver com a autonomia consagrada na Constituicdo Federal, porque muitas politicas
podem desenvolver o municipio, independente de estar ou ndo na Constituicdo supracitada. E
conhecido que a autonomia municipal apresenta quatro aspectos basicos, segundo Azevedo
(1995:70):

* auto-organizagao politica;

* “auto-governo” (elege seu proprio prefeito e vereadores);

* capacidade normativa propria, que ¢ a possibilidade de fazer leis relacionadas

com os assuntos de sua competéncia;

* autonomia administrativa e financeira, que ¢ manter e prestar os servicos de
natureza local, realizar despesas e exercer sua competéncia para arrecadar
tributos.

No principio da década de 90 os municipios chegaram a ter 19% do bolo tributério
nacional, sendo que esta parte €, hoje, de 14%. O bom ¢ que estd havendo uma mudanga
estrutural do padrdo de politicas publica no Brasil, o que implica, também, mudanca nos
padrdes de financiamento, entretanto a parte traigoeira desta mudanga ¢ que os Municipios
estdo absorvendo cada vez mais demandas que surgem pela omissdo dos Governos Federal ou
Estadual, além daqueles ja estabelecidos na Constituicdo Federal. O atual desafio dos
governos municipais, sobretudo dos grandes centros urbanos, ¢ atender mais demandas com
menos recursos.

A federacdo brasileira apresenta elevados indices de participacdo dos governos
subnacionais na geracdo ¢ disposicao da receita tributaria e corrente € na realizacdo da
despesa nao-financeira, segundo Afonso (1995:31). Importante, neste momento, ¢ ressaltar
que os recursos transferidos ndo estao sujeitos a vinculagdes, como ocorreu na década de 70.
A constituicdo de 88 ainda estabeleceu a autonomia fiscal e politica dos governos
subnacionais para legislar, tributar, coletar, além de gastar os recursos, como ja mencionado
acima.

A descentralizacao fiscal, no Brasil, se deu por interesses politicos, ndo tendo
partido de qualquer planejamento que possuisse politicas bem desenhadas. Como ja dito
anteriormente, a redemocratizagdo do pais conduziu as mudangas constitucionais que levaram
ao aprofundamento do processo descentralizador do Brasil.

3 Descentralizacio Intramunicipal
Um processo descentralizador implica redistribui¢do de poder entre agentes, no

qual o ente centralizado distribui sua capacidade decisdria aos entes que se encontram
espalhados ao longo do territério, conforme supracitado. A literatura o distingue de processos



desconcentradores, a medida que estes ndo implicam distribuicdo de poder entre os agentes,
mas tdo somente a delegacdo de competéncias executivas, sem deslocamento do poder
decisorio.

Os processos descentralizadores surgem como resposta a faléncia do modelo
burocratico-weberiano associado ao Estado intervencionista. Tal modelo de gestdo levou o
Estado ao crescimento exagerado, com funcionérios publicos atuando em quase todas as
atividades humanas; seu enrigecimento em torno de tarefas ligadas a atividades-meio
enquanto se perdia a consciéncia dos objetivos principais do Estado; além dos custos
exorbitantes de sua manutencao.

Desde o inicio da década de 80, o modelo burocratico weberiano da
Administra¢do Publica vem se tornando obsoleto para atender os
anseios dos administradores publicos e, principalmente, dos cidadaos,
aléem de ndo se adequar ao novo contexto de restrigoes aos gastos
publicos. A crise do Estado nesse periodo levou ao surgimento de novas
idéias sobre a forma de gerenciamento governamental. (Araujo, Corréa e
Silva, 2002)

Esta crise no modelo burocratico fez surgir uma grande pressdo com vistas a novos
arranjos institucionais, que permitissesm uma maior flexibilizacdo das decisdes
governamentais, uma maior permeabilidade da populagdo nas agdes governamentais
(principalmente nos paises da América do Sul que sofreram com rispidas ditaduras), um
melhor controle dos recursos e bens publicos e uma maior eficiéncia no gasto governamental.

Neste cenario, surgem entdo, alguns modelos de gestdo na Europa. Primeiramente
o managerialism, que teve seu principal exemplo no governo de Margareth Thatcher na Gra-
Bretanha. Este modelo se caracteriza por enfatizar o uso de praticas estritamente gerenciais
privadas no setor publico, a busca continua da qualidade, a descentralizacdo e a avaliacdo dos
servigos publicos. Assim como no setor privado, este modelo tinha como objetivo a economia
e a eficiéncia tendo como resultado a produtividade do setor publico, no entanto considerava
os cidaddos como simples taxpayers, obrigados a pagar seus tributos em dia, mas pouco
participativos no processo de gestdo. Em meados dos anos 80 este modelo passa a ndo atender
mais as expectativas da sociedade, sendo modificado e resultando no consumerism. Duas
mudangas significativas ocorrem, sendo a primeira relativa a busca de maior flexibilidade na
gestdo governamental, na qual passa-se de uma légica de planejamento para uma logica
estratégica. Conforme aponta Crozier (1992), a logica de planejamento estd ligada ao
desenvolvimento, com base na racionalidade técnica, do melhor programa a ser seguido, ao
passo que a logica estratégica leva em conta as relagdes com os atores envolvidos em cada
politica publica, a fim de arquitetar cenarios que possibilitem a flexibilidade necessaria para
alteracdes e desvios ndo programados nos projetos governamentais. A segunda mudanca esté
associada a adogao de servigos publicos voltados para os anseios dos clientes/consumidores,
que ¢ a maneira pela qual os usuarios dos servigos pubicos passam a ser vistos. Esta visdo do
usuario de servigos publicos como cliente/consumidor €, no entanto, controversa, tendo em
vista que a cidadania engloba aspectos muito mais relevantes que a simples liberdade de
escolha concernente ao conceito de consumidor. Além disso, consumidores podem se
aglutinar em grupos de interesses e desta maneira anular a equidade, um dos pilares da
Administragao Publica Democratica. Tal modelo, também se opde ao principio da equidade
nas agdes estatais, a medida que implica na competi¢do dos 6rgdo publicos na busca da
satisfacdo de seus clientes para conseqiientemente receber mais verbas e prestar melhores
servigos, o que implica que outro 6rgao recebera menos verbas por ser mal avaliado ou por
prestar menos servigos, resultando conseqiientemente em piores servigos, criando-se, entao,
um ciclo vicioso. Surge entdo o Public Service Orientation (PSO), com vistas a dar maior
equidade a gestdo publica e que incorpora a questdo da accountability, ou seja, a transparéncia



e a responsabilizagdo da Administragdo Publica (Behn, 1998:18). Neste modelo, os usuarios
de servigos publicos passam a ser vistos como cidaddos detentores de direitos e deveres para
com o Estado e o restante da sociedade. O PSO prega a descentralizagdo das agdes estatais,
com vistas a facilitar que as agdes governamentais passassem a se pautar pelo principio da
accountability, na medida que aproxima os cidaddos da agdo governamental e facilita o
controle publico. Neste sentido, este modelo também se pauta na participacdo dos cidadaos,
interferindo nas decisdes governamentais.

Nos dias atuais, varias experiéncias descentralizadoras estdo em curso, tanto no
Brasil como em outros paises, sempre com algumas justificativas comuns, entre elas: permitir
maior possibilidade de participacdo popular nas decisdes governamentais, na medida que
aproxima a arena de decisdo aos seus interessados; permitir maior controle publico sobre as
acdes governamentais; permitir que as intervengdes governamentais acontecam o mais
proximo possivel das demandas, de modo que a agdo seja construida respeitando as
peculiaridades locais; etc.

No proximo tdpico serdo analisadas trés experiéncias brasileiras recentes, de modo
a expor suas caracteristicas, muitas vezes coincidentes, e suas peculiaridades.

3.1 Experiéncias Nacionais de Descentralizacdo Intramunicipal
3.1.1 A Reforma Descentralizadora de Belo Horizonte

O Administragdo Municipal de Belo Horizonte sofreu significativas
transformagoes, em 2001, instituidas pela Lei Municipal n°® 8.146 de 29/12/2000. Na
realidade, a nova legislagdo vem consolidar um processo que ja vinha acontecendo, com a
descentralizacao da gestdo municipal com vistas a possibilitar uma maior participagdo popular
nas decisdes governamentais. A reforma administrativa da Prefeitura de Belo Horizonte traz
em si as trés novas tendéncias da gestdo publica municipal: intersetorialidade, territorialidade
e participagdo. Ela tenta conciliar tais conceitos, de modo a criar um mecanismo de agao
matricial como conseqii€éncia da inter-relacdo entre o planejamento setorial e o planejamento
territorial, embasado nas demandas expostas pela populacdo via mecanismos participativos
instituidos, como por exemplo, o Or¢amento Participativo (OP), os Conselhos Setoriais e os
Conselhos Regionais.

Para alcancar tal objetivo, a Lei 8146 cria uma nova estrutura organizacional para
a Prefeitura, instituindo novas secretarias e suas competéncias. Com a reforma, passam a
existir cinco Secretarias setoriais € nove Secretarias regionais, além do Gabinete do Prefeito,
do Gabinete do Vice-Prefeito, da Assessoria de Comunicagdo Social do Municipio, da
Auditoria do Municipio e da Procuradoria do Municipio. As Secretarias setoriais centralizam
em si a formulagdo, coordenagdo ¢ acompanhamento de politicas publicas para o municipio
como um todo, ao passo que as Secretarias regionais ficam responsaveis pela execucao,
gestdo e implementacdo das mesmas no dmbito territorial de cada uma delas. Desta maneira,
tém-se uma logica de centralizacdo-descentralizacdo da acdo governamental, onde a
centralidade da formulacdo das politicas publicas € justificada pela necessidade da Prefeitura
agir com politicas que valham para o municipio como um todo, agindo de forma a reduzir os
desequilibrios intramunicipais e disponibilizando bens publicos e servi¢os ao longo de todo o
territorio. Além disto, com a centralizagdo da formulacao, busca-se uma agao intersetorial das
diversas Secretarias setoriais, de modo a responder as demandas dos cidaddos sob uma rica
articulagdo de saberes, no intuido de uma melhor atuagdo. No que diz respeito a
descentralidade da implanta¢do dos servigos publicos, esta se justifica pela necessidade de
adaptar as politicas tragadas para o municipio como um todo, as peculiaridades de cada uma
de suas regides, tendo em vista a diversidade territorial de demandas e facilitar a participagdo
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popular nas decisdes governamentais. A este respeito, Santa Rosa (2001:9) diz que a maior
autonomia institucional das Secretarias regionais através da transferéncia de recursos técnicos,
politicos e financeiros, visa consolidar uma atuacao territorial no atendimento aos cidadaos no
que tange as politicas sociais e urbanas, de modo a incrementar a participacdo dos mesmos.

No que diz respeito a matricialidade da acdo governamental, instituida na
Prefeitura de Belo Horizonte, ela se d4 a medida que a agdo intersetorial de planejamento e a
acao territorial de implantacdo das politicas publicas se articulam. Cada Secretaria Municipal
de Coordenagdo da Gestao Regional (SCOMGER) se subdivide em duas, a saber, Secretaria
Municipal Regional de Servigos Urbanos (SMSUR) e Secretaria Municipal Regional de
Servigos Sociais (SMSES). A SMSUR ¢ responsavel pela implantagdo das politicas de
desenvolvimento e estruturagdo urbana, formuladas intersetorialmente por sub-secretarias da
Secretaria Municipal de Coordenacdo da Politica Urbana e Ambiental (SCOMURBE),
enquanto a SMSES ¢ responsavel pela implementacao de politicas de desenvolvimento social,
também formuladas intersetorialmente, mas neste caso, por sub-secretarias da Secretaria
Municipal de Coordenacao da Politica Social (SCOMPS). Desta forma, a matricialidade fica
exposta na articulagdo entre cada uma das SMSUR e SMSES e a SCOMURBE ¢ SCOMPS
respectivamente, de modo a gerar uma atuacdo que tenha sido planejada sob uma articulacao
de saberes e esteja sendo executada respeitando as peculiaridades de cada parte do territorio.

A reforma administrativa da Prefeitura de Belo Horizonte é ainda muito recente,
de modo que seus resultados ainda sao de dificil aferi¢do, mas pode-se dizer que ¢ uma
tentativa de modernizagdo da gestdo publica bastante ousada e original, & medida que busca
uma atuacdo matricial baseada na centralizacdo da formula¢do e descentralizacdo da
implementagdo de politicas publicas e ainda o incremento da participagdo popular nas
decisdes governamentais.

3.1.2 A Reforma Descentralizadora de Fortaleza

A Prefeitura Municipal de Fortaleza experimentou um processo descentralizador
bastante semelhante ao de Belo Horizonte no que diz respeito a seus principios e a nova
estrutura construida. No entanto, ao contrario de Belo Horizonte, onde a legislacdo consolida
€ avanga num processo ja existente, em Fortaleza a reforma administrativa rompe com um
modelo de gestdo anterior.

A estrutura organizacional da Prefeitura de Fortaleza era centralizada e
setorializada, gerando servigos para a populacdo de forma fragmentada e desarticulada,
perdendo de vista a integralidade do individuo e a inter-relacdo dos problemas. Neste
ambiente, o prefeito eleito em 1996 e sua equipe, viam grande dificuldade de executar seus
projetos de governo que priorizavam o desenvolvimento e a inclusdo social. Uma das
primeiras atitudes do novo governo foi, entdo, enviar um projeto de lei a Camara de
Vereadores de Fortaleza alterando a estrutura administrativa da Prefeitura, que ap6s discussao
e votacdo, acabou por dar origem a Lei n° 8000, de 29 de Janeiro de 1997.

As caracteristicas marcantes da nova estrutura dizem respeito a descentralizacao
das ag¢des de governo e a intersetorialidade no planejamento. A descentralizagdo visava
garantir o acesso do cidaddo aos servigos prestados pela prefeitura e, ao mesmo tempo,
adequar os servigcos as necessidades de cada regido da cidade. Além disto, visava incluir os
cidaddos no processo decisorio governamental, de maneira a radicalizar a pratica democratica
naquele municipio. No que diz respeito a intersetorialidade das a¢des de governo, esta era
presente no fato de que a intervengdo deveria sempre estar condicionada a sua multi
disciplinariedade de planejamento e de acao.

Para tal, foram criadas seis Secretarias Executivas Regionais, com base em
critérios populacionais ¢ de dindmica da cidade de Fortaleza, com vistas a executar as
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politicas publicas e a prestagdo de servicos em regides determinadas, adequando estas
politicas as demandas regionais. Elas explicitam o cardter descentralizador da reforma, na
qual, também, se buscava viabilizar a participacdo da populacdo de Fortaleza nas decisdes da
Prefeitura e o atendimento as demandas dos cidadaos respeitando as peculiaridades territoriais
e sociais nas quais eles se inseriam. Estas novas Secretarias foram colocadas em um mesmo
nivel hierarquico que todas as outras do municipio, o que explicita o interesse em dar as
Secretarias Executivas Regionais, poder de atuacdo sobre suas respectivas regides, estando
subordinadas somente ao prefeito, assim como todas as outras.

As Secretarias Executivas Regionais se subdividiam em duas geréncias: a primeira
de Desenvolvimento Territorial e de Meio Ambiente e a segunda, de Desenvolvimento Social.
Desta maneira, visava-se promover uma atuacgdo intersetorial em cada uma das Regionais,
formando entdo a atua¢ao matricial da Prefeitura de Fortaleza, assim como em Belo
Horizonte.

Para atuar no macro-espago, isto €, considerando toda a populacdo da cidade,
foram criadas trés Secretarias de carater articulador: Secretaria de A¢do Governamental;
Secretaria de Desenvolvimento Territorial e de Meio Ambiente e a Secretaria de
Desenvolvimento Social. Foram mantidas as Secretarias de Administra¢do e a Secretaria de
Finangas, de modo a fazer a gestdo de meios e recursos.

Esta experiéncia apresentou varios obstaculos para seu pleno funcionamento
dentre as quais, Junqueira, Inojosa e Komatsu (1998) apontam como de maior destaque a
contradi¢do entre a adesdo dos novos dirigentes ao projeto de mudanga e seus projetos
politicos pessoais; a contradicao entre a adesdo dos funciondrios ao projeto de mudanca e seus
interesses corporativos e ainda a contradi¢do entre a adesdo da populagdo a oportunidade de
ampliar o espaco de cidadania e a expectativa de beneficios de curto prazo e de carater
assistencialista. Tais contradi¢des exerceram grande pressao sobre o processo que se tentava
conduzir na cidade, por este envolver jogos de poder e substitui¢do de valores culturais na
tentativa de se criar um modo novo de agir para a Administragcao Publica local.

Em 2001, com a reeleigao do prefeito, faz-se uma nova modificagdo na estrutura
administrativa da Prefeitura de Fortaleza, que enxergamos muito mais como um ajuste
estrutural, que uma reforma propriamente dita. Mas o que nos aparece como de grande
relevancia ¢ que a estrutura e as competéncias das Secretarias Executivas Regionais nao
foram modificadas em nada. Elas continuaram em nimero de seis, com suas mesmas areas de
atuacdo e responsaveis pela execucao, em suas regides, das politicas publicas tracadas para o
municipio como o todo, adequando-as as peculiaridade de seu territorio e de sua populagao.

Neste sentido, fica evidente a priorizagdo dada a questdo da descentralizagdo,
consolidando-se como modo de gestdo na Prefeitura de Fortaleza.

3.1.3 O Or¢camento Participativo de Porto Alegre

Porto Alegre ¢ uma cidade de tradicdo democratica e uma sociedade civil forte e
organizada. O Or¢amento Participativo (OP) nesta cidade ¢ uma forma de Administragao
Publica participativa, que recorre a “participacdo da populacdo em diferentes fases da
preparacdo e da implementagdo orcamentaria, com uma preocupagdo especial pela definigdo
de prioridades para a distribuicdo dos recursos de investimento”, segundo Santos (2002). O
Orcamento Participativo ocorre na fase pré-orcamentaria, ou seja, o momento de elaboragao
do or¢amento, cuja competéncia ¢ do Executivo, e visa estabelecer um mecanismo sustentado
de gestdo junto a populagdo de recursos publicos, através de decisdes partilhadas sobre a
distribuicdo de recursos or¢camentéarios. E um mecanismo no qual os interesses da sociedade
emergem para o contexto politico.

O OP, segundo Santos, se baseia em trés principios:
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a. o direito de participar ¢ estendido a todo cidadao;

b. a participacdo ¢ dirigida por uma combinacdo de regras de democracia direta e
representativa, sendo que o OP se realiza por instituicdes de funcionamento
regular cujo regimento interno ¢ determinado pelos participantes;

c. os recursos de investimento sdo distribuidos de acordo com uma combinagado
entre critérios gerais e técnicos, ou seja, critérios estabelecidos com vista a
definir prioridades e critérios de viabilidade técnica ou economica.

A regionalizagdo do OP foi realizada por critérios socioespaciais. Porto Alegre ¢
dividida em 16 regides, em detrimento da 1° tentativa de divisdo da cidade em 5 regides, que
ficaram grandes, gerando demandas demasiado diversas. Foram estabelecidas 6 temas para
discussdo do OP: 1) circulagdo e transporte; 2) educacdo e lazer; 3) cultura; 4) saude e
assisténcia social; 5) desenvolvimento econdmico e tributacdo; 6) organizacdo da cidade,
desenvolvimento urbano e ambiental.

A populagdo estabelece, por meio de um processo de democracia direta - realizada
nas 16 regides da cidade e nas plenarias tematicas supracitadas, a forma de funcionamento do
Or¢amento Participativo, escolhe suas prioridades tematicas e elege o Conselho do
Orcamento Participativo (COP). Segundo Tonollier (2000), “este processo é fruto da
combinagdo da democracia direta efetuada pela populagdo no Org¢amento Participativo e a
democracia representativa em que a populagdo da cidade elege prefeito e vereadores para
uma gestdo de quatro anos”.

A elaboracdo do orcamento publico ¢é feita a partir da discussdo e do diagndstico
técnico/politico, elaborado por trés partes:

* a populacdo, na base regional, estabelece suas demandas priorizando as areas

tematicas e hierarquizando as obras e servigos em cada uma destas areas;

* objetivando cooptar outros setores sociais (movimentos culturais, setores
profissionais, estudantes, etc) que ainda ndo tinham entrado na dindmica do OP
e aprofundar a discussdo do planejamento global da cidade, as plendrias
tematicas sdo realizadas por tema

* as secretarias e departamentos da prefeitura participam das reunides nas
regides e nas plendrias tematicas para darem informagdes técnicas necessarias
as discussoes dos cidaddos e apresentar as propostas do programa do governo
para obras estruturais, projetos e servigos.

O OP acontece em duas rodadas, através de plendrias publicas em cada uma das 16
regides e 05 plenarias tematicas, sendo a primeira, em margo, para apresentaciao do regimento
em vigor, juntamente aos critérios de distribui¢do de recursos entre regides, critérios técnicos
e legais, além da prestagdo de contas do Plano de Investimento do ano anterior; e a segunda ,
nos meses de junho e julho, quando o governo estima a receita para o ano seguinte, € a
sociedade entrega ao governo suas prioridades tematicas e as obras e servigos hierarquizados,
em cada tema e dentro de cada regido. Nos meses de agosto e setembro, o Governo discute
com os Orgios da Administragio a proposta orgamentéria elaborada e submete a aprovagio
do Conselho do Orcamento Participativo. Posteriormente a proposta ¢ remetida a Camara de
Vereadores. A partir do inicio de outubro o Governo e o Conselho do OP elaboram o Plano de
Investimento. Deste plano ¢ elaborada uma publicagcdo, com todas as agdes especificadas, por
regido e por tematica, com respectivo valor, sendo distribuido para as comunidades na
primeira rodada do OP do ano seguinte.

O OP, em Porto Alegre, tem se demonstrado um processo politico dindmico que
promove a participacao cidada em relagdo a distribuicdo de recursos, a eficacia decisoria e a
responsabilidade, especialmente, do Executivo Municipal.

Podemos notar entdo, nos trés casos explicitados, que existe uma grande
preocupagdo em fazer uma gestdo municipal descentralizada, onde as cidades sdo divididas e
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planejadas de modo a respeitar as diferengas intramunicipais. Desta maneira, nos
perguntariamos até que nivel de transferéncia de competéncias e responsabilidades este
processo pode caminhar, quais seriam suas possibilidades e desafios. Neste sentido, passamos
ao proximo capitulo onde faremos a discussdo dos principios federalistas no ambito
intramunicipal.

4 Principios do Federalismo no Ambito Intramunicipal: possibilidades e desafios

As atuais reformas descentralizadoras intramunicipais, como visto supra, t€m
conduzido a unidades descentralizadas de atuagio regional no municipio. A medida que os
recursos sdo descentralizados, as unidades tendem a ganhar maior autonomia (Silva, 2002).
Esse processo de ganho de autonomia pode gerar uma situacdo de independéncia entre as
unidades regionais intramunicipais. De fato, as especificidades de cada regido nas grandes
metropoles fazem com que as acdes decentralizadas sejam distintas, pois as demandas da
populacdo também sdo singulares em cada area.

Dessa forma, o principio federalista de autonomia horizontal, pode ser considerado
no ambito municipal como uma diretriz a ser seguida pelo processo de descentralizagdo.
Embora o fato de estar mais perto do cidaddo ndo garanta a efetiva captagdo e satisfagdao de
suas demandas, ele possibilita que o governo capte de maneira mais rapida e precisa as
demandas da localidade, resultando na prestacdo de servigos voltados para essas demandas
especificas (Aratjo, Corréa e Silva. 2002). Oates reforca essa posicao, afirmando que “cada
servigo publico deve ser provido pela jurisdi¢cdo que tenha o controle sobre a menor drea
geogrdfica possivel, o que internalizaria os beneficios e custos dessa provisdo.” (Oates,
1972:55, tradugdo nossa). Nessas circunstancias ¢ mais facil para o governo descobrir as
preferéncias dos cidaddos para os bens publicos. Demais, se torna maior a possibilidade de
controle da sociedade sobre os governantes, pois suas agdes serdo imediatamente avaliadas
pelos cidaddos. Outra vantagem se encontra na prestagdo de bens e servigos inovadores de
cada administracdo regional, podendo os outros se valer ou ndo de experiéncias bem
sucedidas, ndo sendo, contudo, obrigados a adota-las.

Por outro lado, o principio de independéncia vertical sofre sérias restricdes no
ambito intramunicipal. E dificil conceber a total independéncia das administragdes regionais
com relagdo ao governo municipal como um todo. Em primeiro lugar, a Constitui¢do Federal
atribui competéncias tributarias ao municipio, sendo esta competéncia indelegavel, ndo se
pode imaginar que as administracdes descentralizadas adotem politicas tributarias distintas
dentro do mesmo municipio, ferindo a unidade da area da tributacdo, de forma claramente
inconstitucional. Segundo, o municipio possui representantes eleitos por cidaddaos de todo o
municipio para defender o interesse de todos, dai que as administragdes regionais, mesmo que
seus gerentes sejam escolhidos pela populacdo, ndo possuem legitimidade para se opor as
decisdes da prefeitura. Uma solucdo para aumentar a autonomia vertical das unidades
descentralizadas seria a expansdo seletiva das fungdes do governo central do municipio, que
passaria a trabalhar o planejamento e coordenacdo das agdes das regionais ¢ das acdes que
envolvam vérias regides ou todo o municipio.

No que tange as fungdes econdmicas do governo, varias sao as consideragdes no
ambito intramunicipal. Na fun¢do alocativa, a proximidade aos cidadaos, permite a uma
unidade regional intramunicipal captar melhor as preferéncias dos cidadaos, gerando maior
eficiéncia alocativa pela adequagdo dos servigos publicos a essas preferéncias. Uma estrutura
de descentralizacdo intramunicipal permite ainda melhor distribui¢do dos recursos publicos
das regides mais desenvolvidas para as mais precarias da cidade. Nos grandes centros
urbanos, as disparidades entre esses dois extremos implica graves distor¢des entre os servigos
prestados aos cidaddos de cada area, ferindo a equidade na prestacao desses servigos. A
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independéncia das regionais, com a coordenagdo central do municipio pode aumentar a
equidade na prestagdo dos servigos por politicas redistributivas. No que tange a fun¢do
estabilizadora, o ambito intramunicipal tem pouca autonomia de decisdo, estando sujeito a
politica do municipio e as restrigdes que este sofre do governo central. E importante atentar
que as decisdes das unidades descentralizadas poderdo afetar o desempenho fiscal do
municipio como um todo, fato crucial quando se pensa nos limites e restricdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Dessa forma, deve-se estudar as possibilidades de centralizacdo de
alguns processos, especialmente os licitatorios, a fim de obter economias de escala e permitir
maior controle sobre os gastos das unidades regionais.

As agdes das regionais sdo também passiveis de controle da populagdo. A
fiscalizagdo da sociedade, no ambito intramunicipal, se da diretamente sobre os responsaveis
pela captacdo de suas demandas, e a prestagdo dos servigos. Dessa forma, a populagdo sabe
diretamente a quem manifestar sua satisfagdo ou descontentamento, abrindo um canal de
comunicagdo permanente com a prefeitura, e aumentando a participacdo da populagdo no
controle democratico sobre o governo.

Sobre as competéncias de cada regional, a estrutura matricial consegue conjugar
sua independéncia com uma politica de planejamento municipal. As politicas setoriais siao
dessa forma, executadas de acordo com as peculiaridades de cada 4rea do municipio.

A questdo da descentralizagdo intramunicipal passa ainda pela eleicdo ou
nomeagdo de conselhos populares regionais. E importante para a legitimidade do processo a
inclusdo da populacdo nas decisdes locais. A elei¢do de conselhos regionais, formados por
diversos atores atuantes — associacdes, prefeitura, a regional, populacdo em geral — aumenta
ainda mais a legitimidade do processo, abrindo espago para representacdo dos diversos
interesses existentes na sociedade.

A autonomia das administragdes regionais implica também a possibilidade de
responsabilizacdo dos gestores locais perante a prefeitura e os cidaddos. A definicdo de
responsabilidades dos gestores regionais, anterior a implementagdo do processo de
descentralizagdo possibilita maior clareza a esses gestores no que tange seus limites e
possibilidades. A transparéncia em todo o processo deve ser uma preocupagdo premente da
prefeitura, primeiro por respeito ao principio constitucional da publicidade, segundo como
meio de legitimar a descentraliza¢do perante a sociedade.

5 Consideracoes Finais

Na primeira secdo, discutiu-se a descentralizagdo ¢ o federalismo, de modo a dar
subsidios para a andlise no ambito intramunicipal. Discutiu-se as limitacdes da
descentralizagdo, bem como os principios gerais do federalismo fiscal. Ficou claro ainda, o
papel do municipio brasileiro apds a Constituicdo Federal de 1988 como provedor de bens e
servigos publicos.

Na se¢do 3, foi analisada a descentralizagao intramunicipal e seu papel na reforma
do Estado, iniciado no inicio dos anos 80. Foram discutidas ainda trés experi€ncias recentes
de descentralizac¢do intramunicipal no Brasil: Belo Horizonte, Fortaleza e Porto Alegre. Pode-
se verificar que essas experiéncias possuem pontos em comum e peculiaridades no que tange
ao processo de descentralizacao.

A partir dessas consideragdes, analisou-se a possibilidade de aplicacdo de
principios de federalismo fiscal no ambito intramunicipal. Analise mostrou que a alternativa
de independéncia horizontal das administracdes regionais se mostra viavel, diferentemente da
independéncia vertical com relagdo a prefeitura. Contudo, essas regionais podem ter
autonomia em determinados assuntos, desde que o governo central do municipio assuma
funcdes de planejamento e coordenacio.
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No que tange as fungdes econdmicas do governo, a independéncia horizontal e a
autonomia da regionais pode possibilitar melhoria na captacdo das demandas da sociedade e,
conseqlientemente, a aplicacdo de recursos publicos em atividades que supram essas
demandas. Demais, a distribuicdo de recursos das areas com melhores condicoes
socioecondmicas para as regides marginalizadas do municipio visa compensar as
desigualdades historicas intramunicipais. No que tange a fun¢do estabilizadora, cabe ao
governo central do municipio controlar a execu¢do fiscal a fim de cumprir os dispositivos
legais de controle fiscal, como a Constitui¢do Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

O processo de descentralizagdo intramunicipal e a aplicacdo de principios de
federalismo fiscal precisam ser, antes de tudo, legitimos perante a sociedade. A incorporagao
da populacao nas decisdes e controles fiscais, bem como a possibilidade de responsabilizagao
dos gestores regionais sdo instrumentos de democratizacdo e legitimagdo das iniciativas
descentralizadoras. Dessa forma, mesmo diante das restri¢des e desafios encontrados, pode-se
aplicar os principios do federalismo fiscal no ambito intramunicipal, por meio da amplia¢do
da autonomia das administragdes regionais intramunicipais, aprimorando o provimento de
bens e servicos publicos e ampliando a participagdo da populacdo nas decisdes e no controle
da acdo governamental, de forma a torna-los o mais transparente possivel.
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