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“A -Nagdo é o resultado do somatério
de todos os municlpios e constitui
dever fundamental assegurar-lhes con-
dicSes materiais, politicas e adminis-
trativas adequadas” (Interior, 1977)
“E curioso e um tanto paradoxal que
a complexidade do contexto sécio-
econdmico brasileiro ndo apare¢a na
estrutura governamental’' {Sherwood,
1970).

INTRODUGAO

Os excertos supracitados remetem-
se ao assunto que serd motivo deste
ensaio. S§o eles: o papel do munici-
pio no sistema econdmico-politico-
administrativo nacional e a falta de
uma defini¢do precisa desta fungdo
do municipio no contexto brasilei-
ro a luz dos recentes enfoques da
Teoria das Organizagses.
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A moderna sociedade industrial traz
como conseqliéncias um processo
de urbanizagdo acelerada e o. au-
mento da complexidade das fun-
¢Oes a serem desempenhadas pelas
instituicBes governamentais, que no
caso brasileiro preferiram um mo-
delo centralizador de decisBes e des-
centralizador da execu¢do. Em tal
processo de descentralizagdo insere-
se naturalmente o municipio como
co-participe; porém, a outra face do
modelo, a centralizagdo das deci-
sOes, tem inibido e limitado a capa-
cidade municipal, por via da conse-
qléncia de uma certa diminuigao
da autonomia local, e um aumento
da sua dependéncia.

A evidéncia de que resultados ndo
desejaveis ocorreram é traduzida
na recente preocupa¢do do governo
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central em. fortalecer as municipa-
lidades, ndo apenas mediante apor-
tes financeiros mas também pela
prestagdo de assisténcia técnica
mais participativa.

Ainda assim, a bibliografia consul-
tada revela-nos alguns aspectos dis-
funcionais no desencadeamento das
relagbes entre as esferas superiores
de governo e o municipio, as quais
s30 salientadas no decorrer do texto.

Por ora, parece-nos que tais desa-
certos tém suas raizes no tratamen-
to generalista que se da ao proces-
so/sistema organizacional brasileiro,
caracterizando, “‘a priori’’, um pro-
blema de clarificagdo e orientagdo
dos hdébitos metodoldgicos que
norteiam tal relacionamento.

N3o se pode negar a prevaléncia de
um quadro referencial funcionalis-

ta, sistémico, no estabelecimento

do modelo estrutural do governo
brasileiro. O pafs é um todo — eco-
ndmico, social e politico — no qual
estdo institucionalizados os papéis,
as normas, as organizagOes, etc.
num conjunto integrado dotado de
orientagdo teleoldgica. Neste con-
junto integrado destacam-se 0s ni-
veis de governo federal, estadual e
municipal como subsistemas que
carregam em- seu bojo papéis, or-
ganizagbes e normas instituciona-
lizadas. E o funcionalismo, na sua
recorréncia a analogia entre vida
social e vida orgénica, apreende
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cada instituicdo na sua fungdo,
em sua contribuicdo & manuten-
¢do de um sistema (ou subsistema)
que preza pelo equilibrio.

Todavia, a abordagem funcionalista
em si tem suas limitagbes. Bruyne
(1977) afirma que:

“Ignorando a origem das institui¢cSes
e as determinagles que as moldaram,
o estudo funcionalista é apenas uma
descrigfo de sua contribui¢fo & socie-
dade. Ele permite uma leitura anali-
tica do equilibrio e da integragio de
uma sociedade. A explicagdo desen-
volvida ndo presta contas a nenhuma
causalidade externa entre os fend-
menos, ela explicita: uma causalidade
circular que indica a inser¢cdo e por-
tanto a ‘significacdo’ dos elementos
num conjunto”.

A este respeito, progressivamente,
as ciéncias sociais e particularmen-
te a Teoria das OrganizagOes viram
desenvolver-se a abordagem sistémi-
ca, na qual demonstraram-se as im-
plicagbes do ambiente externo
sobre as organizagdes. Recentes es-
tudos organizacionais identificam
as organizagGes como sistemas aber-
tos, ou entidades contingentes, de-
rivadas de condigBes caracteristicas
de tempo e eéspago, NO que acentua-
ram-se duas percepgOes bdsicas: a
influéncia de fatores culturais na
delimitagdo do contexto em que a
organizagdo se insere e a existéncia
de um ambiente turbuiento que li-



mita as generalizagdes em favor de

uma valorizagdo da singularidade da

realidade social.

Esta recente abordagem, denomina-
da contextualismo, € objeto da se-
¢do inicial do presente trabalho,
na qual procura-se situar cronolé-
gica, epistemoldgica e topologica-
mente a Otica contextual vigente,
explorando seu ciclo evolutivo,
suas bases- filos6ficas e referenciais
e suas condicGes de aplicabilidade
as circunstancias atuais.

A secdo seguinte procura situar, de
inicio, legal e institucionalmente o
municipio no sistema politico na-
cional e na seqiiéncia utiliza infor-
macbes de pesquisas empiricas so-
bre a figura central do processo
politico-administrativo local — o
prefeito brasileiro. Assim como a
primeira, € uma se¢do meramente
explicativa, que procura dar conta
da realidade contextual do municf-
pio, suas limitagdes e potencialida-
des no desempenho de suas fungdes.

O inter-relacionamento das secGes

anteriores € tentado na terceira

parte do ensaio, onde, sob inspira-

¢330 do engajamento do municipio
no processo integrado de desen-
volvimento, clarifica-se o atual es-
forco para a cooperagdo e entro-
samento dos trés niveis de governo,
para a obtencdo de estdgios satis-
fatérios de progresso econdmico e
social. Atenta-se nesta se¢do para os
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obstdculos percebidos, rotulados
como sindromes do regime munici-
oal, e para 0s instrumentos utiliza-
Jdos para superd-los. Sob este as-
'ecto, carcateriza-se o papel do
consultor, que impregna a atitude
dos governos federal e estadual em
relacdo ao municipal, bem como
realcam-se como pontos basilares
de toda a questdo as peculiaridades
locais.

Estabelece-se assim a ponte para a
se¢do derradeira, cujo dmago traz a
proposicdo de uma diretriz metodo-
I6gica que norteia o inter-relaciona-
mento entre as esferas superiores
de governo e o municipio, embasa-
da numa mudanca do enfoque pelo
qual sdo vistas atualmente as muni-
cipalidades.

O CONTEXTUALISMO

A teoria administrativa j& foi com-
parada a uma selva (Harold Koontz)
Wortman e Luthans (1969), onde
detineiam-se algumas trilhas que
a tém cortado durante o tempo. A
primeira, identificada como abor-
dagem por processo, foi iniciada
pelos cldssicos, e por voita de 1960
bifurcou-se em distintos caminhos,
rotulados por abordagem quantita-
tiva e abordagem comportamental,
cada qual enfatizando aspectos mais
especificos: a primeira envolvida
notadamente em técnicas da Pesqui-
sa Operacional e a segunda enfocan-
do as interagbes entre 'os seres hu-
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manos, nas esteiras do movimento
das relagdes humanas.

Ao mesmo tempo surge e toma for-
mas delineadas, em sequéncia &
abordagem por processo, a aborda-
gem sistémica aplicada a administra-
¢do, inspirada sobretudo no carater
sistémico das ciéncias fisicas e
biol6gicas. Esta trilha aproxima as
abordagens quantitativa e compor-
tamental, unificando-as e delinean-
do uma saida para fora da ‘selva,
que ‘Wortman e Luthans (1969)
prevéem para aproximadamente
1980.

Na cauda da abordagem sistémica
‘sucederam-se investigagOes e pes-
quisas de vérios estudiosos, notada-
mente norte-americanos e ingleses,
0s quais buscaram especialmente
testar a teoria administrativa vigen-
te a luz do novo enfoque, ou seja,
considerando as organizagdes como
sistemas abertos e em permanente
inter-relacionamento com o ambi-
ente que as cerca e no qual elas
estdo inseridas inexoravelmente.

Um destes estudos empiricos, o de
John Morse e Jay Lorsch (1976),
pretendia determinar a maneira
pela qual o ajustamento entre a
organizagdo e sua finalidade se
relaciona com o seu desempenho.
Para tanto, os autores tomaram
como ponto de partida as conhe-
cidas teorias X e Y de McGregor.
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O resultado dos estudos mostrou

que diferentes estilos gerenciais

tinham reflexos distintos = sobre
diferentes tipos de atividade, o que
os levou a firmarem um conjunto
de suposicdes que denominaram
"“Tese da Contingéncia”. Tal tese
traz como principal atribuigdo do
administrador a busca da adequa-
¢do trabatho-empresa-individuo,
como forma de se obter a eficién-
cia da empresa e o senso de res-
ponsabilidade (Morse e Lorsch,
1976).

Cabe aqui salientar .o significado
de ‘“contingencial”. Para tanto,
utilizamos a conceituagdo dada
por José Salgado Martins (1976).
Ele nos diz que "‘contingéncia é
a qualidade do que é contingente.
Contingente se opde-a necessdrio,
no sentido daquilo que é concebido
como podendo ser ou n3o ser, em
relagio a determinado fato ou
coisa. A contingéncia repousasobre
a idéia de que o mundo que nos é
dado na experiéncia, ndo sendo
necessario, deve ter uma causa
exterior a ele, que o explique”.

Desta forma, entende-se por contin-
gente aquilo que pode ou ndo suce-
der e por contingéncia a possibili-
dade de eventos ou fatos acontece-
rem. Isto implica, claramente, em
incerteza. A corrente contingen-
cial na teoria organizacional, se-
guindo tal raciocinio, repousa na
idéia de que o mundo que nos é



dado na experiéncia (a maioria das
generalizacBes) pode estar influen-
ciado por causas externas ao fato
ou ao fendmeno. Segue, portanto,
que a idéia contingencial parte da
necessidade de se buscar uma me-

todologia analftica mais ampla,

que possa distinguir esta nova di-
mensdo de fatores ambientais que
cercam a estrutura sistémica. Assim,
procura-se 0 conhecimento das di-

versas condicdes externas — o
ambiente — que condicionam as
diferentes caracterfsticas organi-

zacionais e seus respectivos pa-
drdes de comportamento, dentro
e fora da organizacio.

Wesley E. Bjur (1977), enfocando
O crescente interesse por tal abor-
dagem para a organizacdo e para a
teoria administrativa, diz:

“. . . a maioria dos estudos focaliza-
dos sobre a otimizagdo do ‘fit’ entre
elementos organizacionais tem sido
feita para o setor privado, e j4 al-
gum consenso foi desenvolvido no
uso de terminologia. Nos EUA o
conceito em wuso corrente parece
ser ‘teoria contingencial’, e o enfoque
parece ser limitado a fatores internos
a empresa. {. . .) Na Inglaterra, o
Tavistock Institute geralmente refe-
re-se a 'sistemas s6cio-técnicos’ (. . .)
no tocante aos ambientes interno e
externo da empresa. Quando o ho-
rizonte é alargado, incluindo fatores
do ambiente externo, o termo ‘con-
textual’ é usualmente empregado”.

Revista de Administracdo 1A-USP

Cornélio e Peixoto (1976) em
artigo no qual analisam o posicio-
namento dos consultores empre-
sariais frente ao processo de desen-
volvimento brasileiro, utilizam o
termo  “’contextual-contingencial’’
para qualificar uma metodologia
de consultoria que permite ao
consultor dissecar os aspectos con-
textuais e contingenciais da organi-
zagdo, a fim de que, no dimensio-
namento dos instrumentos a utili-
zar, se possa concomitantemente
trazer e aplicar modelos ou técnicas
adequadas a uma realidade especi-
fica.

O lado contextualista da metodo-
logia definiria a filosofia a ser
adotada e enfeixaria algumas varia-
veis bdsicas tais como: os aspectos
culturais da regido onde se localiza
a empresa, sua filosofia empresarial
e os aspectos de sua estruturacdo
formal dentro de limites ambien-
tais. A face contingencial envolve-
ria a andlise da filosofia do estilo
gerencial, os aspectos de tecnolo-
gia em utilizacdo e a estrutura com-
portamental das organizagOes. A én-
fase no tocante & consultoria é
dada ao fato de gue nenhum mode-
lo apriorfstico seria trazido e utili-
zado como padrdo, a n3o ser a me-
tateoria  contextualista. O objetivo
seria ‘0 de:. construir um ‘‘mapa
cognitivo referencial” dentro do
qual a situ'acéciespec(fica, com suas
viabilidades econdmicas, sociais e
técnicas da empresa, iriam ditar os
instrumentais a serem utilizados.
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Conforme os autores supracitados,
a abordagem contextual-contingen-
cial é reflexo da evolugdo da admi-
nistragdo nos seus passos e tropegos
nas ultimas quatro ou cinco déca-
das. Os trabalhos de pesquisadores
do Tavistock Institute, do |RPIB de
Pittsburg, de Morse, de Lawrence &
Lorsch e de Thompson vieram dar,
dentro de uma linha que enfatiza as
varidveis soécio-técnicas e ambien-
Ris, uma visdo de que diferencia-
¢oes do meio-ambiente realmente
produzem variagdes estruturais e
comportamentais, de tal forma que
o amplo campo da Teoria das Orga-
nizagBes deveria preparar-se para o
tratamento delas (as organizagdes)
dentro de um esquema contingen-
cial.

No que tange ao aspecto estrutural,
salienta ainda Bjur (1977) que “as
estruturas, elas proprias, sdo prova-
velmente uma resposta necessaria
aos valores culturais e ambientais’’.
Assim, o processo de estruturacdo
organizacional tem merecido des-
taque nas formulagdes do tipo
contextual-contingencial. Varios es-
tudiosos seguidores desta corrente
de pensamento, entre os quais Udy,
Segal, Emery & Trist, Lawrence &

Lorsch e Perrow, f8m nos fornecido
pontos de vista centrados em: a)
tomar como pressuposto bésico a
organizacdo como sistema sécio-
técnico e aberto; b) distinguir con-
ceitualmente diferenciagdo e inte-
gracdo de atividades organizacionais
50

e considera-las relevantes para a
estruturacdo; c) admitir que disse-
melhantes condicdes externas exi-
giriam diferentes caractessticas or-
ganizacionais e seus respectivos pa-
drdes comportamentais ; d) concor-
dar que a estrutura da organizagdo
seria determinada por seus objeti-
vos e metas (Cornélio & Mold,
1977).

Ainda enfocando o aspecto estru-
tural, Tosi & Hammer {1974), afir-
mam. que ndo é apenas a escolha
da forma de estrutura entre organi-
ca e mecanica (Burns & Stalker) que
determina “‘a priori”’ a eficacia da
organizagdo, pois, tampouco terd
o0 administrador a liberdade de
estabelecer uma forma que melhor
se enquadre & sua vontade, posto
que foge ao dmbito da organizacdo
uma gama de circunstdncias que
irdo determinar: a) a forma orga-
nizacional contingente com o seu
ambiente e b) que modelo deve
ser adequado para o contexto desse
meio ambiente. A influéncia exter-
na se apresenta sob a forma de cién-
cias, valores culturais, preferéncia
de clientes, viabilidade econdmico-
financeira, insumos, tecnologia, e-
xercendo, em maior ou menor grau,
pressdo sobre a estruturacdo da or-
ganizagdo, afetando seus interesses
e determinando a adocdo de estra-
tégias de adaptagdo ao meio.

Consoante Cornélio & Mold (1977),
a concentracdo de estudos para de-



finir a amplitude de um contexto
cultural e de inter-relagdes entre
varidveis sécio-culturais e organiza-
¢Oes tem sido investigada e presen-
temente estd tomando a forma de
uma macroteoria, na qual poder-se-
iam criar e testar teorias de campo
de todas as ciéncias sociais, sob uma
Otica de inter-relacdes abrangendo
cultura, sociedade e organizagdes.
No entender destes estudiosos, o
movimento contextualista teve seus
pontos fulcrais:

“a) na propor¢do em que os tedricos
da abordagem por sistemas demons-
traram a viabilidade e as vantagens
de abordar as organizagdes sociais
como entidades abertas;

b) nos pesquisadores da abordagem
s6cio-técnica que concomitantemente
demonstraram as implicagOes do efeito
do ambiente externo sobre as estrutu-
ras tecnoldgicas e sociais dentro de
organizagQes;

¢) no desafio académico que se cen-
trou na necessidade de integrar as re-
lagdes ambientais com as estruturas
das organiza¢Ges. Ironicamente, quan-
to. mais tais estudos se dirigiam ‘para
uma acdo racional de mapear o am-
biente, em termos de tipologias bus-
cando reduzir incertezas ambientais,
mais e mais acauteladoras se torna-
vam as adogOes de visdes determi-
nistas, generalizadoras e rfgidas nas
suas aplicagfes rumo a uma teoria de
acdo para ofganizacb’es sociais. Em
outras palavras, & propor¢do que as
complexidades sociais, especialmente
as que se referem aos nfveis ambien-
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tais, iam sendo escrutinzas, a iden-
tificagdo gradual das organizacﬁes
sociais como entidades contingentes
derivadas de caracteristicas de condi-
¢Oes de ‘tempo e espaco’ vinha ‘3
tona para servir de embasamento
tedrico para estudos organizacionais
modernos;

d) em recentes estudos como os de
Esman (1972) e Bjur (1973),em que a
palavra ambiente foi substitufda pela
palavra ‘contexto’, na qual foram
acentuados os conceitos de tempo e
espaco e a influéncia de fatores cultu-
rais na delimitagdio de ambientes; e
e) na nogdo de que, a0 mesmo tempo
em que se procuravam varidveis que
pudessem definir a composigdo destes
contextos e suas zonas de delimitagdo
(dentro das quais se limitariam as ge-
neralizagcbes) o tema ‘objetivos orga-
nizacionais’ passa a ser considerado
como uma das varidveis que mais
estaria impregnada, representando
valores e metas de um contexto
sécio-cultural especffico’” (Cornélio
e Mold, 1977).

Contribuigdo também das mais
significativas para o delineamento
de uma abordagem contextual nos

foi dada por Guerreiro Ramos
(1967), num ensaio sobre a com-
preensdo do papel da modernizagio
no processo de desenvolvimento,
onde ele apresenta antiteticamente
as teorias “P'" e "N" de moderni-

zag3o e registra que:
“. . . a modernizagfo representa essen-
51
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cialmente uma transformacdo social
viva (. . .) Nenhuma varidvel é intrin-
secamente positiva ou negativa. A
importdncia de cada varidvel muda
conforme o contexto sistémico, isto €,
a mesma varidvel X pode ser um
trunfo em determinado sistema social
e um percal¢go em outro.
Ou, no mesmo sistema social esta va-
ridvel pode ser uma coisa ou outra,
conforme a ocasigo. (. . .} S6 podemos
compreender a realidade incremental-
mente, isto é, por tentativas e erros,
através de uma espécie de dialética de
participagdo e retraimento, uma série
de conjeturas que sio experimentadas,
alteradas, experimentadas em sua for-
“ma alterada, novamente alteradas, e
assim por diante (... )"

A tese inicial de Morse & Lorsch
sobre a adequac¢do entre trabalho-
empresa-individuo mereceu a aten-
¢do de Bjur (1977}, que considera
a adaptagdo homem-tarefa-organi-
zacdo (e ambiente) como muito
complexa, e o que contribui para
as dificuldades conceptuais é a com-
plexidade de inter-relagGes € a ne-
cessidade de considerar simultanea-
mente muitas variaveis importantes,
pois a analise contextual tem lidado
com alguns fatores intangiveis, tais
como: estilos de lideranga; fatores
-humanos na definicdo de tarefas;
estruturas formal e informal de
organizagOes; etc.

Tosi & Hamner (1974), ja citados,
corroboram as idéias de Bjur afir-
mando que ‘o principal problema
52

que se apresenta ao administrador
é detectar qudis os fatores ambien-
tais que exercem influéncias rele-
vantes para a organizagdo e confi-
gurd-la como um dos componen-
tes do sistema contextual’’.

Os escritos de Bjur sdo considera-
dos como pontos marcantes e signi-
ficativos do processo cientifico de
maturacdo da abordagem contex-
tual. Seus pilares tebrico-filos6ficos
sdo sumarizados referencialmente
nas seguintes proposi¢des:

“a) assim como o paradigma do
conhecimento aristotélico-positivista
deu origem aos modelos empricamente
estruturados sobre o que seria conce-
bido como um universo ordenado, o
paradigma existencial-fenomenol6gico
d4 origem aos modelos contextuais;
b} tal paradigma sugere que o analista
que o adota desempenha um papel
de explorador e de mapeador da rea:
lidade;

c) o referencial contextual se aproxi-
ma do que se pode chamar de ‘teoria
das teorias’, deixando com que o
analista seja legitimamente eclético na
escolha e aplicacdo de metodologias e
subteorias jd desenvolvidas para o
estudo e andlise organizacional;

d) a nogdo de ‘contextualidade’ torna-
se importante no sentido de que ela
reconhece que cada contexto exige
seus instrumentos de andlise especl-
ficos e adequados a ele, assim como
suas préprias categorias descritivas;
e) desde que o conhecimento se de-



senvolve a partir do encontro do
homem com a realidade, o conheci-
mento em si mesmo é contextual.
Ele sempre estd associado na mente
humana a um dado contexto e a um
certo perfodo de tempo;

f) o que foi sugerido, ao invés, é que
na descricio de paradigmas antagdni-
cos de conhecimentos, pode-se
realmente chegar ao alicerce de uma
‘teoria das teorias’, dentro das quais
um analista pode aplicar metodolo-
gias que sdo desenvolvidas nos muitos
campos das ciéncias sociais’’ (Cornélio
& Mold, 1977).

A conclusdo a que chegam Cornélio
& Mold (1977), na interpretacdo de
tais proposicses, é a de que “‘se tem
reconhecido que a complexidade de
‘uma cireunstancia excede as limita-
¢Oes de um paradigma que enfati-
zaria a dispersdo de conhecimentos
por meio de aglomerados de dados
ou de fendmenos associados entre
si", isto é, a realidade excede as
limitagGes deterministas e genera-
listas.

O que se quer fazer eritender é
que a concep¢do de um universo
ordenado e regido por leis genera-
listas, onde o homem era concebido
como um ser passivo, estd deixan-
do seu lugar, modernamente, para
uma concep¢do que categoriza o
universo como ndo-ordenado, tur-
bulento e aleat6rio, no qual o
homem é considerado como um ser
ativo, dotado de intencionalidade
na sua percep¢do dos fendmenos.
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Adota-se gradativamente a idéia
kantiana de que 0 conhecimento
situa-se entre a mente e o objeto
e que a percep¢do dos fendmenos
é mais rica do que a sua expressdo
sob a forma de linguagem. E o
enfoque reducionista, tendendo ao
individual, ao existencial e fenome-
nolégico. E a busca da esséncia, do
invariante,

“(. . .) mais e mais pesquisa emp/-
rica voltada para o ambiente social,
ao invés de formar generalizagSes
efetivas, estaria suprindo os cientis-
tas sociais com resultados que em
sua maioria demonstrariam que a
singularidade e especificidade sdo
as caracter(sticas marcantes de uma
realidade social’’. (Cornélio &Mold,
1977).

Cristaliza-se assim a necessidade e o
papel do ““mapa cognitivo referen-
cial” antes citado, bem como do
cardter de metateoria contextualis-
ta, requeridos ndo s6 ao consultor
mas também ao cientista social para
o tratamento de tal singularidade
e especificidade da realidade. E,
como. bem compuseram Cornélio
e Mold,(1977) o corolédrio de tal
circunstancia (sentido filos6fico da
realidade) admite que ‘o verdadeiro
empiricismo é aquele baseado na va-
lorizagdo da aceitagdo da singulari-
dade e especificidade de uma reali-
dade social.”
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Os escritos que tratam da aborda-

gem contextual tém sistematica-
mente enfatizado o papel da cul-
‘tura ou dos fatores culturais como
elementos basicos para o conheci-
mento do contexto e para sua deli-
mitagdo. Ja vimos que Cornélio e

Peixoto (1976) consideram-na (a
cultura) como uma das variéveis
bésicas da face contextual da meto-
dologia que preconizam. Assim
sendo, procuraremos em seguida,
sumarizar algumas idéias de Ralph
Linton e Walter Nord (1972) acerca
da significagdo alcangada pela cul-
tura face a problematica organiza-
cional. Ralph Linton define cultura
como a configuracdo do comporta--
mento apreendido e resuitados do
comportamento, cujos elementos
componentes sdo compartilhados
e transmitidos pelos membros de
uma sociedade particular. Afirma
ainda que uma das principais fun-
¢Oes da cultura é a preparagdo ou
treinamento das pessoas para as
posicbes que elas ocupardo no
futuro. Sob esta Otica a cultura
tem amplas implicacOes . para a
direcdo de pessoas nas organiza-
¢Bes. Para Linton, as influéncias
que a cultura exerce no desenvol-
vimento da personalidade sdo de
dois tipos. De um lado, t8m-se as
influéncias derivadas do comporta-
mento culturalmente padronizado
de outros individuos com respeito
a crianca. Do outro, tm-se as in-
fluéncias advindas da observagio
do individuo dos padrdes de com-
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portamento caracteristicos de sua
sociedade.

O que Linton quer dizer é que o
processo de influéncia da cultura
sobre a personalidade -n3o termina
guando a crianga atinge a idade
adulta, mas sim continua através
da vida, pois o individuo constan-
temente tem de desaprender pa-
drdes de resposta que nao sdo mais
eficientes e aprender novos padroes
mais apropriados para a sua posi-
¢do atual na sociedade. Ele se
baseia na idéia de que as criangas
estdo expostas a situacdes familia-
res similares numa sociedade parti-
cular e emergirdo com muitos ele-
mentos comuns nos niveis caracte-
rizadores de suas personalidades,
para afirmar que na maioria dos
casos a cultura é o fator dominante
na configuragdo de uma persona-
lidade, e que as personalidades dos
individuos normais, médios, podem
ser explicadas em termos culturais.

Walter R. Nord detem seu foco de
atencdo com mais detalhe, sobre a
problemdtica administrativa resul-
tante das diferenciagBes comporta-
mentais nas organizacdes, e remete-
se a analisar tais questdes sob a luz
da cultura. Em sintese, seu pensa-
mento advoga que 0 modo como 0s
individuos sdo preparados para fun-
cionar nas organizagOes de trabalho
determina, em algum grau, os tipos
de estrutura organizacional e de
administracao que podem ser efici-
entes em qualquer sociedade dada.



Ele sustenta que muitas das dificul-
dades em administragdo sdo mais
uma funcdo de diferencas entre
classes ou grandes grupos de pessoas
do que diferencgas de personalidades
individuais. Segue-se que existem
muitas atitudes, valores e caracter/s-
ticas comportamentais que sdo
compartilhadas dentro de sub-gru-
pos de uma sociedade e que impor-
tantes distingdes sub-culturais po-
dem ser feitas, as quais tém implica-
¢Oes diretas no comportamento or-
ganizacional.

Nord conclui que as pessoas dife-
rem em modos importantes como
um resultado da sua cultura e esta
cultura (seu conhecimento) pode
ajudar o administrador a diagnos-
ticar e lidar com classes de diferen-
¢as humanas entre e dentro dos
sistemas sociais.

A ADMINISTRACAO
MUNICIPAL

O municipio, no entender de
Quaglia (1976), pode ser concei-
tuado como “entidade- politico-
administrativa, com governo autd-
nomo, ligado ao estado-membro
por lagos constitucionais indes-
trutiveis”’. O municipio tem sido,
tradicionalmente, a Unica unidade
de governo local nho Brasil. Sua
evolugdo como instituicdo governa-
mental foi, por um lado, condicio-
nada por fatores econdmicos, poli-
ticos e sociais e, por outro lado,
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pelas alteracBes na estrutura de po-
der dominante no sistema maior e
pelas decisbes efetivamente toma-
das nas esferas superiores com repo-
sicdo dentro da estrutura governa-
mental, pondo em relevo a impor-
tdncia dos aspectos institucionais-
legais. A evolugdo histérica do
municipio como entidade governa-
mental pode ser bem visualizada no
quadro extraido do livro de Ana
Maria Brasileiro (1973) “O Muni-
cfpio como Sistema Politico”, e
apresentado ao final desta sec¢do.

A Constituicdo Federal assegura-
ihe autonomia politica, adminis-
trativa e financeira, conforme os
seguintes dispositivos:

“Art. 15. A Autonomia serd assegura-

da:

| — pela eleicdo direta do Prefeito.

Vice-Prefeito e Vereadores realizada

simultaneamente em todo o pafs,

na mesma data das eleigBes gerais
para deputados.

Il — pela administragdo prépria,

no que respeite ao seu peculiar in-

teresse, especialmente quanto:

a) 3 decretagfo e arrecadagdo de
tributos de sua competéncia e &
aplicagdo de suas rendas, sem
prejufzo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balan-
cetes nos prazos fixados em lei; e

b) 3 organizagdo dos servigos publi-
cos locais’’. (Constituigdo Fede-
ral, 1977).
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Na verdade esta autonomia tem li-
mites, fixados no préprio texto
constitucional, que restringe a auto-
nomia polftica quando determina
que os prefeitos dgs capitais e das
estdncias hidrominerais sejam no-
meados pelo Governador do Esta-
do, e os municipios considerados de
interesse da seguran¢a nacional o
sejam pelo Presidente da Republica.
Igualmente a autonomia financeira
é limitada por dispositivos que sub-
metem a tributagdo municipal as
normas federais, principalmente a
propria Constituigdo (Art. 18 e 26),
o Cédigo Tributdrio Nacional {Lei
n® 5172-25,10.66) e outros diplo-
mas compiementares.

No que tange a autonomia adminis-
trativa, particularmente ao munici-
pio, cabe organizar aqueles servigos
publicos locais estabelecidos nas leis
organicas dos municfpios, as quais
sdo outorgadas pelos Estados-mem-
bros. Dentro destes limites é per-
missivel a execu¢do e deliberagdo
de tudo que diz respeito ao ‘‘pe-
culiar interesse do municfpio”,
sem necessidade de autorizagdo da
lei estadual ou federal. Em termos
praticos isto significa qgue a muni-
cipalidade pode desempenhar atri-
buicdes de organizagdo das secre-
tarias municipais, dos servigos fazen-
ddrios, juridicos e de planejamento,
prevalecendo sobre a lei ordindria
estadual e federal. Celson Ferrari,
(1977) abordando a administragdo
municipal, afirma que esta restrin-
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ge-se aos assuntos de “peculiar

"interesse’’ e que estes constituem-se

no interesse predominante do mu-
nicipio, ainda que, indiretamente,
também o seja da Unido ou do Es-
tado-membro. Exemplifica assuntos
em que sdo abrangidas as trés dreas
de competéncia como o transito.
Nestes casos invoca-se, segundo
Ferrari, uma '‘teoria de contiguida-
de”” que auxilia na interpretagdo da
delimitagdo -de competéncia. Esta
""teoria’” divide as atividades do po-
der pliblico em atividades de impor-
tancia mediata e as atribui, respecti-
vamente, ao municipio, ao Estado-
membro e & Unido.

A Lei Maior do pais dispGe também
sobre as possibilidades de interven-
¢d0 no municipio, as quais sao regu-
ladas pelas ConstituigBes estaduais.

Um ponto importantissimo, se bem
que pouco explorado como vere-
mos mais adiante, esté registrado no
Art. 14 da Constitui¢cdo Federal que
diz:

“Art. 14. Lei Complementar esta-
belecerd os requisitos minimos de po-
pulagdo e renda publica, bem como a
forma de consulta prévia as popula-
¢Oes, para a criacfo de munic(pios (1)
Pardgrafo Unico: A organizagfo mu-
nicipal, varidvel segundo as peculia-
ridades locais, {2) a criacdo de muni-
cfpios e a respectiva divisio em dis-
tritos dependerdo de lei’’.



Outro aspecto que julgamos rele-
vante para situar legal e institu-
cionalmente o municipio no con-
texto federativo brasileiro, diz res-
peito & descentralizagdo da execu-
¢do de atividades preconizada pelo
Decreto-Lei n9 200, de fevereiro de
1967, que dispde, em seu artigo 10,
paragrafo 59: "'Ressalvados casos de
manifesta impraticabilidade ou in-

conveniéncia, a execug¢do de pro-
gramas federais de carater nitida-
mente local deverd ser delegada,
no todo ou em parte, mediante con-
vénio, aos 6rgdos estaduais ou mu-
nicipais ineumbidos de servigos cor-
respondentes’’,

Ao tentarmos aqui caracterizar,
ainda que superficialmente, os prin-
cipais aspectos da administracdo
municipal, julgamos de grande signi-
ficancia abordar a figura do prefei-
to — figura central do processo poli-
tico-administrativo local — e, para
tanto, nos utilizaremos dos resul-
tados de pesquisa realizada em
1972/1973 pelo IBAM — Instituto
Brasileiro de Administragdo Muni-
cipal (1975).

Procurando delinear o perfil do
prefeito, a pesquisa prescrutou
varidveis tais como idade, esco-
laridade e ocupagdo profissional,
entre outras, e chegou as seguin-
tes conclusdes:

a) o prefeito brasileiro tende a ser
um individuo de mais de 35 anos
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e menos de 55 (64% do total
pesquisado de 2.604);

b)a grande maioria deles, pratica-
mente a metade, completou,
guando muito, o curso prima-
rio, na terminologia da lei an-
terior. (tal dado é bastante in-
dicativo das potencialidades e
limitagGes da agdo municipal
e das dificuldades que muitos
dos prefeitos devem sentir para
seguir as orientacdes e normas
emanadas das esferas de governo
mais abrangentes); )

c) o fazendeiro é ainda figura-chave
do processo politico local, pois
27% dos prefeitos declararam
esta como sua principal ocupa-
¢d0. Seguem-se as profissdes de
comerciante (23%) e de servidor
publico (17%).

A pesquisa procurou também de-
tectar padrbes na forma pela qual
os prefeitos percebem problemas
e fendmenos relativos @ maquina
burocrédtica local, ao municfpio no
contexto nacional, ao processo po-
Iftico local em si e em suas interde-
pendéncias com o sistema estadual
e federal. Os resultados indicaram

que:

a) no que se refere 3 problemadtica
administrativa, a falta de recur-
sos financeiros impds-se como a
principal dificuldade sentida
(79%), seguida pela caréncia de
técnicos e especialistas (45%) e
pela falta de uma organizagao
administrativa adequada (42%)
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(cada respondente podia assina-
lar 3 opgdes);

b) quanto aos problemas do muni-
cipio em geral foram assinalados
em primeiro lugar as deficiéncias
de infra-estrutura urbana (57%),
em segundo o desemprego (34%),
em terceiro as dificuldades de
acesso e comunicagdo ao muni-
cipio (32%). (os respondentes
assinalaram 8 op¢des entre 15
dadas);

c) a selecdo de prioridades para a
acdo governamental, pareceu ter
sido influenciada por diretrizes
estabelecidas a nifvel federal,
pois educagdo e cultura mereceu
a prioridade de 89%, salde e
assisténcia social 80% e, a seguir
um problema caracteristicamente
local, as estradas municipais com
67% {assinataram-se cinco op¢des
entre 22);

d) os prefeitos nivelam-se em rela-
¢30 a0 papel que lhes compete
desempenhar como chefes do
executivo municipal — se polfti-
co (49%) ou técnico-administra-
tivo (46%) (os 5% restantes con-
siderados sem informacgédo);

e) percentagem igualitaria de prefei-
tos (41%) elegeu como fator de
sucesso de sua administragdoe, por
um lado, a sua capacidade de
obter junto a outras esferas de
governo servigos ou recursos para
0 municipio, e por outro, a ela-
boracdo de um plano de ac¢do
compativel com as necessidades
do municfpio; '

f) quanto as atuagGes dos governos
federal e estadual, as opinides fo-
ram de que "‘cada um tem presta-
do valiosa contribuicdo em dreas
especificas’” (28%), seguida de "o
estadual tem colaborado mais”
(24%), "'ambos colaboram igual-
mente” (18%)}, ’'‘nenhum dos
dois tem colaborado” (10%), ‘o
federal colabora mais’” (9%), e os
demais (11%) ‘“sem opinido ou
sem informacdo”.

g) outras instituicdes governamen-
tais como. Cdmara de Vereadores
e TCU sdo vistas de uma atitude
positiva, enquanto que os parti-
dos politicos ndo sdo olhados
como elementos de apoio para
a adminitragdo municipal.

Considerando que o ambiente s6-
cio-politico-econdmico deve, de al-
guma forma, influir no recrutamen-
to politico municipal, a pesquisa
isolou como fator de possivel in-
fluéncia a varidvel urbanizagdo,
medida em termos de tamanho de
populagdo urbana do municipio.
(3). Neste raciocfnio, as principais
conclusdes foram que:

a) quanto mais alto o nivel .de ur-
banizagdo dos municipios, maior
a tendéncia para que os prefeitos
exibam niveis mais altos de esco-
laridade e tenham ocupagGes
mais urbanas (industrial e profis-
sional liberal) (nfvel primério
58% na classe 1 e nivel superior
49% na classe 3);



b) quanto mais urbanos os muni-
cfpios, menor é a participagdo
relativa das classes extremas de
idades, concentrando-se na faixa
intermedidria a maioria dos pre-
feitos (36 a 55 anos);
a varidvel contextual influencia
as opinides dos prefeitos, posto
que, com referéncia aos princi-
pais problemas enfrentados pela
prefeitura, verificou-se que os
mais urbanos identificaram em
ordem de prioridade os seguintes:
falta de organizagdo administra-
tiva adequada, falta de técnicos
e especialistas e, empreguismo:
enquanto que os menos urbanos
optaram por falta de recursos
financeiros, falta de pessoal em
geral -e, pouca autonomia do
munic(pio;

d) nos municipios mais rurais, a
atitude “politica” do prefeito
como tradutor dos interesses
locais e reivindicador de bene-
ffcios para sua comunidade —
supera a atitude ‘‘técnico-admi-
nistrativa’” (57% contra 43%);
ao passo que na classe mais
urbana a percentagem de prefei-

—

C

tos “‘politicos” € de apenas a
metade da alcangada pelos “‘tec-
nico-administrativos’’;

ndo se percebem alteragGes signi-
ficativas em outros fendmenos,
sob a influéncia de varidvel
urbanizagdo, permanecendo nos
mesmos niveis a hierarquia de
grupos de apoio e a colaboragao
das esferas estadual e federal.

—

e
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f) confirmou-se o resultado espe-
rando de que, com base nas dis-
paridades entre as municipalida-
des, o prefeito de um grande
municipio exibisse caracterf(s-
ticas e percepcdes diferentes das
de um prefeito de um munici-
pio pouco populoso e de peque-
na diversificagdo econdmica e
social; comprovando-se a idéia
de que o contexto-sécio-econd-
mico relaciona-se com o pro-
cesso politico local. '

Neste ponto, acreditamos que jé
se tenha uma visdo, ainda que um
tanto limitada, da realidade da
Administragdo Municipal, focada
sob dois dngulos distintos e revela-

dores: o posicionamento institucio-

nal-legal, constituindo a sua face
formal, e as caracteristicas e per-
cepgOes do responsavel maior pela
sua dindmica — o prefeito — o que
possibilita. a construgdo de uma
idéia concreta ‘das limitagdes e po-
tencialidades do governo a nfvel
local, especialmente das peculiari-
dades distintivas, corroborando o
pensamento de Ana Maria Brasi-
leiro (1972) traduzido nas palavras
seguintes:

“De fato, espera-se que a Administra-
¢d0 Municipal varie, em larga escala,
em fungdo das caracterfsticas do
"Municipio ao qual ela se refere. Por
sua vez, o panorama municipal bra-
sileiro reflete uma situagdo bas-
tante comum em pafses em desenvol-
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vimento: a das grandes desigualdades
socio-politico-econémicas internas. Os

Municipios variam

em termos de

densidade demogréfica, extensdo terri-
torial, poder econdmico, nfveis de
urbaniza¢do e industrializagdo, etc.”.

O SISTEMA MAIOR E A AUTONOMIA MUNICIPAL

PERIODO | CARACTERISTICAS ECONOMICAS O MUNICIPIO
POLITICAS E SOCIAIS DO
L SISTEMA NACIONAL
economia de exportacso (“voltada pars itvicho 6 trazida de
fora®) Portugal para o Brasil (Sé-
COLONIAL i politica sob o doda | culo XVI)
metrbpole nenhuma autonomia poli-
16001822 | organiza-se o sistema de cliis e as “fazen- tica
das” ineficiente como unidade
centros urbanos cOMo entrepostos da governo
economia de exportaciio {*“voltada para quase nenhuma autonomia
fora”) (ConstituicSo de 1824)
IMPERIO café como produto bésico {meados do Cimara municipal aleita,
18221889 | século XIX) porém subordinede aos
centralizacho polftica-estado unitério presidentes das provin-
falta de representatividade dos partidos _ | cias
polfticos
domf{nio de oligarquia rural
REPUBLICA autonomia municipal
1889-1970 como principio constitu-
cionsl {Art. 68 de Cons-
tituigho de 1891)
federalismo autonomia definida de for-
19 fese separacio de poderas ma vaga: “peculiar inte-
REPUBLICA | economia de exportacso — café resse”
VELHA dominio da oligarquia rural — “Polftica estados ndo definem o
1888—1930 | de Governadoras” “peculiar interesse”  do
aumento dp urbanizacko municfpio
crescimanto do exército poucos recursos financei-
ros
chmaras eleitas
prefeitos nomeados em 12
dos 20 estados
revoluciio de 30 — ascensfio de classe
média a0 poder extingfo do poder legisie-
28 fase Vargas ditador {sem Constituigo) tivo - interventor nomeado
1930-1934 | industrializaglio incipiente urbaniza-
¢fo se acelera, rescio constitucionalista
de 1932,
Constituicsio de 34 tavoré-
vel 208 Munic/pios
intermazzo constitucional eleicio dos prefeitos e ca-
3 fase idéias liberals maras
1834-1937 | industrializaco e urbanizaclio em reserve de competéncia tri-
Processo butéria aos municfpios
organizacko livre de seus
servigos e recursos .
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industrializacfio se acelera — crise de auséncia de autonomia
A faze 29 a 1) Grande Guerra mentide & competéncia
19371045 | implantaclo do estado novo tributéria do munic(pio
centralizacio pol(tica-estado unitério Interventores
fim de |l Grande Guerra queda do constituicio municipalista
Estado Novo de 1948, fortalecimento de
redemocratizacfo instituicio municipel
liberalismo politico sleigbes
bhfase crescimento econdmico: polftica de aumento des financas
1845—1964 | yptituico de importagBes restricles 4 Intervencio
indUstria pesada estadual
inflaclo liberdade na alocacio de
nacionalismo recursos '
queda de Gouiart limitaglo da autonomis
vitéria do movimento de mergo de municipel
1864 meior dependéncia finan-
ascensio das Forgas Armadas ao poder coira
64 fase hegemonia do Poder Executivo sumento dos casos de in-
1964-1970 | ideologla: d tvimner I tervenclo
cfo a seguranca nacional alocagio de recursos muni-
combate 4 Inflaclo cipeis segundo diretrizes
dirigismo governamental do Governo Central

ADMINISTRAGAO MUNICIPAL
DESENVOLVIMENTO
E
CONTEXTO

“De forma alguma se exclui a parti-
cipacdo dos estados e municipios
no esforgo conjunto de edificagdo
nacional. (. . .) sem quebra da au-
tonomia assegurada, estabeleceram-
se novas formas de cooperagdo, ra-
cionalidade e entrosamento nas re-
lagBes intergovernamentais, que adqui-
riram sentido mais construtivo, me-
nos egoista e menos isolacionista.
(. . .) Passamos a praticar um federalis-
" mo mais solidério, que reparte entre
a Unido, os estados e os municipios a
responsabilidade pela execu¢do dospro-
gramas governamentais, mediante a
aplicagdo de recursos de que os go-

vernos podem dispor de maneira mais
eficiente e visando ao desenvolvimen-
to integrado’’ (Interior, 1977).

As palavras acima, extraiuas de pro-
nunciamento do Excelentfssimo Sr.
Ernesto Geisel, bem demonstraram
0 atual empenho na promog¢do do
desenvolvimento e, sobretudo, na
interiorizacdo de seus beneffcios.

Uma das principais estratégias ope-
racionais para 0 caso parece ser O
aproveitamento da instituicdo mu-
nicipal, pondo em pratica o que
preconiza o Decreto-Lei 200, em
seu artigo 10, § 59, anteriormente
citado. A descentralizagdo admi-
nistrativa, assim estabelecida, ao
mesmo tempO em que propicia
a divisdo das fung¢Bes governamen-
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tais consoante seu grau de especi-
ficidade, significa a presen¢a do
governo em todo o territério nacio-
nal, viabilizando o decantado esfor-
¢o de integragao.

Lordello de Mello (1971), muni-
cipalista dos mais ferrenhos, abor-
dando a promog¢do do desenvol-
vimento econdmico e social, e
suas implicagcbes em termos de

multiplicagdo, tanto em numero -

como em complexidade, das fun-
¢0es governamentais, afirma:

", .. € esse um fendmeno dos tempos
mode(nos, e de todos os regimes. Cada
vez mais se impSem ao governo novas
tarefas, sem que se possam abandonar
as anteriores. (. . .) Imp&e-se, portanto,
a divisdo do trabalho governamental,
de modo a liberar 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, s6 elas podem desem-
penhar”’,

Advoga ainda o citado autor, a
condicdo de que, respeitada tal
concepgdo descentralizante, 0s go-
vernos locais se enquadram comg'
co-participantes naturais para o
desempenho. de determinadas fun-
¢des e prestagdo de certos servi-
COs.
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A implicagdo da descentralizacdo
sobre a autonomia municipal é
bem explorada por Cavallieri (1976)
que aborda sob um enfoque fun-
cionalista tal relacdo, enfatizando
a necessidade do governo local
assumir, ao invés de uma posi¢do
estdtica, um papel dindmico no
esforco global pelo desenvolvimen-
to.

Todavia, para a efetiva participa-
¢d0 dos municipios No processo
de desenvolvimento nacional, obser-
vam-se ainda algumas disfung¢des no
regime de organiza¢do municipal,
caracterizado por Lordello de Mello

(1971) como sindromes do regime

municipal, os quais, sinteticamente,

exprimem O que se segue:

a) Sfindrome do municipio ficticio
enraizada nos abusos e des-
mandos cometidos 3 época em
que a criagdo de municipios
era competéncia exclusiva dos
Estados-membros, os quais no
interesse de carrear mais recur-
SOS para seus rincoes, 4 luz dos
critérios entdo vigentes, torna-
ram-se prolificos ao extremo.
Refletiu-se tal situagdo na le-
gislacdo de hoje, que procurou
limitar "‘a fortiori” a criacdo
de municipios impotentes pa-
ra o desempenho efetivo e to-
talmente autdnomo, dentro
das limitacdes legais, de suas
fungdes.

b} Sindrome da simetria
Juridicamente simétricos, to-



dos os municipios, desde o
mais desenvolvido até a menor
comunidade interiorana, tém a
mesma forma de governo e os
mesmos poderes, ou seja, a
mesma vasta competéncia para
fazer quase tudo — desde que
possam — e a mesma irrespon-
sabilidade para ndo fazer tudo
0 que n3o quiserem;
c) Sindrome da ambiglidade

Tem por origem a falha da le-
gislacdo bdsica em delimitar as
fronteiras funcionais quanto as
atribuicBes préprias dos muni-
cipios, destinando-lhes as mes-
mas responsabilidades, quer
sejam urbanos ou rurais, pe-
quenos ou grandes, ricos ou
pobres. E agravado pelo sis-
tema de competéncias con-
correntes entre os trés niveis
de governo.

d) Sindrome da dependéncia

Tem caracteristicas eminente-
mente financeiras, apesar de
ser apontado como fruto da
falta de um papel definido
para 0 municipio no contexto
nacional, e a consequente
pouca valorizagdo da institui-
¢do municipal como instru-
mento para a agdo governa-
mental. A titulo ilustrativo,
os dados a seguir, referentes a
1974, ddo uma visdo da par-
ticipacdo de cada nivel de go-
verno nas receitas ptblicas:

Unido 57%, Estados 34% e
Municipios 9% (Ferrari, 1977)
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e) Sindrome da Hipercorregio
Decorre da diferenca entre a
qualidade da formacgdo do
pessoal técnico e administra-
tivo das prefeituras e a dos
tecnocratas do governo cen-
tral, na producgdo por estes e
na aplicagdo por aqueles,
das normas supercorretas gera-
das pelo processo de moderni-
zacdo da administracdo publi-
ca, levando em algumas oca-
sides ao fato conhecido por
formalismo.

Ainda que praticamente ocorram
interpenetracdes entre as disfungdes

apresentadas — ora relagGes de
causa/efeito, ora concomiténcia,
ora diacronismo — separaremos

para enquadramento mais pecu-
liar aos fins deste ensaio, dois
sindromes que se revelam mais
significativamente impregnados
de valores contextuais, e que
sdo o sindrome da simetria e 0
s’ndrome da hipercorregdo.

Detendo-nos com mais detalhe
e prescrutando com maior vigor
a obra de Lordello de Mello,
(1971}, jd referenciada, encontra-
mos explicagcdes inclusive para o
texto ~constitucional referido an-
teriormente (Art. 14, Péragrafo
anico), o qual revela uma tenta-
tiva de minimizar os efeitos de tal
simetria. A intencdo de tal dis-
positivo era aclarar aos legisla-
dores estaduais sobre a necessida-
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de de explorar a abertura nas
Leis Orgdncias dos seus niveis de
governo, a fim de graduar a com-
peténcia dos respectivos gover-
nos municipais em fungdo de
condi¢des peculiares € distintas.
Todavia, foi a norma interpreta-
da como se se enderegasse & or-
ganizagdo interna dos servigos mu-
nicipais pelas préprias municipa-
lidades. O que foi certamente um
erro de légica interpretativa, uma
vez que a mesma Constituicdo Fe-
deral j& estabelece a autonomia
municipal neste aspecto (Art.15,
I, b), ndo cabendo ao Estado-
membro dispor sobre a matéria.
Foi a intencdo do legislador per-
mitir que as Leis Orgdnicas dos
Municipios (elaboradas e aprova-
das pelos governos estaduais) aco-
lhessem e utilizassem o disposto na
atimizacdo administrativa em fun-
¢do das peculiaridades locais.

"“I4 estd inda o dispositivo renova-
dor, (. . .}, incompreendido e mis-
terioso como a esfinge, por faita de
explicitude maior, que se impde
numa revisdo do regime municipal,
a fim de vencer o receio de um poss{-
vel sacrilégio por parte daqueles
que ainda ndo descobriram o il6-
gico de atribuir a qualquer Municf-
pio a mesma soma de poderes, as
mesmas atribuicGes, as mesmas fun-
¢bes de cidades como Sdo Paulo,
Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre”
(Lordello de Mello, 1971).
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“Essa excessiva homogeneidade legal
no estabelecimento das fun¢8es muni-
cipais desconhece o elemento bdsico
da realidade, ou seja, que municfpios
completamente diferentes tenham tam-
bém problemas diferentes que exi-
jam um tratamento polftico-adminis-
trativo espec(fico’’ (Cavallieri, 1976).

As préticas recentes de moderniza-
¢do da administragdo publica e o
estreitamento das relagBes entre
Unido e Munic(pio, tém resultado
numa vasta e complexa legislagdo
aplicdvel quase que indistintamen-
te a todos governos locais, 0s quais
necessitam manter permanente. a-
tencdo a esta atividade legisferante, .
geradora de normas e procedimen-
tos supercorretos e, algumas vezes,
com elevado teor de sofisticagdo,
para a conducdo dos assuntos lo-
Gais. .

A atividade de acompanhamento,
apenas, ndo se faz bastante. Mister
se faz compreender e interpretar
tais normas para sua aplicacdo
correta e consequiente. Reside aqui
o cerne da questdo. A disparidade
entre a elite tecnocrdtica moderni-
zante e a caréncia técnica da maio-
ria dos pequenos e médios munici-
pios resultantes na hipercorregdo
e no formalismo em relagdo a uma
legislagdo elaborada, no mais das
vezes, distanciada das realidades
contextuais locais.



A solucdo oferecida por Cavallieri
(1976) ao problema, ndo consiste
em alienar o municipio do processo
de desenvolvimento ou simplesmen-
te deixar de legislar para e sobre o
mesmo. A resolugdo da questdo
implicaria numa agdo duplamente
enfdtica, na qual, por um lado,
deve-se dotar os governos locais
de um minimo de pessoal especia-
lizado, e por outro, implementar
programas de assisténcia técnica
no preparo inicial e na orienta-
¢do continua do pessoal necessd-
rio as administragbes municipais.

No mesmo pronunciamento do Pre-
sidente Ernesto Geisel j& referido,
consta o trecho seguinte: “. . . 0s
mupicipios contam hoje com a
acdo vigilante e soliddria da Unido,

que lhes dd apoio técnico e finan-

ceiro para a execugdo de.obras €

servicos, que pela sua prépria na-
tureza estdo muito acima das pos-
sibilidades locais”’. Realmente, a
nivel federal existe a SAREM —
Secretaria de Articulagdo com os
Estados e Municipios, orgdo da
SEPLAN/PR, a quem cabe exer-
cer a dita agdo vigilante e solida-
ria da Unido. Macedo (1977) des-
taca o ponto fundamental da fi-
losofia da entidade: ‘‘fortaleci-
mento das estruturas técnicas es-
taduais e municipais, para au-
mentar-ihes a eficiéncia e permitir
gue atendam eficazmente as ne
cessidades de servigos bdasicos das
comunidades cujos destinos devem
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dirigir’’. Também conforme o ti-
tular da SAREM (Macedo), este
6rgdo conta com dois conjuntos
de instrumentos para operacio-
nalizar a articulagdo com os Es-
tados e municipios: mecanismos
de cooperagdo técnica e meca-
nismos financeiros. A coopera-
¢do 1técnica vem complementar.
iniciativas estaduais e municipais
nos campos da modernizagdo admi-
nistrativa, de sistemas de informa-
¢Oes, de estudos e pesquisas insti-
tucionais e de formacgdo e aperfei-
coamento de recursos humanos,
além de programagdo orcamenta-
ria. Os instrumentos financeiros
caracterizam-se na coordenacdo e
administragdo de algumas trans-
feréncias federais vinculadas.

Demonstra-se, desta maneira, que
0 governo central tem procurado
reverter a situacdo gerada pela
centralizacdo de agOes e decisOes,
a qual delibitou as esferas governa-
mentais infranacionais e atualmen-
te ja se observa o interesse nacio-
nal na solugdo do problema, quer
pela via da concessdo de recursos
financeiros, quer pela via do for-
talecimento das atividades muni-
cipais de planejamento, organiza-
¢cdo e capacitacdo de recursos
humanos.

Em tal quadro realca-se 0 papel
da Secretaria de Articulagdo com
os Estados e Municipios — SAREM,
que mantém vinculos estreitos com
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os Estados-membros e estes com os
municipios. Considera aguele 6rgdo
federal que seria diffcil ligar-se com
quase 4 mil municipios brasileiros,
e por outro lado, que os governos
estaduais, pela proximidade aos go-
governos locais, sd0 mais aptos a
agir com presteza e eficiéncia.

A evolugdo histérica da entidade de
governo local, apesar dos progressos
alcangados sob alguns aspectos, a-
presenta notadamente nos Nnossos
dias, face ao modelo centralizante
adotado pelo DL 200/67, caracte-
risticas de limitagdo de autonomia
e dependéncia financeira. A situa-
¢do de generalizada pentria dos go-
vernos locais, obrigando-os a depen-
der, tradicional e historicamente, de
auxflios provenientes de outras es-
feras de governo, condicionou e
arraigou este tipo de comportamen-
to, 0 qual foi extrapolado para a
nova situacgdo surgida a partir do
esforco do governo federal em
modernizar e aprimorar a admi-
nistragdo municipal, intervindo em
assuntos gue ndo requerem exclusi-
vamente aportes financeiros, como
outrora. Todavia, j& enraizado o
paternalismo, da mesma forma
foram encarados governos federal,
e estadual nesta nova perspectiva
de auxilio e interven¢do. Caracte-
rizou-se, assim, o papel destes go-
vernos, como um “consultor’ que
foi-lhes enviado para auxiliar e fa-
cilitar o alcance de estagios moder-
nizados na administra¢gdo municipal
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gue lhes permitam mais efetivamen-
te participar do processo de desen-
volvimento integrado. E melhor
ainda, um consultor oficial e a cus-
tos reduzidissimos ou quase nulos
sobre as suas carentes financas. O
préprio governo central reconhece
a validade de tal situagdo como
pode depreender-se do texto a
sequir:

"Estrutura e funcionamento dos pode-
res municipais, os recursos humanos
de que disp8em, as técnicas utilizadas,
os servicos prestados & populagio —
nisso tudo h4 deficiéncias, maiores ou
menores, em praticamente todos os
municfpios brasileiros. Entretanto, um
trabalho sistemético desenvolvido nos
ultimos anos pela SAREM e pelo
IBAM vem melhorando os padrdes
operacionais das prefeituras’” (Inte-
rior, 1977).

Contudo, ainda assim, persisitem
alguns Obices ao atingimento pleno
dos objetivos de integragdo total ao
processo de desenvolvimento do
pafs. Como bem diz Ana Maria
Brasileiro (1973):

"nos Uultimos anos registram-se di-
versag tentativas no sentido de fazer
com que os governos locais partici-
pem do processo. Mais recursos tém
sido postos & sua disposigdo e um
conjunto de regras vem sendo desen-
volvido para orientar o processo de-
cisério a nivel local. Essas medidas,
contudo, ndo estio sendo acompa-



nhadas por uma polfltica de adapta-
¢do das normas ds peculiaridades
locais (4} (. . .) trazendo, em alguns
casos, problemas extras para os mu-
niclpios”.

Eis af, o ponto fulcral da proble-
matica: as peculiaridades locais —
o contexto. Parece-nos, e procura-
mos demonstrar ao longo do tra-
balho, gque o amago da questido
situa-se na visdo aprioristica e ge-
neralista do posicionamento do
municipio na “fealidade nacional.
A abordagem simpléria, desconhe-
cedora da amplitude, limites e
caracter(sticas especificas das cir-
cunstdncias locais, causadora -das
disfun¢des encontradas no sistema
de estruturagdo organizacional bra-
sileira, tem se constituido num dos
principais problemas obstaculi-
zantes & integracdo do municipio
no processo de desenvolvimento
s6cio-econdmico-politico da Nagdo.

PROPOSICAO E CONCLUSAO

Neste ponto, vencidas as etapas
explicativas e posicionais constantes
nas duas principais se¢bes e ultra-
passada a de consolidag3o e integra-
¢do destas em torno da idéia central
do trabalho, atingimos o seu coro-
lério.

Caracterizada foi a moderna e
atual abordagem contextualista no
campo da Teoria das Organiza¢des;
situada a administragdo municipal,
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desde seus aspectos legais e institu-
cionais até as percepc¢des e caracte-
risticas do seu ator principal —
o prefeito; reveladas as principais
disfungbes do regime de organiza-
¢d0 municipal face & forma pela
gual é conduzido o processo
de federalizacdo; e explicitadas as
intengdes e o papel das esferas su-
periores frente ao governo local, —
morfologicamente estd o trabalho
a requerer suas conclusdes e a elas
agora nos dedicamos.

Consoante este quadro, dentro do
qual vimos emergir a singularidade
e a especificidade da realidade mu-
nicipal e a sua inobservancia por
agueles que, embora situados exte-
riormente a esta configuracdo, de-
terminam e delimitam comporta-
mentos formais com reflexos dire-
tos sobre a mesma, é que propo-
mos, a luz da abordagem contex-
tual, uma diretriz metodolégica de
atuacdo para os nfveis federal e
estadual de governo no seu relacio-
namento com a esfera municipal.

Tal metodologia recomenta que “a

priori” de qualquer interven¢3o,

sejam tomadas em conta importan-
tes variaveis, tais como:

— a configuragdo cultural da regido
onde o0 munic(pio se localiza;

— 0 posicionamento relativo do
municipio no contexto sécio-po-
Iitico-econdmico do Estado-
membro e/ou do pars;

— a qualidade das inter-relagdes do
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municipio com o ambiente que o
cerca, em termos de contribui-
¢Oes e dependéncia em relagdo
a este:

— o conhecimento satisfatério do
funcionamento dos poderes Exe-
cutivo e Legislativo municipais,
inclusive no tocante as potencia-
lidades e limitagGes das suas per-
sonalidades mais r\epresenta'tivas;

— os recursos humanos e materiais
disponiveis e mobilizdveis na or-
ganizacdo municipal e a sua es-
truturacdo técnico-formal e com-
portamental.

A énfase metodolégica que impre-
gna tais varidveis estd ndo na im-
posi¢do aprioristica de nenhum mo-
delo-padrdo de intervengdo que tra-
ga em seu bojo um receitudrio de
solucBes, a ndo ser a proposicdo
metatebrica contextualista de cons-

truir um ““mapa cognitivo referen-.

cial”, dentro do qual a situagdo
especifica, com todas suas peculia-
ridades significativas, iria ditar os
instrumentos e técnicas a serem uti-
lizados.

Dos legisladores espera-se que, cada
vez mais, desenvolvam a sensibilida-
de ao fato de que os municfpios di-
-ferenciam-se extremamente entre si.
Anseia-se que os agentes publicos,
que atuam contiguamente aos mu-
nicipios, no seu papel j& consagrado
de consultores das municipalidades,
adotem para si também uma atitude
modernizante, imbuindo-se de uma
idéia contextualista no desempenho

de suas tarefas de aprimoramento
dos governos locais.

Parece-nos que na problematica en-
focada, a ado¢do de uma paradigma
reducionista, individualizante, como
¢ o existencial — fenomenol6gico,
originando posi¢cdes contextuais, re-
flete uma atitude altamente coeren-
te e vélida, pela utilizagdo dos avan-
¢os do conhecimento cientifico na
busca da melhoria da qualidade de
vida, visto que a uma percep¢do
mais seletiva, a uma caracterizagdo
mais completa de um problema,
corresponde necessariamente, um
grau de certeza maior na tomada de
decisGes mais satisfatérias, que no
caso presente, tém seu referencial
maior no desenvolvimento econd-
mico e social do pafs.

Assim procedendo, utilizando a a-
bordagem contextual na superacao
das limitagBes do seu universo fun-
cionalista, poderd o governo mais
realisticamente adequar os niveis
infranacionais ao esforgo desenvol-
vimentista brasileiro.

A proposicdo estd langada, e desde
suas causas até suas consequéncias,
ficamos com Wesley E. Bjur (1977):

"Aprender a ‘ler’ o contexto, apren-
der a desenvolver novos quadros de
referéncia para compreensio e novos
indicadores de sucesso ou fracasso,
nunca serd uma empreitada facil,
mas é parte indispensdvel da pré-
tica administrativa de adaptacdo para
as organiza¢3es de hoje e de amanhg".
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NOTAS

(1) Leis Complementares n? 1, de 09/11/1967 e n? 28, de 18/11/1975.

(2) O grifo é nosso

(3) Os municipios foram agregados em trés classes diferentes, por nimero de
habitantes urbanos: 1) até 5.000; 2) de 5001 a 20.000; e 3) mais de 20.000.

{4) O grifo é nosso.

ABSTRACT

The author proposes, according to recent approaches of the Organizational Theory,
a methodology applyable to federal and state government levels relationship with
municipalities in which each specific situation, with its own peculiarities, establis-
hes the techniques and instruments to be used.

The article characterizes the modern contextualist approach in the field of organi-
zational theory. It places the municipal administration, involving its legal aspects
up to the perceptions and special characteristics of its major actor — the Mayor;
it emphasyzes the main distortions of the municipal organization; and explains
the goals and the role of the higher levels in relation to local governments.

In this context, as the center of the subject, emerge the singularity of the muni-
cipal reality and its disregard on the part of those who establish the rules to be
applyed to such context.
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