RSP E N S

overnabilidade_ e
DESCENTRALIZACAO

Ladislau

questdo da privati-
‘N zagdo deve ser com-

preendida num senti-
do mais amplo, qual seja, no
papel do poder publico local
em mobilizar os agentes da
sociedade civil local - privados
e comunitarios - como um
caminho para nova articulagdo
Estado e sociedade. (IPEA/
IBAM)

Perda de governabilidade

Brasil gasia mal. S6 na area
social gastam-se cerca de 80 a
100 bilhdes dc ddlares por ano, e
muita coisa pode ser feita com
rccursos deste porte. A despro-
porcdo entre o que se gasta e 0s
resultados levou o  banco
Mundial a realizar uma pesquisa
no Brasil: "A propor¢do do PIB
brasileiro destinada aos servigos
sociais parece ser mais elevada do
que a dos outros paises em
desenvolvimento de renda
media. lim comparagdo com o0s

Dowbor

governo, principalmente
O em paises desenvolvidos,

administra hoje metade
do produto social. Por exemplo: a
participagdo  percentual dos
gastos do governo do Reino
Unido, ha 100 anos, era de 10%
do PIB ou PND. Hoje ¢é de 48%. A
progressdo da participacdo do
Estado é grande e significativa.
Apresentar essa informacdo é
importante porque segmentos da
sociedade querem um Estado
"pequeno e eficiente”, justificando
um processo cadtico de privati-
zacOes. A realidade com a qual
temos que trabalhar para enfren-
tar os processos de mudancas é a
de um Estado amplo, mas que
tem que funcionar de forma
diferente.

mesmos paises, os indicadores do
bem estar social no Brasil sdo
surpreendentemente inferiores".1
Ndo ha davida que temos recur-
sos insuficientes, mas também
ndo ha ddvida que estes recursos
encontram-se, antes de ludo, mal

- Banco Mundial - Despesas do Setor Pablico com Programas dc Assisténcia Social -
Washington, maio dc 1988. Vol I.. p. ii. O Uanco Mundial calcula os gastos com a area
social 110 Brasil cm ccrca dc 25% do PIB, o que significaria 100 bilhdes dc d6lares para

um PIB dc 400 bilhdes.



Governabilidade e Descentralizagdo

utilizados. Imaginar que se trata
de uma caracteristica do setor
publico é ilusdo. Nas cifras ante-
riormente citadas, estdo os gastos
privados, e o estudo do Banco
Mundial constata, por exemplo,
que no conjunto cerca de 80%
dos gastos em salde situam-se na
area da salde curativa, o que é

simplesmente  absurdo.  Que
técnico com experiéncia em
planejamento social duvidaria

que com prioridade a salde
preventiva, a educacdo baésica,
descentralizacdo da gestdo da
seguridade social, e algumas
medidas mais, poderiam ser
economizados uns 30% ou mais
para aplicagbes mais amplas? E
isto significa dezenas de bilhdes
de dodlares.

Mas podemos também ir para um
setor essencialmente privado,
como é o dos bancos, e constatar-
mos que a intermediagdo finan-
ceira nos custa cerca de 50
bilhbes de dolares por ano.
Vamos clarificar isso: para esto-
car, gerir, aplicar os recursos de
todos nos, os bancos tém custos,
que incluem desde salarios até
computadores e lucros dos
banqueiros. E o custo da maqui-
na que ultrapassa 50 bilhdes de
délares, algo entre 12 e 15% do

PIB nacional, mais do que o valor
total da producdo agricola do
pais. O banqueiro, para cobrir
estes custos, cobra juros, pagos
pelas empresas que tomam
empréstimos. listas empresas, por
sua vez, incluem os custos
financeiros ao calcular o preco de
custo dos seus produtos,
repassando-os para 0S precos
de venda, o que significa que a
massa de consumidores do pais
paga, ao comprar qualquer
produto, os custos financeiros
correspondentes, sustentando a
gigantesca maquina de interme-
diacdo. Estes 12 a 15% de "impos-
to" financeiro, cobrado pelos
bancos, encarecem todos o0s
produtos, reduzem a capacidade
dc investimentos do pais, e
constituem uma gigantesca este-
rilizacdo de poupanca. Con-
sidere-sc que nos Estados Unidos
a intermediacdo financeira situa-
se na faixa de 3 a 4% do PIB,
que equivaleriam a algo em
tomo de 15 bilhdes de ddlares
no Brasil. E um céalculo conserva-
dor estimar que 30 bilhdes de
délares sdo desperdicados anual-
mente no Brasil por irracionalida-
des do sistema de intermediagdo
financeira.2

2 . Ver o cxccicntc artigo dc capa da Veja dc Il dc agosto dc 1993, "Caixa Alta na
Terra da Inflagdo"; bem como o estudo do caderno especial da Folha de Sdo Paulo de 26
de agosto de 1993, intitulado "O sistema Financeiro Mergulha nos Lucros". Os custos da
méquina dc intermediacdo financeira, entre 12 ¢ 15% do PIB, podem scr acompanhados
nas tabelas do Anudrio Estatistico do Brasil, do IBGE. Para dar o exemplo de uma
empresa, o documento "Bradcsco 50 Anos" informa que o grupo "fechou o balanco do
ano passado (1992) com lucro de USS 289 milhdes, 77,6% a mais que no ano anterior,
ocupando entre 16 e 18% do mercado” p. 3. Este lucro em 1993 alcangou quase 380
milhdes de ddlares, e estamos falando cm lucros declarados.
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RSP
omemos lambém o exemplo
T dos transportes em Sdo

Paulo. Sdo 4 milhbes de
automoveis particulares que se
acotovelam nas ruas da cidade, e
qualquer motorista que se encon-
tra na rua num dia dc chuva pode
constatar o alcance da nossa inca-
pacidade de gestdo urbana:
conseguimos nos paralisar por
excesso dc meios de transporte.
Se calcularmos que um carro vale
cm média 5 mil délares, sdo 20
bilhdes de délares imobhilizados,
li claro que ndo estamos compu-
tando o valor do combustivel,
dos pneus que se gastam, da sina-
lizacdo das ruas. SO o valor dos
carros permitiria construir mais
dc 500 km dc metrd na cidade,
resolvendo todos estes proble-
mas. Mas a nossa mdo invisivel é
sabia: Sdo Paulo tem apenas 35
km de metrd, que alias custa, por
quilémetro, duas vezes e meia 0
que custou a construgdo do
metrdé dc Montreal, no Canada.
Podemos fazer outro célculo: a
opcdo metr6 cm grande escala
poderia economizar meia hora,
cm média, dc tempo de transpor-
te do trabalhador paulistano, e
estamos sendo comedidos. Cinco
milhfes de trabalhadores a meia
hora por dia sdo 2,5 milhdes dc
horas economizadas por dia.
Como a produtividade média da
hora de trabalho do brasileiro é
da ordem de 3 ddlares, teriamos
uma economia de 7,5 milhdes dc
ddlares por dia, ou 2,1 bilhGes
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por ano, suficiente para construir
por ano o dobro de toda a rede
dc metrd da cidade. Mas a opc¢édo
¢ derrubar mais casas na Faria
i.ima para abrir mais espaco para
carros, enquanto o projeto metrd
surge...cm Brasilia.

Outra &rea? Na area das infra-
estruturas, onde as decisfes sao
dominantemente publicas mas
com influéncia determinante das
empreiteiras, acumulamos gastos
gigantescos (a nossa divida exter-
na é hoje da ordem de 120
bilhdes de dolares), para desen-
volver um programa atdmico sem
nenhum sentido, uma rodovia
Transamazdnica entre o nada c 0
nada, uma ferrovia do aco que
tem mais taneis e pontes do que
trechos normais, e uma central
hidrelétrica que arcou com todos
0s sobrecustos de querer ser a
maior do mundo. S6 na central
foram 18 bilhées de délares,
dinheiro suficiente para comprar
bons estabelecimentos agricolas
para todos os sem-terra do pais.3

Na area agricola, tdo importante e
tdo subestimada, temos no pais
370 milhdes dc hectares de boa
terra agricola, lavramos anual-
mente cerca de 60 milhGes, e
apresentamos um  gigantesco
desperdicio de terra através do
que tem sido chamado pudica-
mente de pecuaria extensiva
(média nacional dc 3 hectares
por cabeca), enquanto na

5 - Existiam na época varias alternativas dc sc construir hidroelétricas dc porte
médio, acompanhando assim o alimento da demanda de energia de forma gradual.



RSP

realidade temos sdélidos dois
tercos do nosso potencial em
terras imobilizado como reserva
de valor, com proprietarios que
nem cultivam nem deixam culti-
var. Isto sem falar das impressio-
nantes estruturas de atravessado-
res que provocam viagens absur-
das dos produtos agricolas entre
diversas "pragas", simplesmente
para pagar pedagio comercial.
Trata-se, aqui também, da 4&rea
privada, e ndo do Estado/

Na area dos recursos humanos,
em numeros redondos, o Brasil
tem uma populacdo total da
ordem dc 155 milhbes de
pessoas, das quais cerca de 90
milhdes em idade dc trabalho.
Destas, cerca de 70 milhdes
constituem a populagdo econo-
micamente ativa, ou seja, que
trabalha ou estd procurando
emprego, e um pouco mais de 60
milhdes trabalham efetivamente,
constituindo a populagdo ocupa-
da. Basta ver, pelos nimeros, que
mantemos uma gigantesca
subutilizagcdo dos recursos huma-
nos do pais, em termos estrita-
mente quantitativos, sem falar da
imensa perda de produtividade
representada pelo fato de metade
da nossa mdao-de-obra ter

-Ver o Anuario Estatistico do Brasil
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completado, no maximo, até o
quarto ano priméario, formando
uma gigantesca massa de analfa-
betos funcionais.5

Estes exemplos, tomados isolada-
mente, levam a explicagbes
parciais e a culpas faceis. Toma-
dos no seu conjunto,
demonstram:

a) que os volumes desperdigcados
sdo simplesmente gigantescos, da
ordem dos 100 a 150 bilhGes dc
délares anuais, pelo menos um
quarto do PIB. Em conseqiiéncia,
0 nosso problema central ndo € o
de levantar recursos novos, e sim
dc utilizar corretamente os que
temos, inclusive recursos fisicos
subutilizados como o solo, e os
recursos humanos.

b) o problema ndo é de maneira
nenhuma caracteristico do setor
publico, podendo ser constatado
no conjunto da economia, crian-
do uma situacdo global de baixa
produtividade social.

¢) como os diversos agentes
econdmicos, publicos ou priva-
dos, ndo sofrem de uma
perversdo generalizada de querer
0 seu proprio mal, o problema

1992 do IBGE, p. 143 para dados do potcncial

dos solos; para os dados do uso agricola do solo, ver o Anuério de 1989, ano a partir do
qual o IBGE interrompeu a publicacdo da informacédo bésica sobre a estrutura agraria, p.
292. Os 50.000 grandes estabelecimentos agricolas do pais, que controlam 44% do solo,
cultivam em média 5% da é&rea dos setts estabelecimentos, enquanto os pequenos

proprietarios cultivam 65%.

5 - Para o detalhe desta situagdo, ver ladistau Dowbor - Aspectos Econdmicos da
Educacdo, Editora Alica, S0 Paulo 1991. 2a cd. Ver igualmente Anuario Estatistico do

Brasil 1992. pagina 271. e 359 ¢ seguintes.
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resulta csscncialmcnte dc uma
desordem institucional, que leva
a uma cultura organizacional
centrada no curto prazo e no
canibalismo econdémico.

d) quando numerosos atores
sociais buscam a vantagem a
curto prazo e a qualquer custo,
inviabilizando o processo de
desenvolvimento no seu conjun-
to, as solucdes devem ser busca-
das na recuperacdo da governabi-
lidade no seu sentido mais
amplo.

Estas constatagdes, por Obvias
que sejam, sdo importantes para
deixar claro que a racionalizacédo
institucional faz parte dc um
processo mais amplo, ultrapas-
sando as simplificacfes da priva-
tizacdo. Por outro lado, mostram
que a reorganizacdo do contexto
institucional do nosso desenvol-
vimento, e a recuperacdo da
governabilidade do pais, consti-
tuem um eixo dc acdo absoluta-
mente vital. Ndo se trata, portan-
to, de organogramas, mas da l6gi-
ca do processo, da cultura admi-
nistrativa herdada pela nagéo.

Gerira mudanca

E importante definir, antes de
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sociedade neste fim de século, e
que definem os parametros das
novas formas dc gestdo.6

a) 0 progresso tecnolégico - As
transformacgGes mais significativas
podem ser resumidas em cinco
grandes eixos: a informatica, que
estd revolucionando todas as
areas, e em particular todas as

areas que lidam com conheci-
mento; a biotecnologia, que
ainda ndo invadiu o nosso coti-
diano, mas deverd constituir a

forca principal de transformacao
na agricultura, industria farma-
céutica e outros setores na proxi-
ma década; as novas formas de
eneigia, em particular o laser,
permitindo aplicacBes que estdo
se generalizando na medicina,
comércio, eletrodomésticos e
outros setores; as telecomuni-
cagbes, que conhecem uma revo-
lucdo tecnolégica mais profunda
e dindmica ainda do que a da
informatica, tomando possivel e
cada vez mais barato transmitir
tudo - textos, imagens, som - cm
grandes volumes e com rapidez,
em particular através da telemati-
ca, associacdo da informética com
as telecomunicacfes; finalmente,
0S novos materiais, que incluem
as novas ceramicas, 0s supercon-
dutores, as novas formas de
plastico etc., e que por sua vez
permitem novos avangos na

tudo os grandes eixos de eletrénica e na informatica, nas
mudanca que atingem a telecomunicagBes e assim por
6 - Este novo quadro de referéncia do nosso desenvolvimento foi por nés estudado

cm detalhe em outros trabalhos, ¢ 6 aqui reapresentado para manter a visdo de

conjunto.
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diante. N&o ha provavelmente
nada de novo para o leitor nesta
enumeragdo, mas é importante
assinalar a que ponto é novo este
ritmo de transformacdo. Hasta
lembrar que um estudo da
Comunidade Européia considera
que nos ultimos 20 anos dobra-
ram 0s nossos conhecimentos
cientificos, relativamente a totali-
dade de conhecimentos técnicos
acumulados durante a histéria da
humanidade. Por precarias que
sejam avaliacBes deste tipo, o fato
¢ que estamos no meio de um

gigantesco turbilhdo de reno-
vacdo cientifica, e este fato deve
ocupar um lugar central nas

nossas reflexdes sobre as formas
de gestdo econdbmica e social.
Acabou-se o tempo cm que se
geria uma realidade relativamen-
te estatica. E gerir a mudanca
implica gerir um processo perma-
nente de ajustes dos diversos
segmentos da reproducdo social,
que poderiamos definir como
gestdo dinamica.

b) a internacionalizagdo - O
processo de globalizagdo ou
internacionalizacdo do espago
mundial resulta, em grande parte
dos avangos tecnolégicos
mencionados. Basta dizer que se
transferem hoje diariamente mais
de 1 trilhdo de doélares entre
diversos  paises, por meios
eletrbnicos, para ver até que
ponto a terra se transformou em
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"aldeia global".7 Hoje vemos as
mesmas imagens na TV, compra-
mos 0s mesmos carros, lemos os
mesmos artigos - ou quase - em
qualquer lugar do mundo. O
movimento centrado na Qualida-
de e Produtividade incide em
todos os espagos econdmicos do
mundo, e ninguém pode se
permitir ignorar o seu impacto.

Uma implicagdo evidente para
todos ndés é que ja ndo ha
espagos para "ilhas" culturais ou
econdmicas, para "Albéanias" com
experiéncias isoladas. Temos que
fazer frente a internacionalizacéo,
dado objetivo que independe dos
nossos gostos, e dimensionar as
nossas propostas em funcéo
desta realidade. Variagbes de
cotacdo na bolsa de cereais de
Chicago provocam rapidas
mudangas de comportamento de
agentes econdmicos de qualquer
municipio, por mais distante que
seja. A maior parte dos paises, a
comecar pelos Estados Unidos,
estd empreendendo  esforgos
amplos de modernizacdo admi-
nistrativa. Atrasos nesta area séo
hoje mortais para a produtivida-
de comparada dos paises.

Por outro lado, é o conjunto da
referéncia espacial do desenvolvi-
mento que hoje encontra-se
deslocado, com a reducdo do
papel dos governos nacionais,
reforco dos "blocos” e do espaco

7 « Dados do Uusiness Week; ver também o interessante estudo "The Death of

Money”, que mostra como o0s

governos

e Bancos Centrais estdo totalmente

ultrapassados pela mundializacdo dos lluxos financeiros, enquanto a legislacdo e os
instrumentos continuam sendo de &mbito nacional.
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supra-nacional em geral, e um
novo papel cias cidades na gestdo
descentralizada da sociedade.8

c) a urbanizagdo - Os fenOme-
nos demogréficos sdo discretos
porque os processos regulares dc
mudanca, que envolvem alguns
poucos porcento ao ano, néo
chamam a nossa atengdo. Mas a
realidade é que, em meio século,
as nossas sociedades deixaram de
ser rurais para se tomarem urba-
nas, e um pais ndo é mais uma
capital onde se tomam decisdes,
cercado por massas rurais disper-
sas. Estamos apenas comecando a
avaliar o gigantesco impacto
social e politico desta transfor-
macdo. Basta lembrar que, hoje,
no 13rasil, 80% da populacdo vive

em cidades, invertendo as
propor¢cdes do inicio dos anos
1950.

Uma implicagdo imediata desta
nova realidade, é que ndo preci-
samos mais dc um Estado tdo
centralizado, ja que a populacéo
que vive em ndcleos urbanos
pode resolver localmente grande
parte dos seus problemas. Esta
nova realidade é que levou os
paises desenvolvidos a adotar
uma estrutura de Estado profun-
damente diferente da nossa, com

Ladislau Dowbor

ampla participagdo dos governos
locais.

Isso implica, em outro nivel, que
ja ndo podemos nos deixar acuar
a eterna dicotomia entre privati-
zar e estatizar, na medida em que
adquire peso fundamental, em
termos dc perspectivas, 0 espacgo
publico comunitario, refletindo a
evolucdo da democracia repre-
sentativa para sistemas descentra-
lizados e participativos, a chama-
da democracia  participativa.
Voltaremos mais adiante a esta
questdo central.

d) as polarizagbes - a polari-
zacgdo entre ricos e pobres atinge,
neste fim de século, uma profun-
didade e um ritmo desconheci-
dos em eras anteriores. Os dados
do Relatério sobre o Desenvolvi-
mento Mundial de 1992, do
Banco Mundial, indicam que
éramos, em 1990, 5,3 hilhdes dc
habitantes, para um PIB mundial
de 22 trilhGes de dolares, o que
significa 4.200 dolares de bens e
servicos por ano e por habitante:
0 planeta ja produz amplamente
o suficiente para uma vida digna
para toda a populacdo mundial.
No entanto, 16 trilhGes destes
recursos, ou seja 72%, ficam com
800 milhdes de habitantes, dos

“ - Ver a este respeito o artigo precursor de John Friedinann, "The World City
Hypothesis”, in Dcvelopmem and Change, jan. 1986; ver também os estudos dc Samir
Amin sobre esta grande contradi¢cdo do fim dc século: a economia se mundializou
enquanto os instrumentos dc regulacdo continuam sendo nacionais, e portanto cada
vez menos operantes. O estudo do deslocamcnto dos espacos do desenvolvimento ndo
se presta a simplificaces: uma cidade como Shanghai hoje prepara ativamente a sua
insercdo no espago mundial, onde grandes centros urbanos terdo papel mais forte,
enquanto minorias culturais freqientemente encontram mais condicdes para florescer
no espaco global do que no espacgo cultural mais homogéneo dc uma nacéo.
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paises do "Norte", que represen-
tam 15% da populacdo mundial.
O efeito pratico é que 0 nosso
planeta tem 3 bilhfes de pessoas
com uma renda média de 350
dblares por ano e por pessoa,
menos de metade do salario
minimo brasileiro. O cidaddo do
"Norte" disp6e em média de 60
vezes mais recursos do que os 3
bilhdes de pobres do planeta,
ainda que, seguramente, nao
tenha 60 vezes mais filhos para
educar. E facil entender como
esta diferenca, ja catastrdfica, se
aprofunda: em 1990, por exem-
plo, a renda per capita dos
pobres aumentou 2,4 %, ou seja
de 8 dolares, enquanto a dos
ricos aumentou 1,6%, ou seja de
338 dolares. A populacdo dos
ricos aumenta 4 milhGes por
ano, enquanto a dos pobres
aumenta 59 milhdes de
habitantes.9

Temos de encarar com frieza
estas cifras. O impacto sobre o
mundo da educacdo, por exem-
plo, é imediato. Os gastos
mundiais em educagdo em 1988
foram de 1.024 bilhdes de

’

dolares, cerca de 5,5% do produ-
to mundial. Os paises desenvolvi-
dos gastaram 898 bilhGes destes
recursos, enquanto o0s paises
subdesenvolvidos se limitaram a
126 bilhdes. Como a populagédo
dos paises subdesenvolvidos
ultrapassa 4 bilhdes de habitan-
tes, o resultado pratico é que, em
1988, o gasto médio anual por
aluno foi dc 2.888 délares nos
paises ricos, e de 129 dolares nos
paises subdesenvolvidos, ou seja,
22 vezes menos, quando quem

tem que recuperar 0 atraso
somos n6s.10
Em outros termos, a busca da

produtividade social e da gestdo
mais racional dos nossos parcos
recursos ndo é um luxo. Para o0s
paises do Terceiro Mundo, é uma
condigdo vital para o desen-
volvimento.

Por outro lado, a polarizacdo
intema criou duas sociedades no
pais. As cifras aqui sdo dramAti-
cas: 1% das familias mais ricas do
pais, dispdem de 17% da renda,
cerca de 68 bilhdes de ddlares,
algo como 45.000 ddlares por

- Uanco Mundial - Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 1992 ¢ Washington

1992, p. 196, Tabela A.1. O relatério é editado em portugués pela FCV.

10 - UNESCO - Informe Mundial sobre la Educacion 1991 - Paris 1992, tabela 2.9 p. 36,

¢ dados da p. <0. E interessante notar que este primeiro balango mundial regular da
lInesco sobre a situacdo da educagdo no mundo presta um tributo ao que conseguimos
fay.er com o0s poucos recursos que temos: "Estddios internacionales efectuados por la
Asociacion Internacional dc Evaluaciéon Escolar (1EA) lian demostrado que los
estudiantes de los paises desarrollados no tienen un rendimienio muy superior - mas
aln, en algunos casos no cs ni siquiera mejor ¢ cn pruebas comparablcs dc
comprcnsién de lectura, aritmética y ciéncias, por ejcmplo, al de los estudiantes de
paises relativamente pobres cn los que cl gasto por alumno es muy inferior” (ibid., p.
ufl).
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ano por membro da familia.
Enquanto isto, os 50% mais
pobres, 75 milhfes de pessoas,
sobrevivem com 12% da renda,
algo como 640 ddélares, 70 vezes
menos que 0SS mais ricos na
média, e com um nivel absoluto
da ordem de 50 dolares por més.
S6 a mais completa cegueira
social pode explicar a tranqiili-
dade com a qual as classes diri-
gentes do pais se limitam a
contratar mais policiais, quando
o Brasil j& atingiu o primeiro
lugar no mundo em injustica
social. No Rio sdo diariamente
assassinadas 21 pessoas, 15 em
S&o Paulo. Os 400 automdveis
roubados diariamente em Séo
Paulo representam uma fila de 2
km de veiculos que tém de ser
guardados, transformados, docu-
mentados, revendidos, o que
implica uma inddstria envolven-
do esferas policiais, administrati-
vas, bancérias além da propria
criminalidade. Em 1993 os vigi-
lantes, guardas e policiais milita-
res ultrapassam 160 mil s6é no
Estado de Sdo Paulo, custando-
nos, para atividades improduti-
vas, mais de um bilhdo de ddla-
res, para ndo falar de outras
implicacdes.

Formas patoldgicas de desenvol-
vimento econbmico levam a
mecanismos perversos de sobre-
vivéncia, e ndo podemos voltar as
costas para esta evidéncia: a rein-
sercdo digna das massas oprimi-
das deste pais constitui um obje-
tivo central de qualquer reforma
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realista de como nos governa-

mos. N&o se pode gerir uma
nacdo como se fossem dois
paises.

Vimos nas linhas acima a

mudanca profunda do contexto
da administracdo. A mudanca
tecnoldégica impde uma gestdo
dindmica que redimensiona em
permanéncia 0s seus espagos, a
globalizacdo exige uma interacdo
muito mais agil com o resto do
mundo, a urbanizacdo abre
perspectivas para uma reformu-
lacdo global do funcionamento
da forma como a sociedade se
govema, enquanto as polari-
zacdes econdmicas nos colocam
em situacdo de desigualdade, em
termos internacionais, e situagdes
explosivas, em termos internos.

A funcdo do Estado

ASom a forca natural que
possuem os lugares comuns,
generalizou-se a visdo de que a
dimensdo institucional desta
modernizagdo se resume em
privatizar. "A privatizacdo ndo €
uma panacéia”, adverte o préprio
Banco Mundial, instituicdo insus-
peita de "Estatismo". Os dados
estdo apresentados na tabela a
seguir.

Constatamos a forte progressédo
global da participacdo do Esta-
do,particularmente na fase mais
recente, apesar de todos os
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Participacdo percentual dos gastos do Governo no PIB ou PNB

paises industrializados - 1880/1985
Ano Alemanha EUA Franca Japédo Suécia Reino
Unido
1880 10 8 15 1 6 10
1929 31 10 19 19 8 24
1960 32 28 35 18 31 32
1985 47 37 52 33 65 48
Fonte: Banco Mundial, Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 1991,
Washington
discursos cm  contrdrio. A de passar a funcionar de forma

progressdo e muito forte inclusi-
ve nos Estados Unidos (depois de
5 anos de governo Reagan) e no
Reino Unido, numa fase que
inclui quase 10 anos de governo
de Margareth Thatcher. Em
termos de ordem de grande/a,
nos paises desenvolvidos o gover-
no administra hoje a metade do
produto social.

Apresentar este quadro é funda-
mental a medida cm que
segmentos importantes da socie-
dade passaram a raciocinar cm
termos de um "Estado pequeno e
eficiente”, justificando, na reali-
dade, um processo caético de
privatizacdes, engavetando a
questdo essencial do como e a
guem serve o Estado. Arealidade
com a qual temos de trabalhar
para enfrentar os processos de
mudanc¢a que vimos acima, e a de
um Estado amplo, mas que tem

diferente. Na realidade, ¢ o
conjunto dos espacos diferencia-
dos do desenvolvimento que tém
de ser repensados na sua
dimenséo institucional.

Se as sociedades desenvolvidas se
modernizaram de fato (mesmo
quando ndo no  discurso),
reforcando o Estado, e a tabela
ndo deixa davidas a respeito, o
eixo principal de acdo ndo consis-
te em cortar segmentos da admi-
nistracdo publica, mas de buscar
um melhor funcionamento e com
outras finalidades. A uma pessoa
gorda que se move mal ndo se
corta a pema para que fique mais
leve: busca-se melhorar o seu
modo de vida. No nosso caso,
trata-se de buscar solugdes insti-
tucionais mais flexiveis e sobretu-
do mais democraticas.”

I - Ver Oshorne e Gaebler - Rcinveming Government - USA, Addison-Wesley 1992,
estudo que estd causando uma pequena revolucdo nos Estados Unidos, em particular
porque mostra que o problema nédo se coloca cm termos de privatizar/estatlzar, e sim,
de forma bem mais ampla, de uma nova hierarquia de decisdes, envolvendo entre

outros a dimensao do espago publico-comunitario.
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m termos dc eficiéncia
E global, de como a sociedade
gere 0S Seus recursos, um

diretor da ENA (Ecole Nationale
d’Administration) de Paris tirava

das cifras acima uma licdo
simples: se 0 Estado nas socieda-
des modernas gere cerca de

metade do produto social, racio-
nalizar as suas atividades consti-
tui a maneira mais eficaz dc se
elevar a  produtividade do
conjunto da sociedade.

Estado do século XIX,
problemas do século XXI

r

E importante levar em conta
que somos um pais de urbani-
zacdo tardia. Ademais, ndo se
trata, como o foi cm grande parte
no caso dos paises desenvolvidos,
de uma urbanizacdo por atragdo
dos empregos gerados nas cida-
des, mas por expulsdo do campo.
O nosso mundo rural foi atraves-
sado por uma poderosa corrente
modemizadora que implantou a
monocultura e a mecanizacgéo,

reduzindo drasticamente 0
emprego e, por outra corrente
profundamente conservadora,

transformou o solo agricola em
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deixar usar. Sem emprego no
campo, ou quando muito com
emprego sazonal caracteristico da
monocultura e sem alternativa de
acesso a terra, a populacdo foi
literalmente expulsa para as cida-
des, originando periferias
miseraveis, com bairros que
tiveram freqlientemente taxas de
crescimento superiores aos 10%
por ano. Este processo de
expulsdo é hoje agravado pelo
impacto das novas tecnologias
sobre a indlstria e 0s servigos
urbanos, que se vém obrigados a
reduzir a mdo de obra emprega-
da, deixando para estes dois
tercos da populacdo brasileira a
alternativa do setor informal, do
desemprego, servicos domésti-
cos, seguranca dos mais variados
tipos e outras atividades em que
se sabe cada vez menos quem
esta cuidando de quem.

Esta situacdo implica o surgimen-
to dc milhbes de pequenos
dramas locais no conjunto do
pais, problemas graves de habi-
tacdo, salde, poluicdo, necessida-
des adicionais de escolas, organi-
zacdo de sistemas de abasteci-
mento, programas especiais para
pobreza critica, elaboracdo de
projetos de saneamento béasico e

reserva de valor, que o0s assim pordiante.R2
proprietarios ndo usam nem
2 - Um exemplo da &rea de saneamento: "A populacdo beneficiada com servico dc

esgotamento sanitario no Brasil, em 1989, pelo sistema Planasa, era constituida de 28,8

milhdes dc pessoas, ou seja 20,6% da populacdo urbana. Segundo pesquisa do
municipios brasileiros, correspondentes a 47,2%, possuiam rede

em 1989, 2.092

IBGE,

coletora de esgotos e, desse total, cerca de 350, isto é, 8%, possuiam algum tipo de
tratamento. Em apenas 51 municipios existia estagdo dc tratamento. O dado mais
alarmante, todavia, é que 95.-1% dos domicilios brasileiros ndo possuiam rede coletora

ou fossa séptica”.

IPEA/IUAM, Subsidios para uma Politica dc Descentralizagdo de

Servigos Publicos, margo de 1993, p.. 37. citando estudo dc Edgard Bastos de Souza.
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esse modo, 0s municipios
D passam a se defrontar com

uma situagdo explosiva
que exige intervengdes 4geis em
areas que extrapolam as tradicio-
nais rotinas de cosmética urbana.
Trata-se dc amplos projetos de
infraestruturas, politicas sociais e
programas dc emprego, envol-
vendo inclusive estratégias locais
de dinamizacdo das atividades
econdmicas.

Os municipios situam-se na linha
de frente dos problemas, mas no
Gltimo escaldo da administracdo
publica. O deslocamento genera-
lizado dos problemas para a esfe-
ra local, enquanto as estruturas
politico-administrativas continu-
am centralizadas, criou um tipo
de impoténcia institucional que
dificulta dramaticamente qual-
qguer modernizagdo da gestdo
local, enquanto favorece o tradi-
cional caciquismo articulado com
relacdes fisiolégicas nos escalbes
superiores.

Na Suécia, conforme vimos, o
listado gere dois ter¢cos do produ-
to social. Entretanto, o trabalho
de Agne Gustafsson sobre "Gover-
no Local na Suécia" mostra que o
governo gere muito pouco no
nivel central. O pais tem 9
milhfes dc habitantes, dos quais
cerca de 4,5 milhdes ativos, e
destes, 1,2 milhGes sdo fun-
cionérios publicos de municipios
e condados. Ou seja, cerca de um
trabalhador cm cada quatro ¢
funcionéario local. O resultado

pratico é que o governo central
na Suécia se contenta com 28%
dos recursos publicos do pais,
enquanto as estruturas locais de
gestdo, que permitem partici-
pacdo muito mais direta do
cidaddo, controlam cerca de 72%.
Esta cifra se compara com 5% na
Costa Rica, 4% no Panam4, e um
provavel 13% no Brasil.

Quando os paises eram consti-
tuidos por uma capital, e algumas
cidades mais, rodeados por uma
massa dispersa de camponeses,
era natural que todas as decisOes
significativas, e sobretudo o
controle dos financiamentos,
passassem pelo nivel central de
governo. Com o processo de
urbanizagdo, os problemas se
deslocaram, mas ndo o sistema
de  decisdo correspondente.
Assim, o que temos hoje é um
conjunto dc problemas moder-
nos e uma méaquina de governo
caracteristica das necessidades
institucionais da primeira metade
do século.

Um novo paradigma de Estado

ma das vantagens que resul-
ta da desestruturagdo dos regi-
mes de partido Gnico, é o deslo-
camento da atencdo para as
formas praticas dc se democrati-
zar o Estado realmente existente,
sem esperar a grande alternativa.
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d0 ha muitas novidades

no que lange a forma basi-

ca de estruturacdo dos
poderes, em tomo do executivo,
legislativo e judiciario. No entan-
to, ha indiscutivelmente uma
compreensdo diferente das
formas como a sociedade civil se
organiza para assegurar a susten-
tacdo politica do conjunto.

listamos acostumados a ver o
funcionamento do Estado emba-
sado na organizaglo partidaria.
Este eixo politico-partidario de
organizacdo da sociedade cm
tomo dos seus interesses veicu-
lou cm geral, é preciso dizé-lo, as
posi¢cBes dos grandes grupos
econdmicos, da burguesia.3

Nos paises do Leste Europeu,
com a agravante da opcédo pelo
partido Unico, ficou mais patente
ainda que este eixo ndo é sufi-
ciente para sustentar um poder
democrético.

O desenvolvimento dos sindica-
tos, instancia de negociagdo do
acesso ao produto social, fortale-
ceu outro eixo de organizagdo, o
eixo sindical-trabalhista, baseado
no espaco de organizagdo que
constitui a empresa, ¢ centrado
na redistribuicdo mais justa do
produto social. Quando analisa-
mos 0s paises caracteristicamente
social-democraticos, constatamos
que souberam desenvolver este
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segundo eixo, criando sistemas
mais democraticos. Em termos
praticos, ndo ha davida que o
fato dos agricultores, metallrgi-
cos, bancarios e outros segmen-
tos estarem solidamente organi-
zados, permite que a sociedade
se democratize, e negociacgfes de
clupula caracteristicas dos parti-
dos encontram um contrapeso
democratico nos diversos interes-
ses profissionais organizados.
Passamos assim da democracia
marcadamente burguesa para a
social-democracia.

A organizagdo dos interesses
profissionais foi, sem duvida, faci-
litada pelo fato de os trabalhado-
res terem passado a trabalhar
agrupados no espago empresa-
rial, conhecendo-se, constatando
0 que tém em comum, e ndo é
surpreendente que as grandes
empresas apresentem em geral
organizagBes de classe mais sdli-
das. Podemos estender o mesmo
raciocinio para 0s impactos do
processo moderno de urbani-
zagdo. ii bom lembrar que a
histéria da humanidade é essen-
cialmente rural, que a formacéo
de grandes espacos empresariais
data de pouco mais de um sécu-
lo, e que a urbanizacdo generali-
zada é ainda mais recente. Aidéia
gue queremos trazer aqui € que
guando uma sociedade deixa de
constituir um tecido descontinuo
de trabalhadores rurais, e passa a

5 - Adam Smith, na "Riqueza das NacgOes", jA atentava para este desequilibrio,
constatando que pela facilidade de sua organizacdo, as areas empresariais adquiriam
peso desproporcional nas decisdes politicas, em detrimento dos trabalhadores.
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viver numa pirdmide complexa
de vilas e cidades, comec¢a natu-
ralmente a se organizar cm tomo
dos "espacos locais", do local de
residéncia, do que John Fried-
mann chamou de "lifc space", ou
espaco dc vida.

O impacto politico da formacédo
deste terceiro eixo de organi-
zacdo da sociedade em tomo dos
Seus interesses, 0 eixo comu-
nitario, marca a evolucdo dc uma
sociedade governada por "repre-
sentantes” para um sistema no
qual a participacdo direta do
cidaddo adquire um peso muito
mais importante.

O cidaddo sueco participa hoje,
em média, de 4 organizacOes
comunitarias. Participa da gestdo
da escola, do seu bairro, de
decisbes do seu municipio, de
grupos culturais etc. Adescentra-
lizagdo dos recursos publicos
constitui assim um processo arti-
culado com uma evolugdo do
funcionamento do listado: quan-
do 72% dos recursos financeiros
do governo tém a decisdo sobre o
seu uso formulada no nivel local
de poder, as pessoas participam
efetivamente, pois ndo vdo numa
reunido politica para bater
palmas para um candidato, e sim
para decidir onde ficara a escola,
que tipos de centros de saude
serdo criados, como sera uti-

lizado o solo da cidade e assim
por diante.

Ndo se trata naturalmente de
reduzir a sociedade ao "espaco
local", na linha poética de um
"small is beautiful" generalizado.
Trata-se, isto sim, de entender a
evolucdo das formas de organi-
zacdo politica que dédo sustento
ao Estado: a modernidade exige,
além dos partidos, sindicatos
organizados em tomo dos seus
interesses, e comunidades orga-
nizadas para gerir 0 nosso dia a
dia. Este "tripé" de sustentacéo da
gestdo dos interesses publicos,
que pode ser caracterizado como
"democracia  participativa”, é
indiscutivelmente mais firme do
que o equilibrio precario centra-
do apenas em partidos
politicos. 4

Em outros termos, estamos assis-
tindo a um processo amplo de
deslocamento dos espacos de
administragdo publica, e deve-
mos repensar de forma geral a
hierarquia de decisdes que
concernem 0 nosso desen-
volvimento.

Estilos de governo

A s simplificagbes que consis-
tem cm gerir o espaco publico

- Na realidade, desponta com for¢a um quarto eixo, cada dia mais importante para
uma forma madura de sustento do Estado: a descentralizacdo e democratizacdo dos
meios dc comunicacdo. Com partidos multiplos, sindicatos representativos, fortes
organiza¢des comunitarias ¢ uma "midia” democratizada, teremos bases institucionais

razodveis para uma gestdo politica equilibrada.
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como se fosse uma empresa
privada ndo tém muito sentido,
na medida em que o cliente da
area publica, a populacdo, &
proprietario legitimo da "empre-
sa". A administracdo pUblica tem

de ser, por definicdo, demo-
cratica.
No entanto, é hoje essencial

conhecer o que estd acontecendo
na administracdo empresarial, e
utilizar as experiéncias positivas
que possam melhorar o desempe-
nho da administragdo publica.
Tal como a administragdo publi-
ca, a area empresarial se defronta
com um universo em mudanca,
envolvendo maior diversidade e
maior complexidade no ambiente
extemo. Em termos empresariais,
isto implica sistemas de gestdo
muito mais flexiveis, com grande
agilidade para se adaptar a
situacdes novas, 0 que por sua
vez exige muito mais autonomia
dos diferentes sub-sistemas da
empresa, circulagdo muito mais
ampla das informacGes e reducéo
do leque dc hierarquias

Em termos simplificados, gerir a
mudanca de forma 4&gil implica
uma descentralizagcdo ampla das
decisGes. Para evitar a desarticu-
lacdo c falta de coordenagdo que

”
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a descentralizagdo pode gerar, a
empresa passa a trabalhar em
"times" identificados com os obje-
tivos definidos, criando uma
dindmica  participativa. Uma
empresa moderna ja ndo pode
trabalhar com a divisdo tradicio-
nal entre a geréncia que conhece
c ordena, c 0 pedo que executa.

Mas as empresas trabalham
também inseridas num tecido
econdmico muito mais interativo.
Como trabalhar em sistema "just
in time", por exemplo, com niveis
de estoques de algumas horas, se
a empresa ndo esta articulada de
forma muito precisa com 0s seus
fornecedores? Na pratica, o que
ocorre é a gradual substituicdo
do mercado por um sistema arti-
culado dc dependéncias inter-
empresariais, criando um contex-
to novo dc organizagdo da
producdo. A tendéncia vai no
sentido dc um sistema complexo
dc relagBes horizontais entre
empresas ¢ segmentos empresa-

riais, as "redes inter-
empresariais”, onde unidades
formalmente independentes fa-
zem parte de um tecido

econdmico complexo. Essas sdo
articuladas, normalmente, através
de acordos tecnoldgicos. Tal arti-
culacdo ocorre via propriedade

- Grande parte do atraso da empresa brasileira, neste sentido, ndo provém da falta

do "hardware” tecnolégico, ou seja, de maquinas mais modernas, e sim de relagbes dc
producdo que ja ndo correspondem ao nivel de desenvolvimento das forgas produtivas,
para utilizar uma formulacdo bem cléssica de Karl Marx.
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cruzada de a¢des, financiamentos
conjuntos etc.16

O gigantesco potencial que este
tipo de transformacg@es represen-
ta na area da administracdo
publica é estudado e esmiugado
em duas publicacGes recentes,
"limpowerment", de John Fried-
mann, e "Reinventing Govern-
ment" de Osbome e Gaebler,
trabalhos que estudam expe-
riéncias praticas e implicacdes
tedricas das novas tendéncias
administrativas nas mais variadas
dreas.Ts

Trata-se, evidentemente, de
repassar muito mais recursos
publicos para o nivel local, mas
trata-se, também, de deixar a
sociedade gerir-se de forma mais
flexivel segundo as caracteristicas
de cada municipio. O novo estilo
passa, portanto, pela criacdo de

atores chave do municipio:
empresarios, sindicatos, organi-
zacBes comunitarias, instituicdes
cientificas e de informacédo e ou-
tros. Passa, também, pela criagdo
de mecanismos de comunicacéo
mais ageis com a populacao,
porque uma sociedade tem de
estar bem informada para poder
participar. Passa pela flexibili-
zacdo dos mecanismos financei-
ros, com menos regras e fiscais, e
mais controle direto de comités e
conselhos da comunidade inter-
essada. Passa pela ampliacdo do
espaco de interesse da prefeitura,
que devera ultrapassar as preocu-
pacdes com a cosmeética urbana e
algumas 4areas sociais, para se
tomar o catalisador das forcas
econbmicas e sociais da regido.
Passa, finalmente, pela organi-
zacdo de redes horizontais de
coordenagdo e cooperacdo entre
municipios, tanto no plano geral

mecanismos participativos simpli- como sobretudo em tomo a
ficados e muito mais diretos dos Programas setoriais.
B - Umexcelente estudo destas tendéncias pode ser encontrado em Micliael Gerlach,

"Alliance Capitalism", University of Califérnia Press, Los Angeles 1992. Ao analisar as
redes interempresariais (“intercorporate nctworks"™) que se constituiram no Japdo, e em
menor escala nos Estados Unidos, o autor conclui que o ambiente de funcionamento da
empresa moderna deslocou-se "do mundo andnimo da mdo invisivel" para "as esferas
concretas'do planejamento ¢ da coordenagdo”. A importancia teérica deste processo é
imensa. Marx previu com razdo que a socializagdo da produgéo, levando a uma riqueza e
complexidade crescentes das relacdes intersetoriais, ndo poderia a longo prazo
apoiar-se apenas nos mecanismos andnimos nos mercados. Enquanto os liberais
continuam clamando "pela primazia do mercado, e a esquerda aponta para 0s
monopo6lios, na realidade a economia esta evoluindo para um tecido complexo de redes
interempresariais que permitem que a coordenacdo intersetorial se faca de maneira
flexivel e coordenada, deslocando, mais do que eliminando, os espagos de
funcionamento do mercado.

7 - John Friedmann - Empowerment: the Politics of Alternative Development,

Blackwell. Cambridge Mass., 1992; David Osborne and Ted Gaebler - Reinventing
Government - Addison Wesley, New York 1992 .

nra
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ssim, mais do que discutir
A simplesmente a privati-

zacdo, toma-se necessario
ampliar o debate, na linha da
excelente formulagdo do estudo
EPEA/ IBAM: "Aquestdo da privati-
zacdo deve ser compreendida
num sentido mais amplo, qual
seja, no papel do poder publico
local em mobilizar os agentes da
sociedade civil local - privados e
comunitarios - como um caminho
para nova articulacdo listado e
sociedade. Por essa abordagem,
democratizagdo c privatizacdo em
servigos a nivel local se transfor-
mam em vertentes béasicas para
a descentralizacdo e munici-
palizacdo”.18

Resumindo, os principais pontos

que poderiam caracterizar o0s
enfoques propostos sdo oS
seguintes:

1 -0 principio da descentrali-
zacdo: na ddvida, ou salvo neces-
sidades claramente definidas de
que as decisfes pertencam a
escalbes superiores na piramide
da administragdo, estas devem
ser tomadas no nivel mais proxi-
mo possivel da populacdo inter-
essada. E nos referimos aqui a
capacidade real de decisdo, com
descentralizacdo dos encargos,
atribuicdo de recursos e flexibili-
dade de aplicagdo. Este principio
da "proximidade" vale tanto para
a administracdo puablica como
para autarquias e véarias areas do
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setor privado. E ndo se trata de
dotar as administracdes centrais
dc "dedos mais longos" com a
criacdo dc representacdes locais,
mas de deixar as administragdes
locais gerirem efetivamente as
atividades.

Muitos se preocupam com a
eventual perda de capacidade dc
governo central que a descentra-
lizagdo representaria. A nossa
visdo é inversa: quando o gover-
no central se vé entulhado por
milhares dc pequenos pedidos
locais, passa a gerir interesses
fisioldgicos em vez de governar o
pais, ocasionando a perda de
governabilidade que vimos
acima. Apenas descentralizando
de forma decidida, podera a
Unido "limpar a mesa" de milhGes
de pequenas causas ¢ problemas
burocraticos, e se concentrar no
que efetivamente devem ser as
suas preocupacdes: os equilibrios
macro-econdémicos, o0s  dese-
quilibrios regionais, os grandes
equilibrios sociais, as politicas
tecnoldgicas de longo prazo, as
grandes redes nacionais de infra-
estruturas de transporte, energia
e telecomunicagbes, a inser¢do
do pais no espagco econdmico
internacional.

2 - Papel mobilizador da admi-
nistracdo local: independente-
mente das atribuicdes préprias
nas 4areas dos servigcos béasicos
como limpeza urbana e servigos

- IPEA/IBAM - Ijmitcs e Possibilidades para a Articulagdo Publico/Privado 1la Gestdo

de Servigos Publicos Urbanos Municipais. Brasilia, margo 1993. p. 12.

B
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sociais, a administracdo local tem
dc assumir um papel catalisador
das forcas sociais cm tomo dos
grandes objetivos de médio e
longo prazo da comunidade. Para
dar um exemplo, o Rio dc Janeiro
perdeu espago cm trés eixos
chave da sua sobrevivéncia
econdmica, a administracdo fede-
ral, a indlstria e as atividades
portudrias, constituindo hoje um
gigantesco cogumelo demografi-
co sem a base econébmica corres-
pondente. Bem antes da atual
implosdo social que toma qual-
quer alternativa dificil, a cidade
devia realizar os investimentos de
longo prazo ¢ mobilizacdo social
para se tomar grande capital
turistica, preparando assim um
eixo econOmico alternativo de
desenvolvimento dc mais longo
prazo. N&8o podemos mais conti-
nuar com administragdes locais
que sc limitam a cosmética urba-
na e algumas atividades sociais.

3 - Organizacdo dos atores
sociais: a concepcdo de que as
cadmaras dc vereadores, que
representam o aspecto politico
dc alguns segmentos da socieda-
de local, podem representar efeti-
vamente 0s interesses complexos
c cm plena transformacdo dos
principais atores sociais do
municipio, é demasiado estreita.
As administracdes locais devem
criar foros de elaboracdo de
consensos em tomo dos proble-
mas chavcs do desenvolvimento,
incluindo nestes representacdes
das empresas, dos sindicatos, das

organizagbes comunitarias, das
organizacdes nao governamen-
tais, das instituicdes dc pesquisa,
dos diversos niveis de adminis-
tracdo publica presentes no
municipio, de forma a assegurar
que a gestdo se tome mais parti-
cipativa. Os exemplos bem suce-
didos dc administragdes locais
mostram antes de tudo uma
grande capacidade de "engenha-
ria social" no sentido de elaborar
sistemas flexiveis de parcerias nos
mais diversos niveis.

4 - Enfoque da inovagdo: neste
fim dc século que apresenta
transformacdes tecnoldgicas pro-
fundas, com inovag¢Ges informati-
cas que permitem modernizar e
dar transparéncia a adminis-
tracdo, com a tclcméatica que
permite dar acesso instantaneo
ao municipc sobre dados de
gestdo referentes a sua cidade,
com as fotos de satélite digitaliza-
das que permitem o0 seguimento
da situacdo ambiental, com novas
tecnologias de reciclagem de

residuos so6lidos ou biodegra-
dagdo de esgotos, com novos
enfoques organizacionais mais

horizontais e flexiveis, as admi-
nistracdes devem perder o0 medo
de inovar, ou ainda de introduzir
solugBes em carater experimen-
tal, deixando a propria sociedade
se pronunciar sobre o acerto de
determinadas inovacgdes.

5-Enfoque de eixos criticos de
acdo: além das rotinas setoriais,
que asseguram a gestdo dos
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servicos basicos, é importante
que as administracbes locais
trabalhem a definicdo dos eixos
criticos de acdo que permitam
desencadear uma mobilizacdo da
sociedade em tomo dos seus
interesses de médio e longo
prazo. AcgOes "desencadeadoras"
deste tipo podem ser vistas em
Santos, com a recuperacdo da
balneabilidade das praias que
estd mobilizando o conjunto da
sociedade cm tomo da moderni-
zacdo do turismo e da economia
local, ou o programa de salde
em Penapolis que resultou em
forte estruturacdo local dos
municipios em tomo dos seus
interesses, ou ainda o programa
ambiental de Curitiba, que teve
um grande poder de agregacdo
dos principais atores sociais da
cidade em tomo da moderni-
zacdo urbana cm geral.

6 - Enfoque dos recursos
subutilizados: se temos no pais
370 milhGes de hectares de terras
agricolas, mas lavramos anual-
mente cerca de 60 milhdes, em
que pesem as culturas permanen-
tes e as necessidades da pecuaria,
conhecemos uma impressionante

subutilizacdo do solo, que se
manifesta municipio por
municipio. Conceito trabalhado

por Ignacy Sachs e hoje desenvol-
vido pelo Banco Mundial, o enfo-
que da subutilizacdo de recursos,
implicando o esforgo sistemaético
de identificagdo dos recursos
naturais, humanos e de capital
que  poderiam ser  melhor
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mobilizados cm nivel local,
constitui um eixo de trabalho
essencial para numerosas admi-
nistracdes. lloje vemos
municipios que revalorizam o0s
seus atrativos turisticos, outros
que asseguram o cultivo cm lotes
vazios, outros ainda que assegu-
ram espago para educagdo em
locais empresariais subutilizados
e assim por diante.

7 - Enfoque da pesquisa do
potencial local: a mobilizacéo
dos recursos subutilizados e a
racionalizagdo geral das ativida-
des locais implicam um esforco
sistemético de estudos e organi-
zacdo do conhecimento sobre o
potencial existente, enfocando o
ciclo completo de atividades que
asseguram o desenvolvimento
econdbmico e social. Trata-se de
ordenar o conhecimento das
atividades de producdo; dos
servigos dc intermediacdo comer-
cial e financeira, cuja organizagao
racional  assegura  vantagens
indiscutiveis a economia local;
das infra-estruturas econdmicas
que geram economias externas
(transportes, telecomunicacdes,
energia e 4agua); das infra-
estruturas sociais, como salde,
educagdo, cultura, comunicacéo c
lazer, que permitem o investi-
mento adequado no homem e na
qualidade de vida, constituindo
hoje provavelmente o investimen-
to mais produtivo que possa ser
realizado; e da propria capacida-
de de gestdo de desenvolvimen-
to, identificando os pontos de
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estrangulamento, as 4areas de
inércia administrativa e assim por
diante. A solida organizacdo do
conhecimento da comunidade
sobre si mesma pode ser uma
alavanca poderosa para o desen-

volvimento, e uma das mais
subestimadas.
8 - Trabalhar a matriz de

decisfes: ja é tempo de ultrapas-
sarmos simplificacbes em tomo
da dicotomia estatizacdo/planeja-
mento versus privatizagdo/merca-
do. Para dar um exemplo, a
educacdo constitui hoje um siste-
ma complexo e diversificado de
espacos do conhecimento, como
a formacdo nas empresas, hoje
em pleno desenvolvimento, e
que exige parcerias setor publi-
co/setor privado; a formacdo em
tecnologias emergentes, como
cursos de informatica, de quali-

dade total etc.,, que assumem
grande importdncia com a
dindmica atual dc inovacdo, e

exigem flexibilidade na aplicacdo,
podendo-se organizar parcerias
universidade/setor privado; a
formagdo comunitaria, particular-
mente visando a reintegracdo de
bairros pobres, que solicitam
hoje apoio de formacédo em auto-
organizagao, tecnologias alterna-
tivas, cursos para trabalho
doméstico ou reinsercdo no
mercado de trabalho e outros,
constituindo uma alavanca funda-

mental do "ensinar a pescar”,
representam hoje um espaco
privilegiado de parcerias da
administracdo municipal com
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organizagdes comunitarias,
ONG’, e programas de nivel
nacional como a campanha de
combate a fome o outros; a
criacdo de meios locais de comu-
nicagdo, seguindo a tendéncia
moderna que hoje envolve tele-
visdes locais e outros meios
modernos de articulagdo comuni-
cacdo/educagdo, exige parcerias
que envolvem o municipio com
as faculdades, escolas e agentes
de comunicacdo; a prdpria
educacdo formal foge hoje do
modelo centralizado, devendo
basear-se cada vez mais na gestdo
participativa das comunidades,
na linha, por exemplo, do siste-
ma ja implantado na cidade de
S&o Paulo. Na realidade, tanto a
educacdo como as outras areas de
desenvolvimento exigem a articu-
laclo flexivel das &reas publica,
privada e comunitaria, e dos trés
niveis dc administragdo publica.

9 - Enfoque da gestdo intergo-
vemamental: cruzam-se, hoje,
no espaco do municipio esferas
administrativas dc diversos
niveis, cada uma reportando-se
ao seu nivel central. E freqiiente
hoje 30 a 40% dos funciondrios
publicos que trabalham num
municipio pertencerem a outras
instancias dc governo, sem que 0
prefeito tenha sequer condigdes
de conhecer o que as agéncias
programaram para 0 municipio, e
sem que estas mesmas agéncias
se coordenem entre si. A raciona-
lizagdo da gestdo intergovema-
mental, sob a coordenacdo da



RSP

autoridade efetivamente eleita
pela populagcdo local, que é o
prefeito, é essencial, pois ndo é
realista esperar que decisfes
tomadas em instancias indepen-
dentes e de diferentes niveis de
governo, formem espontanea-
mente programas coerentes a
nivel local. Com isso perdem-sc
as sineigias possiveis entre por
exemplo programas de infra-
estruturas de saneamento basico
com educacdo ambiental e
programas locais de saude, além
de desestimular a participacdo da
comunidade local, transformada
em espectadora de burocracias
que ndo a consultam.

10 - Recentrar as atividades
nos objetivos humanos: o
Relatorio sobre o Desenvolvimen-
to Humano de 1992 coloca clara-
mente o problema: "E possivel
que os mercados impressionem
do ponto de vista econbmico e
tecnoldgico. No entanto, sdo de
pouco valor se ndo servem para
melhorar o desenvolvimento
humano. Os mercados consti-
tuem meios. O desenvolvimento
humano é o fim."19 Por 6bvio que
possa parecer, € preciso lembrar
ainda que toda a nossa atividade
profissional, as atividades admi-
nistrativas, os esforcos das comu-
nidades, ndo representam nada
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se ndo se traduzirem em ultima
instancia em qualidade de vida,
harmonia social, riqueza dc
convivio, no que tem sido as
vezes qualificado dc Felicidade
Interna Bruta, em oposi¢cdo ao
PIB. N&do é mais possivel resumir
o0 desenvolvimento a fatores
econdmicos ¢ tecnoldgicos, fican-
do as empresas livres de fazerem
0 que bem entendem, esperando-
sC que o0 interesse humano seja
contemplado por a¢gBes compen-
satérias da administracdo publi-
ca, com recolha do lixo, policia-
mento  repressivo,  assisténcia
social e acdes ambientais correti-
vas. A organizacdo das parcerias
sociais na gestdo do nosso desen-
volvimento implica justamente
que todos o0s atores sociais
busquem na gestdo compartilha-
da, e desde o inicio das agles, 0
objetivo humano maior.2

11 - A visdo da sustentabilida-
de: demasiadas regiBes hoje tém
0 seu turismo e atividades
econbmicas comprometidas por
uma contabilidade que néo
contempla os custos ambientais,
demasiadas regides tém o0s seus
solos esgotados pela monocultu-
ra predatéria, demasiadas comu-
nidades vivem um clima dc fome,
doenca e  inseguranca. @]
municipio dc Cubatdo é hoje um

* - Desarrollo Humano: informe 1992, PNUD, Bogota 1992.

* - Adrea empresarial brasileira tem, de forma geral, pouca cultura dc parceria ¢ ¢
bastante avessa as formas modernas de trabalho baseadas no que o Centro das Nagdes

Unidas para
arrangements".
PNBE e outros, que aponta novos rumos.

Empresas

Transnacionais
No entanto, surge ja uma forte corrente modernizadora, na linha do

(UNCTC) qualifica de *"collaborativc
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exemplo destes absurdos, com
uma inddstria dependente do
bombeamento dos esgotos do rio
Tieté, enfrentando hoje a escolha
absurda entre o desemprego e a
poluicdo da Baixada. Entre a
"ecochatice" e o "anarcocapitalis-
mo", existe amplo espa¢o de agdo
coordenada e planejada, envol-
vendo o conjunto dos atores da
comunidade local em tomo dos
interesses de longo prazo.

12 - Enfoque da comunicacéo e
da informacéo: a informacéo, a
cultura, a educacdo, a midia, as
diversas formas de acesso ao
conhecimento, constituem um
eixo essencial de recupera¢do da
democracia. Ndo se pode esperar
participagdo efetiva por parte de
uma populacdo a qual se vedou o
acesso aos  instrumentos
educacdo, informacgdo - corres-
pondentes. Em outros termos, o
conjunto das areas que formam
0s novos espagos do conhecimen-
to devem assumir, numa gestdo
moderna, uma papel essencial,
traduzindo-se cm  programas
ativos e dindmicos, com 0s meios
correspondentes.

Visamos neste artigo desdobrar
algumas implicagdes mais amplas
das propostas simplificadas da
privatizacdo. A modernidade néo
se conquista com passes de magi-
ca. Implica uma visdo politica, de
que participar na construgdo do
seu espa¢o de vida, mais do que
receber presentes das "autorida-
des", constitui uma condicdo
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essencial da cidadania. Implica
numa visdo institucional, menos
centrada nas "piramides" de auto-
ridade, e mais aberta para a cola-
boragdo, as redes, os espacos de
elaboracdo de consensos e o0s
processos horizontais de inter-
acdo. Implica, finalmente, uma
visdo centrada no homem, na
qualidade de vida, na felicidade
do cotidiano, e um pouco menos
nas taxas imediatas de retomo.

Estamos vivendo uma profunda
revolucdo tecnoldgica. Por um
lado, este avanco nos abre novos
instrumentos de modernizacdo,
se formos capazes de orienta-lo.
Por outro lado, € inviavel a manu-
tencdo da presente desordem
politica, quando o ser humano
dispde de tecnologias de impacto
planetario, de moto-serras, agro-
téxicos, armas atbmicas, capaci-
dade de manipulacdo genética,
quimica fina para producdo de
drogas letais em fundos de quin-
tal, navios pesqueiros capazes de
limpar a biomassa de gigantescas
regides maritimas, impérios de
midia capazes de atingir os
nossos filhos dentro da nossa
casa. Sem um so6lido refor¢o da
nossa capacidade de organizagdo
social, é o proprio planeta que se
toma inviavel.

Em outros termos, o ser humano,
gue demonstrou uma impressio-
nante capacidade técnica, e uma
igualmente impressionante impo-
téncia em termos de convivio
civilizado, precisa buscar no

IH
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espac¢o local organizado o lastro
politico que lhe permita recupe-
rar as rédeas do seu desen-
volvimento.

Resumen

GOVERNABILIDAD Y
DESCENTRALIZACION

El gobiemo, principalmente en
paises dcsarrollados, administra
hoy la mitad dcl produeto social.
Por ejemplo: la participacion de
los gastos dei gobiemo dc la
Gran Bretana, desde hace 100
anos, era de 10% dei PIB o PNB.
Hoy dia es de 48%. La progresién
dc la participacién dcl Estado cs
grande y significativa. Prcsentar
esa informacién cs importante
porque segmentos de la sociedad
quieren un Estado "pequeno y
eficiente”, justificando un procc-
so caotico dc privatizaciones. La
realidad con lo cual hemos que
trabajar para enfrentar los proce-
sos de cambio es la de un Estado
amplio, sino que tiene que
funcionar dc forma diferente.

Abstract

GOVERNABILITY AND
DECENTRALIZATION

The sharc of govemment activi-
ties in the national produet is
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today, especially in developed
countrics, about 50%. In fact, one
hundred ycars ago, govemment
expenditure in the United King-
don was around 10% of GNP.
Today this proportion increased
to 48%. It is important to call the
attention to this fact since diffe-
rent segments of society push for
a "small and efficieni" State, thus
justifying a chaotic privatization
process. To face change we have
to work with an encompassing
State, which nevertheless should
work in a diffcrcnt way.

ladislau Dowbor é professor titu-
lar da PUC dc Sao Paulo e do
Instituto Metodista dc Ensino
Superior.
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