Governabilidade e
Descentralizacdo*

Ladislau Dowbor**

RESUMO

E indiscutivel que o vertiginoso processo de mudanga que nos atinge
neste fim de século, em particular nas dreas da tecnologia, das polarizagdes
econémicas, da urbanizacdo acelerada, do redimensionamento dos espagos
do nosso desenvolvimento nos obriga a recolocar o problema da go-
vernabilidade de forma mais ampla. Jd ndo bastam pequenas alteragbes de
organogramas, € a propria 16gica do Estado que tem de ser repensada. No
Brasil a discusséio do tema tem sido prejudicada com uma atitude simplista:
como as instituicdes encontram-se inadaptadas ao processo moderno de
mudanga, propde-se a privatizacdo. Em vez de buscar solugées, busca-se
encolher o problema. O texto que segue tenta ultrapassar as simplificacdes,
e coloca a questdo em termos de redimensionamenio da relagio entre o
Estado e a socieddae. A proposta é de uma evolugéo para a democracia
participativa, baseada na descentralizagdo ampla das decisdes piblicas, no
reforco da organizagdo comunitdria, e na democratizagdo do acesso 4
informagdo.

Na pritica, tanto o Estado como o mercado sio freqiientemente
dominados pelas mesmas estruturas de poder. Isto sugere uma ter-
ceira opgio pragmdtica: a de que a populagfo deveria guiar tanto o
Estado como o mercado, que precisam funcionar de maneira articu-
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lada, com a populagfo recuperando suficiente poder para exercer
uma influéncia mais efetiva sobre ambos.!

PERDA DE GOVERNABILIDADE

O Brasil gasta mal. S6 na 4rea social gasta-se cerca de 25%
do PIB, mais de 100 bilhdes de ddlares por ano, e muita coisa pode
ser feita com recursos deste porte. A desproporgdo entre 0 que se
gasta e os resultados levou o Banco Mundial a realizar um estudo no
Brasil: "A propor¢io do PIB brasileiro destinada aos servigos sociais
parece ser mais elevada do que a dos outros paises em desen-
volvimento de renda média. Em comparagio com os mesmos paises,
os indicadores do bem-estar social no Brasil sdo surpreendentemente

"inferiores".2 N3o h4 divida de que temos recursos insuficientes, mas
também ndo hd divida de que estes recursos encontram-se antes de
tudo mal utilizados. Imaginar que se trata de uma caracteristica do
setor puiblico € ilusdo. As cifras acima incluem os gastos privados, e
o estudo do Banco Mundial constata, por exemplo, que no conjunto
cerca de 75% dos gastos em saiide situam-se na drea da saide
curativa, o que € simplesmente absurdo. Que técnico com experiéncia
em planejamento social duvidaria que com prioridade 2 saide pre-
ventiva e a educagio bdsica, descentralizagio da gestdo da seguridade
social e algumas medidas mais poderiam ser economizados uns 30%
ou mais para aplicagdes mais amplas? E isto significa dezenas de
bilhdes de d6lares.

Mas podemos também ir para um setor essencialmente privado
como € o dos bancos, e constatamos que a intermediagio financeira
nos custa cerca de 50 bilhdes de délares por ano. Vamos clarificar
isso: para estocar, gerir, aplicar os recursos de todos nés, os bancos
t&m custos, que incluem desde saldrios até computadores e lucros dos
banqueiros. E o custo da méquina que ultrapassa 50 bilhdes de
délares, algo entre 12 ¢ 14% do PIB nacional, mais do que o valor
total da produgdo agricola do Pais. O banqueiro, para cobrir estes
custos, cobra juros, pagos pelas empresas que tomam empréstimos.
Estas empresas, por sua vez, incluem os custos financeiros no custo
dos seus produtos, repassando-os para os pregos de venda, o que
significa que a massa de consumidores do Pais paga, ao comprar
qualquer produto, os custos financeiros correspondentes, susten-
tando a gigantesca maquina de intermediagdo. Estes 12 a 14% de
-"imposto” financeiro, cobrado pelos bancos, encarecem todos os
produtos, prejudicam a competitividade do setor produtivo, reduzem
a capacidade de investimentos do Pais e constituem uma gigantesca
esterilizagdo de poupanga. Considere-se que nos Estados Unidos a
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! “In practice, both state and
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(HUMAN DEVELOPMENT
REPORT (1993). New York :
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*BANCO MUNDIAL.
Despesas do setor piiblico
com programas de
assisténcla social
Washington, 1988. v, L., p. ii.
0 Banco Mundial calcula os
gastos comt a drea social no
Brasil em cerca de 25% do
PIB, somando os gastos
piiblicos e privados. Como
ordem de grandeza, podemos
trabalhar com um PIB de
450 billhées de délares.
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intermediagdo financeira situa-se na faixa de 3 a 4% do PIB, que
equivaleriam a algo em torno de 15 bilhdes de délares no Brasil. E
um célculo conservador estimar que 30 bilhdes de délares sdo des-
perdigados anualmente no Brasil por irracionalidades do sistema de
intermediagdo financeira.3

O exemplo dos transportes em Sio Paulo € particularmente
interessante. Sdo 4 milhdes de automodveis particulares que se aco-
tovelam nas ruas da cidade, e qualquer motorista que se encontra na
rua num dia de chuva pode constatar o alcance da nossa incapacidade
de gestfio urbana: conseguimos nos paralisar por excesso de meios de
transporte. Se calcularmos que um carro vale em média 5 mil d6lares,
s3o 20 bilhdes de délares imobilizados. E claro que ndo estamos
computando o valor do combustivel, dos pneus que se gastam, da
sinalizacdo das ruas. S6 o valor dos carros permitiria construir mais
de 500 km de metrd na cidade, resolvendo todos estes problemas. Mas
anossa mio invisivel é sdbia: Sdo Paulo tem apenas 35 km de metrd,
que alids custa por quildmetro duas vezes € meia o que custou a
construgdo do metrd de Montreal, no Canadd, para dar um exemplo.
Podemos fazer outro cilculo: a opgdo metrd em grande escala poderia
economizar meia hora em média de tempo de transporte do traba-
Thador paulistano, e estamos sendo comedidos. Cinco milhdes de
trabalhadores a meia hora por dia, sdo 2,5 milhdes de horas economi-
zadas por dia. Como a produtividade média da hora de trabalho do
brasileiro é da ordem de 3 délares, teriamos uma economia de 7,5
milhGes de ddlares por dia, ou 2,1 bilhdes por ano, suficiente para
construir por ano o dobro da rede atual de metrd da cidade. Mas a
opgio € derrubar mais casas na Faria Lima para abrir mais espago
para carros, enquanto o projeto metrd surge debaixo das amplas
avenidas de Brasilia.

Qutra drea? Na drea das infra-estruturas, na qual as decisdes
sdo dominantemente piiblicas mas com influéncia determinante das
empreiteiras, acamulamos gastos gigantescos (a nossa divida externa
¢ hoje da ordem de 120 bilhdes de délares), para desenvolver um
programa atdmico sem nenhum sentido, uma rodovia Tran-
samazbnica entre o nada € o nada, uma ferrovia do aco que segundo
a imprensa tem mais tineis e pontes do que trechos normais e uma
central hidrelétrica que arcou com todos os sobrecustos de querer ser
a maior do mundo. S6 na central foram 18 bilhées de ddlares, dinheiro
suficiente para comprar bons estabelecimentos agricolas para todos
os sem-terra do Pais.¢

Na érea agricola, tio importante e tdo subestimada, temos no
Pais 371 milhdes de hectares de boa terra agricola, lavramos anual-
mente apenas cerca de 60 milhdes, e apresentamos um gigantesco
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desperdicio de terra através do que tem sido chamado pudicamente
de pecudria extensiva (média nacional de 3 hectares por cabega),
enquanto na realidade temos s6lidos dois tergos do nosso potencial
em terras imobilizado como reserva de valor, com proprietarios que
nem cultivam nem deixam cultivar. Isto sem falar das impressionan-
tes estruturas de atravessadores que provocam viagens absurdas dos
produtos agricolas entre diversas "pracgas”, simplesmente para pagar
pedégio comercial. Trata-se, aqui também, da drea privada, € ndo do
Estado.? -

Na drea dos recursos humanos, em nimeros redondos, o Brasil
tem uma populacio total da ordem de 155 milhdes de pessoas, das
quais cerca de 90 milhdes em idade de trabalho. Destas, cerca de 70
milhGes constituem a populagdo economicamente ativa, ou seja, que
trabalha ou esta procurando emprego, e um pouco mais de 60 milhées
trabalham efetivamente, constituindo a populagio ocupada. Basta
ver, pelos mimeros, que mantemos uma gigantesca subutilizagio dos
recursos humanos do Pais, em termos estritamente quantitativos, sem
falar da imensa perda de produtividade representada pelo fato de
metade da nossa mo-de-obra ter completado no méiximo até o quarto
ano primdrio, formando uma gigantesca massa de analfabetos fun-
cionais.b

Estes exemplos, tomados isoladamente, levam a explicagGes
parciais e a culpas ficeis. Tomados no seu conjunto, demonstram:

a) que os volumes desperdigados sdo simplesmente gigan-
tescos, da ordem dos 100 a 150 bilhdes de ddlares anuais,
pelo menos um quarto do PIB. Em conseqiiéncia, o nosso
problema central nio é o de levantar recursos novos, e sim
de utilizar corretamente os que temos, inclusive recursos
fisicos subutilizados, como o solo, e 0s recursos humanos;

b) o problema nio é de maneira nenhuma caracteristico do
setor piblico, podendo ser constatado no conjunto da
economia, criando uma situagio global de baixa produtivi-
dade social;

c) como os diversos agentes econdmicos, publicos ou pri-
vados, ndo sofrem de uma perversdo generalizada de querer
o seu préprio mal, o problema resulta essencialmente de
uma desordem institucional, que leva a uma cultura organi-
zacional centrada no curto prazo € no canibalismo
econdmico;

d) quando numerosos atores socials buscam a vantagem a
curto prazo € a qualquer custo, inviabilizando o processo
de desenvolvimento no seu conjunto, as solu¢Ses devem
ser buscadas na recuperagio da govemabilidade no seu
sentido mais amplo.
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do solo, cultivam em média
5% da drea dos seus
estabelecimentos, enquanio
o5 pequenos proprietdrios
cultivam 65%.

SPara o detalhe desta
sitvagdo, ver DOWBOR,
Ladislau. Aspectos
econémnticos da educagio. 2.
ed. Siio Paulo : Atica, 1991,
Ver igualmente ANUARIO
ESTATISTICO DO BRASIL
(1992), p. 271, 359 ¢
seguinies.
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Estas constatagdes, por ébvias que sejam, sdo importantes para
deixar claro que a racionalizagéo institucional faz parte de um pro-
cesso mais amplo, ultrapassando as simplificagdes da privatizagio.
Por outro lado, mostram que a reorganizacdo do contexto institucional
donosso desenvolvimento e a recuperagio da governabilidade do pais
constituem um eixo de agdo absolutamente vital. Nio se trata por-
tanto de organogramas, trata-se da ldgica do processo, da cultura
administrativa herdada pela nago.

GERIR A MUDANCA

E importante definir antes de tudo os grandes eixos de mudanca
que atingem a sociedade neste fim de século e que definem os
pardmetros das novas formas de gestdo.

a) o progresso tecnolégico - As transformagdes mais signifi-
cativas podem ser resumidas em cinco grandes eixos: a
informdtica, que esti revolucionando todas as 4reas, e em
particular as que lidam com conhecimento; as telecomuni-
cagOes, que conhecem uma revolugio tecnolégica ainda
mais profunda e dinimica do que a da inform4tica, tornando
possivel e cada vez mais barato transmitir tudo - textos,
imagens, som - em grandes volumes e com rapidez, em
particular através da telemdtica, associagio da informética
com as telecomunicages; a biotecnologia, que ainda ndo
invadiu o nosso cotidiano, mas devera constituir a forga
principal de transformagio na agricultura, indistria far-
macéutica e outros setores na proxima década; as novas
formas de energia, em particular o laser, permitindo apli-
cagdes que estio se generalizando na medicina, comércio,
eletrodomésticos e outros setores; finalmente, os novos
materiais, que incluem as novas cerimicas, 0s supercon-
dutores, as novas formas de pléstico, etc., € que por sua vez
permitem novos avangos na eletrnica e na informdtica, nas
telecomunicagdes e assim por diante.

Nio hd provavelmente nada de novo para o leitor nessa
enumeragdo, mas € importante assinalar a que ponto € novo
este ritmo de transformagio. Basta lembrar que um estudo
da Unido Européia considera que nos iltimos 20 anos
dobraram os nossos conhecimentos cientificos, relati-
vamente a totalidade de conhecimentos técnicos acumu-
lados durante a histéria da humanidade. Por precdrias que
sejam avaliagGes deste tipo, o fato € que estamos no meio
de um gigantesco turbilhdo de renovagio cientifica, o que
deve ocupar um lugar central nas nossas reflexdes sobre as
formas de gestdo econdmica e social. Acabou-se o tempo
em que se geria uma realidade relativamente estética. E
gerir a mudanga implica gerir um processo permanente de
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b)
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ajustes dos diversos segmentos da reprodugio social, que
poderiamos definir como sistemas flexiveis de gestdo.

a internacionalizaciio - O processo de globalizagiic ou
internacionaliza¢do do espago mundial resulta em grande
parte dos avangos tecnolégicos mencionados. Basta dizer
que se transfere hoje diariamente mais de 1 trilhdo de
délares entre diversos paises, por meios eletrdnicos, para
ver a que ponto a Terra se transformou na "aldeia global".”
Hoje vemos as mesmas imagens na TV, compramos os
mesmos carros, lemos os mesmos artigos - ou quase - em
qualquer lugar do mundo. O movimento centrado na Quali-
dade e Produtividade incide em todos os espagos econ6mi-
cos do mundo, e ninguém pode se penmtlr de ignorar o seu
impacto.

Uma implicag@o evidente para todos nés € que jd ndo ha
espagos para “ilhas” culturais ou econdmicas, para "Al-
banias" com experiéncias isoladas. Temos que fazer frente
a internacionalizagdio, dado objetivo que independe dos
nossos gostos, ¢ dimensionar as nossas propostas em
funcio desta realidade. VariagGes de cotagdo na bolsa de
cereais de Chicago provocam ripidas mudangas de com-
portamento de agentes econdmicos de qualquer municipio,
por distante que seja. A maior parte dos paises, a comegar
pelos Estados Unidos, estd empreendendo esfor¢os amplos
de modernizagéo institucional. Atrasos nesta drea sio hoje
mortais para a produtividade comparada dos paises.

Por outro lado, é o conjunto da referéncia espacial do
desenvolvimento que se encontra hoje deslocado, com a
redugio do papel dos governos nacionais, reforgo dos "blo-
cos” e do espago supra-nacional em geral, e um novo papel
das cidades na gestio descentralizada da sociedade.®

c) a urbanizacio - Os fendmenos demograficos sdo discretos

porque os processos regulares de mudanga, que envolvem
alguns poucos por centos ao ano, nio chamam a nossa
atencio. Mas a realidade é que em meio século as nossas
sociedades deixaram de ser rurais para se tornarem urbanas,
e um pais nio € mais caractertzado por uma capital onde se
tomam decisdes, cercado por massas rurais dispersas. Es-
tamos apenas comegando a avaliar o gigantesco impacto
social e politico desta transformagdo. Basta lembrar que
hoje no Brasil quase 80% da populagio vive em cidades,
invertendo as proporgdes do inicio dos anos 50.

Uma implicagdo imediata desta nova realidade € que néo
precisamos mais de um Estado tdo centralizado, ja que a
populagdo que vive em micleos urbanos pode resolver
localmente grande parte dos seus problemas. Esta nova
realidade € que levou os paises desenvolvidos a adotar uma
estrutura de Estado profundamente diferente da nossa, com

ampla participagio dos governos locais.
Isso implica, em outro nivel, que jd ndo podemos nos deixar
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? Dados doBusiness Week.
Ver também o interessante
estudo KURTZMAN, Joel.
The death of money. New

York : Simon & Schuster,
1993. Este iiltimo mosira
como as governos ¢ Bancos
Centrais estiio totalmente
ultrapassados pela
mundiafizagdo dos fluxos
firanceiros, enquanto a
legislagdo e os instrumenios
de regulagdo continuam
sentdo de dmbito nacional.

BVer a este respeito o artigo
precursor de FRIEDMANN,
John. The world city
hypothesis. Development
amd Change Jan. 1986; ver
também os estudos de Samir
Amtin sobre esta grande
coniradigdo do fim de século:
a economia se mundializon
qUAanio as insir fos de
regulacdo continuam sendo
nacionais, e portanto cada
vez menos operantes. O
estudo do deslocamento dos
espagos do desenvolvimento
ndo se presta a
simplificagdes: uma cidade
como Shanghai hoje prepara
ativamente a sua insergdo no
espago mundial, onde
grandes centros urbanos
terdo papel mais forte,
enguanto minorias culturais
fregiientemente encontram
mais condigdes para
florescer no espago global do
que no espago cultural mais
homogéneo de uma ragdo. O
que hd por trds da
globalizagdo,
conseqgiientemente, hio é
uma simples
internacionalizagdo de tudo,
mas um reordenamenio
global das fungdes dos
diversos espagos, numa
kierarquia que envolve o
global, os blocos, o Estado
nacional, os regionalismos,
as metrdpoles e o poder
local.




Ladislau Dowbor ESTADO

acuar A eterna dicotomia entre privatizar e estatizar, na -

medida em que adquire peso fundamental, em termos de
perspectivas, o espago piblico comunitdrio, refletindo a
evolucdo da democracia representativa para sistemas
descentralizados e participativos, a chamada democracia
participativa. Voltaremos mais adiante a esta questio cen-

d) as polarizacdes - A polarizagio entre ricos e pobres atinge,
neste fim de século, uma profundidade e um ritmo desco-
nhecidos em eras anteriores. Os dados do Relatério sobre o
Desenvolvimento Mundial de 1992, do Banco Mundial,
indicam que éramos, em 1990, 5,3 bilhdes de habitantes,
para um PIB mundial de 22 trilhdes de délares, o que
significa 4.200 ddlares de bens e servigos por ano e por
habitante: o planeta ja produz amplamente o suficiente para
uma vida digna para toda a populagdo mundial. No entanto,
16 trilhGes destes recursos, ou seja 72%, ficam com 800
milhdes de habitantes dos paises do "Norte", que repre-
sentam 15% da populagdo mundial. O efeito pritico é que
0 nosso planeta tem 3 bilhdes de pessoas com uma renda
média de 350 dolares por ano e por pessoa, menos de
metade do saldrio minimo brasileiro. O cidadao do "Norte™
dispde em média de 60 vezes mais recursos do que os 3
bilhdes de pobres do planeta, ainda que, seguramente, nio
tenha 60 vezes mais filhos para educar. E facil entender
como esta diferenga, ja catastréfica, aprofunda-se em 1990,
por exemplo, a renda per capita dos pobres aumentou de
2,4 %, ou seja de 8 délares, enquanto a dos ricos aumentou
de 1,6%, ou seja de 338 délares. A populagdo dos ricos
aumenta de 4 milhdes por ano, enquanto a dos pobres
aumenta de 59 milhdes de habitantes.?

Temos de encarar com frieza estas cifras. O impacto sobre o
mundo da educagio, por exemplo, € imediato. Os gastos mundiais em
educacdo em 1988 foram de 1.024 bilhdes de ddlares, cerca de 5,5%
do produto mundial. Os paises desenvolvidos gastaram 898 bilhdes
destes recursos, enquanto os subdesenvolvidos se limitaram a 126
bithdes. Como a populagéo dos paises subdesenvolvidos ultrapassa 4
bilhGes de habitantes, o resultado pratico € que, em 1988, o gasto
médio anual por aluno foi de 2.888 délares nos paises ricos, e de 129
délares nos subdesenvolvidos, ou seja, 22 vezes menos, quando quem
tem que recuperar o atraso somos nés. !0

Em outros termos, a busca da produtividade social e da gestdo
mais racional dos nossos parcos recursos nio é um luxo. Para os
paises do Terceiro Mundo, é uma condi¢io vital para o desen-
volvimento.
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® RELATORIO SOBRE O
DESENVOLVIMENTO
MUNDIAL (1992).
Washington : Banco
Mundial; Rio de faneiro :
FGV, 1992, p. 196, Tabela
A.l. O relatério € editado em
portugués pela FGV. Uma
excelente caracterizagio
desta situacdo pode ser
encontrada ainda no Informe
sobre el Desarrollo Humano
1992, publicado pelo
Programa das Nagdes
Unidas para o
Desenvolvimento, PNUD.

' INFORME MUNDIAL
SOBRE LA EDUCACION
(1991). Paris : UNESCO,
1992, p.36, Tabela 2.9, e
dados da p. 40. £
interessattie notar gue este
primeiro balango mundial
regular da Unesco sobre a
sttuagao da educagao no
mundo presta um tributo ao
que conseguimos fazer com
05 POUCOS FecUrsos que

. temos: "Estudios
internacionales efectuados
por la Asociacién
Internacional de Evaluacidén
Escolar (TEA} han
demostrado que lox
estudiantes de los palses
desarrollados no tienen un
rendimienio muy superior -
mds aiin, en algunos casos no
€5 ni siguiera mejor - en
pruebas comparables de
comprensién de lectura,
aritmética y ciencias, por
efemplo, al de los estudiantes
de paises relalivamente
nobres en los que el gasto
por alumno es muy inferior”
{INFORME

MUNDIAL .., p. 41).
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Por outro lado, a polarizagéo interna criou duas sociedades no
Pais. As cifras aqui sdo dramdticas: 1% das familias mais ricas
dispdem de 17% da renda, mais de 70 bilhdes de dolares, algo como
45.000 délares por ano por membro da familia. Enquanto isto, os 50%
mais pobres, 75 milhdes de pessoas, sobrevivem com 12% da renda,
algo como 650 délares, 70 vezes menos que 0s mais ricos na média,
e com um nivel absoluto da ordem de 50 délares por més. S6 a mais
completa cegueira social pode explicar a tranqiiilidade com a qual as
classes dirigentes do Pafs se limitam a contratar mais policiais,
quando o Brasil j4 atingiv o primeiro lugar no mundo em injustica
social. No Rio s3o diariamente assassinadas 21 pessoas, 15 em Séo
Paulo. Os 400 automdveis roubados diariamente em Sao Paulo
representam uma fila de 2 km de veiculos que t8m de ser guardados,
transformados, documentados, revendidos, o que implica uma
inddstria envolvendo esferas policiais, administrativas e bancdrias
além da prépria criminalidade. Em 1993 os vigilantes, guardas e
policiais militares ultrapassam 160 mil sé no Estado de Sio Paulo,
custando-nos, para atividades improdutivas, mais de um bilhio de
délares, para ndo falar de outras implicacdes.

Formas patolégicas de desenvolvimento econdmico levam a
mecanismos perversos de sobrevivéncia, € nio podemos voltar as
costas para esta evidéncia: a reinsergdo digna das massas oprimidas
deste pais constituem um objetivo central de qualquer reforma rea-
lista de como nos governamos. Nio se pode gerir uma nagio como
se fossem dois paises.

Vimos nas linhas actma a mudanga profunda do contexto da
administragdo. A mudanga tecnolégica impde uma gestdo flexivel
que redimensiona em permanéncia os seus espacos, a globalizacgio
exige uma interacio muito mais 4gil com o resto do mundo, a
urbanizag@o abre perspectivas para uma reformulagio global da
hierarquia das decisdes publicas, enquanto as polariza¢des econdmi-
cas nos colocam em situagio de desigualdade em termos internacio-
nais e situacdes explosivas em termos internos.

A FUNGAO DO ESTADO

Com a forga natural que possuem os lugares comuns, gene-
ralizou-se a visdo de que a dimensao institucional desta modernizagio
se resume em privatizar. "A privatizagdo ndo € uma panacéia”,
adverte o propric Banco Mundial, institui¢io insuspeita de "Esta-
tismo”. Os dados s3o os seguintes:
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TABELA 1 - PARTICIPACAO PERCENTUAL DOS GASTOS DO GOVERNO NO
PIB OU NO PNB DOS PAISES INDUSTRIALIZADOS, 1880/1985

ESTADO

ANO | ALEMANHA EUA FRANGA JAPAO SUECIA REINO
UNIDO
1880 10 8 15 11 6 10
1929 31 10 19 19 8 24
190 3 28 35 18 3 32
1985 47 37 52 33 65 48

FONTE: World Bank, World Development Report 1991, Washingion

Constatamos a forte progressdo global da participagdo do
Estado, particularmente na fase mais recente, apesar de todos os
discursos em contrdrio. A progressdo € muito forte, inclusive nos
Estados Unidos (depois de 5 anos de governo Reagan) € no Reino
Unido, numa fase que inclui quase 10 anos de governo de Margareth
Thatcher. Em termos de ordem de grandeza, nos paises desenvolvidos
o governo administra hoje a metade do produto social.

Apresentar este quadro € importante, na medida em que seg-
mentos importantes da sociedade passaram a raciocinar em termos
de um "Estado pequeno e eficiente”, justificando na realidade um
processo cadtico de privatizagdes e engavetando a questdo essencial
do como e a quem serve o Estado. A realidade com a qual temos de
trabalhar, para enfrentar os processos de mudanga que vimos acima,
¢ a de um Estado amplo, mas que tem de passar a funcionar de forma
diferente. Na realidade, é o conjunto dos espagos diferenciados do
desenvolvimento que tem de ser repensado na sua dimensdo insti-
tucional.

Se as sociedades desenvolvidas se modernizaram de fato
(mesmo quando ndo no discurso) reforgando o Estado, e o quadro
acima nfio deixa dividas a respeito, o eixo principal de agfo ndo
consiste em cortar segmentos da administragio piiblica, 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 institucionais mais flexiveis e sobretudo
mais democriticas.1!

Em termos de eficiéncia global, de como a sociedade gerencia
os seus recursos, um diretor da ENA (Ecole Nationale d’ Administra-
tion) de Paris tirava das cifras acima uma li¢io simples: se o Estado
nas sociedades modemas gere cerca de metade do produto social,
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" Ver OSBORNE, David;
GAEBLER, Ted.
Reinventando o governo.
Brasflia : MH Comunicagio,
1994, O original americano
Joi editade pela
Addison-Wesley em 1992, O
estudo estd causando uma
pequena revolugdo nos
Estados Unidos, em
particular porque mostra que
o problema ndo se coloca em
termos de
privatizar/estatizar, e sim, de
Jforma bem mais ampla, de
rever o praprio processo de
tomada de decisdes,
envalvendo entre outros a
dimensdo do espago
piblico-comunitdrio.
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racionalizar as suas atividades constitul 4 maneira mais eficaz de se
elevar a produtividade do conjunto da sociedade.

Estado do Século XIX, problemas do Século XXI

E importante levar em conta que somos um pais de urbanizagio
tardia. Ademais, nio se trata, como o foi em grande parte no caso dos
paises desenvolvidos, de uma urbanizago por atragdo dos empregos
gerados nas cidades, mas por expulsdo do campo. O nosso mundo
rural foi atravessado por uma poderosa corrente modernizadora que
implantou a monocultura e a mecanizagio, reduzindo drasticamente
0 emprego e, por outra corrente profundamente conservadora, trans-
formou o solo agricola em reserva de valor, que os proprietdrios nio
usam nem deixam usar. Sem emprego no campo, ou quando muito
com emprego sazonal caracteristico da monocultura e sem alternativa
de acesso 2 terra, a populagio foi literalmente expulsa para as cidades,
originando periferias miserdveis, com bairros que tiveram freqiiente-
mente taxas de crescimento superiores aos 10% por ano. Este pro-
cesso de expulsio é hoje agravado pelo impacto das novas
tecnologias sobre a indistria & os servigos urbanos, que se véem
obrigados a reduzir a mio-de-obra empregada, deixando para estes
dois tergos da populagio brasileira a alternativa do setor informal, do
desemprego, dos servigos domésticos, da seguranga dos mais
variados tipos e de outras atividades em que se sabe cada vez menos
quem estd cuidando de quem.

Esta situagdo implica o surgimento de milkGes de pequenos
dramas locais no conjunto do Pafs, problemas graves de habitagdo,
saiide, poluicao, necessidades adicionais de escolas, organizagio de
sisternas de abastecimento, programas especiais para pobreza critica,
elaboragiio de projetos de saneamento bésico e assim por diante.12

Desse modo, os municipios passam a se defrontar com uma
sitnagfio explosiva que exige intervengdes dgeis em dreas que ex-
trapolam as tradicionais rotinas de cosmética urbana. Trata-se de
amplos projetos de infra-estruturas, politicas sociais e programas de
emprego, envolvendo inclusive estratégias locais de dinamizagio das
atividades econOmicas.

Os municipios situam-se na linha de frente dos problemas, mas
no tltimo degrau das decisdes publicas. O deslocamento generali-
zado dos problemas para a esfera local, enquanto as estruturas
politico-administrativas continuam centralizadas, criou um tipo de
impoténcia institucional que dificulta dramaticamente qualquer mo-
dernizagdo da gestio local, enquanto favorece o tradicional ca-
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2 Um exemplo da drea de
3 lacdo

beneficiada com servigo de
esgotamento sanitdrio no
Brasil, em 1989, pelo sistema
Planasa, era constituida de
28,8 milhdes de pessoas, ou
seja 20.6% da populagdo
urbana. Segundo pesquisa do
IBGE, em 1989, 2.092
municipios brasileiros,
correspondentes a 47,2%,
possuiam rede coletora de
esgotos e, desse toial, cerca
de 350, isto €, 8%, possulam
algum tipo de tratamento.
Em apenas 51 municipios
existia estagdo de
tratamento. O dado mais
alarmante, todavia, € que
45,4% dos domicllios
brasileiros ndo possufam
rede coletora ou fossa
séptica”. (INSTITUTO DE
PESQUISA ECONOMICA
APLICADA. Subsidios para
uma politica de
descentralizaco de servigos
piiblicos, s./. : IPEA : IBAM,
1993, p. 37, citando estudo
de Edgard Bastos de Souza.
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ciquismo articulado com relagdes fisiologicas nos escaldes supe-
riores.

Na Suécia, conforme vimos, o Estado administra dois tergos
do produto social. Entretanto, o trabalho de Agne Gustafsson sobre
"Governo Local na Suécia" mostra que o goverrno gere muito pouco
no nivel central. O pais tem 9 milhSes de habitantes, dos quais cerca
de 4,5 milhdes ativos, € destes, 1,2 milhdes sdo funciondrios piblicos
de municipios e condados. Ou seja, cerca de um trabalkador em cada
quatro € funciondrio local. O resultado pratico é o governo central na
Suécia se contentar com 28% dos recursos piiblicos do pais, enquanto
as estruturas Jocais de gestiio, que permitem participagio muito mais
direta do cidad3o, controlam cerca de 72%. Esta cifra se compara com
5% na Costa Rica, 4% no Panam4 e um provavel 13% no Brasil.!3

Quando os paises eram constituidos por uma capital, e algumas
cidades mais, rodeados por uma massa dispersa de camponeses, era
natural que todas as decisdes significativas, e sobretudo ¢ controle
dos financiamentos, passassem pelo nivel central de governo. Com o
processo de urbanizag@o, os problemas se deslocaram, mas nio o
sistema de decisdo correspondente. Assim, o que temos hoje é um
conjunto de problemas modernos e uma méaquina de governo carac-
teristica das necessidades institucionais da primeira metade do século.

Um novo paradigma de Estado

Uma das vantagens que resulta da desestruturacgéio dos regimes
de partido 1inico, € o deslocamento da atengdo para as formas praticas
de se democratizar o Estado realmente existente, sem esperar a grande
alternativa.

Nio hd muitas novidades no que tange 4 forma bdsica de
estruturagdo dos poderes, em torno do Executivo, Legislativo e
Judicidrio. No entanto, hd indiscutivelmente uma compreensio di-
ferente das formas como a sociedade civil se organiza para assegurar
a sustentagdo politica do conjunto.

Estamos acostumados a ver o funcionamento do Estado em-
basado na organizagio partiddria. Este eixo politico-partiddrio de
organizacac da sociedade em torno dos seus interesses veiculou, em
geral - é preciso dizé-lo -, as posi¢des dos grandes grupos econdmicos,
da burguesia.l4
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1 No caso brasileiro a
situagdo methorou
ligeiramente com a
Constituigdo de 1988, mas
coniinua critica, sobretudo
para um pafs 150 grande. E
importante salientar que os
dados disponiveis sobre a
“pirdmide" dos recursos
pitblicos sdo precdrios.
Utilizamos aqui uma
estimativa do José Serra,

™ Adam Smith, emA riqueza
das nagdes, jd alentava para
este desequiltbrio,
constatande que pela
Jfacilidade de sua
organizagdo, as dreas
empresariais adquiriam peso
desproporcional nas decisdes
politicas, em detrimento dos
trabalhadores
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Nos paises do Leste Europeu, com a agravante opgdo pelo
partido winico, ficou mais patente ainda que este eixo néo € suficiente
para sustentar um poder democritico.

O desenvolvimento dos sindicatos, instincia de negociagio do
acesso ao produto social, fortaleceu outro eixo de organizagao, o eixo
sindical-trabalhista, baseado no espago de organizagdo que constifui
a empresa, ¢ centrado na redistribuigio mais justa do produto social.
Quando analisamos paises caracteristicamente social-democriticos,
constatamos que scuberam desenvolver este segundo eixo, criando
sistemas mais democriticos. Em termos priticos, ndo ha divida de
que o fato dos agricultores, metahirgicos, bancérios e outros segmen-
tos estarem solidamente organizados permite que a sociedade se
democratize, e negociaghes de cipula caracteristicas dos partidos
encontram um contrapeso democrético nos diversos interesses profis-
sionais organizados. Passamos assim da democracia marcadamente
burguesa para a social-democracia.

A organizacio dos interesses profissionais foi sem divida
facilitada pelo fato de os trabalhadores terem passado a trabalhar
agrupados no espago empresarial, conhecendo-se, constatando o que
tém em comum, € ndo € surpreendente que as grandes empresas
apresentem em geral organizagGes de classe mais sélidas. Podemos
estender o mesmo raciocinio para os impactos do processo moderno
de urbanizagio. E bom lembrar que a histéria da humanidade é
essencialmente rural, que a formagio de grandes espagos empre-
sariais data de pouco mais de um século, e que a urbanizagio
generalizada é ainda mais recente. A idéia que queremos trazer aqui
¢ de que quando uma sociedade deixa de constituir um tecido descon-
tinuo de trabalhadores rurais, e passa a viver numa pirimide com-
plexade vilas e cidades, comeca naturalmente a se organizar em torno
dos “espagos locais”, do local de residéncia, do que John Friedmann
chamou de "life space”, ou espacgo de vida.1?

O impacto politico da formagao deste terceiro eixo de organi-
zacio da sociedade em torno dos seus interesses, o eixo comunitirio,
marca a evolugio de uma sociedade governada por "representantes”
para um sistema no qual a participagio direta do cidaddo adquire um
pesc muito mais importante,

O cidadio sueco participa hoje, em média, de quatro organi-
zagOes comunitarias. Participa da gestiio da escola, do seu bairro, de
decistes do seu municipio, de grupos culturais, etc. A descentrali-
zagdo dos recursos piiblicos constitui assim um processo articulado
com uma evolugéio do funcionamento do Estado: quando 72% dos
recursos financeiros do governo tém a decisdo sobre o seu uso
formulada no nivel local de poder, as pessoas participam efeti-
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of alternative development
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vamente, pois no vio numa reunizo politica para bater palmas para
um candidato, e sim para decidir onde ficara a escola, que tipos de
centros de satide serdo criados, como ser utilizado o solo da cidade
¢ assim por diante.

Nio se trata naturalmente de reduzir a sociedade ao "espago
local”, na linha poética de um "small is beautiful” generalizado, nem
de achar que a Suécia ou outro pais deva ser algum modelo. Trata-se,
isto sim, de entender a evolugdo das formas de organizagdo politica

que dio sustento ao Estado: a modernidade exige, além dos partidos, .

sindicatos organizados em torno dos seus interesses e comunidades
organizadas para gerir o nosso dia-a-dia. Este "tripé" de sustentagdo
da gestdo dos interesses piiblicos, que pode ser caracterizado como
"democracia participativa”, é indiscutivelmente mais firme do que o

equilibrio precério centrado apenas em partidos politicos.!6

Em outros termos, estamos assistindo a um processo amplo de
deslocamento dos espacos de administrag@o piiblica, e devemos
repensar de forma geral a hierarquia de decisdes que concernem a
nossa reprodugiio social. Mais do que discutir parlamentarismo e
presidencialismo, discuss3o que se situa no plano do equilibric dos
trés poderes, ou sobre o eventual interesse do voto distrital misto, que
busca o aperfeicoamento da representagdo partiddria, temos que
repensar de forma mais ampla o enraizamento social do Estado.

Estilos de governo

As simplificagSes que consistem em gerir o espago piiblico
como se fosse uma empresa privada nio tém muito sentido, na medida
em que o cliente da 4rea piblica, a populagéo, € proprietirio legitimo
da "empresa”. A administragio publica tem de ser, por definigio,
democritica. '

No entanto, € hoje essencial conhecer o que estd acontecendo
na administragio empresarial, e utilizar as experiéncias positivas que
possam melhorar o desempenho da administragfo piblica. Tal como
a administragdo publica, a drea empresarial se defronta com um
universo em mudanga, envolvendo maior diversidade e maior com-
plexidade no ambiente externo. Em termos empresariais, isto implica
sistemas de gestdo muito mais flexiveis, com grande agilidade para
se adaptar a situagBes novas, 0 que por sua vez exige muito mais
autonomia dos diferentes subsistermas da empresa, circulagcic muito
mais ampla das informagdes e redugo do leque de hierarquias.
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¥Na realidade, desponta com
forga um gquarto eixo, cada
dia mais importante para
uma forma madura de
sustento do Estado: a
descentralizagéo e
demaocratizagdo dos meios de
comunicagdo. Com partidos
multiplos, sindicatos
representativos, fortes
organizacdes comunitdrias e
uma "midia” democratizada,
assegurando que a sociedade
esteja razoavelmente
informada, teremos bases
institucionais razodveis para
uma gestdo politica
equilibrada,
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Em termos simplificados, gerir a mudanga de forma 4gil im-
plica uma descentraliza¢gio ampla das decisdes. Para evitar a desar-
ticulagdo e falta de coordenagdo que a descentralizagiio pode gerar,
aempresa passa a trabalhar em "times" identificados com os objetivos
definidos, criando uma dindmica participativa. Uma empresa mo-
derna jd ndo pode trabalhar com a diviséo tradicional entre a geréncia
que conhece e ordena, e o pedo que executa. 17

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 estd articulada de forma muito precisa com os seus
fornecedores? Na pritica, 0 que ocorre € a gradual substitui¢io do
mercado por um sistema articulado de dependéncias interempre-
sariais, criando um contexto novo de organizagio da produgdo. A
tendéncia vai no sentido de um sistema complexo de relagoes hori-
zontais entre empresas ¢ segmentos empresariais, as "redes interem-
presariais”, onde unidades formalmente independentes fazem parte
de um tecido econdmico complexo, articuladas através de acordos
tecnoldgicos, propriedade cruzada de agdes, financiamentos conjun-
tos, etc.18

O gigantesco potencial que este tipo de transformagdes repre-
senta na drea da administragfio piiblica é estudado e esmingado em
duas publicages recentes, Empowerment, de John Friedmann, e
Reinventing Government, de Osborne e Gaebler, trabalhos que es-
tudam experiéncias praticas e implicacOes tedricas das novas tendén-
cias administrativas nas mais variadas areas.!®

Trata-se evidentemente de repassar muito mais recursos publi-
cos 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 mecanismos
participativos simplificados e muito mais diretos dos atores-chave do
municipio: empresdrios, sindicatos, organizacdes comunitérias, insti-
tuicdes cientificas e de informacgio e outros. Passa também pela
criagdo de mecanismos de comunicagdo mais dgeis com a populagdo,
porque uma sociedade tem de estar bem informada para poder par-
ticipar. Passa pela flexibilizagdo dos mecanismos financeiros, com
menos regras e fiscais, ¢ mais controle direto de comités e conselhos
da comunidade interessada. Passa pela ampliagio do espago de
interesse da prefeitura, que deverd ultrapassar as preccupacGes com
a cosmética urbana e algumas dreas sociais, para se tornar o catalisa-
dor das forgas econdmicas e sociais da regido. Passa finalmente pela
organizacio de redes horizontais de coordenagio e cooperagdo entre

78 Rev. parana. desenvolv., Curitiba, n.83, set./dez., 1994, p.65-84

7 rande parte do atraso da
empresa brasileira, neste
sentido, ndo provém da faita
do "hardware” tecnolégico,
ou seja, de mdquinas mais
modernas, e sim de relagdes
de produgdo que jd nio
correspondem ao nivel de
desenvolvimento das forgas
produtivas, para utilizar uma
Sormulagdo bem cidssica de
Karl Marx.

18 Um excelente estudo destas
tendéncias pode ser
encontrado em GERLACH,
Michael, Alliance
Capitatism Los Angeles :
University of California
Press, 1992. Ao analisar as
redes interempresariais
("intercorporate networks™)
que se constituiram no
Japdo, e em menor escala
nos Estados Unidos, o autor
conclui que o ambiente de
funcionamento da empresa
moderna desiocou-se "do
mundo andnimo da mido
invisivel” para "as esferas
concretas do planejamento e
da coordenacdo™. A
impontdncia tedrica deste
processo € imensa. Marx
previu com razio que a
socializacdo da produgio,
levando a uma rigueza e
complexidade crescentes das
relagdes intersetoriais, nio
poderia a longe prazo
apoiar-se apenas nos
mecanismes andnimes nos
mercados. Enquanto os
liberais continuam clamando
pela primazia do mercado, e
a esquerda aponita para os
monopdlios, na realidade a
economia estd evoluindo
para um tecido complexo de
redes interempresariais que
permitem que a coordenagio
intersetorial se faga de
maneira flexivel e
coordenada, deslocando,
mats do que eliminando, os
espagos de funcionamento do
mercado.

% FRIEDMANN, John.
Empowerment: the politics
of alternative development.
Cambridge : Blackwell,
1992; OSBORNE, David;
GAEBLER, Ted.
Reinventing government.
New York : Addison Wcsgl;%
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municipios, tanto no plano geral como sobretudo em torno a pro-
gramas setoriais.

Assim, mais do que discutir simplesmente a privatizagdo,
torna-se necessdrio ampliar o debate, na linha da excelente formu-
lagdo do estudo IPEA/IBAM: "A questdo da privatizagdo deve ser
comprendida num sentido mais amplo, qual seja, no papel do poder
piblico local em mobilizar os agentes da sociedade civil local -
privados € comunitdrios - como um caminho para nova articulagdo
Estado e sociedade. Por essa abordagem, democratizagdo e privati-
zagdo em servigos no nivel local se transformam em vertentes bésicas
para a descentralizagdo e municipalizagdo™.20

Resumindo, os principais pontos que poderiam caracterizar 0s
enfoques propostos serdo a seguir apresentados.

1) O principio da descentralizacfio: Na diivida, on salvo

necessidades claramente definidas de que as decisdes per-
tengam a escaldes superiores na pirimide da administragao,
estas devem ser tomadas no nivel mais préximo possivel da
populacdo interessada. E nos referimos aqui & capacidade
real de decisdo, com descentralizagio dos encargos,
atribuigéio de recursos e flexibilidade de aplicagio. Este
principio da "proximidade” vale tanto para a administragio
ptblica como para autarquias e vdrias 4reas do setor pri-
vado. E nio se trata de dotar as administragdes centrais de
"dedos mais longos" com a criagio de representagdes lo-
cais, mas de deixar as administragoes locais gerirem efeti-
vamente as atividades.
Muitos se preocupam com a eventual perda de capacidade
de governo central que a descentralizagao representaria. A
nossa visdo € inversa: quando o governo central se vé
entulhado por milhares de pequenos pedidos locais, passa
a gerir interesses fisiolégicos em vez de govemnar o pais,
ocasionando a perda de governabilidade que vimos acima.
Apenas descentralizando de forma decidida, poderi a
Unido "limpar a mesa" de milhdes de pequenas causas ¢
problemas burocriticos e se concentrar no que efetivamente
devem ser as suas preocupagdes: os equilibrios macroe-
condmicos, os desequilibrios regionais, os grandes
equilibrios sociais, as politicas tecnolégicas de longo prazo,
as grandes redes nacionais de infra-estruturas de transporte,
energia e telecomunicagdes, a inser¢do do pais no espago
econdmico internacional.

2) Papel mobilizador da administragio local: Inde-
pendentemente das atribuigdes préprias nas dreas dos
servigos basicos como limpeza urbana e servigos sociais, a
administra¢do local tem de assumir um papel catalisador
das forgas sociais em torno dos grandes objetivos de médio
e longo prazo da comunidade. Para dar um exemplo, o Rio

Rev, parana. desenvolv., Curitiba, n.83, set./dez., 1994, p.65-84 79

 INSTITUTO DE
PESQUISA ECONOMICA
APLICADA. Limites e
possibilidades para a
articulagfio piblico/privado
na gestiio de servicos
piblicos urbanos
municipats. Brasflia : IPEA :
1BAM, 1993, p. 12



ESTADO

Governabilidade e Descentralizacdo

de Janeiro perdeu espago em trés eixos-chave da sua sobre-
vivéncia econdmica, a administragfo federal, a inddstria e
as atividades portudrias, constituindo hoje um gigantesco
cogumelo demogréifico sem a base econdmica correspon-
dente. Bem antes da atual implosdo social que torna
qualquer alternativa dificil, a cidade deveria realizar os
investimentos de longo prazo e mobilizagdo social para se
tornar grande capital turistica, preparando assim um eixo
econdmico alternativo de desenvolvimento de mais longo
prazo. Ndo podemos mais continuar com administrages
locats que se limitam & cosmética urbana e algumas ativi-
dades sociais.

3) Organizacao dos atores sociais: A concepgiio de que as

cimaras de vereadores, que representam o aspecto politico
de alguns segmentos da sociedade local, podem representar
efetivamente os interesses complexos e em plena transfor-
mac#o dos principais atores sociais do municipio, € de-
masiado estreita. As administra¢cdes locais devem criar
foros de elaboragio de consensos em torno dos problemas-
chave do desenvolvimento, incluindo nestes foros repre-
sentacBes das empresas, dos sindicatos, das organizagGes
comunitarias, das organiza¢bes nao governamentais, das
instituigdes de pesquisa, dos diversos niveis de adminis-
tragdo piiblica presentes no municipio, de forma a assegurar
que a gestio se torne mais participativa. Os exemplos
bem-sucedidos de administragdes locais mostram antes de
tudo uma grande capacidade de "engenharia social" no
sentido de elaborar sistemas flexiveis de parcerias nos mais
diversos niveis. '

4) Enfoque da inovag@io: Neste fim de século que apresenta

transformagoes tecnolégicas profundas, com inovagoes in-
forméticas que permitem modemizar e dar transparéncia a
administragdo, com a telemética que pode oferecer ao
municipe acesso instantineo sobre dados de gestdo refe-
rentes a sua cidade, com as fotos de satélite digitalizadas
que permitem o seguimento da situagio ambiental, com
novas tecnologias de reciclagem de residuos sélidos ou
biodegrada¢io de esgotos, com novos enfoques organi-
zacionais mais horizontais e flexiveis, as administragbes
devem perder o medo de inovar, ou ainda de introduzir
solugBes em cariter experimental, deixando a prépria so-
ciedade se pronunciar sobre o acerto de determinadas ino-
vagGes.

5) Enfoque de eixos criticos de aciio: Além das rotinas
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setoriais, que asseguram a gestdo dos servigos basicos, é
importante que as administragGes locais trabalhem a de-
fini¢do dos eixos criticos de a¢do que permitam desen-
cadear uma mobilizagdo da sociedade em tormo dos seus
interesses de médio e longo prazo. Ag¢gdes "desen-
cadeadoras” deste tipo podem ser vistas em Santos, com a
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recuperacio da balneabilidade das praias que estd mobili-
zando ¢ conjunto da sociedade em torno da modernizagio
do turismo e da economia local, ou o programa de satide em
Penapolis que resultou em forte estruturagdo local dos -
municipios em torno dos seus interesses, ou ainda o pro-
grama ambiental de Curitiba, que teve um grande poder de
agregacdo dos principais atores sociais da cidade em torno
da modermizag¢io urbana em geral,

6) Enfoque dos recursos subutilizados: Se temos no Pais
370 milhdes de hectares de terras agricolas, mas lavramos
anualmente cerca de 60 milhdes, em que pesem as culturas
permanentes e as necessidades da pecudria, conhecemos
uma impressionante subutilizagdo do solo, que se manifesta
municipio por municipio. Conceito trabalhado por Ignacy
Sachs e hoje desenvolvido pelo Banco Mundial, o enfoque
da subutilizacdo de recursos, implicando o esforco
sistematico de identificagio dos recursos naturais, humanos
e de capital que poderiam ser melhor mobilizados em nivel
local, constitui um eixo de trabalho essencial para nu-
merosas administragSes. Hoje vemos municipios que reva-
lorizam os seus atrativos turisticos, outros que asseguram o
cultivo em lotes vazios, outros ainda que asseguram espaco
para educagio em locais empresariais subutilizados e assim
por diante.

7) Enfoque da pesquisa do potencial local: A mobilizagio
dos recursos subutilizados e a racionalizagio geral das
atividades locais implicam um esforgo sistemdtico de es-
tudos e organizacdo do conhecimento sobre o potencial
existente, enfocando o ciclo completo de atividades que
asseguram o desenvolvimento econémico e social. Trata-se
de ordenar o conhecimento das atividades de producéo; dos
servicos de intermediac3o comercial e financeira, cuja or-
ganizacdo racional assegura vantagens indiscutiveis a
economia local; das infra-estruturas econdmicas que geram
economias externas (transportes, telecomunicagdes, ener-
gia e dgua); das infra-estruturas sociais, como saide, edu-
cagdo, cultura, comunicagdo e lazer, que permitem o
investimento adequado no homem e na qualidade de vida,
constituindo hoje provavelmente o investimento mais pro-
dutivo que possa ser realizado; e da prépria capacidade de
gestio de desenvolvimento, identificando os pontos de
estrangulamento, as dreas de inércia administrativa e assim
por diante. A sélida organizagio do conhecimento da comu-
nidade sobre si mesma pode ser uma alavanca poderosa
para o desenvolvimento, e uma das mais subestimadas.

8) Trabalhar a matriz de decisdes: J4 é tempo de ultrapas-
sarmos simplifica¢cdes em torno da dicotomia estati-
zagio/planejamento versus privatizagio/mercado. Para dar
um exemplo, a educagiio constitui hoje um sistema com-
plexo e diversificado de espagos do conhecimento, como
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a formaco nas empresas, hoje em pleno desenvolvimento,
€ que exige parcerias setor piblico/setor privado; a for-
magiio em tecnologias emergentes, como cursos de infor-
matica, de qualidade total, etc., que assumem grande
importincia com a dindmica atual de inovagio, e exigem
flexibilidade na aplicagéo, podendo-se organizar parcerias
universidade/setor privado; a formagio comunitiria, par-
ticularmente visando  reintegrago de bairros pobres, que
solicitam hoje apoio de formagio em auto-organizagfo,
tecnologias alternativas, cursos para trabalho doméstico ou
reinser¢dao no mercado de trabalho e outros, constituindo
uma alavanca fundamental do "ensinar a pescar”, repre-
sentam hoje um espago pnvﬂcglado de parcenas da admm
istragio municipal com organizages comunitdrias, ONGs,
e programas de nivel nacional como a campanha de com-
bate a fome e outros; a criagio de meios locais de comuni-
cagdo, seguindo a tendéncta moderna que hoje envolve
televisbes locais e outros meios modernos de articulagio
comunicagio/educacdo, exige parcerias que envolvem o
municipio com as faculdades, escolas e agentes de comu-
nicagio; a prépria educagio formal foge hoje do modelo
centralizado, devendo basear-se cada vez mais na gestio
participativa das comunidades, na linha, por exemplo, do
sistema ja implantado na cidade de Sdo Paulo. Narealidade,
tanto a educagéio como as outras dreas de desenvolvimento
exigem a articulagio flexivel das dreas piblica, privada e
comunitéria, e dos trés niveis de administragdo piblica.

9} Enfoque da gest:-‘io governamental: Cruzam-se hoje no

espago do municipio esferas administrativas de diversos
niveis, cada uma reportando-se a0 seu nivel central. E
freqiiente hoje 30 a 40% dos funcionirios piblicos que
trabalham num municipio pertencerem a outras instincias
de governo, sem que o prefeito tenha sequer condi¢des de
conhecer o que as agéncias programaram para 0 municipio,
€ sem que estas mesmas agéncias se coordenem entre si. A
racionalizagio da gestio intergovernamental, sob a coorde-
nagdo da autoridade efetivamente eleita pela populagio
local, que € o prefeito, € essencial, pois ndo é realista esperar
que decisdes tomadas em instincias independentes e de
diferentes niveis de governo formem espontaneamente pro-
gramas coerentes em nivel local. Com isso perdem-se as
sinergias possiveis entre, por exemplo, programas de infra-
estruturas de saneamento basico com educagio ambiental
¢ programas locais de satide, além de desestimular a par-
ticipagdo da comunidade local, transformada em espec-
tadora de burocracias que ndo a consultam.

10)Recentrar as atividades nos objetivos humanos: O Re-
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latério sobre o Desenvolvimento Humano de 1992 coloca
claramente o problema: "E possivel que os mercados im-
pressionem do ponto de vista econdmico ¢ tecnolégico. No
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entanto, 3o de pouco valor se nio servem para melhorar o
desenvolvimento humano. Os mercados constituem meios.
O desenvolvimento humano é o fim."2! Por 6bvio que possa
parecer, € preciso lembrar ainda que toda a nossa atividade
profissional, as atividades administrativas, os esforgos das
comunidades ndo representam nada se n3o se iraduzirem
emiiltima instincia em qualidade de vida, harmonia social,
riqueza de convivio, no que tem sido &s vezes qualificado
de Felicidade Interna Bruta, em oposigio ao PIB. Nao €
mais possivel resumir o desenvolvimento a fatores
econdmicos e tecnolégicos, ficando as empresas livres de
fazerem o que bem entendem, esperando-se que o interesse
humano seja contemplado por a¢Bes compensatérias da
administracdo piblica, com recolha do lixo, policiamento
repressivo, assisténcia social e agGes ambientais corretivas.
A organizacio das parcerias sociais na gestio do nosso
desehvolvimento implica justamente que todos os atores
sociais busquem na gestdo compartilhada, € desde o inicio
das agdes, o objetivo humano maior.22

11) A vis@io da sustentabilidade: Demasiadas regides hoje
tém o seu turismo e atividades econdmicas comprometidas
por uma contabilidade que nio contempla os custos ambi-
entais, demasiadas regides tém os seus solos esgotados pela
monocultura predatéria, demasiadas comunidades vivem
um clima de fome, doenga e inseguranga. O municipio de
Cubatio € hoje um exemplo destes absurdos, com uma
indistria dependente do bombeamento dos esgotos do rio
Tieté, enfrentando hoje a escolha absurda entre o desem-
prego e a poluigio da Baixada. Entre a "ecochatice” e o
"anarcocapitalismo”, existe amplo espago de agdo coorde-
nada e planejada, envolvendo o conjunto dos atores da
comunidade local em torno dos interesses de longo prazo.

12) Enfoque da comunica¢éo e da informacg@o: A infor-
magio, a cultura, a educag#o, a midia e as diversas formas
de acesso ao conhecimento constituem um eixo essencial
de recuperagio da democracia. N3o se pode esperar partici-
pagio efetiva por parte de uma populagio & qual se vedou
0 acesso aos instrumentos - educagio, informagéo - corres-
pondentes. Em outros termos, o conjunto das 4reas que
formam os novos espagos do conhecimento deve assumir,
numa gestio moderna, um papel essencial, traduzindo-se
em programas ativos e dindmicos, com 0s meios correspon-
dentes.

Visamos neste artigo desdobrar algumas implicacdes mais
amplas das propostas simplificadas da privatiza¢do. A modernidade
nio se conquista com passes de mégica. Implica uma visdo politica
de que participar na construgio do seu espago de vida, mais do que
receber presentes das "autoridades”, constitui uma condigo essencial
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da cidadania. Envolve uma visdo institucional menos centrada nas
"pirdmides” de autoridade e mais aberta para a colaborago, as redes,
o0s espagos de elabora¢do de consensos e os processos horizontais de
interagdo. 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 revolugio tecnolégica. Porum
lado, este avango nos abre novos instrumentos de modemizago, se
formos capazes de orient-lo. Por outro lado, € invidvel a manutengio
da presente desordem politica, quando o ser humano dispde de
tecnologias de impacto planetdrio, de motosserras, agrotxicos, ar-
mas atdmicas, capacidade de manipulagio genética, quimica fina
para producio de drogas letais em fundos de quintal, navios pesquei-
ros capazes de limpar a biomassa de gigantescas regides maritimas,
impérios de midia capazes de atingir os nossos filhos dentro da nossa
casa. Sem um sélido reforgo da nossa capacidade de organizacio
social, € o préprio planeta que se torna invidvel.

Em outros termos, o ser humano, que demonstrou uma impres-
sionante capacidade técnica, e uma igualmente impressionante im-
poténcia em termos de convivio civilizado, precisa buscar no espaco
local organizado o lastro politico que lhe permita recuperar as rédeas
do seu desenvolvimento.
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