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SINOPSE

A complexidade da descentralizagdo das politicas publicas no
Brasil — tanto do ponto de vista conceitual como operacional
~— @ aqui analisada, tendo como pano de fundo a Constituicao
de 1988 que passou a considerar 0s municipios como parte
integrante da Federagdo e estabeleceu o plebiscito, o referen-
do e a iniciativa popular como instrumentos de soberania po-
pular. Faz-se uma qualificagdo das condigbes em que se de-
ram as experiéncias internacionais (Franga, Espanha e Itdlia)
para revisar o contexto da descentralizacao no Brasil. As posi-
¢Bes de varios analistas de gestio publica séo explicitadas, no
guadro de politicas setoriais (educagdo e saude), regionais e
autonemistas. Finalmente, 3 guisa de conclusbes, o autor re-
fiete sobre o papel do politico e do técnico na discussao da
reforma do Estado, tendo em vista a questio basica inerente
a0 tema: como reorganizar a gestdo territorial dos processos
econdmicos, socio-politicos e administrativos, coerentemente
com as metas de eficacia e controle social?




. OINTERESSE PELA DESCENTRALIZAGAO

Nos ultimos anos, a descentralizagdo tem constado, de forma notavel, da pauta de discussao
das politicas pdblicas. Est4 na agenda das autoridades governamentais, na analise dos estudio-
50s da gestdo publica e no campo de agfio dos representantes de grupos de interesse.

A preocupagdo das autoridades governamentais pela descentralizagdo administrativa e orga-
mentaria € pragmatica, delineando o jogo politico de acumuio, manutencdo e perda de poder,
ndo s6 entre as trés insténcias do Executivo, como entre os diversos componentes do proprio
sistema politico. Ndo & casual que, embora a Constituicdo de 1988 estabelecesse principios
descentralizantes no que se refere 4s competéncias e atribuigdes da Unido, estados e munici-
pios, a sua regulamentagéo através de leis complementares esta bastante atrasada.

No caso dos analistas de gestdo piblica, o tema da descentralizacdo tem gerado muita contro-
vérsia. Sena esta controvérsia apenas conceitual? Observe-se que as divergéncias conceituais
em si mesmas expressam tomadas de posi¢do eminentemente politicas, na medida em que é
facultado aos analistas se apresentarem como detentores dos critérios de racionalidade e panrti-
ciparem do jogo democratico como “cidad3os excepcionalmente ativos®. Como diz Lindblom
(1980): “no jogo do poder, a relagdo dos principais jogadores inclui as autoridades governamen-
tais eleitas e nomeadas, os iideres de partidos e grupos de interesse e um pequeno numere de
cidaddos excepcionalmente atives. (grifo nossoc)”

Quanto aos grupos de interesse, o nosso entendimento € que eles nio se restringem aos empre-
sarios ou intermedidrios que buscam assegurar posigdes privilegiadas para seus negécios dentro
do aparelho do Estado. Para muitos outros segmentos da populagio, agrupados em organiza-
¢bes sindicais, profissionais, comunitarias, entre outras, grupos de pressdo representam o prin-
cipal meio de exercer influéncia no processo decisério politico. Este método tem-se tornado
crescentemente importante com a demaocratizacdo do pais.

Ja frisamos que muitos dos principios descentralizantes que constam de Constituicdo sé se tor-
nardo efetivos se regulamentados por leis complementares, ainda néo aprovadas. Esses pringi-
pios deverdo ser também objeto de debate na reformulacio constitucional. A descentralizagéo é,
portanto, uma pega importante no tabuleiro do jogo democratico do poder.

O objetivo deste trabalho € mostrar a controvérsia conceitual, 0 seu porqué e o que esta em jogo
quando se fala em descentralizacio.

H. A DESCENTRALIZAGAO NA CONSTITUIGAO BRASILEIRA DE 1988

A atual Constituicdo estabelece que os municipios s3o considerados como parte integrante da
Federac3o. Isto ndo é um detalhe insignificante para os juristas e tributaristas, pois na Consti-
tuicio anterior assim nédo constava, o que leva a associar a descentralizagdo & municipalizagéo.
Logo em seguida, o artigo 18 abre o capitulo da Organizagdo Politico-Administrativa do Estado,
confirmando que “A organizagao politico-administrativa da Repulblica Federativa do Brasil com-
preende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, fodos auténomos (grifo nosso},
nos termos desta Constituicdo.”

O dispositivo citado parece vincular o processo de descentraliza¢do ao de autonomizagdo dos
entes da Federacéo entre si. Contudo, o artigo 23 estabelece a competéncia comum da Unido,
dos Estados, do DF e dos Municipios em diversas atividades, entre elas:

“Il. ' — cuidar da sadde e assisténcia poblica, da protecfio e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncias;

V -— proporcionar 0s meios de acesso a cuitura, 4 educacio e a ciéncia;
VI — proteger 0 meio ambiente e combater a poluigio em qualquer de suas
formas,




Vil — fomentar a produgdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

IX — promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi-
¢des habitacionais e de saneamento basico;

X — combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promo-
vendo a integrago social dos setores desfavorecidos.”

O entendimento que se tem pela comparagdo dos dois artigos que tratam da autonomizagdo e
da competéncia comum, respectivamente, é de que ndo é vedado a qualquer ente da Federagdo
atuar nessas atividades. O paragrafo tnico deste mesmo artigo 23 diz que “lei complementar
fixara normas para a cooperacéo (grifo nosso) entre a Unido e os Estados, o DF e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em Ambito nacional®. Além dis-
so, 0 artigo 30, que estabelece especificamente a competéncia dos municipios diz:

Wi — manter, com & cooperacio técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagao pré-escolar e de ensino fundamental;

VIl — prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unifo e do Estado,
servigos de atendimento & satde da populagdo.”

Ademais, a regulamentagio e normatizacdo dos mecanismos de cooperagdo das Unidades da
Federacao s30 mediatizadas por preceitos constitucionais, de natureza setorial e regional.

Em termos setoriais, ha dispositivos especiais para a saude € a educacio.
No setor saide, o artigo 198 preceitua gue:

“As agdes e servicos plbiicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

| — descentralizag4o, com diregdo Unica em cada esfera de govemo;

I — atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais; e

Il — participagdo da comunidade.”
Na educagdo, o artigo 211 explicita que:

A Unido, os Estados, o DF e os Municipios organizardo em regime de colaboragdo seus
sistemas de ensino.

§1) A Unifio organizard e financiara o sistema federal de ensino e o dos Temi-
térios, e prestard assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao DF e aos
Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas deensino e o atendi-
mento prioritario & escolaridade obrigatoria.

§ 2) Os Municipios atuardo prioritariamente no ensinofundamental e pré-escolar.”

O artigo 214 arremata enunciando que “a lei estabelecera o plano nacional de educagao, de du-
ragdo plurianual, visando 2 articulagdo € ao desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis
e 4 integragao das agdes do Poder Publico (...)".

Do ponto de vista regional, o artigo 21, na sua clausula XX, diz que "compete a Unido instituir di-
retrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos”. Ja pelo artigo 182, paragrafo 11 “ o plano diretar, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de 20 mil habitantes, & o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expanso urbana’. Ademais, conferme o artigo 25, paragrafo 31, “é facul-




tado aos Estados, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes ur-
banas e microrregifes constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar
a organizagdio, o planejamento e a execugio de fungdes piblicas de interesse comum®, O anti
go 43 que preceitua que “para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua a¢do em um
mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e 4 reducdo das desi-
guaidades regionais”.

A reproducic de artigos da Constituigcdo teve como prop6site mostrar no prdprio texto censtituci-
onal o cruzamento de diretrizes setoriais e regionais. Em conseqiiéncia, emergem indagagfes
do seguinte tipo:

. Qual a estrutura e o mecanismo adequados de coordena¢do — autonomia versus
controle — em face do estabelecimento de um sistema unificado setorial ou formu-
lagAo de um plano nacional?

. Quando esferas de govemo com atribuighes delegadas continuam requerendo
assisténcia técnica e financeira de instAncias superiores, seria apenas descon-
centragéo?

» Como a participagio da comunidade se imbrica com a descentralizagdo?

A dltima indagacéo é relevante uma vez que a Constituigdo vigente estabelece, no artigo 14, o
piebiscito, 0 referendo e a iniciativa popular como instrumentos de soberania popular, além, natu-
raimente, do sufrdgio universal. Assim, conforme o artigo 29, no &mbito do municipio cabe
“a iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bair-
ros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado”. Para completar, o
artigo 31, paragrafo 31, diz que “as contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anu-
almente, & disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera questi-
onar-lhes a legitimidade, nos termos da lei".

Em suma, nesta leitura do texto constitucional constata-se a presenga de termos como autono-
mia, competéncia comum, cooperagio, participagdo da comunidade, plebiscito, referendo e ini-
ciativa popular. Pode-se afirmar que 0 sentido da descentralizagdo esta difundido ao fongo do
texte constitucional — esta explicito sé no caso da salde — , mas ndc existe uma diretriz uni-
forme. Ao contrario, sdo preceitos setorialmente heterogéneos, comprovando a atuagio, durante
a Constituinte, de grupos diferenciados de pressio e interesse.

Seria simplismo debitar essa heterogeneidade exclusivamente a organiza¢éo de trabalho forte-
mente descentralizada da Constituinte. De todo modo, é bom lembrar que subcomissbes e
comissbes tematicas fizeram os estudos iniciais, votando relatérios preliminares. Em seguida, a
Comissdo de Sistematizagdo de 97 membros preparou o projeto constitucional que foi votado
pela primeira vez em plenario no inicio de 1988. Como ndo se foermaram blocos monoliticos —
indicio da dispersdo de valores e aspira¢des no interior dos partidos tradicionais — a maior parte
dos artigos foi negociada e renegociada inumeras vezes para assegurar ¢ voto majoritario.
A ultima rodada ocorreu em setembro de 1988 e a nova Constituicdo foi promulgada no dia 5 de
outubro.

E inegavel que a Constituigdo condensou, num determinado momento da histéria brasileira,
pactos politicos moldados por forgas sociais influentes. Neste sentido, explica-se tanto a presen-
¢a da tendéncia descentralizante como as contradices e heteregeneidades setoriais. Outro fator
importante para explicar essa tendéncia € o processo de reagfio ao centralismo e autoritarismo
do sistema politico anterior. EstAvamos em transigdo para o governo civil, como decorréncia da
campanha popular pelas “diretas”, apds mais de duas décadas de regime militar. A propria
Constituic8o da ditadura — cujas emendas agravaram o carater autoritario — sofria forte influ-
éncia do getulismo que caracterizou ¢ ciclo ditatorial antericr. Mesmo as forgas conservadoras
ndo se atreveriam, publicamente, a confirmar o centralismo identificado com o autoritarismo na
nova Constituigdo,

Nestas condicdes, a tendéncia descentralizante da nova Constituicdo pode ser associada & de-
mocratizacdo, autonomizacdo, participagdo popular, ou seja, signos do Estado modemo.




Entretanto, as contradigdes e heterogeneidades detectadas ndo sdo de ordem formal ou légica,
mas sim de natureza substantiva, sintoma de que a Constituigdo expressa a indefinig3o de per-
das e ganhos de grupos especificos (atores sociais) que representam interesses e aspiracdes
para manter ou mudar o status guo.

Como ndo poderia deixar de ser, a Constituinte foi uma verdadeira bolsa de valores, e isso sem
sentido pejorativo. S6 no autoritarismo as decisdes politicas s30 unilaterais, verticalizadas, indis-
cutiveis, e, por que ndo dizer, coerentes com oS valores de grupos dominantes, Na democracia,
ao contrario, a decisdo politica se origina da interagdo de grupos especificos que disputam entre
si 08 termos da sua troca ou cooperacao. Isto é exatamente a virtude do processo demuocratico.

Em outras palavras, a Constituigdo atual ndo é uma pe¢a acabada; estd 4 espera da sua regu-
lamentacao através de leis complementares ou mesmo da revisdo. O relevante é a presenga de
indicadores dos termos de troca ou coopera¢io — verdadeiras taxas de cAmbio social e institu-
cional — segundo os quais os diferentes atores sociais avaliariam a propensfio dos esforgos ou
riscos a despender ou assumir, para reexaminar e renegociar 0s ganhos € custos presumiveis.

Apuracbes recentes [Apud Vianna e Piola (1991)] mostram que, se na segunda metade de 70 a
Uni&o ficava com 51,3% das receitas tributérias, cabendo aos estados e municipios respectiva-
mente 34 5% e 14 2%, em 1883, quando a nova particdo constitucional estiver totalmente im-
plementada, esses percentuais serdo de 36,5% (Unido), 40,7% (estados) e 22% (municipios).

O processo democrético de deciséo politica implica reorganizagdo da gestao territorial das politi-
cas publicas. Ou seja, ndo s6 diz respeito a interagdo entre os poderes Executivo, Legisiativo e
Judiciario como passa pela descentralizago politica, administrativa e tributiria no interior de
cada um dos poderes, especialmente do Executivo. A cada nivel de governo se abrem oportuni-
dades de acfo conflitiva ou cooperativa entre 0s varios atores sociais.

Um novo cendrio se descortina. O avango no sentido de estabelecer principios descentralizantes
foi grande. Entretanto, este avango ndo & confirmado pela aprovacgio de normas reguladoras.
O resultado é um quadro ambiguo. Surgird uma nova correlacao de forgas politicas e sociais ou
tudo continuard como antes? Ou havera retrocesso?

. A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Tanto pelo fato de ja existir em outros paises uma discussdo acumulada sobre experiéncias
concretas de descentralizacdo, quanto pela base de comparag¢so que estas experiéncias podem
nos fornecer, a andlise do ocemido alhures é util.

Preteceille (1987) analisa a descentralizagédo francesa que ocorreu no decorrer da crise do esta-
do de bem-estar. O autor afirma que esse processo ocutorgou uma espécie de protecio politica
ao estado central, no sentido de que este jA ndo aparece como responsédvel imediato por uma
politica de austeridade dos gastos publicos que vinha afetando negativamente as condigdes de
vida do povo francés. A descentralizagdo estaria servindo como uma espécie de “cortina de
fumaca’, ocultando decisdes no campo da politica econdmica nacional e internacional que sdo
tomadas nos bastidores. Estana servindo também de “coichdo amortecedor” das crises de legi-
timidade advindas dos movimentos recentes pela autonomia politica de diversas regides.

Enfim, o autor se indaga se esse processo de descentralizagdo significa a busca de um novo
padrio de cidadania ou se trata de uma reestruturagio da hegemonia do poder central. No se-
gundo caso, tal reestrutura¢do estaria relacionada 4 tentativa do poder central de se eximir de
responsabilidade pela condugdo da politica nacional de austeridade dos gastos sociais. Ademais,
a tendéncia ao aumento da segregagao social e das desigualdades econdmicas entre as regifes
¢é de carater nlobal, nacional e internacional. Existe, para Preteceille, o grave risco da descentra-
lizagdo conduzir & fragmentacio dos movimentos sociais que se opdem a esta tendéncia,

Para Fischer (1989), a descentralizagio institucional na Espanha foi efetivada simultanea e in-
trinsecamente ao préprioc processo de democratizacio politica do Estado pés-ditadura. Lembra a
autora que no processo de derruba da ditadura franquista, as demandas papulares de base local
e regional tiveram um papel decisivo. O que ocorreu naguele pais foi uma transicio democratica
pactada com a participacio dos mais diversos atores sociais, como partidos politicos, sindicatos, -
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autonomistas, movimentos sociais urbanos, ecologistas, feministas e outros. A descentralizagéo
incorporada no pacto de transigdo democréatica espanhola fora de encontro as aspiragées das
forgas politicas que se opunham 2 ditadura que vigia. Neste sentido, reivindicagdes e demandas
locais por terra, habitagdo, equipamentos e servigos urbanos, além da vontade politica de recu-
perar elementos de identidade e vida coletiva, bem como de construir instrumentos de agrega-
¢do e mobilizagdo, teriam sido elementos fundamentais que constituem os pressupostos do pro-
cesso de descentralizag8o na Espanha.

Para outro autor que analisa a experiéncia espanhola, Perdigbé (1984), dois tipos de pressdo
coletiva explicam o “caréter imesistivel, pacifico, descentralizado e consensuai® do processo de-
mocratico espanhol de 1976. Primeiro, a pressdo que gerou a capacidade unificadora de grupos
e aspiragdes sociais; sequndo, a pressdo da vontade popular que buscou a sintese politica em
termos operativos como a reslituigdo das liberdades democraticas, o reconhecimento legal de
pantidos e organizagdes sociais e o Estatuto de Autonomia.

Borja (1988), contudo, ndoc é tdo generoso com o processo espanhol. Diz ele que, logo apds a
Constituig8o democratizante, as Comunidades Autdnomas criadas com base no Estatuto da
Autonomia, com competéncia para estabelecer novas entidades territoriais supramunicipais,
colidiam com as estruturas provincial e municipal e a administragao regional herdadas do vetho
regime. A transferéncia de competéncia e servigos é realizada sem estudos e programas e sem
clarificar as relagdes entre as diversas instancias subnacionais. S6 em 1885 foi aprovada a “Ley
Reguladora de las Bases del Regimen Local® que estabelece as competéncias, organizages,
participacdo € descentralizacdo das comunidades autbnomas e municipios. O que o autor quer
destacar é que o processo de descentralizacdo ndo extinguiu o dualismo entre a conquista for-
mal das liberdades democraticas e a permanéncia do sistema tradicional de interesses, lealda-
des familiares e patrimoniais.

O dualismo entre 0 moderno e o tradicional é observado no processo de descentralizagdo da
ltalia. Naquele pais, a iniciativa inovadora de Bolonha, que elegera um prefeito do Partido
Comunista em 1963, estendeu-se rapidamente pelos municipios governados pela esquerda.
Entre 1970 e 1975 sdo elaborados e aprovados os estatutos regionais, e realizadas as primeiras
eleiches provinciais e municipais. Os Conselhos Regionais implementam ou criam novos orga-
nismos territoriais: os distritos escolares, distritos sanitarios e de servigos sociais, etc., alguns
eleitos diretamente, outros de forma indireta. Especialmente na uitima década, projetos de lei
tém encaminhado a reforma municipal e provincial. Entretanto, o que se nota é que esse pro-
cesso mostrou-se insuficiente para reformar um Estado que conserva os vicios herdados de um
passado oligarquico e fascista, assim como da falta de altermancia no poder desde 1945. Borja
(1988) observa que as forgas politicas de oposigio ao governo central na Halia ainda nao foram
capazes de estabelecer a racionalizag8o e a simplificagdo das estruturas territoriais. Para o au-
tor, 0 que se assiste é a incrementagéo politico-administrativa, a multiplicagdo dos niveis insti-
tucionais, aumento tanto do pessoal politico como do funcionalismo e a maior burocratizagio
dos procedimentos administrativos. Borja conclui que no processo italiano de descentralizaco, o
peso que ganhou a maquina burocratica é muito superior aoc aumento da quantidade e da quali-
dade dos servigos e da eficicia dos mecanismos de participagio.

A analise desses autores nos leva a pensar que a impiementacdo da descentralizagio é factivel
em duas circunstincias. Primeiro, no bojo da crise do estado de bem-estar, em que o poder
central transfere as autoridades locais a responsabilidade pela manutengio das condigdes de
vida da populacdo ("colchdo amortecedor™), para ndo deixar transparecer as macrodecisdes de
politica econdmica nacional e intemacional, e tomar difusa a sua responsabilidade como poder
central pela condugio da politica necliberal (“cortina de fumaga”). Ou seja, a descentralizagéo &
admitida desde quando ela outorga uma espécie de prote¢éo politica ao estado central que con-
tinua decidindo sobre as grandes questies econdmicas e financeiras do modelo de desenvolvi-
mento, enquanto o governo local se rasponsabiliza pela gestdo das conseqiiéncias sociais des-
sas decisties. Teria ocorrido assim na Franca e Halia.

A segunda circunsténcia que d4 govemabilidade A estratégia de descentralizagdo parece estar
associada a um amplo processo de democratizacao do Estado, em gue as bases se mobilizam e
se organizam ndo s6 para reivindicar a legitimidade das demandas locais, como para exigir me-
canismos operativos que efetivamente atendam essas demandas. Nessa alternativa, é funda-
mentalmente a populacdo agrupada em movimentos sociais fortes e conselhos locais atuantes
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que faz valer a democracia participativa no sentido de cobrar promessas ndo cumpridas da ins-
tancia governamental mais préxima. Tal postura é a negacgéo da passividade do cidad3o frente
ao poder econémico, a burocracia, & tecnificago excessiva e ao elitismo partidario. Seria o casg
espanhol.

IV. O CONTEXTO DA DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

No Brasil, o0 tema surgiu com forga durante a década de 80, € é no jogo politico da democracia
que ele se insere. Este jogo € um processo de decisdo politica onde cada ator social tem peso e
as decisdes sdo tomadas através da barganha e da negociagdo politica. O papel dos analistas
da gestao pablica é identificar quais s3o estes atores, auscultar os valores e interesses que fun-
damentam seus propdésitos, dimensionar 0s recursos de ordem politica, econdmica, técnica e
organizativa que lhes proporcionam capacidade de governo, e explicitar as circunstancias que
Ihes conferem maior ou menor controle ou govemabilidade. Nas palavras de Lindblom (1980):
‘para compreendermos quem ou o qué formula politicas é preciso entender as caracteristicas
dos participantes, os papéis que desempenham, a autoridade e os outros poderes que detém,
como lidam uns com 0s outros e se controlam mutuamente.”

Em outras palavras, a andlise do contexto que condiciona a descentralizag30 nos obriga a traba-
Ihar com uma definigdo concreta de democracia; € fundamental entendermos como se d&o as
retagdes entre os atores sociais e o Estado. Segundo Offe (1989), apesar de “nem todas as in-
teracdes [serem] relagtes de poder no sentido de dependéncia, as que o s$30{...) resultam no
privilégio de alguns participantes do processo de interagdo e na desvantagem e exploragio de
outros. As formas de interagdc podem ser estritamente simétricas de modo a ndo envolverem
quaisquer diferengas de poder ou podem ser afetadas pelo poder de maneira nio sistematica.
Neste caso, ora uma categoria de agentes, ora outra beneficia-se de forma desigual da interagdo
enquanto os ganhos substantivos permanecem varidveis na espécie e na distribuigdo social.”
Ou seja, para entender o contexto social, politico e econdmico no qual vamos pensar a descen-
tralizagdo € fundamental compreender a maneira muito particular na qual se dio as relagdes
entre atores sociais e o Estado. Temos de entender a natureza do Estado patrimonialista no
Brasil.

O Estado patrimonialista brasileiro vem sendo analisado por autores de orientagdes teérica e
ideolégica distintas como Faoro (1958), Fernandes (1975), lanni (1965), Cardoso (1973), Weffort
{1978), Santos (1989), Schwartzman (1982), Carvalho (1987) e O'Donnel (1976). Por sua cla-
reza sintética, assumiremos a caracterizagio de Souza e Lamounier (1989):
“ primeiro, 0 Estado, enquante organizagdo politica e burocritica, desfruta de
elevado grau de autonomia frente & sociedade;

. segundo, é um Estado capaz de intervir preventivamente em conflitos sociais para
evitar o surgimento de novas forgas organizadas que possam desafiar seu poder ou
ameacar sua organizagio;

. terceiro, a intervengdo preventiva tem dado lugar na pratica ndo sé 3 repressio,
mas principalmente & intemnalizacio do conflito, deixando este de ocorrer 14 fora’,
numa assim dita arena privada, para de fato tornar-se parte das lutas dentro do
setor pablico {este processo de intemaliza¢do toma menos nitida a linha diviséria
entre o que é publico e o que é privado, reforgando, desta forma, o carater patrimo-
niafista do Estado);

. quarto, este arranjo também implica que certos segmentos tradicionais sobrevivem
na condigic de renf-seeking groups, ou seja, grupos que de outra maneira seriam
eliminados pela industrializagido e pela medemizago adquirem direitoc a uma so-
brevida, na medida em que o Estado transfere os custos da sua sobrevivéncia a
sociedade como um todo;

N e, finalmente, a relativa estabilidade dessa estrutura politica, frente s agudas desi-
gualdades sociais do pais, deriva em grande parte da inércia da propria desiguai-
dade, isto &, do fato de que os pobres nic t&ém acesso aos recursos politicos orga-
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nizados e procuram escapar da sua condicho de pobreza na maioria das vezes
através da mobilidade individual.”

Nos anos 80, a estabilidade desse sistema é ameagada pela crise que se agravou a partir do
inicio da década. Por um lado, o Estado com seus recursos progressivamente exauridos e, por
outro, muitos segmentos sociais que estavam fora do jogo politico se fransformam em atores
ativos e nele inscrevem suas demandas. Além disso, o Estado continua sustentando e garantin-
do remuneracdo a atividades de baixa produtividade. Ou seja, importantes segmentos da elite
preservam sua parcela do produto social através de posigdes previamente conquistadas dentro
do aparelho estatal patrimonialista. O Estado também se vé sem for¢a politica para explicita-
mente impor perdas a aiguns segmentos, como fez no pericdo que sucedeu ao gofpe de 1964,

Para Hirschman (1985), a inflagdc nos paises em desenvolvimento decorre do mecanismo tra-
dicionalmente usado pelas elites para administrar esse tipo de conflito, através da sua intemali-
zagdo no interior do aparelho estatal. Com o agravamento da crise o hiato entre as demandas
S0Cigis € 0s recursos para atendé-las fica muito grande, ao mesmo tempo em que a inflagio
atinge niveis incompativeis com a manutencio da estabilidade politica.

Frente 3 situa¢do, o govemo opta pela adogio de uma politica monetaria ortodoxa e recessiva e
pela abertura do pais & concorréncia internacional. Os exemplos de outros paises mostram que
estas politicas de austeridade monetaria e recessdo tém de ser mantidas ou até aprofundadas
por muito tempo para atingirem seus objetivos. Assim, temos um cendrio marcado pela contra-
dicdo, a continuagdo da pclitica tradicional de endogenizar, dentro do Estado, os conflitos
sociais, se antagonizando com a politica liberal de jogar para o mercado, para fora do Estado,
estes conflitos,

Neste quadro, como se comportardo as elites, historicamente voltadas a intemalizar no aparelho
estatal o aparecimento de forgas politicas independentes que possam desafiar 0 seu poder?
Como situar a descentralizagdo neste contexto? Ela se compde ou rompe com o espirito de pre-
venclo histérica mantido pela coesdo da elite politica, pela inércia da burocracia e pelo papel
tutelar desempenhado pelos militares?

Ao comparar as diversas andlises sobre a descentralizag8o no Brasil, observamos que ndo ha
unanimidade. Tentaremos mostrar como a controversia € marcada pela visdo de sociedade de
cada autor e, principalmente, pela sua visdo de como a descentralizagdo se relaciona com o
contexto politico e social e com outros temas freqiientemente associados a ela, como fede-
ralismo, participagio popular, eficiéncia administrativa, etc,

V. A CONTROVERSIA CONCEITUAL

O centralismo politico e administrativo ¢ normalmente identificado com “a excessiva normatiza-
¢d0, a concentragdo de recursos financeiros, a fragmentagdo de 6rgéos e politicas e a prolifera-
¢do de entes setoriais especializados, o esvaziamento das competéncias locais a favor do go-
verno central, as dificuldades para o estabelecimento de controle social”, conforme Muller Neto
(1991). Neste sentido, é interessante observar, segundo Silva (1987), que na instauragio do
primeiro governo militar, de Castelo Branco, em 1964, existia uma filosofia de descentralizagdo
que consistia em: “restituir aos orgdos centrais a fungdo diretora, orientadora e normativa, e
transferir aos drgdos locais que estdo em contato direto com o publico e com os problemas a
autoridade necessaria a solugdo das questdes da administragdo ordindria ... [sendo] que a ado-
¢do de uma politica de descentralizag8o implica a decisio de correr conscientemente certos ris-
cos, 05 guais sdo incomparavelmente menores que os da centralizagdo”™. De fato, o Decreto-Lei
n® 200,de 1967 declara que o instrumento da descentralizagédo ¢ “a delegagdo de competéncias
para assegurar mais rapidez e objelividade 3s decisdes situadas na proximidade dos fatos, pes-
s0as ou problemas a atender”.

A articuiagdo orgénica entre centralizagio e descentralizagiic faz Pinto (1285) conceituar a des-
centralizagdo como “um processo pelo qual as arganizagdes procuram estender suas fronteiras
no ambiente, sem perder, contudo, o controle dos mecanismos de coesdo, integragdo e adapta-
¢do, responsaveis pela preservagao do sistema como um todo”. A descentralizagdo, nessa dou-
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trina, seria uma mera transferéncia de atribuicdes da entidade central hierarquicamente superior
a entidades regionalizadas e locais, sem que estas dispusessem de poder decis6rio auténomo.
Para outros, s6 a autonomia de decisio caracterizaria a descentralizacdo efetiva e ela n3o se
resumiria ac livre uso de recursos transferidos. Teixeira (1991) recorre & Organizagdo Pana-
mericana da Saide (1987), que considera que “a descentralizagdo efetiva dos recursos impde o
deslocamento do fluxo do poder politico, administrativo e tecnoldgico, desde certas unidades
centrais a niveis periféricos, intermediarios e locais; a descentralizagdo €, assim, um instru-
mento de reestruturagéio do poder, aproximando os problemas a instituigbes de nivel intermedi-
ario e local e transferindo-lhes a capacidade de tomnar decisdes, dado que n&o h4 descentraliza-
¢do efetiva sem capacidade normativa a cada nivel”.

Fica claro, conceituaimente, a disting&o entre descentralizagdo e desconcentragio: na descen-
tralizacao os Orgdos regionais ou locais tém personalidades juridicas, patriménio e formas de
funcionamento préprios, ao passo que os drg3os desconcentrados operam com a personalidade
juridica que corresponde ao respectivo brgdo central. Lobo (1989) afirma que descentralizar
impfica necessariamente uma redistribuigao de poder e, portanto, uma multiplicag8o dos nacleos
de poder politico, mas que a sua adogdo s6 se justifica & medida que alcance os objetivos de
uma oferta mais equinime de servigos publicos e uma melhor distribuicdo de renda. Seria o
modelo racional ou funcional de transigdo de um sistema centralizado para descentralizado,
pautado pelos seguintes principios:

a) Ser flexivel e ndo obedecer a um padrio rigido, de tal forma a levar em conta dife-
rentes realidades regionais e locais.

b) Ser gradual, pois nem todos os govemos locais estio aptos a receber todas as fun-
¢Bes ao mesmo tempo.

C} Ser progressivo em termos de repasse de funcies e cargos, conforme a capacita-
¢d0 da entidade executora.

d) Ser transparente de tal modo que todos, executantes e beneficidrios, tenham aces-
s0 as informacdes sobre as decisbes de alocagéo de recursos e responsabilidades.

e) Admitir controle social, isto é, criar mecanismos efetivos e institucionalizadores de
controle da agao pdblica por parte da populagio.

Abranches (1988} é incisivo ao afirmar que a descentralizagdo politica requer “a democratizagio
do processo decisorio através de uma maior participagéo e da criagio de instrumentos de repre-
sentagéo comunitdria junto ao governo™. Tobar (1 991) também adverte que a mera transferéncia
do poder da esfera federal para os governos estaduais e municipais por si s6 ndo caracteriza a
descentralizagdo: “A efetivacio do repasse de recursos financeiros, mantendo a centralizagdo
do conhecimento técnico-cientifico, sé beneficia as unidades locais que tenham um aparelho
técnico-burocratico desenvolvide e, além disso, corre-se o risco de estar favorecendo sistemas
clientelistas e personalistas locais.” Para ele, a descentralizacdo é capaz de promover tanto o
bem quanto o mal, e o antidoto seria o Unico recurso que ndo poderia ser deslocado do nivel
central ao local: a participacio popular.

Entretanto, Castro (1991) faz um balanco do processo de municipalizacéo da politica de saude
no estado de S3o Paulo e detecta que nfo se avangou em relagio & questdo da participacdo:
‘mesmo nos casos onde foram instituidos novos mecanismos de gestdo, como as comissdes
interinstitucionais locais e regionais de sadde, com ampla representatividade dos setores envol-
vidos na implementacio do programa, efeitos nio previstos no seu desenho original parecem
indicar a emergéncia de novas formas de cooptagdo do setor privado vinculado & produgio de
servigos de atencdo & saude, ao nivel local. Além disso, as comissdes acabaram tendendo a
exercer papéis meramente burocraticos, enquanto foi se fortalecendo o poder dos prefeitos no
sistema decisério.” Para completar, observa uma forte tendéncia a setorializag8o da politica de
saude e ndo a sua integragdo ao nivel territorial, seja do ponto de vista do desenvolvimento
urbano, seja em relagéo a gest3o integrada das interveng3es regionalizadas na 4rea social, além
do baixo grau de institucionalizagio do modelo, favorecendo o fortalecimento de corporativis-
mos locais em disputa por recursos publicos e pelo monoepdlio dos convénios, paralelamente a
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ocorréncia de uma nova centralizagio através da articulagdo direta entre Secretaria Estadual de
SadGde/prefeitos municipais.

Através desses autores representativos denota-se um verdadeiro emaranhado de conceitos e
interpretag&es sobre o tema. O que é descentralizagdo para uns ndo o é para outros, A busca da
eficiéncia administrativa pode ser o objetivo, e a descentralizagdo apenas um meio para alcan-
ca-la. Para outros, se a descentralizagio é um fim em si, a participagdo popular constitui uma
condi¢8o necesséria. Ou véem que a participagic é o fime a descentralizagdo, o meio. De todo
modo, esta controvérsia nao é trivial. Cada definigio de descentralizagéo decorre de uma visao
de mundo social com preocupagdes e prioridades diferentes. Cada analista com inclinagdes
ideoldgicas diferentes estd preocupado em resolver problemas diferentes.

Dependendo da perspectiva de cada ator social, a descentralizagio pode ser o problema a ser
resolvido, o objetivo que se busca ou o meio para resoiver aigum outro problema. Para alguém
como Pinto, preocupado em resolver o problema da eficiéncia no uso de verbas para politica
social, a descentralizacio pode ser um meio a ser utilizado; para Tobar, preocupado com a
questo de como descentralizar, o processo de descentralizagdo em si é, evidentemente, o pro-
blema: e para aqueles, como Muller Neto, cientes dos “males da centralizacao’, a descentraliza-
¢40 é o objetivo a ser alcangado.

Portanto, os conceitos e idéias sobre descentralizagdo decorrem de como ela esta presente nas
preocupagtes dos analistas como problema, fim ou meio. Investigaremos como 0S analistas li-
gados a cada setor de politicas sociais a véem, dado um campo de acao delimitado.

VI. DESCENTRALIZAGAO NA EDUCAGAO

A avaliagan siluacional de Amaral Sobrinho (1990) é incisiva: “o Ministério da Educago, as se-
cretarias de Educacio dos estados e as prefeituras municipais vivem, no momento, uma relagao
cheia de confiitos, recheada de desconfiangas, acusagdes e reivindicagbes.” Nesta situagdo, o
que & solugao para o MEC pode ser um problema para uma Secretaria Municipal de Educagao.

Abordando a questiio da passagem do ensino do primeiro grau para 0$ municipios, varios argu-
mentos sdo levantados tanto contra como a favor, expressande os interesses dos diversos ato-
res sociais. “Os municipios n3o tém capacidade gerencial e técnica para assumi-lo, sendo ade-
mais vulneraveis a influéncia politica local”, certamente € um argumento de segmentos da buro-
cracia central. "A proximidade da administragdo municipal com a realidade é fator fundamental
para 0 melhor gerenciamento do sistema educacional, evitando delongas na solugio dos pro-
blemas mais elementares e permite a adequagdo do ensinc &s condiges locais”, $30 0s munici-
palistas que dizem. Os defensores da maior influéncia dos governos estaduais pregam “a ne-
cessidade do crescimento equilibrado do sistema e, por decorréncia, do controle estadual sobre
os investimentos no nivel municipal”. Nota-se até a influéncia de interesses corporativistas
quando se afirma que a expansdo da educagdo no nivel municipal reduzird a capacidade de
mobilizagdo geral dos profissionais da educacgdo, ou que a descentralizagdo no nivel municipal
ndo significa democratizagdo, e que a excessiva preocupagio com o microcosmo do municipio
pode levar a uma fragmentacdo politica capaz de comprometer a unidade nacional! Fica claro
que os que detém poder colocam a descentralizag@o na dimensio administrativa, enquanto cs
que estio na busca de maior poder, autoridade e autonomia a colocam na dimenséo politica,

No campo da educagio a Constituigdo ndo definiu claramente 0s espacos para 0 exercicio da
autonomia dos estados € municipios e dai decorre que cada instancia administrativa pode con-
correr entre si em todas as areas.

Prossegue o autor; “a proposta de LDB elaborada pela Comissdo de Educagao, depois de con-
sultar varios setores e orgaos representativos de grupos sociais, apresentou uma visao de sis-
tema educacional que em nada inova, mas sim complica o relacionamento entre as trés instan-
cias administrativas. A Constituig3o e o projeto da LDB mantém as mesmas relages complexas
entre os sistemas de ensing, deixando aberto 0 campo para a manutengao dos mesmos instru-
mentos que hoje infemizam a vida das secretarias de Educacdo e dos municipios.” Ele propde,
basicamente, a seguinte distribuigdo de competéncias:
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. Ao MEC ndo caberia mais analisar planos e programas de trabalhc elaborados
pelas secretarias de Educagdo para autorizar a liberagio de recursos; a ele cabena
dar organicidade a iniciativas autdnomas, consolidando informacgdes, andlises €
interpretagées, e identificando tendéncias no nivel estadual, regional e nacional, ou
seja, a partir da releitura da realidade econdmica, social e politica do pais, assumir
o papel de lideranga no setor educacional, reunindo-se com as secretarias de
Educag3o ou com o Consetho de Secretarios de Educagéo (Consed), ou ainda com
a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacgio (Undime} para discutir os
principais problemas educacionais e 0s meios para, am conjunto, encontrar solu-
¢Oes, tendo por ohjetivo colocar a educaglo em patamares superiores de desen-
volvimento, resguardadas as disparidades e diferengas regionais.

. Secretarias de Educagdo, além de gerirem as redes de ensino préprio, deveriam
monitorar e avaliar o desempenho do sistema educacional estadual, identificando
os principais problemas e disparidades na oferta hoje existente entre a rede esta-
dual € a municipal e entre a urbana e a rural, e encaminhar sclugdes junto com
outras instdncias de governo, grupos e setores.

. Os municipios, em cooperagdo com o governo estadual, deveriam completar a
municipalizagdo do ensino de primeiro grau — comp previsto na Lei n® 5.692/71, —
a expansdo do ensinc no meio rural e a pré-escola.

VIl. DESCENTRALIZAGAO NA SAUDE

Ne campo da salde, Vianna e Picla (1991) assinalam gue “... o conceito de descentralizagao
ndo engloba somente a ampla autonomia de gestio para as unidades puabiicas produtoras de
bens e servigos de saude. Pressupde, também, a competéncia local para decidir quanto ac grau
de privatizagio do sistema, implicando, sobretudo, a auséncia de agéncias federais na presta-
¢A0 de servigos de natureza local, entre 05 quais a assisténcia médica — qualquer que seja o
seu nivel de especializacdo — representa o exemplo mais elogiiente.” Observa-se ser uma ati-
tude fortemente reativa ao espirito da Lei n 8.080/90 que, ao invés de aclarar e definir a2 des-
centralizacio e divis3o de fungdes esbogadas na Constituigdo, parece ter limitado ou até mesmo
invertido o preceito constitucional.

Segundo os autores, a doutrina da organizagio do SUS, conforme o principic da descentraliza-
¢A0 com unidade de comando em cada esfera de governo, se vé frustrada. Além disso, a ne-
cessidade de programacio aprovada e da analise técnica de programas e projetos como pré-re-
quisitos para o repasse de recursos federais para estados e municipios demonstra a face fran-
camente centralizadora da lei. E o Ministério da Saide que audita centralmente a aplicagio dos
recursos repassados — quando os conselhos de Sadde estaduais € municipais seriam 05 ins-
trumentos adequados — , cabendo-lhe a decis3o sobre a gratuidade das agles e servicos de
satide publicos e privados contratados, e também a fixagdo de tarifas padronizadas. Até consta
da lei o poder para o Ministério estabelecer pardmetros assistenciais para cada um dos munici-
pios brasileiros, ao mesmo tempo em que elimina a possibilidade do automatismo das transfe-
réncias financeiras e faz permanecer o convénio, como instrumento dos repasses negociados
para estados e municipios.

Os autores propdem, dada a magnitude de desigualdades prevalecentes num pais da dimenséo
do Brasil, mecanismos descentralizados para a promog3o efetiva da eqiidade, sem que a Unido
abdique do seu papel de orientadora estratégica e coordenadora. Reconhecem, contudo, que
outros autores e ndo sé segmentos da burocracia federal, que perderiam poder com a efetiva
descentralizacdo de encargos acompanhada do repasse definitivo, seriam contra ¢ processo.
Por exemplo, com a adogdo do automatismo dos repasses e de critérios transparentes de quan-
tificagdo, os parlamentares e lobistas perderiam a sua fungfo intermediadora.

Ha mais atores descontentes com a radicalizagio da descentralizagio. Paradoxalmente, muitos
municipalistas prefeririam manter a situacdo vigente que tem proporcionado mais recursos fede-
rais que no passado, sem a responsabilidade exclusiva pelo sistema de salde no seu espago
territorial. As secretarias estaduais lutariam para descentralizar fungdes e recursos da Unido
para recentraliza-los a seu nivel. Corporagdes profissionais poderiam entender que quanto mais
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centralizado for ¢ sistema, mais eficaz a presso dirigida na defesa dos interesses de seus re-
presentados. Indiferente para o empresariado setorial ndo integrante do SUS, para o integrante,
mais interessante é ter um s6 interlocutor — a Unido — com quem possa negociar tarifas.

VIl. DESCENTRALIZAGAO REGIONAL E DESCENTRALIZAGAO SETORIAL

Outra questdo controversa ¢ como descentralizar em um pais continental, onde existem nota-
veis diferengas regionais, assim como enomes problemas setoriais.

Rodrigues (1991) propSe a precedéncia da regido ao setor, ou seja, regionalizar primeiro a alo-
cagdo de recursos para depois setorializar no &mbito de cada micromregido. Diz ele: “é falso que
a funcio social se confunda com setores: 0s ricos dispensam a salide piblica; os pobres, que a
ela recorrem sem outra aiternativa s30 sempre os mesmos; a associagdo do social é portanto
com o piblico-meta, com beneficidrios-alvo, ndo com setores. E também falso que tais fungbes
comportem gastos diretos federais: para que ndo sejam erodidos no caminho € melhor devolvé-
los as préprias comunidades, para que ganhem a efetividade dos usos e a redugdo dos custos
unitarios.” Na precedéncia setorial, as prioridades seriam sempre arbitririas e a alocagdo resul-
taria invariavelmente concentradora. Na precedéncia regional, a alocagdo avangaria necessari-
amente para maior eqliidade, porquanto:

l. E mais eficiente ao reduzir custos, ociosidades e desperdicios através da interiori-
Zagao e coordenacdo do processo de desenvolvimento.

. E mais eficaz, ao considerar o conjunto dos problemas e de sua muiticausalidade,
dentro da focalizag4o intra-espacial,

lll.  E mais efetiva, ao proporcionar a participacio dos beneficidrios desde o dmago das
opcdes inter-setoriais de programacio.

Baseado na sua experiéncia, Rodrigues (1991) afirma que “fora do arbitrio tecnocratico ou poli-
tocratico ndo h& nenhum critério racional para uma alocagio setorializada ou que n3o se apdie
na extrapolagéo incremental do mesmo arbitrio aplicado no passado”. Ademais, a subordinagéo
da totalidade dos recursos gerenciados pela Unido e demais esferas de governo a4 precedéncia
microrregional, reduzindo ao minimo as excegdes, ndo sé seria desejavel como é constitucional
na medida em que a Constituicdo definiu como critério basico da regionalizacio a proporcionali-
dade demografica (artigo 165/71), ainda que a sua operacionalizagdo tenha de ser concertada
seja via delimitagdo hidrografica (sub-bacias), homogénea (MRH ou MRG do IBGE) ou politico-
administrativo (de competéncia estadual, conforme o artigo 25/31), através dos seguintes re-
quisitos:

. diferenciagéo entre populagio presente, para despesas de manutengio, e futura,
para despesas de expansdo, tendo em vista a flexibilidade de ritmos, dentro de um
rumo permanente, ¢ o equilibric na crdenacac do territério nacional; e

. ponderacéo da proporcionalidade demografica segundo os diferenciais entre renda
per capita e capital per capita, considerando as disparidades da capacidade fiscal e
da maior ou menor necessidade de alavancagem da alocagdo piblica e privada.

IX. DESCENTRALIZAGAO: CIDADANIA E SOBREVIVENCIA

A visdo de Rodrigues, radicalmente favordvel & descentraliza¢édo, € comparilhada por Dowbor
{1980). Este autor considera a participacio comunitaria como um dos mecanismos hasicos para
a regulagéo da atividade econdmica juntamente com o funcionamento do mercado, ¢ plangja-
mento central, a politica de rendas ou de conjuntura, o planejamento empresarial € a concerta-
¢&o internacional.

Dowbor pensa nesses mecanismos no bojo de trés tendéncias que ocorrem a nivel mundial.
A primeira, observavel nos paises capitalistas desenvoividos onde 0 mercado, adotade como o
mecanismo basico de coordenagao da atividade produtiva, vem sendo regulado por diversos
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mecanismos de controle que podem permitir uma significativa aproximacdo entre as decisdes
individuais dos detentores de poder de mercado e os interesses da populagdo. A segunda, em
alguns paises socialistas, onde o planejamento central busca garantir a coeréncia intersetorial
das decisées com impacto de longo prazo, ao mesmo tempo em que procura corrigir a inefici-
&ncia burocratica da maquina estatal via descentralizagéo, recorréncia a mecanismos de merca-
do e extensdo do sistema de relacBes contratuais entre empresas. Por tltimo, muitos paises
capitalistas subdesenvolvidos, além de pobres (o que muito reduz a sua margem de manobra),
n&o dispdem nem dos mecanismos de planejamento central dos paises socialistas, nem dos
mecanismos de mercado e de controle social dos paises desenvolvidos.

Conforme o autor, nestes paises terceire-mundistas o planejamento como instrumento de regu-
lag3o a nivel do Estado tem sido praticamente incuo. Embora existam 6rgios de planejamento
e se elaborem planos, a atividade econdmica, seja ela privada ou estatal, ndo se subordina a
eles. A politica econémica global é definida por interesses privados nacionais e transnacionais
que tracionam em dire¢des diferentes. O mercado, como reguiador, se vé profundamente limita-
do pela forte monopolizagéo de setores-chaves da economia. As mesmas empresas que no seu
pais de origem t&ém um comportamento “Civilizado”, quando se instalam nos paises sem formas
de controle social, incorporam a sua natureza “selvagem” no planejamento dos negdcios. A poli-
tica de rendas ou de conjuntura esta diretamente afetada pelo fato de que o Estado nacional de-
pende da economia capitalista mundial no gue se refere as opgdes vinculadas a balanca de pa-
gamentos, a divida e & remessa de lucros — “Las politicas de impacto inferno, como las de
precios y saldrios, se determinam en funcion de Ja necesidade de atraer financiacién extemna, de
satisfacer a las empresas transnacionales instaladas en ef pafs, y de mantener la competitividad
de los productos de exportacién, mas que en funcion de la coherencia interna de los procesos
produtivos” [Dawbor (1990)].

Para Dowbor, a descentralizacdo, além da possibilidade de deveolver ao cidaddo um espago
onde possa moldar o mundo em que vive, de recuperar a dimenséo politica da economia e com
isso o espago social da cidadania, se coloca como uma questdo de sobrevivéncia socio-
econdmica dos paises subdesenvolvidos.

A forma de crescimento econdmico que fez conviver segmentos do primeiro mundo desenvolvi-
do com a crescente miséria popular simplesmente esgotou seu f6lego, colocando-nos cara a
cara com uma situago social cada vez mais dificil de se sustentar. A democracia das minorias,
que mantém um nivel de vida e uma organiza¢io econdmica razoaveis a custa da marginaliza-
¢do das maiorias, estd em um beco sem saida. Nestas condi¢cbes, em vez de macroférmulas
magicas, a descentralizagéo significaria a adogédo € 0 fortalecimento do planejamento comunita-
rio, especialmente a nivel municipal, para recuperar a racionalidade da decis3o iocal, tanto do
ponto de vista econémico, como financeiro-tributario, tecnologico e administrativo, sem esque-
cer da dimenséo politica.

X. A GUISA DE CONCLUSOES: DESCENTRALIZAGAO E REFORMA DO
ESTADO

Aparentemente, ninguém ¢ contra a descentralizagio. E inegavel que expressa um signo do
Estado moderno, um caminho para maior eficiéncia e um importante fator na democratizagéo da
sociedade. Entretanto, vimos que & um tema conceitualmente controverso e de dificil e conflitu-
osa implementacéo.

Neste sentido, ja tivemos oportunidade de assinalar, com base nas experiéncias internacionais,
que a descentralizagdo parece dar certo no ceme da crise do estado de bem-estar e/ou associa-
da a um amplo processo de democratizag@o do Estado. Mas também vimos que a descentrali-
zacg30 ndo resulta diretamente em democratizagéo, sendo apenas uma condigdo necessaria —
mas ndo suficiente — para viabilizar processos de participacfo popular. Além disso, para o téc-
nico-analista é aflitivo que o Estado n#c use a “racionalidade” para tratar dos interesses coleti-
vos, provocando até diividas sobre a possibilidade de o governo ser eficiente.

A questéo basica é: “como reorganizar a gestao territorial dos processos econdmicos, socio-poli-
ticos e administrativos coerentemente com as metas de eficacia e controle social?”
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Quando falamos em eficacia e racionalidade da decis3o local na reorganizagio da gestao terri-
torial, &€ bom lembrar Popper {1972}, ac afimnar que “os problemas do mundo real, envolvendo
preferéncias e desejos humanos, sdo imensamente mais complicados que a capacidade da
mente humana, dada a informagdo ao nosso dispor, de resolvé-los racionalmente. Temos que
aceitar que no processo decisorio a interacio politica pode substituir a analise®.

Para algumas comrentes de pensamento, o papel do técnico-anatista € o de elevar o nivel de ra-
cionalidade do processo de decisdo pelitica, comprometido apenas com a evidéncia e com o
método. Sustentadas na tese da imperfeic&o da méio invisivel do mercado, defendem a existén-
cia de solugbes técnicas que se aproximam do 6timo paretiano, apesar da crise histérica do pla-
nejamento racional centralizado. Esta postura muitas vezes se confunde com o pensamento
tecnocréatico-autoritario, onde a negociagdo entre atores sociais € vista como “pervertida”, que
afasta as decisdes do étimo paretiano.

O extremno oposto a postura tecnocrética é aquele que vé o técnico-analista como mero executor
das decisfes tomadas por politicos. A politica € entendida como o Gnico processo para chegar a
decisdes coletivas que maximizem o bemn-estar social, dados 0s desejos individuais (ou de gru-
pos sociais) e o peso politico de cada desejo. Em outras palavras:

. o politico € aquele que interpreta os desejos do grupo que representa;

i a negociagao politica ¢ o processo de definir o peso de cada grupo na repartigo
dos recursos disponiveis; e

[Il. o técnico-analista € aquele que apenas operacionaliza a maximizagio do bem-estar
dentro dessas condigdes,

Qu seja, depois dos politicos terem definido quem ganha e quem perde, resta aos técnicos maxi-
mizar 0s ganhos & minimizar as perdas,

Para uma terceira corrente — com a qual se alinha o autor deste texto — os papéis do técnico-
analista e do politico sdo complementares. A anélise técnica, no sentido de sempre estar com-
prometida com evidéncias e com um método explicito, ndo constitui uma alternativa para a
politica, mas pode funcionar como um elemento importante na formulagdo desta. O técnico
pode até realizar uma analise abrangente, ndo fragmentéria e apartidaria, mas ainda assim deve
ter a consciéncia que nunca chegara ac 6timo paretiano. Para provar que a anélise é imparcial,
seria preciso demonstrar que as politicas mais apropriadas para qualquer grupo social seriam
também as mais adequadas para todos os outros grupos, ndo havendo favorecimentos. Ora, a
andlise técnica apenas suaviza formalmente a aparéncia dos conflitos reais que sempre sao
solucionados por meio do poder, como a votagdo, a barganha politica, a persuasao, ou mesmo
pelas armas.

O técnico até conhece as vantagens e limitagdes de cada método de distribuigdo de recursos: o
mercado, a regulacéo, as diversas modalidades de planejamento, mas a operacionalizagdo da
reparticdo do produto social ndo é independente da decisdo de como reparti-lo; a eficiéncia de
uma medida e o seu resultado distributivo ndo sdo independentes ~ muito pelo contrario, estdo
intimamente ligados. O resultade desta fuséo entre 0s campos da técnica e da politica é que a
andlise técnica se transforma em um instrumento basico na formulagio da politica, ou melhor,
na negociagdo politica ndo basta dizer quem perde e ganha, mas também como perde e ganha.
Q técnico, portante, ndo pode se dar ao luxo de abstrair-se dessa discussdo. Pelo contrario, eie
tem um papel fundamental na formulagdo de possiveis politicas novas, e na legitimagio ou nio
das velhas. Assim sendo, € legitimo o técnico participar da politica como portador de uma
racionalidade analitica, sem esperar, no entante, que este seja o lUnico elemento na tomada de
decisfes.

Assim, quando apontamos que a “politica” prevalece sobre a “analise” no processo de decisio,
queremos dizer que esses processos sao definidos pelos varios modos como as pessoas exer-
cem controle, poder ou influéncia umas sobre as outras, e ndo somente pela razéo. Se aiguns
segmentos sociais se favorecem € outros se prejudicam com determinada politica, € fungdo do
analista mostrar previamente como esses ganhos e perdas sdo distribuidos. Entretanto, ac assi-
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nalarmos que as politicas sio decididas com o apoio da analise, também estamos dizendo que,
na investigagio de merito das vérias possibilidades de a¢do, podemos encontrar razfes que nos
levem a preferir tuma determinada politica em lugar de outra.

Podemos entdo assumir 0 planejamento como uma modalidade de andlise de politicas. No caso
da descentralizagdo, a sua eficacia vem sendo analisada e questionada por diversos autores,
mas a avaliagio da sua sensibilidade ao controle social ndo tem saido do genérico.

De fato, uma questdo importante no processo de decisdo politica é a sensibilidade da medida ao
controle social. A atual Constituigdo prevé as modalidades de democracia direta e por referendo.
Entretanto, & bastante provavel que tais disposicdes 14 permanegam como exotismos constituci-
onais — a Constituigio anterior & rica em exemplos — caso perdurem duas pesturas tipicamente
negativistas. Primeiro, o5 radicais qualificam qualquer reagéo microssocietdria em busca da ci-
dadania como acritica e a aistdrica, s6 admitindo como vélida a reagdo macrossocietaria contra
o Estado centralizador e autoritario. Segundo, para 05 puristas a afirmagéo da cidadania s6 pode
ser auténtica se esponténea, de tal modo que toda indugdo ao processc de participagdo popular
& condenavel por ser manipuiadora e cooptativa.

Ora, nada nos garante que uma reagdo macrossociet4aria contra o Estado autoritario ndo repro-
duza o esquema centralizador nos meldes da ideologia dominante. O que séi acontecer é o novo
poder manter a razdo utilitaria dos meios, em detrimento da razio substantiva dos fins. Por outro
lado, o cardter espontdneo ndo necessariamente se constitui em fundamento da paricipacgdo
politica. Ainda que se reconhecga a essencialidade da democracia direta na base para validar as
representagbes sucessivas até o topo, a espera do espontineo “auténtico™ pode funcionar como
um inibidor no processo de organizagdo social e de conscientizagio de cidadania.

De fato, uma questic importante no processo de decisdo politica é a sensibilidade da medida ao
controle social. Do nosso ponto de vista, o desejo de aperfeigoar o processo democritico de
decis3o politica ndo deve ignorar o dualismo “eficacia versus participacio”, mas sim assumi-io.
O controle social pode ser um resultado que se busca ou, ao contrério, um problema, ou um re-
curso, vaniando conforme a perspectiva do ator social. Nem tude que é eficaz é participativo,
nem tudo que & participativo é eficaz. A descentralizagio € um recursc para resultar em par-
ticipagdo, como a participagdo € um meio para viabilizar a descentralizagdo.

Enfim, a democracia direta pressupde a autonomia local, erganizada e conscientizada, para que
0s requisitos da descentralizacdo, da integragdo e da participagéo reposicionem os beneficiarios
como agentes de sua propria transformacdo. Neste sentidg, o planejamento da descentralizagéo
deve ter em vista a participagio dos beneficiarios na tomada de decisdes, desde o estabeleci-
mento de prioridades até a alocagde de recursos, desde a execuglo até a avaliagdo, inclusive o
aporte consciente de recursos proprios. Caso contrario, a intervengdo do Estade penmanecera
sempre como um exercicio de dominagdo, e as obras e servigos oferecidos ndo serdo intemali-
zados como realizag3o coletiva, tampouco valorizados como de interesse local. Essa reforma do
Estado nestas condigdes € autonomista mas também abrangente, por incorporar no processo de
transformacio os segmentos majoritarios da nagdo. £ eficiente por estabelecer o fluxo de deci-
sBes e informagbes n3o sé ascendente e descendente, como horizontal em rede. E claro que
para construir tal Estado é preciso libertar-nos do preconceito elitista e crer, de fato, na capaci-
dade e nas potencialidades da populagao local.
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Quando falamos em eficacia e racionalidade da decis3o local na reorganizagao da gestio terri-
torial, &€ bom lembrar Popper (1972), ao afirmar que “os problemas do mundo real, envolvendo
preferéncias e desejos humanos, sdo imensamente mais complicados que a capacidade da
mente humana, dada a informagao ao nosso dispor, de resoivé-los racionalmente. Temos que
aceitar gue no processo decisério a interagio politica pode substituir a analise”.

Para algumas comrentes de pensamento, o papel do técnico-analista é o de elevar o nivel de ra-
cionalidade do processo de decisdo politica, comprometido apenas com a evidéncia e com o
método. Sustentadas na tese da imperfeigio da méo invisivel do mercado, defendem a existén-
cia de solugbes técnicas que se aproximam do étimo paretiano, apesar da crise histérica do pla-
nejamento racional centralizado. Esta postura muitas vezes se confunde com o pensamento
tecnocrético-autoritario, onde a negociacio entre atores sociais & vista como “pervertida”, que
afasta as decisdes do 6timo paretiano.

O extremo oposto 3 postura techocrética é aquele que vé o técnico-analista como mero executor
das decisdes tomadas por politicos. A politica € entendida como o (nico processo para chegar a
decisdes coletivas que maximizem o bem-estar social, dados os desejos individuais (ou de gru-
pos sociais) e o peso politico de cada desejo. Em outras palavras:

. o politico & aquele que interpreta os desejos do grupo que representa;

. a negociagao politica & o processo de definir 0 peso de cada grupo na reparticao
dos recursos disponiveis; e

lll. o técnico-analista é aquele que apenas operacionaliza a maximizagio do bem-estar
dentro dessas condicdes.

Ou seja, depois dos politicos terem definido quem ganha e quem perde, resta aos técnicos maxi-
mizar 0s ganhos e minimizar as perdas.

Para uma terceira corrente — com a qual se alinha o autor deste texto — os papéis do técnico-
analista ¢ do politico sdo complementares. A andlise técnica, no sentido de sempre estar com-
prometida com evidéncias e com um método explicito, ndo constitui uma alternativa para a
politica, mas pode funcionar como um elemento importante na formulagio desta. O técnico
pode até realizar uma anélise abrangente, ndo fragmentaria e apartidaria, mas ainda assim deve
ter a consciéncia que nunca chegara ao 6timo paretiano. Para provar que a anélise é imparcial,
seria preciso demonstrar que as politicas mais apropriadas para qualquer grupo social seriam
também as mais adequadas para todos os outros grupos, ndo havendo favorecimentos. Ora, a
analise técnica apenas suaviza formalmente a aparéncia dos conflitos reais que sempre sio
solucionados por meio do poder, como a votagdo, a barganha politica, a persuasdo, ou mesmo
pelas armas.

O técnico até conhece as vantagens e limitagdes de cada método de distribuicio de recursos: o
mercado, a regulacio, as diversas modalidades de planejamento, mas a operacionalizagio da
reparticAo do produto sociai ndo € independente da decisdo de como reparti-lo; a eficiéncia de
uma medida e o seu resultado distributivo n3o sdo independentes — muito peio contrario, estao
intimamente ligados. O resultado desta fusdo entre os campos da técnica & da politica & que a
analise técnica se transforma em um instrumento basico na formulagdo da politica, ou melhor,
na negociagio politica ndo basta dizer quem perde e ganha, mas também como perde e ganha.
O técnico, portanto, ndo pode se dar ao luxo de abstrair-se dessa discussdo. Pelo contrario, ele
term um papel fundamental na formulagéo de possiveis politicas novas, e na legitimagao ou n3o
das velhas. Assim sendo, € legitimo o técnico participar da politica como portader de uma
racionalidade analitica, sem esperar, no entanto, que este seja o tinico elemento na tomada de
decisdes.

Assim, quando apontamos que a “politica” prevalece sobre a “anélise” no processo de decis3o,
queremos dizer que esses processos s3o definidos pelos varios modos como as pessoas exer-
cemn controle, poder ou influéncia umas sobre as outras, e ndo somente pela razio. Se alguns
segmentos sociais se favorecem € outros se prejudicam com determinada politica, é fungdo do
analista mostrar previamente como esses ganhos e perdas sio distribuidos. Entretanto, ao assi-

19



BIBLIOGRAFIA

ABRANCHES, Sérgio. Projeto participagdo comunitdria no governo municipal. Rio de Janeiro:
IUPERJ, mar. 1988. (Relat6ric de Pesquisa)

AMARAL SOBRINHO, José. Ensino fundamental. por onde andamos. Brasilia: IPEA, nov. 1981,
mimeo.

AMARAL SOBRINHO, José, Refacionamento insfitucional. MEC/Estados/Municipios. Brasilia:
IPEA, dez. 1980. mimeo.

BOBBIQ, Norberto. Qual socialismo? debate sobre uma alternativa. 2.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1983.

BORJA, Jordi. Estado y ciudad: descentralizacién y participacién. Barcelona: PPU, 1988,

CARDOSO, Fernando Henrique. O modelo politico brasileiro e outros ensaics. S&o Paulo:
Difusdo Européia do Livro, 1973.

CARVALHO, José Murilo de. Os bestfializados. Sio Paulo: Companhia de Letras, 1987.

CASTRO, Maria Helena Guimardes de. Descentralizagdo e politica social no estado de Sio
Paulo. Tendéncias e Perspectivas: revista CEPAM, a. 2, n. 2, jan. 1991,

DOWBOR, Ladislau. Pfanificacitn descentralizada. Quito: s.n., set. 1990. mimeo.

FAORO, Rayrmundo. Os donos do poder. Porto Alegre: Globo, 1958,

FERNANDES, Florestan. A revolug&o burguesa no Brasil. Rio de Janeiro: Zahar, 1975.

FISCHER, Tania; TEIXEIRA, Angela. Poder local e participagdo Espanha/Brasil; perspectivas
constitucionais, avangos e limites. Revisia de Administragdo Publica, v. 23, n. 4, p. 37-48,
ago./out. 1989,

HIRSCHMAN, Albert O. Reflections on the Latin American experience. in: LINDBERG, Leon N.;
MAIER, Charles S. (eds.). The politics of inflation and economic stagnation. Washington,
DC: The Brookings Institution, 1985.

IANNI, Otavia. Estado e capitalismo. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1965.

LINDBLOM, Charles E. O processo de decisdo polftica. Brasilia: UnB, 1880.

LOBO, Maria Thereza. Politica social e descentralizacdo; a experiéncia do BNDES/FINSOCIAL
p6s-1885. in: BRASIL. MPAS; CEPAL, Avaliagdo das politicas sociais brasifeiras. Brasilia,
1989. v. 3, p. 483-534. (Economia e Desenvolvimento, 6)

MULLER NETOQ, Julio S. Descentralizagdo e democracia: topicos de um debate. Sadade em
Debate, n. 33, 1991.

O'DONNELL, G. Corporativismo e a questao do estado. Belo Horizonte: UFMG, 1976. (Cadernos
DEP, 3)

OFFE, Claus. Capitalismo desorganizado. Sio Paulo: Brasiliense, 1989.

ORGANIZAGAQ PANAMERICANA DE SAUDE. Reunidn descentralizacion de los servicios de
salud: bibliografia, tomo 3. Buengs Aires, 1987.




PERDIGO, Juan. Nota comparativa de diferenfes modelos europeos de descentralizacién muni-
cipal. Barcelona: Comission del Ayuntamiento de Barcelona, 1984. (Col. Descentralizacién y
Participacion Ciutadina. Papers, 5)

PINTQ, Aluizio L. Trabalho de consultoria apresentado em 1985 ao SERPRO. Brasilia; s.n.,
1985,

POPPER, Karl. The Jogic of scientific discovery. London: Hitchnim, 1972,
PRETECEILLE, Edmond. La descentrasation, pour qui, pour quoi? Paris; IRESCO, 1987. mimeo.
RODRIGUES, Lélio. Regionalizag&o orgamentéria. Brasilia: s.n., out. 1991. mimeo.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Cidadania e Jjustica: a politica social na ordem brasileira.
Rio de Janeiro: Campos, 1989,

SCWARTZMAN, Simon. Bases do autoritarismo brasileiro. Rio de Janeiro; Campus, 1982,

SILVA, Pauio Vieira da. Centralizagho: ainda uma variavel conspicua na sociedade brasileira.
Revista de Administragfo Pablica, v. 21, n. 2, p. 92-104, abr./jun. 1987.

SOUZA, Amauri; LAMOUNIER, Bolivar. A feitura da nova Constituigdo: um reexame da cultura
politica brasileira. Planejamento e Politicas Publicas, n. 2, p. 17-38, dez. 1989,

TEIXEIRA, Tania Carmem Fortes. Municipalizagdo da saide: os caminhos do labirinto. Satde
em Debate, n, 33, 1991.

TOBAR, Frederico. O conceito de descentralizagdo: usos e abusos. Plangjamento e Pollticas
Pablicas, n. 5, p. 31-52, jun. 1991.

VIANNA, Solon Magalhdes; PIOLA, Sérgio Francisco. Cescentralizag&o e reparticdo de encargos
no Sistema Unico de Saude -SUS, Flanejamento e Politicas Pablicas, n. 5, p. 143-160, jun,
1991.

WEFFORT, Francisco Corréa. O populismo na poiltica brasileira. Rio de Janeiro: Paz e Temra,
1978. (Estudos Brasileiros, 25)




N.° 241

N.°244
N.° 243

N°246

N°247

N.° 248

N.2 249

N.® 250

N.® 251

N.® 252

N.? 253

N®254

N.¢ 255

N.° 256

N 257

N.° 258

N.° 259

N.° 260

N.° 261

N .° 262

N.* 263

N.° 264

N.° 265

N.° 266

N.° 267

N.® 268

N_* 269

N* 270

N.®*271

N.? 272

N.° 273

N.® 274

PUBLICAGCOES DO IPEA (TEXTOS)
1992/ 1993

TEXTO PARA DISCUSSAO - TD

“Qualidade, Eficiéncia & Eqlidade no Ensino de 1.° grau: Elementos para Reflex3o e Debate”, Antonio
Augusto de Almeida Neto e José Parente Fitho, janeiro 1992, 27p.

“Dumping e o MERCOSUL", Luis Augusto Pereira Souto-Maior®, fevereiro 1992, 14 p.
“Uma Avaliagdo dos Investimentos na Infra-Estrutura Rodovidria no Perfodo 1980/1989", Ruy Silva Pessoa,
margo 1992, 15 p.
'2E5xpona<;.ao: Indices Setoriais para o Periodo 1960/88", Armando Castelar Pinheiro, marga 1992,
p.
;lé'beralizaqao Camercial, Distribuigdo e Emprega”, Edward J. Amadea e José Mdrcio Camargo, margo 1992,
p.
“L oss in Forest Resource Values Due to Agricultural Land Conversion in Brazil®, Ronaido Serda da Mofta e
Peter Herman May, margo 1992, 23 p.

*Andlise da Estrutura Funciona! do Gasto Publico na Brasil 1985-1990, José Rildo de Medeiros Guedes,
Eduardo Felipe Ohana & Carlos Mussi, abril 1992, 47 p. + anexos.

“Previsdes de Sérias Econdmicas com Modelos Bayesianos Univariados, Ana Beatriz S. Monteiro, Hélio S.
Migon e Ajax R. B. Moreira, abril 1992, 29 p.

“Proposia de um Referencial Bdsico para a Discuss&o da Seguridade Social”, Francisco Eduard B. de
Oliveira, abril 1992, 28 p.

“Consideracbes sobre o Sucateamento da Rede Puhlica e Privada de Salde, André Cezar Médici e Francisco
E. B. da Oliveira, abril 1992, 17 p.

“Os Programas de Alimentagdo e Nutrigdo para Maes e Criangas no Brasil”, Anna Maria Medeiros Peliano,
abril 1882, 22 p.

"A Equagdo da Restricde Orgamantdria do Governo: uma resenha de usos e interpretagdas”, José W. Rossi,
abril 1982, 48 p.

“Setor Publico Federal no Brasil: despesas com pessoal e alguns comentarios sokre a isonomia salarial’,
Eduardo Felipe Ohana, Caros H. F. Mussi e Ana Liicia Dezoli, maio 1982, 16 p..

“Technological Progress and Diffusion: decomposing tetal factor productivity growth in brazilian
manufaciuring”, Armando Castelar Pinheiro, May 1992, 40 p.

“Indicadores de Competitividade das ExportagSes:resultados setoriais para ¢ perfodo 1980/88°, Armando
Castelar Pinheiro, Ajax Reynaldo Bello Moreira e Maria Helena Horta, maic 1992, 60 p.

“Perdas e Servigos Ambientais do Recurso Agua para Uso Doméstico”, Ronaldo Serda da Motta, Ana Paula
Fernandes Mendes, Francisco Eduarde Mendes, Garlos Eduarde Firckkmann Young, maio 1992, 39 p.
“Inflagdo e Hialo de Produto: Experiéncias e Sugestdes”, Caros H. F. Mussi e Eduardo Feiipe Ohana, maio
1992, 18 p.

“Capital Estrangeiro no Brasil: Expectivas quanio 4 Reversdo de Comportamento”, Danniel Lafeld, maio 1992,
11p.

“As Empresas Estatais e o Programa de Privatizagac do Governo Cailor”, Armanda Castelar Pinheiro e Fabio
Giambiagi, maio 1992, 62 p.

“Experiéncias Espanholas e Francesas em Programas de Qualidade”, Antonio Carlos da R. Xavier e Luis
Fernando Tironi, junho 1992, 18 .

“Indicadores da Quaiidade £ Produtividade — um relato de experiéncias no setor publico”, Lufs Fernando
Tironi, Ademnar Kyotoshi Sato, Bolivar Pégo Filho, Jorge Conrado Kosak, Roberto Sant'Anna Mattos, Ruy
Silva Pessoa e Sérgio Francisce Piola, junho 1992, 24 p.

"As Poiiticas de Concorréncia {ou Antitruste): um panorama da experiéncia mundial e sua atualidade para o
Brasil®, LUcia Helena Salgado, junha 1992, 44 p.

“An Economatric Madel of Amazon Deforestation”, Eustdquio José Heis e Rolando M. Gusman, junho 1992,
27 p.

“A Colonizagfo Sustentavel na Amazdnia™, Anna Luiza Ozdrio de Almeida, Angela Moulin S. Penalva Sanlos,
Adriana Fredtas Alves e Maria da Piedade Morais, julho 1992, 109 p.

“Efeitos DinAmicos dos Choques de Oferfa @ Demanda Agregada sobre o Nivel de Alividade Econdmica do
Brasil", Elcyon Caiado Rocha Lima, Heélio S. Migon e Hedibert Freitas L opes, jutho 1992, 32 p.

“Projetos de Imigagie no Vale do Baixo S3o Francisco”, José Ancelmo de Gdis, Maria de Fatima Aravjo Paiva
& S0nia Mana Goas Tavares, julho 1992, 40 p.

“A Evolugdo do MERCOSUL no periodo de Transigdo: hipdteses alternativas e cendrios”, Pedro Motta Vaiga,
margo 1982, 45p.

“Uma Andlise dos Investimentos na Infra-Estrutura Rodovidria Federal nos Anos Qitenta”, Ruy Silva Pessoa,
junho 1992 17 p.

“Flexibilidade & Mercado de Trabalho: Modelos Tedricos e a Experiéncia dos Paises Cantrais Durante os
Anos 80", Carlos Alberto Ramos, agosto 1992, 51 p.

“Produtividade & heterecgeneidade de Tamanhe na indistria de Transformagao Brasileira: {1980-1985)",

Mercadas Magdalana Lizardo Espinal, agosia 1992, 76 p.

;TTranspone Urbano de Passageiros: a tarifa como fonte de recursos™, léda Mana de O. Lima, setembro 1982,
p.

"0 Que Demonstram os Indicadores sobre a Pobreza na Década Perdida”, Luis Catlos Eichenberg Silva
(Coord.), agosto 1992, 49 p. .




N° 275
N.® 276
N.® 277

N.* 278
N.= 279

N.° 280
N.° 281
N.° 282
N.? 283
N* 284

N* 285

N.° 286
N.© 287
: N." 288
N" 289
N.° 290
N 281
N.° 202
N.° 283
N.* 294
N." 295
N.° 296
N.° 297
N.° 208
N.* 299
N.° 300

N.% 301
N.° 302

N ® 303
N @ 304
N © 305
N © 306
N° 307

N*® 308
N ® 309

N * 310

N®311

"Reshaping U.8. Foreign Policy in the 90's: a view from the periphery”, Luis Fernando de Lara Resende,
selembro 1992, 22 p.

*As Pasquisas Francesas sobre as Condigdes de Trabatho e a Organizagsio do Trabalho: dos Métodos aos

Resuliados”, Serge Volkoff, setembro 1992, 26 p.

“Metodologias para Levantamenta Quantitative sobre Difus@o das Novas Tecnologias no Processo de

Trabalha®, Helena Sumniko Hirata e Mdrio Sérgio Salermo, setembro 1992, 20 p.

“Paar and Non-Poor in the Brazilian Labor Market”, Sonia Rocha, outubra 1992, 14 p.

“A Note on Temparal Evolution of the Relationship Between Wages and Education Among Brazilian Prime-Age

Males: 1976-1989", Lauro Ramos ¢ Ricardo Paes de Barros, outubro 1992, 28 p.

“Mobilidade da Renda no Brasil: 1981/1989", Ricardo Paas de Bamos, Lauro Ramas e Josd Guilherme de

Almeida Reis, outubro 1992, 22 p.

“The *Abertura’in Brazil: the Day-After of the Brazilian Inlaliigence “Monster” *, L. A. Bittencourt Emflio,

novembro 1992, 16 p.

*As Pollticas Federais de Desenvolvimento Urbano no Bignio 1989/19907, Edgar Bastos de Souza (org.),

novembro 1992, 25 p. + anaxas

“0 Mercesul e as Zonas Francas, Zonas de Processamento de Exportagdes, Areas de Livre Comeércio e
Aduaneiras Especiais”, Edgard Antdnio Pereira e Ricardo Romano, dezembro 1992, 21 p. + anexos

“A Desregulamentacdo do Selor Transportes: o caso do subsetor portudrio”, Newton Rabello de Castro Junior

e Philipe Lamy, novembro 1992, 45 p.

“Técnicas Emplricas de Decomposigdo: uma abordagem baseada em simulagfes contrafactuais”, Ricardo
Paes e Barros, Renata Jeronymo, Rasane Mendonga, Valéria Perg, Eleonora Santos e Cldudia Trindads,
dazembro 1992, 23 p.

‘A Evolugéo da Bam-Estar e da Desigualdade no Brasit desde 19607, Ricardo Paes & Bamos e Rosana
Mendonga, dezembro 1992, 30 p.

“Desempenho Exportador, Regulamentagdo Internacional e Privatizagdo: o caso da sidarurgia brasilaira”,
Mdrio M. C. Mesquita e Leanie C. Naidim, dezembro 1992, 51 p.

“Distribuigdo de Renda no Brasil: avaliag3o das tendéncias de konge prazo e mudangas na desigualdade
desde meados dos anos 707, Régis Bonelli e Lauro Ramas, janeira 1993, 32 p.

“Current Status of water Pollution Contral in Brazil®, Ronaldo Serda, Guitharmino O. Filho, Francisco Eduarda
Mendes, Cynthia A. Nascimenlo, fevereirg 1993

“Sistemas e Instrumentos de Estimulos as Exportagbes nos Paises da Mercosul”, Eduardo Augusto
Guimarées, coord., janeire 1993, 28 p. + anexo.

“Informal Labor Contracts: A Solution or a Problem?”, Ricardo Barmos, Ricardo Melle, Valéria Pero, janeiro
1993,

"Salvaguardas: Achegas a uma Nova Legislagio Comun aos Palses do Mercasul”, Luiz A. P. Souto Maior,

24 p. .

"Fontes de Financiamento para a Infra-Estrutura Rodovidria Federal: necessidade de recomposigac”, Ruy
Silva Pessca, fevereiro 1993, 12 p. + anaxo

“incoma Inequality in Education, and Children's Schooling Attainment in Brazi’, Ricardo Paes de Barros e
David Lam, margo 1993, 35 p.

“Modemizacdo Tecnoldgica e Formaglio Técnico-Profissional no Brasil: impasses e desafios”, Tareza Cristina
Kirschner, margo 1993, 54 p. + anexo.

“Sisterna de Informagdaes: transporte coletivo urbano de passagairos”, Licia Mainati Panarielto, margo 1993,
2v.

'As%ecéos Pallticos e Econdmicos das Receitas & dos Gastos Publicos no Brasil®, Nilson Holanda, abril
1993,42 p.

"nflation and Unemployment as Determinants of Inequality in Brazil: the 19807, Eliana Cardoso, Ricardo Paes
de Barros e Andné Urani, abril 1993, 29 p.

“The Crballenge of Reforming Social Security in Lalin America™, Francisco Eduardo Barreto de Cliveira, maio
1993, 39 p.

“Incentivos Fiscais e Crediticios &s Exportag6es Srasileiras: resultados setorlais para o periodo 1980-917,
Amnando Castelar Pinheiro, Claudia Pio Borges, Sonia Zagury e Mério Mesquita, maio 1993, 39 p.
“Agregacdo Menetaria com o Indice Divisa: aplicagfio ao caso brasileiro”, José W. Rossi, maio 1993, 27 p.

“Inflagdo & Variabilidade dos Pregos Relativos com Abordagem Novo-Classica: leoria e evidéncia emplrica
para 0 Brasil”, José Coelho Matos Fitho, junho 1993, 51 p. + anaxos

“A Moderna Tributagdo do Consuma™, Fernanda Rezends, junha 1993, 39 p.+ anexos

"Avaliagdo das Pollticas Federais de Desenvolvimento Urbano, Habitagdo e Saneamento em 1991”, Edgar

Bastos da Souza, Dilma Seli Pena Pereira, Aido Moreira Lima & Emmanuel Cavalcante Porlo, junho 1993, 22
p. + anexos

“Agbes Govermnamentais para a Qualidate e Produtividade nos EUA: relatdrio de viagem™, Luis Femando
Tironi e Fabio Ferreira Batista, junha 1893, 17 p.

“‘Uma Andlise Desagregada do Comércio Exterior Brasileiro no Perlodo 1974/92°, Armando Castelar Pinheirg,
junho 1993, 29 p.

“Unequal Opporiunity to Survive, Education and Regional Disparities in Brazil", Ricardo Paes de Barros e
Diana Sawyaer, julho 1993, 20 p.

“Poverty and Public Ulilities Pricing”, Thompson Afmeida Andrade, julho 1993, 26 p.

“Caomercio: fronteira de negdcios na colonicagio da Amazdnia®, Angeia Moulin 3. Penalva Santos, julho 1993,
48 p.

“Paverty Among Female-Headed Households in Brazil", Ricardo Paas de Barros, Louise Fox e Rosana Silva
Pinto de Mendonga, agosto 1993, 41 p.

“Regional Disparitias in Education Within Brazil: the role of quality of education”, Ricardo Paes de Barros,
Rosane Silva Pinto de Mendonga e James Alan Shope, agosto 1993, 9 p.




Ne312

N°3

“A Dasregulamentagio do Mercade e das Relagdes de Trabalho no Brasil: potencial & limitagbes”, Jorge
Jatoba e Everardo Gaspar Lopes de Andrade, agesto 1993, 28 p.

“Condicionantes & Diretrizes de Politica para a Abertura Comarcial Brasileira: relatério final", Gasner Qliveira
(coord.), setambra 1593, 35 p. + anexos.

RELATORIO INTERNO — RI

Nota.  Esta séne, Relatdria Interno, mudou a numeragio a partir da reestruturagio editorial comegando do
numero 01, em cada Coordenagio, a saber

Diretoria Executiva

N.° 01792

N.* 02/92
N.° 0392

“Indistna Automobilistica Brasileira: situagdo alual, perspectivas e sugestdes para sua reestruturagao”, Ruy
Quadiros da Carvalho, junho 1992, 6 p.

*A Inflagdo Esperada em 1992: simulagdes”, Luiz Zoftmann, julho 1882, 5 p.
"Imposto scbre Transacdes Financeiras: reflaxdas a simulagdes®, Luiz Zottmann, agosto 1992, 6p.

Diretoria de Pesquisa

N.° 01/92
N.° 02/92

N.? 0%/82

N.® 04/92
N.® 05/92

“Adam Smith, Gerson e a Cooperagdo®, Fabio Stafano Erber, juniho 1992, 13 p.

"0 Sistema de Saldde Chileno: Mitos e Realidades™, André Cezar Medici, Francisco E. B. de Qliveira e Kaizd
Iwakami Belirda, agosio 1992, 105 p.

“Proposta de um Modelo de Seguridade Social”, Francisco E, B. de Oliveira, Kaizd lwakarni Beltrdo e André
Cezar Medici, agosto 1992, 38 p.

“A Dimens&o do Setor Saude no Brasil”, André Cezar Medici @ Francisco E. B. de Oliveira, agosto 1992, 72 p.
"Mudangas Estruiurais e Politicas Indusirizis”, FAbio Erber, agosto 1992, 16 p.

Diretoria de Pollticas Pablicas

N.° 01/92

N°01/83

“Implantagdo de umn Sistema de Geréncia da Qualidade Total", Antdnio Carlos Da Ressurreigdo Xavier e Rose
Mary Longo, setembro 1882, 2p.

“Qualidade Total na Area de Servigos: coma implantar um orograma de melhoria continua no setor pubtico”,
junho 1983, 5 p.

Coordenagio de Polltica Macrgecondmica — CPM

N.®01/82

N.? 02/92

N.® 03/92

N.° D4/52

N.° 05/92

N.° D6/92

N.° 07/92

N.° D8/92
N.° 09/92

N.° 10/92
N.°01/93

N © 02/93

N ©03/93

“Saldo da Balanga Comercial: alualizagao das projeges e simulagdes para o ano de 1997°. Mary de Melo
Souza e Moysés Tenenblat, margo 1992, 1 p.

“A Politica de Juras e o Afluxe de Capitais Externos: Existe um Fraoblema?”, Eduardo Felipe Ohana, abril
1982, 3p.

“A Capacidade de Pagamento do Setor Publico: um Conceito Operacional®, Eduardo Felipe Ohana, abrit 1992,
ip

“A Balanga Comercial em 1992: atuaiizagéo das Previsdes e Simulagdes”, Mary de Melo Sousa e Moysés
Tenenblat, maio 1992, 1 p.

“Atualizagéo das Previsdes e Simulagdes para as Exportagdes Totais Brasileiras”, Mary de Melo Souza e
Moysés Tenenblat, junho 1992, 1 p.

“A Balanga Comerciai Brasileira: Atualizagio das Projegdes para o Ano de 1992°. Mary de Meio Souza, julho
1592, 1 p.

“(r Saldo Comercial do Brasil emn 1992: Projegdes Atualizadas”, Mary de Melo Sousa, agosta 1992,
2p.
“Revisado das Projegbes da Balanga Comercial”, Mary de Melo Sousa, setembro 1992, 3 p.

“Reforma do Sistema Financeiro Nacional®, José Romeu de Vasconcelos e Roberto Shoji Ogasavara,
dezembro 1992, 6 p.

"Alualizagdo das Projegdes da Balanga Comercial”, Mary de Melo Sousa, dezembro 1982, 3 p.

“0 Comportamenio Pravisto para a Produgdo Industrial em 1993, de Acordo com Modelos Fungéo
Transfaréncia”, Mary de Melo Sousa, margo 1993, 3 p.

“Indicadores Antecedentes e SimulagSes para as Exportagdes e Importagdes Totais Brasileiras”, Mary de
Mele Sousa, julho 1993, 3p.

“Setor Produlivo Privado: indicadores econdmico-financeiros (1986/92), Paula Zolhof, agosto 1993, 4 p.

Coordenacio de Difusdo Técnica e Informagbes — CDTI

N.°01/92

N.° 02/92

“O Saldo da Balanga Comercial: simulagdo preliminar para o ano de 1992 —um sinalizador para a poiltica
econdmica’”, Mary de Melo Souza e Moysés Tenamblat, janeiro 1992, 1p.

“Q Saldo da Balanga Comercial : andlise retrospectiva e simulago preliminar para o ano da 1992°, Mary de
Melo Scusa e Moysés Tenenblat, favereiro 1992, 2p.

Coordenagio de Politica Social - CPS

N.°01/92
N.2 0292

“FGTS, Questdes Atuais”, Roberto A. Zomboni, setembro 1992, 5 p.
“Descentralizacdo Tutelada”, Solon Magalh3ss Vianna, setembro 1992, 5 p.




N.® 0392

N.® 04/92

N.? 05/82

N.° 06/92
N.° 07/92

N.°08/92
N.© 09/92
N.° 10792

N.°01/93
N.© 02193

“Programas de Alimentagdo e Nutrigio para as Criangas e Adolescentes, Qual o Destino?", Anna Maria
Peliano e Nathalie Beghin, outubro 1992, 3 p. + anexa.

“2lndice de Qualificagio do Corpo Docents das Universidades Brasileiras”, Rauling Tramontin, outubro 1992,
5p.

“0 Novo Padrao de Gerenciamento do Setor Publico: As OrganizagBes ParaGovemamantais ¢ a Alimentacao
dos mais Pobres no DF”, Anna Maria Peliana, novembro 1992, 03 p.

*A Descentralizagio da Merenda Escolat”, Anna Maria Peliano e Nathalie Begin, dezembro 1992, 4 p.

'gg I;ap%I do Estado na Area da Alimentagdo e Nutrigdo”, Anna Maria Peliano e Nathalie Begin, dezembro
1992, 10 p.

"Brasil: Indicadores Sociais”, Solon Magalhfies Vianna, coord., novembro 1992, 14 p. + anexos
*Gestdo do Financiamenta do Setor Publico®, Dilma Seli Pena Pereira, dezembro 1992, 5 p.

“Alocagao de Recursos, Eficigéncia, Equidade e Qualidade no Ensino Fundamental: uma esiratégia de agﬁa
para o governo faderal” Antonio Carlos da Ressurraigdo Xavier e José Amaral Sobrinho, dezembro 1992, 4 p.

"Alguns Desafios Atuais da Formagio de Professores da Educago Basica®, Pedro Demo, maio 1993, 7 p.

"A Polltica de Assisténcia Social para o ldeso no Brasil®, Maria das Dores Gongalves, junho 1993,
Sp.

Coordenacao de Paolitica Setorial — CPSe

N.©01/93

“Propostas para a Novo Plane Nacional de Viagdo — PNV", Ruy Silva Pessoa, janeiro 1993, 5 p.

Coordenagao de Deseanvolvimento institucional — CDI

N.* 01/93

N.® 11/92

N.® 12/92

N 13/93

N.= 07192

N .= 08/92

N.? 08/92

N2 10/92

N.7 11/92

N.° 12/92
N.° 13/93

N.° 14/83

N.° 15/93

N.° 16/93
N© 17/93

*Programa da Quatidade e Produtividade: realidada ou utopia”, Rose Mary Juliano Longo, fevereiro 1993, 3 p.

CADERNO DE ECONOMIA — CE

“Tendéncias da Reestruturacdo da Industria nos Paises Desenvolvidos no Anos 80°, Mariano Francisco
Laplane, outubre 1992, 158 p.

"Umn “Mal Necessanio™? Comercislizagao Agricola e Desenvolvimento Capitalista no Brasil”, Renato Sérgio
Jamil Maluf, novembro 1992, 238 p.

“Pobreza: conceito e mensuragio”, Mauricio Costa Romdo, fevereiro 1993, 209 p.

DOCUMENTO DE POLITICA - DP

“Andlise Econdmice — Financeira dos Bancos Esfaduais™, José Romeu de Vasconselos & Roberto Shoji
Ogasavara, 1992, 19p. + anexos.

“ As Contribuigbes Saciais de Empr res a Trabalhadores: repercussdes sobre 0 mencado de trabalho e
grau de evas3o”, Sandra Cristina F. de Almeida, 1992, 27 p. + anexos.

“A Politica de Medicamentos no Brasil,” André Cézar Médici, Kaizd lwakami Beltrdo e Francisco de Oliverra,
marga 1992, 88p.

“A. Politica Salarial no Governo Collor: padries de Ne%x:iaqéo entre o executivo e legislative™. Maria Helana
de Castro Santos, Maria das Gragas Rua e Caros R. Pio da Casta Filho, junho 1992, 27p.

“Seguridade Social: proposta de reforma constitucional”, André Cézar Médici, Francisco de Cliveira e Kaizd
Beltrdc, junho 1992, 11 p.

“Propostas de Polltica Social”, Anna Maria Peliano {Coord.), outubro 1992, 57 p.

“Politica Social @ Reforma Fiscal: as dreas de educagdo e sauide®, Edson Nunes e José Brakarz, manrgo 1993,
44 p.

“0 Mapa da Fome: subsidios A formulacio de uma politica de seguranga alimentar”, Anna Maria T. M. Peliano
{coord.}, margo 1983, 9 p. + anexos.

“Q Mapa da Fomae II: informagdes sobre a indigéncia por municlpios da fedara¢éo”, Anna Maria T. M. Peliano
{coord.), maio 1993, 7 p. + anexos

“Projeto do Banco Centrat Independente”, José Romeu de Vasconcelos, maio 1993, 16 p.

“0) Mapa da Fomne IIl: indicadores sobre a indigéncia no Brasil (classificagdo absoluta & relativa por
municipios)”, Arna Maria T. M. Peliano, (coord.), agesio 1993, 6 p. + anexos.




