CENTRALIZACAO,
DESCENTRALIZACAO E
DESENVOLVIMENTO

Pedro Luiz Barros Silva :

Inicialmente, definirei alguns pressupostos sobre os quais farei
a minha andlise. Do meu ponto de vista, hi hoje uma disputa entre
dois grandes projetos nacionais: um projeto nacional que busca a
competitividade, a liberdade e o equilibrio macroecondmico, ¢ um
projeto nacional que prevé um desenvolvimento integrado e um
maior grau de eqiiidade.

O primeiro projeto pressupdc um processo intenso de descen-
tralizagiio. Descentralizacdo essa fragmentadora, que na verdade
prescinde, em muitos aspectos, de qualquer atividade de plane-
jamento nacional integradora de planejamentos regionais bem arti-
culados ¢ que se opde fortemente ao scgundo projete nacional.

A tese a ser defendida aqui diz respeito & possibilidade de
se desenvolver um terceiro tipo de projeto de desenvolvimento,
em que cqiiidade ¢ desenvolvimento integrado nao scjam comple-
tamente antagdnicos ¢ contraditérios com um equilibric macro-
ccondmico e com um certo grau de competitividade de reinser¢io
no cendrio internacional ¢, ainda, com um nivel de liberdade para
além do conceito individualista ¢ libertdrio de liberdade. Essa € a
tese fundamental.
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Porém, para que isso acontega, fendmenos como centralizacdo
¢ descentralizagio, colocados como binmios paradoxats ou antagd-
nicos, necessitam ser revistos. Além disso, o papel da Unido, dos
estados e dos municipios também precisa ser repensado.

Abordarei aqui a questdo social por duas razdes: ela ¢ absolu-
tamente decisiva do ponto de vista estratégico do desenvolvimento
nacional, ¢ € uma drea que tem sido relegada, em termos financeiros,
pela interveng@o governamental.

Muito mais do que uma visdo assistencialisia, ou visdo com-
pensatéria, a globalizag@io ¢ o século XX1 nos impdem pensar 0
desenvolvimento social como movimento estratégico do desenvolvi-
mento econdmico. Por outro lado, a drca social vem centralizando
todos os maleficios, tais como distor¢des, corrupgdes, eic.

No periodo autoritdrio, o planejamento do pacto federativo no
campo social possuia algumas caracteristicas peculiares, dentre as
quais se destacam: a centralizagiio como mecanismo de inlegracao; a
possibilidade de criar politicas auto-sustentadas financeiramente ¢
com abundancia de recursos; e intenso processo de maximizagao de
interesscs corporativos.

Na verdade, os militares integraram fortemente o espago nacio-
nal. Para tanto, usaram as politicas sociais de maneira centralizada.
A previdéncia social € um bom exemplo desse movimento, além da
satide ¢ da educacdo, e das politicas habitacional ¢ de saneamento.

Quanto A segunda caracteristica, a abundancia de recursos
permitia que o fundo piiblico fosse um elemento adicional ou prinei-
pal na soldagem dos interesses federativos.

Por fim, determinados segmentos da sociedade, com interesses
especificos, conseguem absorver parte dos bencficios e servigos
distribuidos pela politica social, constituindo verdadeiras redes de
interesses, profundamente arraigadas, que estruturam o funciona-
mento de nossas miquinas partiddrias e de governos locais, estaduais
¢ nacional.

Desse ponto de vista, o comando do gasto piiblico, auto-sus-
tentado financeiramente de forma abundante a partir de uma méaquina
centralizada, procura maximizar interesses cada vez mais particula-
res. Esse processo, porém, ndo foi invengao dos militares, pois vem
desde Getdlio Vargas. Os militares apenas atualizaram esse processo
para o scu projeto de integragao nacional.

O resultado desse processo foi uma baixa efetividade das
politicas em comparagdo ao volume de recursos alocados: uma poli-
tica de saide que ndo cura, nem previne as doengas; uma politica
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previdencidria que, em virtude da imensa cobertura, ndio consegue
distribuir beneficios ¢ servigos nas condigdes minimas desejéveis
para a estrutura social brasileira; uma politica habitacional que nio
preduz resultados para a populagiio de baixa renda (para a qual tinha
sido criada), mas que favorece fortemente a classe média; nma
politica de saneamento que consegue melhorar o abastecimento de
dgua, mas ndo consegue dar conta do principal problema de sadde
publica no Brasil: auséncia quase total de infra-estrotura sanitéria.

Esse intenso dinamismo de uma sociedade em permanente
transformacdo fez com que se criasse no Brasil, pais continental, uma
estrutura social pobre, descnraizada, fragmentada, consolidando uma
socicdade de massa e de consumo extremamentc desigual.

Posteriormente, houve um processo de transi¢io que pretendia
substituir esse tipo de modelo por vm mecamsmo descentralizador,
incluindo um conjunto de politicas. Assim, foram superados alguns
problemas, mas ndo todoes. Isto ndo foi possivel por duas razdes:
devido a um movimento internacional com as caracteristicas que o
professor Fiori vem apontando em seus trabathos; ¢ pelas caracteris-
ticas internas do funcionamento de nossa transigiio para a democracia,
na qual se mantiveram as regras de funcionamento da maquina estatal
do governo autoritario.

Portanto, o mecanismo descentralizador esvaziou a capacidade
de intervencao da Unido, ja fragilizada por uma crise financeira ¢
econdmica sem precedentes. Esse mecanismo descentralizador ga-
rantiu, ainda, aos governos estaduais e locais, continuarem reprodu-
zindo em escala ampliada as regras do jogo, que faziam com que o
plangjamento nao fossc necessario ¢ o gasto piblico fosse condicio-
nado e determinado exatamente para essas redes de interesses muito
peculiares a cada setor de intervengio.

Esse movimento ocorreu de maneira semelhante, ainda que
com outros atores, em outra arcna de decisdo. Para as questdes
econdmicas, o processo foi contririo, isto €, Toi um mecanismo de
conglomeragao e de centralizagao cada vez maior, seguindo o movi-
mento de constituigao dos blocos de capital em nivel nacional e
internacional.

Assim, esse processo acabou por determinar o gasto piblico
no Brasil até¢ o momento. Na drea social, gasta-s¢ pouco ¢ mal, pois
hda um conjunto ecnorme de programas com um nivel altissimo de
desperdicto. Ademais, existen inimeras distor¢des no processo dc
implementacio do gasto piiblico. Gasta-se, normalmente, com a
clientela errada, ou seja, com a clientela que menos precisa dos
recursos. O exemplo mais evidente € o da politica habitacional, A
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habitacdo popular ainda hoje constitui um dos maiores problcrqas dos
conglomerados urbanos ¢ das regides metropolitanas do Brasil.

O processo de descentralizagdo realizado no Pais ten_l duas
faces, ambas perversas. Ou ele surge COMo uma descentralizagio
fragmentada, associada a um processo de descentralizagao tutelada,
pois o governo federal ainda consegue manter minimamente alguns
mecanismos de definigio e direcionamento do gasto (nessa situacao
estio o setor satde, a educacio de 1° € 2° graus ¢ a assistiéncia social),
ou significa literalmente a auséncta de qualquer politica, como no
caso da habitagio ¢ saneamento bésico. :

Hi sempre cste dilema; ou se resiste com politicas centraliza-
das, mas precdrias, como é o caso da previdéncia social, que, por pagar
mal, acabou quebrando o setor satide, pois hoje a politica de satide €
absolutamente inexistente; ou nao s¢ faz nenhuma politica.

Esse processo acabou acireando conflitos entre a drea econd-
mica e a drea social, tanto no governo federal quanto nos govemos
estaduais ¢ locais. A drca ccondmica quer gastar menos, a drea social
pressiona pelo gasto e, as:sim, surgem os conflitos. Existern, ainda, na
cstrutura da politica social, conflitos intersetoriais (€ o caso da previ-
déncia ¢ da saide), conflitos intra ¢ inter-regionais. Desse ponto de
vista, o projeto de descentralizagio ndo s6 arrcbentou os mecanismos
de plancjamento precxistentes, mas também ndo os substituiu.

‘Noentanto, ha a possibilidade, com uma politica extremamente
selctiva ¢ diferenciadora, de um projeto de desenvolvimento nacional.
Por exemplo, o Parand possui a rede X, y ¢ z melhor do que o Nordeste.
Fazem-se investimentos em determinadas regides mediante os quais
o descnvolvimento poderd se dar ¢ a populagao poderd, em alguma
medida, integrar-se a processos mais globalizados de insergdo. Con-
tudo, isto dificilmente se compatibiliza com um desenvolvimento
integrado com maior nivel de eqiiidade.

Quais sdo, portanto, as alternativas e os desafios para uma
terceira via? Primeiro, ¢ preciso romper essa dicotomia entre centra-
lizagdo e descentralizagdo. Para 1sso, é possivel criar uma descentra-
lizag3o que seja integradora, cm que o papel da Unido seja
reestruturado para se chegar a um processo de alocagdo de recursos
com a mdxima egiiidade, garantindo a autonomta das entidades
federadas. E absolutamente essencial que a Unido tenha um papel de
planejamento e de alocagdo de recursos que vise a4 autonomia, € nio
4 sua perda.

H4 cerca de vinte anos, a ¢sfera nacional exerceu um papel de
subtra¢do, mas, perante a intensa heterogencidade da estrutura social
¢ dos espacos regionais brastleiros, se a Unido ndo cumnprir esse papel
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certamente ndo serdo as entidades estaduais e locais que o farfio. Até
porque serdo necessirios confrontos e disputas, isio €, scrd preciso
negociacdo entre a entidade nacional e as entidades subnacionais para
que esse movimento de descentralizago integradora ocorra.

E possivel fazer isso. Basta criar mecanismos de pesos e
contrapesos, ou seja, uma instincia de plancjamento forte, nacional e
regionalmente. N3o me refiro ao plangjamento tradicional ou ao atual
planejamento econdmico, mas a uma instancia de planejamento es-
tratégico voltada & qualidade da oferta de servi¢os e de bens para parte
da maquina estatal. E preciso ter uma instdncia nacional de planeja-
mento fortalecida e instincias regionais de planejamento consolida-
das. E existem condi¢des institucionais no momento. Para tanto, as
novas liderancas politicas nacionais, regionais e locais devem valori-
zar esse clemento, tendo-o como fundamental para negociagdo.

Todavia, esse planejamento ndo serd usado como mecanisme
de decisdio se ndo houver uma contrapartida necessdria para tanto.
Esta contrapartida consiste em recuperar a capacidade da Unido em
alocar, de manetra diferenciada, o fundo piblico, sem o qual néo se
consegue fazer com que deferminadas instancias regionais e [ocais sc
integrem num projeto maior de desenvolvimento. A tendéncia € de se
passar a tratar cada regido, cada conjunto de municipio como mstancia
absolutamente autdnoma, que se liga a esfera internacional, quando
pode, de maneira direta.

E iss0 serd possivel, uma vez que ainda existe uma capacidade
bastante significativa de manejo dos fundos ptiblicos por parte da
esfera federal. Tanto é verdade que “fizeram” a estabilizaciio, cha-
mando isso, curiosamente, de Fundo de Desenvolvimento Social.

Outro ponto importante a essa contrapartida diz respeito ao
papel dos bancos de desenvolvimento regional. Esses bancos podem
ter um papel primordial, como tiveram em algum momento no pas-
sado, na alocag@o de recursos com base em projetos concretos pre-
viamente definidos pelas instincias regionais de planejamento ¢
devidamente negociados com as instincias nacionais. Tais agéncias
devem fer peso politico e autonomia suficiente para poder definir a
alocagao do gasto, passando por cima do movimento predatdrio
(atomizador, na maior parie das vezes) das pressdes politicas. Portan-
to, uma instincia de plancjamento renovado, dissociada de uma
mstédncia de financiamento. Atualmente, quem financia nio plangja,
ou executa e ndo avalia, ou seja, hi tr€s instincias separadas.

E preciso, entdo, acabar com a visdo militar de um desenvol-
vimento unificado do espago nacional. Deve-se pensar em algo que
se situe muito préximo das regides de desenvolvimento, tratando de
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mancira localizada ¢ especifica os problemas, que também $ao espe-
cificos. Existem alguns elementos externos que sao essenciais para
que esse projelo consiga avangar € constitua ponto importante na
agenda politica. :

Em primeiro lugar, & necessario definir uma politica industrial
favordvel, porque sem crescimento, ou sem desenvolvimento, € ab-
solutamente impossivel se pensar em qualquer desenvolvimento in-
tegrado ou descentralizado ou centralizado. Até 2015, o perfil
demogréfico brasileiro dificultar a criagdo de uma politica de em-
pregos ¢, conseqiientemente, de melhoria do saldrio médio para a
€CONOma.

Em segundo lugar, deve haver uma let contra a soncgagao que
ajude a recuperar a capacidade de arrecadaggo fiscal do Estado.

Finalmente, faz-se necessdria uma lei eleitoral que modifique
as regras do atual jogo, fazendo com que os representantes do povo
funcionem, cada um na sua esfera, como “despachantes” de proble-
mas absolutamente pontuais ¢ fragmentados.

Essa ¢ uma agenda de dificil realizagdo, mas ndo impossivel.
Se uma agenda dessa natureza fosse cncaminhada, certamente 0s
ganhos por melhoria dos mecanismos de gestao - seja na politica
social, seja na politica econdmica - serdo imensos.
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