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Fste artigo frala da descentralizacio de politicas publicas, sem confundy-
12 com a democracia mas enfatizando que pode ser um instrumento pard a
demaocralizagdo dessas polificas, uma vez gue permite major conirole popuiar
sobre as politicas geridas pelos governos central € esladuais. £sse conliole
para ser efetivo, depende de mudangas radicais nos modelos gerenciars
predominantes na administracio publica o que pode ser assegurado se a
sociedade civil souber aproveitar as reformas que estao sendo realizadas para
Tazer frente a crise do Estado.

A descentralizagdo aqui analisada® se refere a um processo que se da ou ¢ pensado no
ambito de uma determinada unidade da Federacdo, o que impede que se analise 0 processo Nos 1ermos
propostos por alguns autores latinc-americanos aqui citados, Para eles, a descentralizagao muitas vezes
coincide com a necessidade de se elegerem os dirigentes de entes descentralizados, como os dirigentes
municipais, governadores de provincias ou estados. No caso particular do Brasil, as municipalidades
dispdbem de administragdo eleita, recursos orgamentarios préprios e transferéncias estabelecidas
constitucionalmente? além da autonomia para legistar e normalizar assuntos de interesse local, inclusive
sendo-lhes facultada a possibilidade de se associarem para a gestao de assuntos de interesse comum,
Por isso, para alguns desses autores, a descentralizacao significa, antes de tudo, a redistribuicdo da
legitimidade democratica entre varios entes. "Num Estado descentralizado, os entes descentralizados gozardo
da mesma legitimidade que o préprio governo nacional e portanto serdo validas para esses entes as
exigéncias da designagdo ou eleicao popular da autoridade” (PALMA e RUFIAN, 1989, p.4). Por isso, nao
pode haver um principio de descentralizacdo se as autoridades regionais e locais nac sdo eleitas
democraticamente, constituindo esse requisito a diferenga que especifica os processos de descentralizagdo
(PALMA e RUFIAN, 1989, p.5).

Para este trabalho, a descentralizagdo é a transferéncia de competéncias e recursos para
niveis inferigres de governo. Essa transferéncia, entretanto, ndo pode se resumir as atividades de execugao,
sem os direitos correspondentes de normalizar, regular e fiscalizar. Esse serd o tema central deste artigo,
que sera dividido em trés partes. Na primeira, discute-se, entre outros pontos, a definicao e as bases que
sustentam os atuais movimentos voltados para a descentralizagao, associados a crise do Estado, que vem
fortalecendo esses movimentos, No topico sequinte, discute-se o conceito de marco requiatorio e do
Estado como cliente ao lado dos usuarios de servicos publicos, com o objetivo de verificar como transferir
parte dessas atividades — hoje sob resposabilidade do Estado — para a sociedade civil. Finalmente, expdem-
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2 Ndo importa aqui @ distribuicdo entre diferentes niveis de poder do “bolo” amecadada
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se as linhas bdsicas de uma nova organizacéo do aparato estatal capaz de dar conta das mudangas
gerenciais, supondo que sem elas a descentraliza¢do nao se efetiva ou os servigos sao “capturados” pelos
grupos de interesses neles envelvidos,

Segundo BOISIER (1990), a descentralizacao se define quando existe uma dualidade de
personalidade juridica; quando isso ndo acontece hd o que ele chama de desconcentracio ou
deslocalizagdo, conceitos que muitas vezes sao tomados equivocadamente como sinénimos de
descentralizacao. Esse erro de sinonimia - isto € ¢ emprego, como sindnimos, de conceitos com contetidos
diferentes — deve ser evitado. Por isso, o autor reserva ac termo descentralizacao um contedido muito
preciso, ao insistir que descentralizar ¢ reconhecer competéncias a organismos que nao dependem
juridicamente do Estado, o que sd acontece quando os mesmos possuem personalidade juridica, receita
e normas préprias de funcionamento (BOISIER, 1990, p.16).

Outro autor (MATTOS, 1989} centra a andlise da descentralizacac na transferéncia de poder,
recursos e responsabilidades de um Estado central para comunidades locais, uma vez que “descentralizar
significa aumentar o poder, a autonomia de decisdo e de controle dos recursos, as responsabilidades e as
competéncias das coletividades locais em detrimento dos drgaos do Estado central”, A descentralizacdo
trata, pois, de uma reforma de carater politico-administrativo, para obter a redistribuicao territorial do
poder. Acrescente-se, porém, que isso tem sido pensado como instrumento para pér fim ao centralismo
decisdrio, responsavel por muito dos males que afligem as comunidades locais (MATTOS, 1989, p.3).

A descentralizacao € um processo politico na medida em gue nao se pede renovar o Estado
com critérios estritamente organizativos (PALMA e RUFIAN, 1989, p.3). 14, a desconcentracao aumenta o
poder dos drgaos teritoriais do Estado nac-auténomos, sem, contudo, afetar o poder do proprio governio,
tampouco implicar maior participacao dos cidadaos (PALMA e RUFIAN, 1989, p.3-4). A participacdo dos
cidadacs é essencial na definicao da descentralizacao, pois o requisito de se elegerem as autoridades dos
entes descentralizados diferencia a descentralizacao da desconcentragdo (PALMA e RUFIAN, 1989, p5}.

A eleicdo das autoridades pela soberania popular constitui um caso extremo nas andlises de
BOISIER. Diferenciando a descentralizagdo politica de outras modalidades de descentraliza¢ao, como a
funcional e a territorial, define-a como sendo aguela em que 0 corpo descentralizado é gerado por
processos eleitorais, afirmando que nisso consiste a forma maxima da fungao descentralizadora (BOISIER,
1990, p.18).

BOISIER ndo estabelece distingdo entre privatizagao e descentralizacac. Rigorosamente, essa
distingdo nao existe porque dentro do mais estrite rigor juridico "a privatizacao é um ato formal de
descentralizagdo, na medida em que privatizar significa repassar fungies a entes dotados de uma
personalidade juridica distinta daquele que previamente era responsavel pela produgdo e/ou prestagao
de bens e/ou semvigos” (BOISIER, 1990, p.12}

Esse ponto de vista é contestado por autores que consideram que a descentralizagao, do
ponto de vista politico e administrativo, tem de ser diferenciada de outros conceitos afins com os quais é
confundida - entre eles, o de privatizacdo, deslocaliza¢do ou delegagao. Quanto a privatizacdo, ela se
diferencia claramente da descentralizacao, pois esta se refere a um processe relative 2 administracac do
Estado enquanto aparelho publico, enquanto aquela afeta o sistema econdmico. Além disso, a
descentralizagao trata da redistribuicao do poder entre entes publicos, e a privatizagdo transfere poder a
enles privados. No primeiro caso, o poder se redistribui entre varios entes, enquanto no sequndo ocorre a
redugdo do poder, que passa da administragao publica para o setor privado (PALMA e RUFIAN, 1989, p.15).

Na definicdo apresentada por SILlVA e COSTA, pode-se pensar numa descentralizacac que
inclua a transferéncia de poder e responsabilidades para a sociedade civil - isto ¢, para além do &mbito
do Poder Publico - sem, com isse, confundi-la com a privatizagao. Ou seja, a transferéncia de poder pode
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se dar tanto entre instancias governamentais quanto entre o Estado e a sociedade civil, conforme pode-
se notar na definicao proposta por eles: () descentralizacao significa um processo de redistribuicao de
recursos, espagos de deciséo, competéncias, atribuicdes e responsabilidades, enfim, poder politico-econdmico,
em cada formacdo social especifica.l.} Essa redistribuicao pode ocorrer entre instancias governamentais,
entre poderes estatais e entre o Estado e a sociedade” (SILVA e COSTA, 1995, p.263)

MELLO, por sua vez, apresenta um conceita de descentralizacio que engloba dois aspectos
diferentes, conforme se refira ao aspecto politico ou ao administrativo. A descentralizagao politica envolve
um grau de autonomia que faz de um ente descentralizado uma unidade de governo dentro do sistema
aperacional do pais. Governos locais com autonomia politica teriam os seguintes requisitos: poder de

-escolher seus proprios governantes, poder de adotar suas proprias leis, lancar e arrecadar seus proprios
tribulos, e organizar sua propria administracao (MELLO, 1994).

A descentralizagdo administrativa coincide com desconcentragao e se define pela existéncia
de um “certo grau de autonomia administrativa concedida a uma agéncia governamental peio governo
do qual essa agéncia faz parte”. O autor sugere que existe a possibilidade de combinagdo de ambas as
formas, e isso pode ocoirer nas entidades metropolitanas.

A descentralizacdo, muitas vezes, tem sido apresentada como instrumento da modernizacao
e verdadeiro agente processual da democratizagao. BOISIER, advertindo sobre os resultados da confusdo
em torno ao conceito e as praticas de descentralizacao, afirma que se pode, com isso, ‘liquidar um
importante processo social, que tem um consideravel potencial democratico’. Mas, a despeito das criticas
que lhe sao feitas, nac a vé, como querem fazer crer seus criticos, como a nova panacéia do deserwolvimento
regional. Tampouco, pode-se dizer que a descentralizagao seja, como disse um critico, a dltima carta gue
os planificadores regionais mantém escondida, para ser retirada na (ltima hora (BOISIER, 1990, p.2)
BOISER ndo sustenta ingenuamente a tese de que descentralizago é igual a democracia, mas outra bem
diferente; a descentralizacdo ¢ condicdo necessaria, porém jamais suficiente, da pratica demacratica
{BOISIER, 1990, p.20). Essa relagdo entre descentrafizacdo e democracia é contestada por outros analistas,
COMO 0s que NAo conseguem enxergar na descentralizagao outras virtudes democréticas que ndo aguelas
ja existentes no ente que a comanda, como é ilustrado pelas analises de MAITOS. Esse autor questiona as
analises gue enfocam a descentralizacao como instrumento capaz de melhorar a democracia social, a
pariicipacao popular, a justica social e o desenvolvimento local. Seu guestionamento se traduz na pergunta
sobre como *uma reforma do tipo politico-administrative pode conseguir transformacdes fao profundas
na base estrutural de dmbito nacional, onde impera um cenjunto de determinagdes e condicionamentos
cuja gravitagdo até agora tem apontado em outra direcdo? (MATTOS, 1989, pd). A partir desse
guestionamento, pode afirmar que a descentralizagdo modifica apenas a distribuicao territorial da
administragda do poder no ambito de um determinado ferritério nacional. Nao é capaz, porém, de provocar
por si propria transformagdes nas bases econdmicas, politicas e ideoldgicas do poder, uma vez que estas
sao condicionadas por fatores estruturais e nao pela sua distribuicao territorial (MAITOS, 1989, p.10).

Se nao se pode estabelecer uma relagao tao simples entre descentralizagao e demacracia,
nac se deve, tampouco, associar descentralizagdo com os regimes democraticos, como se todo regime
centralizado fosse antidemocratico (PALMA e RUFAN, 1989). O conceito de democracia ¢ um conceito
politico e social e nao administrativo, e as relacdes politicas e sociais que sustentam o exercicio do poder
democratico podem estar presentes tanto num regime centralista quanto descentralista. "A historia mostra
como certas demociacias representativas e centralistas desenvolveram relagdes politicas e sociais
democraticas, permilindo, por parte nao sé da sociedade politica, mas também da sociedade civil dos
paises, um importante controle sobre seus representantes.

BOISIER (1990) propde uma tipologia que permite identificar trés formas puras de
descentralizacao. A descentraliza¢ao pode ser funcional quando se reconhecem competéncias especificas
ou delimitadas a apenas um setor de atividade ou ac ente descentralizado; a descentralizagdo pode ser
também ferriforial o que se verifica quando a transferéncia de poder decisional ¢ feita a entidades cuja
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jurisdicao esta constituida por um territdrio. Apesar da personalidade juridica, ha dependéncia hierarquica
na geracdo de autoridades. Finalmente, a descentralizacao poftics em que a fun¢ao descentralizadora
assume a forma maxima, quando o corpo descentralizado se constitui por meio de processos eleitorais, A

partir dessas definicdes, 0 autor estabelece uma tipologia identificando formas ‘puras” e ‘mistas’ de
descentralizacao:

Funcional Territorial Palitica
Funcional Pura Mista Mista
Territorial Pura Mista
Politica Pura

Quando a descentralizacdo nao exige a eleicdo popular de entes descentralizados, nem a
necessidade de controle de recursos e de normas proprias de funcionamento — uma vez que esses
requisitos, em maior ou menor grau, ja estio presentes e, ainda, uma vez gue existem certos principios
federativos e municipalistas — a forma relevante de descentralizacio ¢ a forma mista, decorrente da
combinacao entre a descentralizacao funcional e a territorial, iste é, a forma decorrente da transferéncia
de competéncias delimitadas a um setor de atividade ou a um ente descentralizado com jurisdigao sobre
determinado territdrio. Este é a0 que parece, o conceito de descentralizacao cabivel numa unidade federada,
em que seus estados possuem governo eleito, recursos proprios e controle sobre parte substancial das
normas legais de funcionamento.

Com a crise configurada em 1973, a dimensao do Estado passou a ser discutida com énfase
renovada, aparecendo de forma consistente a idéia de que a descentralizacac era uma solugdo. De
imediato, surgiu a preccupacac com ¢ ‘tamanhg” da maquina pablica e com o custo relativo de sua
manuten¢ao, Simultaneamente, os efeitos negativos desse aparato sobre o desempenho das economias
nacicnais vinham a tona e povoavam as reflexdes de agentes decisores ou formadores de opiniao,
conformando um quadro em que for¢as nacionais e internacionais funcionavam como elemento
estimulador do inicio e do avan¢o de programas descentralizaderes das mais variadas tendéncias e
origens politico-idelologicas (SIVA e COSTA, 1995).

Na década de 90, a Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
realizou levantamentos sistematicos sobre inovagdes e mudancas na gestao plblica, constatando que,
nessas iniciativas de reforma do aparato estatal, apareciam com destaque processes descentralizadores.

Ao lado desses impulsos no sentido da descentralizagao, ha que se agregar a crescente
preocupagao de atores sociais e politicos com o ciescimento das demandas sociais, as guais © aparato
estatal nao mais consegue atender, ou, ainda, com a ascen¢do de movimentos organizados de usudrios
e contribuintes pressionando o aparato estal por servicos publicos de melhor qualidade. A conjungao
dessas pressdes e a incapacidade do aparato estatal para atender as demandas acabam por questionar
o Estado de Bem-Estar Social {weffare state/nos paises centrais e o Estado desenvolvimentista na América
Latina (SILvA e COSTA, 1995, p.264).

Na América Latina, o crescimento acelerado do Estado, com o tipo de politicas governamentais
promovidas, principalmenie nas etapas em gque as decisbes pablicas estiveram sob controle de governos
populistas e desenvolvimentistas, contribuiram para acentuar disparidades entre o Estado e o setor
econdmico. Estas sao identificadas por CLAUS OFF (citado por SOUZA, 1997, p.380-383} ao procurar qualificar
as drcunstancias histdricas particulares em que conflitam os processos controlados pelo valor - decorrentes
da acao de agentes privados individuais orientadaos pelo lucro — e os controlados pelo poder, caracterizados
pelas atividades estatais destinadas a manter a ordem capitalista acima dos interesses de capitais individuais.
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Ao se configurar uma situacdo como esta (0 que teria ocoriido nos paises da América Latina, que
- experimentaram politicas desenvolvimentistas desenhadas pelo Estado nacional), comega a prevalecer a
opinido de que o Estado constitui um sério limitante para a dindmica de acumulagao e crescimento
econtmico, tante em termos internacionais como nacionais. Com o crescimento do Estado sendo visto
como obstaculo para a valorizaggo dos capitais e para superar a crise desenhada, intensificaram-se os
impulsos voltados para impor a reforma do Estado (MATTOS, 1989, p.7).

A crise do Estado/previdéncia permitiv a emergéncia de novos paradigmas, decorrentes da
crise do Estado centralizado e intervencionista, tipico da tradicdo social democrata, caracterizado pela
existéncia de grandes burocracias pablicas planejando de modo centralizado a economia. Esse paradigma
surge no periodo de expansdo do pos-Guerra: 1945-73. Na andlise do paradigma centralizado e
intervencionista, existem alguns pressupostos, entre os quais a idéia de que os mercados falharam, em
funcdo de seu mau funcionamenito, provocando distorgdes que deveraa ser corrigidas pelas organizagdes
publicas. As grandes burocracias publicas expressam a for¢a que adquiriu, na administracdo pablica, o
pensamento weberiano: presenca de uma racionalidade técnico-econémica administrativa, constituindo
uma solucdo alocativa eficiente num mercado com falhas.

Estabeleceu-se, dessa forma, um consenso entre conservadores e progressistas em tomo do
papel emulador que 0 weffare staleteve para a expansao do pos-Guerra, sendo definido por CLAUS OFF como
uma forma histérica de reconciliagio da economia de mercado com a democracia {SOUZA, 1997, p.380).

No periodo de ascensac do welfare siate foi hegemonico no Brasil o Estado Nacional
Desenvolvimentisia. Isso ocorreu a partir do primeiro governo Vargas, com o Estado assumindo o papel de
protagonista do desenvolvimento econdmico e social em nome do interesse pablico, caracterizado pela
implantacdo dos grandes monopolios estatais, como a siderurgia, a implantacao de burocracias pablicas,
como a criacao da Diretoria da Administracdo do Sewvio Publico (DASP} e o conseglente impulso a
industrializacao-urbanizacao.

Nos anos 90, constatou-se a transi¢ao do medelo desenvolvimentista do Estado para um
modelo de reforma de corte neoliberal, em que o Estado cede espaco para o mercado. Esse movimento de
transicao é marcado pelo avan¢o das tecnologias de comunicagao, da reestruturagao dos processos
produtivos e das relagdes contratuais de frabalho. Além dessas caracteristicas, constata-se a emergéncia
do municipalismo como estratégia de desenvolvimento urbano: a marca registrada dos anos 90 é "o
cidadao moia no municipic”.

Diante desse quadro de crise do weffare stafe nos paises centrais, e do Estado
desenvolvimentista nos paises periféricos, dois enfoques distintos surgiram para contornar a crise, ambos
tendo a descentralizagdo como item relevante das respectivas agendas: o enfoque neoliberal e o progressista
ou social-democrata.

A ofensiva neoliberal defende a descentralizagao de forma radical, com o objetivo de reduzir
o Estado as suas fun¢des minimas. No limite, propde-se 0 Estado minimo com base no postulado de que
o mercado ndo é perfeito mas é o menos ruim dos modos de requlagan. Nessa logica, descentralizagao
coincide com a transferéncia de responsabilidades piiblicas para o setor privado.

A descentralizacdo encampada pela dtica progressista caracteriza-se pela reapropriagdo e
sociaiizagao das classes populares; descentralizagao do poder politico; democratiza¢do das administragdes
publicas burocraticas e dos partidos politicos caracterizados por estruturas oligarguicas e corporativas;
criagao de condigdes favoraveis para renovar modelos de desenvolvimento econdmico mais equilibrados
e mais adaptados as necessidades sociais; e evolugao e esclarecimento social, a partir da amplia¢do da
cidadania e do engajamento participativo.

Um confronte entre agenda neoliberal e a agenda social-democrata é apresentado por SOUZA
(1997, p.384), onde se vé a descentralizagao/desconcentracao contraposta a sociedade solidaria e organizada
da agenda social-democrata, Tem-se a impressao que descentralizacdo constitui um programa neoliberal,
o que ndo parece coadunar com ¢ esquema apresentado a seguir.
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NEOLIBERAL SOCIAL-DEMOCRATA
Desregulamentagao Besconcentracao politico-administrativa
Privatizacao Municipalizagao
Descentralizacao/desconcentracao Sociedade soliddria e organizada
Redugdo do Estado/Estado minimo Autogestao, co-gestao, participagao
Fragmentacéo social Novas formas de organizacao do politico
Individuo/mercado Coletivo/Estado

0O consenso obtido com a crise do anos 70 & de que se trata de uma crise do Estado: experiéncias
de organizac¢do industrial e de vida social e politica comegam a se configurar de tal forma a potencializar os
primeiros impetos de passagem para um regime de acumulagao inteiramente novo, associado a um sistema
de regula¢ao politica e social apresentando caracteristicas de um processo de acumulagdo flexivel

As proposi¢oes para uma reforma do Estado, principalmente aquelas no sentido de eliminar
as UHimas reminiscéncias do weffare siafe dirigem-se para a conformacao de uma organiza¢do social
desenvolvida no nivel mundial e que seja também flexivel. Com isso, essas proposi¢des orientam-se para
a substiluicao do Estado nacional, como instiluicao e area geografica, pelo mundial e local, conforme
critica de UPIETZ (citado por MATTQS, 1989, p.7-8).

BOISIER assinala quatro megatendéncias para explicar os movimentos direcionados para a
reforma do Estado no sentido da descentralizagao, entre as guais uma estreitamente ligada & atual
revolu¢do cientifica e tecnoldgica, que produz efeitos nas esferas da producao, informagao e transporte,
gerando nova paisagem industrial. A essa paisagem industrial denomina economia difusa ou, no dizer de
CASTELLS, citado por BOISIFR (1990), economia de geometria variavel. Essa economia difusa possui algumas
caracteristicas essenciais, relacionadas a organiza¢do industiial, sindical, tecnologia produtiva ¢ ao
assentamento territorial.

Do lado da organizagio industrial, verifica-se a substituicao do modelo fordista, da produc¢ao
industrial baseada na grande industria com produgao em massa e especialmente concentrada. Quanto a
organizagao sindical, verifica-se a destruicao do sindicalismo em grande escala e sua substituicao por
novas relagbes capital/trabalho. Do lado da tecnologia produtiva, tem inlcio a preeminéncia do insumo
“‘conhecimento” sobre os insumos tradicionais, enquanto o assentamento territorial do novo parque industrial
passa a ser determinado pelo predominio de estruturas industriais que incorporam processos de
deslocalizacao, desconcentracao e descentralizagao {BOISIER, 1990, p.3-4). Esses efeitos configuram a
nova economia de geometria variavel e iam um espago potencial para maior descentralizagao decisional
e territorial (BOISIER, 1990, p.5).

Outra megatendéncia se refere ao processo de reestruturacao polttica do Estado e administrativa
do governo, que vem agindo como uma for¢a poderosa, verdadeiramente transideoldgica, que empurra a
descentralizagao (BOISIER, 1990, p.5).

As modificacbes nos paradigmas predominantes na organizagao da produ¢do, nos padrdes
tecnoldgicos e nas formas de assentamento territorial - orientadas no sentido da maior fluidez das
relagdes e da maior flexibilidade, permitidas pela utilizagdo crescente da informatica nos processos produtivos
e comunicacionais — se cadunam com as perspectivas descentralizadoras associadas 2 modificagbes
previsiveis nos modos de regulagdo até entdo vigentes. Nesse quadro particular é que se torna possivel
conceber um aparato estatal menos rigido e mais *horizontalizado™ que as formas operativas até agora
utilizadas. O modelo gerencial em crise se associa diretamente a crise do fordismo (modelo de
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desenvolvimento pés-bélico dos paises capitalistas avancados), cuja natureza impde controles rigidos e
centralizados.

A escola francesa da regulacao apresenta, através de LIPIETZ e LEBORGNE (1990), uma analise
muito instigante da crise econdmica e politica dos anos 80 e 90, que deu origem & ascensao do
neoliberalismo e da globalizagao, permitindo destacar da crise do modelo fordista os aspectos relacionados
diretamente & descentralizacao, principalmente flexibilidade e fluidez

Sequndo esses autores, qualguer modelo de desenvelvimento deve incluir um paradigmea
indusirial que se refere & forma de organiza¢do do trabatho; um regime de acumulagao, referente a uma
estrutura macroecondmica; e um modo de regulacdo, que trata do conjunto de normas implicitas e regras
institucionais aceitas, vigorando sobre as relagges salariais e os vinculos entre os capitais. A esses fatores
devem-se juntar os aspectos relacionades a configuragao internacional. Se o modelo de desenvolvimento
deve conter esses fatores, os modelos de desenvolvimento particulares, por sua vez, sao conceituados
coma sendo as solugdes histdricas colocadas pelo capitalismo em expansao. Assim, cada época de
hegemonia de um ou varios paises que adolam variantes de um mesmo modelo € a época de hegemonia
desse modelo, e cada modelo deve ser analisado em seus elementos pertinentes.

Q regime de acumulagao dentro de um modelo de desenvolvimento se define pelos principios
macroecondmicos que descrevem a compatibilidade entre as transformacdes das condigdes de producdo
e as de uso do produto social, no curto e médio prazos. Essa compatibilidade ndo ¢ mais que o resultado
involuntario e casual de conflitos idecldgicos e sodiais correspondentes, O regime de acumulacdo aparece
como resultado macroecondmico do funcionamento de um modo de regulacao baseado num modelo de
industrializacao. O modelo fordista tem uma configuragdo mundial favordvel a coexisténcia de varios
paises em expansac dentro do marco do mesmo modelo.

Analisando cada um dos elementos pertinentes do modelo fordista de desenvolvimento, percebe-
se que o paradigma industrial foi marcado pelo apogeu do taylorismo — cujas principais caracteristicas sao a
estandardizacao rigorosa das praticas operativas e a separagao clara enire o departamento de organizacao e
método e a fabrica e entre a engenharia e a produgao. Com tal separagao, o fordismo incorpera essas normas
estandardizadas do taylorismo ao dispositivo da maquinaria, diferindo-se dessa forma do taylorismo strcio
sensus e estabelecendo a polarizagao entre a massa de trabalhadores e engenheiros. A conseqiiéncia é a
limitagao da luta pela produtividade e da inovacao; a produtividade passa a provir do desenho da maquina,
nao deixando lugar a iniciativas inovadoras no processo de trabalho.

O regime de acumulac¢ao se define pelo fato de 0 modelo de industrializagao trazer consigo,
em primeiro fugar, o aumento veloz e prolongado da produtividade aparente, expressa no volume de bens
produzidos por pessoa, , em segundo kugar, 0 aumento geral e sustentado do volume de capital fixo per
capita Esses dois fatores sao descritos come acumulagao intensiva, caracterizada, por sua vez, como o
aumento persistente do poder de compra dos trabalhadores paralelamente ao aumento do poder aquisitivo
de cada trabalhador assalariado e ao crescimento do setor assalariado em seu conjunto. 1sso permile
sustentar um quadio de pessoal fora do seto: produtivo na area do bem-estar social, desenho, treinamenio,
markeling e atividades financeiras.

0 modo de regulacdo no modelo fordista, por sua vez, iem como caracteristica basica a
redugdo do mecanismo de ajustes competitivos. Essa redugao se manifesta na relagao salarial, atraves de
relaoes institucionalizadas ex ante mediante leis e acordos que se difundem posteriormente de modo
mais ou menos formal, com convénios coletivos de carater obrigatdrio, tornando os contratos salariais
relativamente rigidos. Qutra forma de reducac dos ajustes competitivos é o predominio das grandes
empresas, com a concentragao de recursos financeiros e tecnoldgicos em uma ampla relagao de produtos
iguais ou similares, permitindo obter grandes vantagens com a expansao do mercado sem temer o
aumento de producao, Finalmente, o Estado interventar requla a criagae de crédito e influi na renda, ao
impor salarios minimos, taxas tributarias e assisténcia social. Essa capacidade de influir na demanda
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efetiva social e na liquidez monetéria constitui a base das politicas keynesianas, que assequram expansao
dos gastos estatais com o bem-estar, configurando a requlacdo estatal do nivel da renda.

Esse modelo de desenvolvimento, ac entrar em crise, coloca em cheque o welfre statee a
grande burocracia centralizada capaz de atuar na regulacao estatal da economia, especificamente no
nivel de renda. A crise desse modelo pode estabelecer razoes para a descentralizacdo, destacando
outros niveis de intervencdo governamentat e outras formas de prover politicas pablicas, particularmente
na area social.

Nessa altura, é preciso acrescentar ao conceito de descentralizagdo aqui adotado — que
correspande a forma mista de descentralizagae, decorrente da combinacao das formas funcional e territorial
- a separagdo entre enies descentralizados de tal forma que um deles possa exercer uma fung¢io reguladora
sobre os demais. Mais especificamente, a descentralizacdo nao pode se definir exclusivamente pela
transferéncia, a entidades descentralizadas de ambito regional, das fun¢des setoriais meramente operativas.
Nesse caso, o processo seria de desconcentracao, pois nao Ihes sao transferidas fun¢des com conteudo
de poder, como as atribuicGes de fixar normas, fiscalizar ou controlar atividades postas sob seu comande.
A essas fungies chamamos de requlacdo para diferencia-las das de execugao, o que implica recorrer ao
conceito de marco regulatdrio e ente regulador, sendo que algumas delas poderiam ser partithadas com
entidades e agéncias da sociedade civil.

Sabe-se entretanto que o conceito de marco requlatério ndo € apropriado, pois tem sido
utilizado para as concessdes de senvicos que se configuram como monopolias naturais, em que o Estado
se define como cliente que fiscaliza a qualidade dos servigos, ao lado dos usuarios, que se definem como
consumidores.

0 marco regulatdrio € um conjunto de regras, orientacdes, medidas de controle e valoragao,
que possibilitam o exercicto do controle social, em atividades de servigos pitblicos (CONFORTO, 1998, p.31).
0 ente requlador, que detém o poder de estabelecer o marco reguiatério, deve operar as medidas necessarias
ao ordenamento do mercado e as indicagdes no sentido de assegurar a gestao eficiente do servico
concedido (CONFORTO, 1998). Por isso, na estruturacao do ente requlador ¢ fundamental assegurar tanto
sua eqiiidistancia dos atores sociais envolvidos quante uma composicdo que dificulte sua captura por
qualquer area de interesse vinculada a prestacdo do servigo {CONFORTO, 1998).

Esses problemas ganham magnitude crescente quando, na reforma do Estado para
implementar uma gestao moderna e eficaz da administragao publica, é realgada a paiticipagao da iniciativa
privada na alocacao de recursos para investimentos e operagao dos servi¢os publicos. Nessas ocasides,
torna-se fundamental requiar esses mercados, dadas suas caracteristicas de monopoélio natural ou de alto
potencial de carteliza¢ao.

A necessidade de garantir a2 qualidade dos servigos prestados por empresas privadas,
anteriormente monopolizados pelo Estado ou por drgdos da administragao pGblica, faz com que governos
locais assumam o papel de clientes desses servi¢os. 1850 nao € um problema facil de resolver pois 0s
governos locais estardo mais envolvidos na construgdo do controle, inspecdo e licenciamento, ficando
mais dificil identificar os beneficiarios, que sao a comunidade como um todo.

Governo e usuérios sao tomados como clientes. O governo, como detentor do poder de
concessao, responsabiliza-se pela garantia desses senvigos aos usudérios, exigindo padrdes de qualidade
do concessionario, tornanda-se também um cliente, Os usuarios sao clientes e consumidores, partilhando
com o governo a responsabilidade na cobranga pelos servigos (CONFORTO, 1998, p.33).

lsso posto, pode-se retomar o conceito de descentralizacao das politicas publicas,
particularmente nas dreas de educacao, salde, assisténcia social e atendimento a maternidade e infancia,
procurando fixar de antemao quem estabelece as regras e normas e quais sdo os agentes pubticos
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responsaveis pela alocagao de recursos, tanto para investimentos quanto para a opera¢ao dos senvigos. E
necessario, também, estabelecer a distingao entre as fungbes que sdo politicas por natureza e aguelas
que podem ser executadas igualmente por um ente pablico auténomo e pelo setor privado.

Numa situacao centralizada, a operagao desses servigos, ou melhor, o desenhg, implantagao
e gestao dessas politicas estdo submetidos a critérios allamente centralizados, tante na definigao alocativa
dos recursos quanto na emissao de regras, arientacdes e medidas de controle pelas entidades da
administracdo centralizada. As operagtes (servigos prestados), por sua vez, se ddo de forma descentralizada
mas sob indicagdes de gestao altamente centralizadas, inclusive com ado¢ao de manuais de procedimentos
detalhados e confusos, ou recomendagdes e normas inaplicaveis, deixando aos operadores um campo de
iniciativa sem 0s recursos e meios correspondentes.

Atransferéncia dessas funcoes e atividades a entidades municipais definiria um processo de
municipaliza¢do, com entidades muilo desiguais em termos de capacidade gestora de servigos. Assim,
seria recomendawvel, para superar a dispersdo e os riscos da municipalizagao, a criacao de unidades
regionais, cujo desenho deve ser compativel, simultaneamente, com processos de ordem econdmica e
social e com a ideia que tem a comunidade de possuir uma histéria comum. Essas unidades
supramunicipais, de carater regional, atuariam como entes reguladores, partilhando com o poder central
do Estado a construcao do marco regulatério; com a sociedade civil, as funcdes de controle e fiscalizagao,
para cujo desempenho Estado e usuarios se apresentam como clienltes, verificando a qualidade dos
servigos prestados; e com as empresas privadas, as fungfes de execugao, mediante parcerias e concessdes.

Agqui, poderia ser introduzida a ideia de que, ao poder central, estarao reservadas as questdes
estratégicas. Dentro dessa olica, pode-se entdo pensar numa outra tradugdo para a proposta de uma
gestdo regulatria estratégica, em que a esfera central de planejamento e gestao assume novo papel,
guando sera dada uma nova e especial énfase "a criagdo de sistemas e mecanismos de avaliacao e
controle de desempenho referentes s questdes consideradas estratégicas no plano nacional ()" (SlIlvA e
COSTA, 1995, p.265} '

Para o bom funcionamento de um modelo de descentraliza¢do, nos termos aqui expostos, o
papel do Estado deve ser repensado, numa discussao gue nao seja afetada pela idéia de qual deve ser
seu tamanho, mas sim de qual é o Estado necessario para fazer frente aos problemas da economia e da
sociedade (KLIKSBERG, 1994, p.20). O tema central deve ser a inter-refagdo a ser estabelecida entre Estado
e sociedade civil e “a capacidade do Estado para cumprir o papel que seria conveniente historicamente
levar a cabo’ (KLIKSBERG, 1994, p.20).

Nesse sentido, o desenvolvimenio se torna questao central, devendo, no entanto, ser expresso
na melhoria efetiva de vida das pessoas, traduzindo-se, como diz o PNUD, no aumento do nimero de
anos que uma pessoa vive,

Para atingir isso, KLIKSBERG (1994) destaca a necessidade de uma relagdo cooperativa entre
Estado e sociedade civil, que atenderia melhor aos interesses dos cidadaos. Estes, além de melhor atendidos,
ndo estariam imersas num situa¢do de confronto com o Estado, que lhes nega servicos pelos quais
pagaram, na medida em que seriam eliminados os modelos em que Estado e cidaddos se enfrentam
coma excludentes. Mudangas radicais nas ciéncias gerenciais sao necessarias para que possarm incorporar
modelos e desenhos novos, bem como os novos estitos gerenciais, 05 quais ja estao emergindo, mesmo
que muito lentamente. Essas mudancas, associadas estreitamente & competitividade, desenvolvimento,
demociatizagdo, eqitidade, fortalecimento da sociedade civil e participagao, serao capazes de atender aos
novos papéis que 0 Estado devera exercer,

0 novo estilo de atuacdo do Estade dever estar marcado em primeiro lugar pela
descentralizagdo de sua agao. As regides e municipios dispdbem de melhores meios para ajustar a
administracao as reais necessidades do cidadao e o fazem com utilizacdo mais eficiente de recursos. A
descentralizac@o ndo promove necessariamente democratizagao, apenas fixa mecanismos de controle.
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Além da descentralizacao, é necessario substituir o Estado “pirdmide’ pelo Estado *rede’, que
administra recursos escassos poer meio de redes de institui¢des inter-relacionadas para maximizar a
coordenagdo, obter escalas e explorar sinergias. Disso decorre a necessidade de estruturas flexiveis
substituindo as antigas estruturas weberianas, destacando as organizagdes matriciais por projetos, com
poder real nas maos dos clientes: os cidadaos trabalhando sob orientacao do servigo publico com énfase
nos fesultados que oblerdo para si. Como Gltima medida, é fundamental a recuperacao da credibilidade
do Estado, da qual depende a cooperacao Estado/sociedade civil Para isso, € necessario romper com as
versdes ideclogizadas, que associam fungao publica com ineficiéncia.

Finalmente, KLIKSBERG (1994) apresenta um novo paradigma gerencial do Estado, cujos
tragos essenciais sdo:

a} Concentracao do governo central na realizacao de um processo eficiente de formulacao,
avaliacao e retroalimentacao das politicas pablicas;

b) Descentralizac2o da agdo do Estado;

¢} Estado ‘rede” em lugar de Estado *pirdmide”,

d} Desenvolvimento das capacidades para a administracde intergovernamental;
e} Modelos organizacionais flexiveis;

f) Novo estilo gerencial publico;

g} Revalorizacao pessoal;

h} Focalizacdo no cidadao;

i} Cultura corporativa publica;

i) Credibilidade.

Sem essas mudangas, as idéias descentralizadoras presentes em varias leis organicas -
como, por exemplo, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo — nao passam de fantasia. Mas elas sao
improvavels sem que o conceito de accoufabilify ® passe a fazer parte de nossa agenda. Sem isso,
descentraliza¢do pode ser apenas um nome neutro para oportunidades de bons negdcios.

¥ £sse conceito ndo possui traducdo em portugués porgue se refere 4 procedimentos ausentes na culfurg politica brasileira
{CAMPOS 1290}
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