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Estamos uma vez mais, como povo, na encruzilhada de
esperanca e frustragiio que nos vem perturbando desde a pro-
clamagdo da Repiiblica. Temos tudo para sair do marasmo
(pelas riquezas naturais e culturais da Nacfio), mas volta ¢
meia recaimos na incerteza e no desanimo porque nos vemos
submetidos, por aqueles a quem delegamos poderes e instru-
mentos de governanga, a manobras politicas que nio sintoni-
zam em plenitude com as aspiragdes de substanciais parcelas
da opinido publica.

Este livro importante e oportuno resulta de um semindrio
organizado pelo IUPERIJ (Instituto Universitério de Pesqui-
sas do Rio de Janeiro) sobre trés temas interligados:
Governabilidade e democracia, Democracia e desi gualdade
economica, Desigualdade econdmica e consolida¢do demo-
crdtica.

Seus participantes — e agora co-autores — sio cientis-
tas sociais que, com objetividade e isen¢iio politica, se dispu-
seram a estudar esse angustiante impasse e promover mais
aprofundado e consistente debate dos processos sociais e po-
liticos em curso no Brasil.

Uma conclusdo — preliminar, mas axiomatica — surge
como consenso basico: sem equacionar e resolver o proble-
ma da ma (e injusta) distribuicio da riqueza nacional nio
chegaremos ao patamar de adequada governabilidade. Pois,
como diz a Biblia, “Sobre uma casa dividida, ninguém go-
vernard.”

Mais um langamento de categoria da
civilizag¢dio brasileira
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Um Debate Decisivo

Cientistas sociais que efetivamente me-
recem essa classificacdo profissional sdo
aqueles que, de modo constante e sistemati-
co, se dedicam com rigorosa isen¢ao de ani-
mo a andlise prospectiva das transformacdes
sdcio-econdmicas, politicas e culturais que
a médio ou longo prazo possam determinar
as condi¢des de vida de uma dada coletivi-
dade.

O Brasil vive hoje uma fase particular-
mente interessante de sua histdria, pois uma
vez mais se chocam em militante antagonis-
mo duas concepgdes politicas de adminis-
tragdo do edificio social, ambas asseguran-
do a opinido publica que se encontram na
unica via pela qual a nagfo vera enfim reali-
zadas suas centendrias aspiragdes de ordem
€ progresso.

O fato de termos sido vitimas em vdrias
épocas de nosso passado, préximas ou dis-
tantes, de frustrantes ndo-cumprimentos de
solenes e sonoras promessas acarreta gran-
de presenca de ceticismo na reagdo popular,
o que se manifesta sobretudo no crescente
individualismo imediatista que domina as
areas urbanas, violentadas pela criminalidade
onipresente assim como pelo ostensivo des-
respeito aos mais elementares principios e
prerrogativas da cidadania.

Torna-se cada vez mais evidente que a
maé distribui¢do da riqueza nacional, oficial-
mente demonstrada pelos indices publicados
pelo IBGE, esta na raiz da maior parte de
nossos problemas. A concepgdo neoliberal,
veementemente defendida e propagada por
uma das correntes ora em debate no cendrio
nacional, parece ndo se dar conta disso, pois
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acredita que através de ampla e acelerada
privatizagdo, de vigoroso estimulo da livre-
iniciativa e de medidas que promovam a in-
sergdo do Brasil na crescente globalizagdo
das atividades econdmicas chegaremos em
poucos anos a um nivel tal de desenvolvi-

. mento material que, por um processo de

.. 0SMOse, a riqueza inexoravelmente reflua da
‘ctipula para a base.

Em contrapartida, mas sem querer
participar de forma especifica desse debate,
este livro se propde a difundir entre maior
nimero de pessoas os trabalhos e conclusdes
2 que chegaram vdrios cientistas sociais reu-
nidos num semindrio sobre Governabilidade
e Pobreza no Brasil que foi promovido pelo
IUPERJ (Instituto Universitério de Pesqui-
sas do Rio de Janeiro). Com serena objetivi-
dade, estudaram como associar governa-
bilidade e democracia a uma politica econd-
mica capaz de garantir a consolidacdo do
desenvolvimentismo com o aumento do in-
dice de participagdo social, ou seja, partindo
da premissa de que € necessério avancar da
governabilidade urbana, da gestdo democra-
tica das cidades, para a ampliagdo da pre-
senga dos diversos segmentos da sociedade
civil no processo de decisdo coletiva. A uma
democracia a partir das elites se contrapde,
portanto, uma democracia a partir das ba-
ses sociais.

Este € um livro que deve ser lido com
atengdo por todos aqueles, administradores
da coisa publica, politicos, estudiosos e es-
tudantes, que desejem estabelecer uma hie-
rarquia de prioridades socialmente vélidas e
eficientes.

Enio Silveira
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Introducao

Licia Valladares e Magda Prates Coelho
IUPERJ/URBANDATA

Em tempos de mudanga politica, de reforma social e de
expectativa de retomada do desenvolvimento econdmico, pa-
rece mais que oportuno o debate sobre o tema da
Governabilidade e Pobreza no Brasil. Este tema suscita a
reflexdo sobre a reforma do Estado e a restauracdo da autori-
dade politica, sobre as relacdes entre Estado e sociedade ci-
vil, sobre as rela¢des entre democracia e desigualdade, entre
ajuste econdmico e consolidagdo democratica. Num momen-
to em que tanto se invoca a ingovernabilidade € importante
tentar esclarecer o que se entende por governabilidade, ou
governanga — governance — neste Brasil as vésperas do sé-
culo XXI. Diante da demanda crescente por um modelo de
desenvolvimento em que prevalecam os principios da justica
social e da eqiiidade, bem como pelo fortalecimento das ins-
tituicdes democrdticas para garantir e proteger os direitos ci-
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vis, politicos e sociais, a governabilidade democratica se im-
poe como o grande desafio a ser enfrentado pelo governo e
pela sociedade civil.

Os textos que integram esta coletinea resultaram de um
semindrio organizado pelo IUPERJ no Ambito do Projeto GURI'
em julho de 1994. Trés eram os objetivos do encontro. De um
lado, pensar como associar governabilidade e democracia a
uma politica econdmica capaz de garantir a retomada do de-
senvolvimento com aumento da inclusdo social. De outro,
discutir as préprias nogdes de governabilidade e de governanga
que, oriundas da ciéncia politica, entraram no debate piblico
e na midia e hoje constituem formulagGes estratégicas de agén-
cias como o Banco Mundial — que fala sobretudo de
governance no sentido de “bom governo”. Correndo o risco de
virar jargdo, tais no¢des necessitam ser contextualizadas e ter
a sua genealogia reconstituida. O terceiro objetivo era o de pro-
piciar uma discussdo especifica sobre o que se pode chamar de
governabilidade urbana, focalizando os governos municipais
e seus esforcos recentes para desenvolver uma gestdo demo-
cratica da cidade, capaz de mobilizar, para a participa¢do no
processo de decisdo, os diversos segmentos da sociedade civil.

Na montagem do semindrio a estratégia adotada foi a de
reunir cientistas politicos, sociélogos, economistas,
planejadores, administradores e representantes de ONGs, que
vém analisando ou atuando em reformas administrativas de
diversos setores da mdquina estatal, que vém acompanhando

"GURL: corresponde a “Global Urban Research Initiative”. Trata-se de uma rede
financiada pela FundagZo Ford, que envolve 12 equipes de pesquisa na Améri-
ca Latina, Asia e Africa coordenadas pelo Center for Urban and Community
Studiés da Universidade de Toronto. A rede tem por objetivos promover a pes-
quisa urbana em novos campos temdaticos e associar pesquisadores de vdrias
regides.
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os esfor¢os redistributivos de algumas politicas, ou que vém
seguindo a reforma constitucional de 1988 e suas conseqiién-
cias nas esferas regional e local. A idéia era a de juntar, num
encontro restrito, académicos e pesquisadores com profissio-
nais com vivéncia na arena ptiblica.

Os textos que integram esta coletanea, especialmente redi-
gidos para o semindrio®, vém finalmente a publico através da
iniciativa da Editora Civilizacdo Brasileira, que se juntou ao
IUPERJ e ao Projeto GURI acreditando que as contribui¢des
aqui apresentadas possam vir a alimentar tanto o debate pu-
blico quanto oferecer alguns parimetros as gestdes adminis-
trativas municipais, € 20S NOVOS gOvernos que se iniciam nos
ambitos federal e estadual.

A organizagio desta coletdnea segue a estrutura e a logica
do préprio semindrio. Como ponto de partida — primeira parte
do livro — apresenta-se uma discussdo tedrica e contextual
das nogdes de governabilidade, governanga e sociedade ci-
vil. S@o pensados os entraves a governabilidade no Brasil e
as determinagdes mais gerais da economia e da sociedade,
que precisam ser superadas quando se tem por meta a refor-
ma do Estado e quando parece imperativo associar democra-
cia participativa, governabilidade e politicas de ajuste. Co-
mecando pela leitura do texto de Marcus André Mello, o lei-
tor € desde logo introduzido na genealogia da governabilidade
enquanto categoria da sociologia politica gestada na década
de 70. A governabilidade apareceu, primeiro, como instru-
mento analitico do diagnéstico conservador diante do quadro
de estagflacdo e crise de autoridade, entdo vivenciados pelas

2Ver no final do livro a programagdo completa do semindrio com indica¢do nomi-
nal dos participantes, inclusive daqueles que ndo apresentaram texto escrito
mas participaram dos debates.
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economias capitalistas avangadas que enfrentavam os “ex-
cessos” dowelfare state e aressurrei¢do do ativismo politico.
O largo debate travado na literatura internacional € cuidado-
samente reconstituido até se chegar ao diagndstico da
ingovernabilidade. Este é formulado pelas elites nacionais e
alimentado pela prépria dindmica dos processos de reforma
politica e constitucional da Nova Reptiblica. Lembra o autor
que, tanto aqui quanto no exterior, o debate deslocou-se, em
grande medida, da questdo do desenvolvimento econdmico
para as questdes relativas a moldura institucional das econo-
mias e aos requisitos societais, organizacionais e politicos
que permitiriam uma maior eficiéncia do Estado. Na década
de 90, as agéncias multilaterais, dentre as quais o Banco
Mundial, passaram a difundir o conceito de governanga. Este
conceito se distingue do de governabilidade no sentido de
que “enquanto a governabilidade se refere as condi¢des do
exercicio da autoridade politica, governanga qualifica o modo
de uso dessa autoridade” (Mello, p. 30). O conceito ultrapas-
sa 0 marco do modus operandi das politicas para englobar
questdes mais amplas relativas a padrdes de coordenagéo e
co-operagdo entre atores sociais. Embora a nog¢do inclua a
necessidade de aperfeicoamento da capacidade gerencial do
Estado, transcende o mero plano institucional, supondo par-
ticipagdo e parceria entre o Estado e a sociedade na defini¢do
de prioridades, na implementagdo dos programas e das poli-
ticas publicas.

O texto de Elisa Reis, além de retomar a discussdo sobre

as origens e os diferentes contetidos dos conceitos de

governabilidade e governanca, chama a atengio para o seu
papel ideoldgico e sua fungdo simbdlica na vida das socieda-
des. “Governanga € algo bom porque expressa capacidade de
mudar para melhor. O termo cria um consenso, € é nesse sen-

12

tido que ele passa a ter uma fung¢do simbdlica.” (Reis, p. 51)
Partindo da discuss@o sobre a defini¢do mais recente de soci-
edade civil, a autora introduz o tema da solidariedade social
no debate sobre governabilidade e propde que se discuta a
questdo da governabilidade da perspectiva dos “governdveis”
ou “ingoverndveis”. Pergunta até que ponto em sociedades
caracterizadas pelas desigualdades sociais, pela exclusdo de
amplos contingentes da populac@o, pode-se falar em identi-
dade social e incentivos para a participa¢do em iniciativas
coletivas. Nessa direcdo, suspeita da visdo que enfatiza o po-
tencial progressista da sociedade civil através de movimen-
tos sociais, associacdes voluntdrias e as recentes “cruzadas
filantrépicas”. Mostra que tanto a experiéncia brasileira como
a latino-americana apontam para a ampliagdo da solidarieda-
de tdo-somente ao longo do processo de modernizacdo em
torno de um projeto do Estado-nacional. Em tempos de con-
solidagdo democrdtica mas de fraqueza do Estado e aumento
das desigualdades sociais “as massas ndo tém incentivo para
se associarem, porque as frustragdes sociais lhes abalam a
confianga mutua. O ethos prevalecente no discurso da socie-
dade civil atribui a tarefa de construgdo da solidariedade as
elites esclarecidas, mas faltam mecanismos de legitimacao
para cobrar essa responsabilidade e para assegurar coordena-
¢do e continuidade de tarefas” (Reis, p. 60).

Tampouco otimista € a visdo que nos oferece Sulamis Dain
no capitulo referente aos dilemas do Estado — e da governa-
bilidade — diante da nova ordem econdmica e social. Sem
minimizar a importancia do aperfeicoamento na capacidade
gestora do Estado, nem a necessidade de acatar um novo re-
lacionamento publico-privado baseado em parcerias € maiox
participagdo da sociedade civil na formulagéo, financiamen-
to, implementagdo e controle das politicas publicas, a autora
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.
chama a atengfo para os obstdculos a viabilizacdo de tais pro-
positos, utilizando como recurso analitico exemplos de
impasse na disputa pela receita piblica. As recentes experi-
€ncias latino-americanas de ajuste ilustram que bem-sucedi-
das politicas de estabilizacdo ndo sdo suficientes para garan-
tir de maneira automdtica a retomada do desenvolvimento
com aumento da inclusio social. No caso brasileiro, associar
governabilidade a uma politica econdmica e social abran gente,
voltada para um projeto mais aberto de incorporagéo social,
parece um desafio quase intransponivel. Baseando-se numa
andlise fina das financas ptblicas e na experiéncia da refor-
ma tributdria de 1988, a qual se acoplou a descentralizagdo, a
autora apresenta o panorama de faléncia fiscal e financeira
do Estado, lembrando que a descentralizagdo se deu em con-
texto de perda de dinamismo da receita publica agregada.
Tendo como um dos objetivos principais reverter o processo
de centralizagio tributdria, caracteristico do periodo autoritd-
rio, a descentralizacdo, entretanto, niio atualizou os Critérios
vigentes de partilha da receita, hoje superados pelo desenvol-
vimento econdmico, crescimento e redistribuigio
populacional, gerando, na verdade, alguns efeitos pErversos.
A Constituicdo de 1988 desconheceu a dinAmica populacional
e urbana, confirmando seu peso distributivo nos pequenos
municipios (como demonstra a autora, aqueles que mais ga-
nharam com a reforma tributdria), ignorando os problemas
sociais concentrados nas regides metropolitanas, bem como
o crescimento das cidades de porte médio.

As segunda e terceira partes da coletinea vio possibilitar
Justamente que se olhe para as realidades municipal e metro-
politana na década de 80 e neste inicio dos anos 90. Quatro
artigos assinados por Luiz César de Queiroz Ribeiro, Silvio
Caccia Bava, Lino Ferreira Netto e Paul Singer, examinam o
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municipio diante da reforma constitucional e do exercicio da
governabilidade, ou governanga, também rotulada de “ges-
tdo democrdética da cidade”. Em conjunto, esses autores ob-
servam a tendéncia ao aumento da aplica¢do dos recursos
municipais na drea social, & maior participacido popular no
processo de decisdo, a disseminacdo de uma cultura politica
de negociagdo entre interesses divergentes, de parceria entre
o setor publico e privado na condug¢do do desenvolvimento
urbano. Lino Ferreira Netto, partindo de uma ética ins-
titucional, discute a descentralizacio e mostra que ela trouxe
para os municipios novas atribuigdes, ampliacdo de compe-
téncias e responsabilidades, aumento da arrecadagdo, maior
autonomia na aplicagdo das rendas. Detém-se, também, nas
caracteristicas que qualificam o municipio para exercer um
papel relevante no campo das politicas sociais. Entretanto, o
autor chama a atencfo para as dificuldades oriundas da
indefini¢do de competéncias entre os diferentes niveis de
governo, que se traduzem na prestagdo concorrente de servi-
¢os e na duvida quanto as atribuicdes de cada um desses ni-
veis diante dos problemas sociais. Luiz César de Queiroz
Ribeiro, por sua vez, observa que andlise mais minuciosa da
politica social e das a¢des dos governos municipais na drea
social ndo autoriza falar de crise de governabilidade; ao con-
trario, os dados indicam o “aumento da governabilidade dos
municipios” (Ribeiro, p. 141). Esse autor, ao analisar as leis
organicas dos cinqiienta maiores municipios do pais, consta-
ta que houve, na maioria, uma incorporagdo ndo s6 das res-
ponsabilidades referentes aos direitos e garantias fundamen-
tais e as politicas urbanas (politica habitacional, de sanea-
mento, transporte e meio ambiente), como do idedrio da ges-
tdo democrética da cidade, presente na agenda politica brasi-
leira (com 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana). Esse
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idedrio estd paufado em trés preocupagdes: limitar e partilhar
o poder do Estado, combatendo o fisiologismo e o
clientelismo; aumentar o comprometimento dos governos com
a questdo social; aumentar a eficdcia da acdo administrativa.
Ao propor a descentralizagdo do processo decisério, o au-
mento daeficiéncia da maquina governamental, maior trans-
paréncia do processo administrativo e participagio direta nas
decisdes, a reforma urbana, coincidentemente ou nio, apre-
senta elementos que estdo presentes nas propostas de
governanga das agéncias multilaterais.

Outro dngulo abordado pelos autores — Silvio Caccia Bava
e Paul Singer — € aquele das experiéncias concretas da de-
mocracia participativa, nas quais o Partido dos Trabalhado-
res criou um campo de negociacgio entre os diferentes setores
sociais que disputam os recursos escassos, as orientagdes das
politicas publicas e onde se constituiram arenas atravessadas
por intimeros atores coletivos que deveriam garantir o con-
trole social sobre a execugdo de politicas setoriais. As experi-
€ncias consideradas (quase todas em cidades do Estado de
Sdo Paulo, incluindo o municipio da capital) sugerem que,
muito embora se tenha conseguido inovar, “reinventar o go-
verno” e criar féruns de representagdo multipartite, houve
enorme dificuldade dos governos municipais em construirem
condigdes de negociagdo favordvel aos seus projetos. Silvio
Caccia Bava lembra que as experiéncias de gestdo municipal
democrética desafiaram a capacidade da esquerda. “Forma-
dos em uma cultura de oposi¢do ao Estado, na qual predomi-
nava uma resisténcia as formas institucionais de participa-
¢do, foi dificil assumir a posi¢do de ser governo.” (Caccia
Bava, p. 179) Relatando em detalhes o processo de discussio
orcamentdria (um dos elementos centrais dos programas de
governo do PT), Paul Singer, que exerceu o cargo de Secreti-
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rio de Planejamento no governo Luiza Erundina, mostra que
a questdo da governabilidade vai muito além-da capacidade
de o governo impor sua autoridade e cumprir bem suas fun-
¢Bes. Por mais democrética e bem-intencionada que tenha
sido a pratica orcamentdria na gestdo da cidade, houve um
desencontro entre a concepgdo do que deveria ser a participa--
¢io popular no governo e a realidade dos fatos: foi impossi-
vel negociar, de fato, a alocagdo de recursos de um vasto or-
camento em assembléias com centenas de pessoas; foi um
verdadeiro desafio atender as demandas oriundas das organi-
zagBes populares que apresentavam uma grande diversidade
quanto as préprias necessidades basicas.

A prética democritica, a valorizagdo do municipio e 0 for—
talecimento do poder local advindos da reforma constitucio-
nal ndo parecem, no entanto, por si s6 suficientes para habili-
tar o municipio a enfrentar a pobreza. Se € verdade, como
assinalam Silvio Caccia Bava e Lino Ferreira Netto, que os
servigos priblicos de responsabilidade municipal melhoraram
(sobretudo educagio, satde e transporte coletivo) como con-
seqiiéncia do aumento das aplica¢des de recursos financeiros
na 4rea social, e se possa, como sugere Luiz César de Queiroz
Ribeiro, falar de um “modelo de politica urbana profunda-
mente comprometido com os ideais de democracia, eqiiidade
e justica social, tragos marcantes de um welfare state local”
(Ribeiro, p. 108), permanece o desafio da pobreza nestes tem-
pos de politicas restritivas de ajuste econdmico.

Sénia Rocha oferece um quadro nada promissor quando
analisa em detalhe os dados sobre quantos sdo, onde estdo e
quem sdo os pobres no Brasil. Mostra o desafio dos nimeros
a prépria governabilidade. Os pobres seriam ainda 30% da
populag@o, ou cerca de 42 milhdes de pessoas em 1990. Em-
bora a incidéncia da pobreza no pais seja mais elevada em
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dreas rurais (39%), para o pais como um todo, em funcio da
urbanizagio, mais de dois tergos dos pobres sdo pobres urba-
nos. A evolugdo ao longo de 1981-90 evidencia que parcela
crescente deles sdo residentes urbanos em geral, e metropoli-
tanos em particular. Em 1991 as nove metrépoles brasileiras
concentravam nada menos que 42,7 milhdes de pessoas, ou
seja, 29% da populagio brasileira. Os pobres metropolitanos
representavam 26,4% do total de pobres em 1981 € 29% em
1990.

Como j4 foi apontado, a reforma constitucional foi pensa-
da sem considerar esta dindmica populacional € urbana que
coloca as metrépoles em situagdo especial. O texto de Regi-
na Pacheco vai ndo apenas enfatizar a importancia das regi-
Oes metropolitanas como uma realidade inegédvel, mas de-
nunciar o enorme vacuo politico-administrativo na escala
supra local, criado pela Constitui¢do de 1988. Até onde o for-
talecimento dos municipios, apoiado na nova Constituicio,
criard ainda mais obstdculos a gestdo metropolitana? Pleite-
ando que se volte a pensar numa gestio metropolitana e regi-
onal, e dando exemplos de experiéncias nacionais de consér-
cios que fomentaram a constru¢do de uma agenda regional
de politicas publicas, a autora sugere que o debate sobre
governabilidade e governanca néo se reduza a centralizacio
versus municipalismo, mas considere também a questdo de
como garantir a sobrevivéncia da metrépole como locus eco-
ndmico, politico e social no contexto de democratizacio, cri-
se fiscal do Estado, globalizagdo e novas demandas para o
Estado nacional.

Finalizando, vale esclarecer que o semindrio Governa-
bilidade e Pobreza no Brasil ndo ofereceu respostas acaba-
das para as questdes que o motivaram ou que surgiram du-
rante os debates. Ao contrdrio, suscitou problemas que vio
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desde aqueles referentes ao refinamentf) dos, cgnceitos de
governabilidade e governanga, para tornd-los uteis ao entepf
dimento dos processos sociais e politicos em curso no Brasil,
até problemas concretos, referentes ao desafio que os gover-
nos municipais vém enfrentando para co~nsohdar as bases
sociais e politicas necessdrias a Viabﬂlzac;gO de projetos que
incluam um reordenamento da hierarquia de prioridades.
Dessa forma, a importancia do semindrio que ol 0s textos
aqui reunidos, deve ser avaliada sobretudg pglo estlnlglp que
oferece i reflexdo sobre conceitos € convicgoes, propiciando
2 continuidade do debate que articula a governabilidade a de-
mocracia politica e social. j

Como toda atividade coletiva, o Semindrio resultou de uma
soma de esforcos. As organizadoras agradecem ndo gpenas
ao conjunto das participantes cOmo ao IUPERJ ¢ a jovem
equipe do URBANDATA pelo seu apo1o na organizagao do
Semindrio. Lidia Medeiros extendeu sua contribui¢do cola-

borando no preparo dos originais deste livro.
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