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Federalism and descentralization: a new pact between State and society in Venezuela

The article describes the amazing political and economic development of the Venezuelan society
in recent years: from a feeble and depend civil society to a new situation characterized by the
emergency of social projects with a high degree of autonomy in face of the State. It is also affirmed
that the State reform has provided it with a public framework potentially sufficient to strengthen its
stature, enabling it to get rid of the majority of defects accumulated by the the official machinery
during the last decades.

1. Introdugao

Federalismo era uma palavra que lembrava, na América Latina, velhas querelas entre
caudilhos regionais do século XIX. Soava também como uma aspiragao utdpica, que teve
que ceder diante de regimes centralizados e, posteriormente, populistas, os quais conse-
guiram unificar as nagdes do continente e criar o Estado modemo.

Contudo, ha poucos anos na Venezuela, o federalismo adotou um significado contem-
poraneo e de interesse vital para a democracia. Ante o desmoronamento das formas
centralizadas de governo e o desprestigio dos partidos, o conceito federal de organizagio
das instituiges e espagos publicos esta adquirindo uma forga impossivel de conter. O
federalismo constitui uma forma de negociagao dos assuntos publicos na qual ¢ atribuido
papel essencial aos interesses e objetivos das comunidades. A descentralizagao, em suas
facetas politicas, administrativas e fiscais, ¢ o instrumento para dar forma ao Estado
federal. A eleigao de autoridades nos estados e municipios, a distribuigao de competéncias
e servigos entre os govemnos nacional, regionais e locais, e o estabelecimento de umsistemna
tributdrio em que cada nivel governamental tenha responsabilidades definidas sao as
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estruturas basicas sobre as quais se esta pressupondo uma nova forma de fazer politica na
Venezuela, um novo pacto da sociedade para autogovernar-se.

2. Um pouco de histéria

Os acontecimentos que se produziram nas principais cidades da Venezuela, em
fevereiro de 1989, nos colocaram diante da profecia cumprida. Habitantes de bairros
populares, juntamente com outros de regides menos populares, saquearam lojas e estabe-
lecimentos comerciais, na presenga de forgas de seguranga. A pilhagem, associada ao
desrespeito a autoridade do Estado, pode ser atribuida a muitas causas. Seria um erro culpar
exclusivamente a recessio econdmica e as dificuldades que o pagamento da divida impoe
aos paises latino-americanos. O cinismo e a falta de solidariedade social revelados por
aqueles atos de vandalismo foram também resultado de anos de cinica pilhagem da
administragio publica, assim como da incapacidade de alguns setores para entender que
nio se pode alcangar a estabilidade politica e econdmica em meio a uma desigual
distribuigao da riqueza.

Isso posto, é ainda mais preocupante o duro golpe que aqueles eventos e as posteriores
tentativas de golpe, em 1992, representaram para as instituigdes democraticas em um pais
que, na América Latina, ostenta o raro privilégio de ter desfrutado de tais instituigoes por
quase quatro décadas. Se algo é revelado pela emergéncia das turbas, é a desconfianga de
alguns grupos sociais quanto a utilidade do didlogo e do debate.

Uma das causas mais profundas da deslegitimagdo do regime € o fato de boa parte da
populagdo se sentir indefesa diante de um Estado que nio lhe prestava contas e de um
sistema eleitoral em que, salvo para eleger o presidente da Republica, se votava por listas
de partidos que nio especificavam os nomes dos candidatos a vereadores, deputados e
senadores.

Emuma situagdo dessa natureza, ja visivel ha varios anos e que apenas se tomou aguda
ante os acontecimentos daquele fevereiro, € enorme a tentagio de fazer o sistema politico
retroagir as formas mais repressivas e centralizadas de poder.

Paralelamente a esse perigo, o governo da Venezuela criou a Comissio Presidencial
para a Reforma do Estado (Copre) em 1985, integrada por representantes dos diversos
partidos politicos, agremiagdes, associagoes empresariais e sindicais, universidades e
associagdes comunitarias, com a finalidade de rever e propor a reestruturagao das relagdes
existentes entre o Estado e a sociedade venezuelana.

A conclusido mais importante a que chegou a Copre pode ser sintetizada na idéia de
que as dificuldades de legitimagao do sistema politico obrigam ao aprofundamento da
democracia. Nesse sentido, propds-se que os governadores dos estados, que até 1989 eram
designados pelo presidente da Repiiblica, fossem eleitos pelo povo. Insistiu-se também na
criagdo da figura do prefeito, velha tradigdo espanhola desaparecida na Venezuela, com
o fim de separar o Poder Legislativo e o Poder Executivo nos conselhos municipais. Foi
igualmente formulado um sistema eleitoral uninominal para os conselheiros municipais,
aumentando-lhes a responsabilidade pessoal ante os eleitores. Essas propostas converte-
ram-se em leis, com uma notavel resisténcia de alguns estamentos politicos, mas com
macigo apoio de numerosos setores da populagdo, que pressionaram até que esses
objetivos fossem atingidos. A lei de descentralizagio e transferéncia de competéncias,
juntamente com as reformas juridicas relativas aos sistemas de elei¢io de governadores,



prefeitos, conselheiros, deputados das assembléias legislativas dos estados e deputados e
senadores da Repiiblica e a reforma da lei do regime municipal foram aprovadas entre
1988 e 1992.

As primeiras eleigoes de governadores e prefeitos realizaram-se em dezembro de
1989, transformando radicalmente os mecanismos de representagio. Os mandatdrios
regionais e locais estio submetidos a controle eleitoral e as pressdes cotidianas dessas
mesmas comunidades que dificilmente encontravam interlocutores na administragio
publica anterior. Esse controle pdde ser verificado nas segundas eleigdes regionais e
municipais de 1992, nas quais a correlagio entre a reeleigio das autoridades e a qualidade
de sua gestio foi muito alta, e se verificou a derrota de muitos dos govemadores e prefeitos
que tiveram menor sucesso em seu trabalho, ou que mostraram menos interesse no
desenvolvimento da descentralizagio.

No atual momento de nossa histéria, nio podemos temer a destruigio do Estado-na-
¢do. Sua existéncia é um fato consumado e solido. Mais preocupante é que o sistema
politico seja incapaz de transformar-se para enfrentar os dois mais sérios desafios para o
pais. Por um lado, a democracia atravessa neste fim de século uma dura prova de
sobrevivéncia. Mais de 35 anos depois de ter deixado para tras a ultima ditadura, as
diversas forgas da sociedade devem encontrar um novo equilibrio entre liberdade, eficién-
cia e eqiiidade. Sabemos que nenhum regime de fato pode garantir uma forma de govermo
melhor que a democrdtica, mas essa convicgio nio nos imuniza contra os autoritarismos
seculares de nosso continente. S6 um rejuvenescimento da propria democracia sera capaz
de fazer isso.

Por outro lado, a Venezuela, assim como o restante da América Latina, s6 podera
competir por um lugar razodvel na nova ordem mundial dos grandes blocos econémicos,
da superabundancia de informagao e dos fendmenos sociais multicéntricos se se reestru-
turar num esquema de instituigdes flexiveis, inovadoras e capazes de dar resposta rapida
as oportunidades. Gerar um ambiente propicio para aproveitar os desafios da globalizagio
requer organizagoes privadas e publicas igualmente flexiveis, inovadoras e descentraliza-
das. De nada serviria estimular o desenvolvimento de empresas € associagdes privadas
com tais caracteristicas se essa mudanga transcendente nio fosse acompanhada de outra
igualmente profunda no setor piblico. O choque entre os dois mundos seria inevitivel e
desastroso.

Um novo pacto federal abre espagos para enfrentar os grandes desafios ja descritos.
Quanto a democracia, torna mais solido o vinculo de representatividade entre a sociedade
e os eleitos para exercer fungdes publicas. Nio se trata apenas do fato de a descentralizagio
abrir a possibilidade da escolha de melhores representantes. O que sucede também € que
esses estdo mais proximos de suas comunidades e ficam mais vulnerdveis a elas. Quando
a agdo de governo é transparente para os eleitores, a democracia renasce comnovo alento.
De fato, a existéncia de governadores e prefeitos eleitos na Venezuela aumentou sem
duvida a resisténcia das instituigdes democraticas as tentativas de golpe de Estado de 1992.
Do mesmo modo, a descentralizagio é a melhor garantia de que as iniciativas privadas
encontrarao eco e apoio nos governantes locais, que tém mais possibilidades de tornar
decisdes rdpidas e proximas das necessidades especificas. O peso das burocracias centra-
lizadas faz mal tanto is empresas como aos govermnos, em um rmundo cambiante e cada
vez mais complexo. Contudo, nada do que foi dito tera sustentagao se nio existir no pais
uma sociedade forte, capaz de planejar seus objetivos estratégicos ¢ de aumentar seu
controle sobre o Estado.



3. Uma sociedade cada vez mais forte

O desenvolvimento politico e econémico da sociedade venezuelana tem sido um dos
mais interessantes, nos ultimos anos, na América Latina. De uma sociedade civil débil e
dependente, com um considerivel atraso em sua evolugao, estamos passando a uma nova
situagio, caracterizada pela emergéncia de projetos sociais com alto grau de autonomia
em relagido ao Estado. Se tivéssemos de caracterizar de alguma maneira esta nova era,
talvez a melhor forma seria dizendo que a sociedade venezuelana esti-se propondo a uma
relagio mais madura com o Estado.

A literatura especializada acostumou o leitor a pensar na sociedade civil como os
novos movimentos sociais de base, vale dizer: de vizinhanga, de ecologistas, de coopera-
tivistas e uma enorme variedade de agrupamentos desportivos, culturais e representativos
de minorias. Do mesmo modo, todas as formas organizadas assumidas pelos diversos
grupos da sociedade, independentes do Estado, devem ser consideradas parte desse
fendmeno sécio-politico. Assim, ao lado dos movimentos sociais de base, encontram-se
as organizagdes empresariais, profissionais, de trabalhadores e as associagoes religiosas,
entre outras.

De 1958 até meados dos anos 70, pode-se afirmar que os partidos politicos, através
de sua administragio do Estado, definiram os objetivos gerais da sociedade venezuelana.
As poucas forgas sociais organizadas ou eram aliadas dos partidos (como os sindicatos
operarios), ou se viam obrigadas a contar com eles para desenvolver qualquer iniciativa
de certa envergadura, em meio a um esquema estatal interventor e protecionista. Nesse
€aso encontravam-se os organismos empresariais.

A responsabilidade que recaiu sobre as formagdes partidarias e a relativa fraqueza da
sociedade foram gerando relagdes de dependéncia da sociedade para com o Estado. Por
sua vez, os partidos se acostumaram a decidir, como grandes eleitores, sobre a maioria
dos assuntos, concentrando e centralizando cada vez mais poder.

Paralelamente, o préprio programa dos partidos, que dava énfase a educagao emmassa
e a saide para todos, ao propiciar o desenvolvimento industrial com a politica de
substituigio de importagdes, apoiada na receita do petréleo, convertia-se no principal fator
de mudanga e amadurecimento da sociedade.

O analfabetismo retrocedeu consideravelmente em duas décadas; os niveis de profis-
sionalizagdo cresceram aceleradamente, assim como a expectativa de vida; o parque
industrial e a estrutura comercial e financeira fortaleceram-se e diversificaram-se. A
conseqiiéncia natural dessa evolugao foi o desenvolvimento de novos e mais solidos
objetivos das diferentes forgas sociais e o aparecimento de outras formas de agrupamento
de interesses. A dificuldade que os partidos mostraram para entender tal situagao, durante
a década de 80 e parte dos anos 90, esta na origem de muitas das hostilidades de parte da
populagio em relagio a esses partidos.

Examinemos como se comporta essa nova sociedade.

Autronomia perante os partidos e o Estado
Talvez o fator mais generalizado na sociedade venezuelana seja sua crescente inde-

pendéncia quanto a mediagio dos partidos politicos. As diversas forgas sociais procuram,
por todos os meios, abrir seus proprios canais de mediagio com o Estado. Quando recorrem



as expressoes nacionais dos partidos, o fazem muitas vezes por nio terem outro caminho
e nem sempre por verem neles interlocutores validos e legitimos.

Cada vez mais, numerosos setores tendem a buscar em suas proprias forgas a solugdo
de problemas que nio encontram eco nas instituigdes publicas. Um dos exemplos mais
evidentes dos ultimos anos ¢ a reagao de autoprotecao das classes média e alta diante da
delinqliéncia (seguranga privada, fechamento de ruas).

Capacidade de definigdo de objetivos e mobilizagdo da opinido piiblica

Um importante fator comurn as organizagdes civis € sua capacidade de mobilizagio
ante o Estado e os demais grupos, em busca de objetivos préprios.

Os setores mais destacados dessa nova conformagao da sociedade venezuelana estio
mostrando uma capacidade cada vez maior para definir e expressar publicamente seus
objetivos e interesses e para mobilizar outros atores como aliados em relagio a esses
objetivos. A descentralizagdo € o melhor exemplo da criagio de um objetivo extemo ao
Estado e apoiado por numerosas forgas sociais.

Propensdo a mudanga nas relagées politicas tradicionais

Outro tema presente na agenda dos movimentos sociais da Venezuela de hoje € a
convicgao de que os pactos realizados no comego dos anos 60, e que deram base politica
a democracia, jd nio sio suficientes para o seu desenvolvimento. Tanto o papel econémico
do Estado, como as mediagées politicas, o papel da sociedade, o alcance e os limites do
publico e do privado, entre outros temas, estao submetidos a pressoes de redefinigao, com
0 apoio e a agdo dos setores mais atuantes da sociedade.

Tendéncia desestatizante

Em conseqiiéncia do ja exposto, muitas forgas sociais insistem em participar de
inumeras atividades até agora desenvolvidas pelo setor publico e uma expressao disso € a
ampla margem de aceitagio que teve a politica de privatizagao e a transferéncia de
competéncias aos governos regionais e municipais. Ainda que este ultimo ponto nio seja
propriamente desestatizante, de algum modo pode ser assim percebido, ja que redefine as
fungdes do govemo central e aumenta as possibilidades de envolvimento da sociedade nos
assuntos que lhe dizem respeito.

Aumento da participagdo

Também como se deduz das consideragdes anteriores, muitos setores da sociedade
estio interessados em ampliar suas formas de participagao no processo decisorio publico.
O virtual monopdlio que tinham os partidos, as agremiagdes e os sindicatos na mediagao
politica deve ser considerado abolido.



Heterogeneidade

E possivel identificar fatores comuns de comportamento politico entre as diversas
for¢as erumeradas, mas nio se deve perder de vista que elas sio distintas entre si, com
interesses muitas vezes contraditorios e opostos.

Uma sociedade desse tipo tem mais capacidade de aprender e de fazer funcionar um
Estado federal e a descentralizagio. Sua existéncia €, na realidade, uma condigao para o
éxito desse processo de reforma das instituigoes politicas. Ainda temos tempo de recons-
truir uma imagem aceitavel e, se possivel, entusiasmante do Estado?

4. Um Estado com ma fama

A imensa influéncia de certas versoes das ideologias neoliberais dos anos 80, junta-
mente com o desmoronamento dos governos centralizados e autoritirios dos paises do
Leste e o desprestigio de inumeras instituigoes politicas do Ocidente deixaram um legado
antiestatal, no sentido comum, que cabe analisar.

O Estado € um estorvo

Talvez a idéia mais recorrente dessa forma de ver o mundo € que o Estado, e mais
precisamente o governo, os partidos e a outras formas de organizagao politica sio um mal
que aflige a sociedade. Nos nos acostumamos a pensar em todas as coisas que o Estado
deveria deixar de fazer para minimizar o estorvo que sua presenga significa. Grandes
esforgos tém sido dedicados a privatizagio de empresas e a eliminagio de regras legais
sobre atividades econémicas e sociais de todo tipo. Inclusive, tem-se sugerido que o setor
publico deveria retirar-se da prestagio de servigos como educagio e saude, deixando a
sociedade e a0 mercado a tarefa de melhora-los e torna-los rentaveis.

Pois bem, tal visdo ignora ingenuamente que a existéncia do Estado nio € casual, nem
¢ uma imposigao de alguma atrevida elite politica. O Estado, sob diversas formas, é uma
organizagao criada por todas as sociedades complexas para dirimir conflitos, negociar as
expectativas dos grupos e setores que lhes dio forma e garantir uma ordem intema e
extema que as tome vidveis. Nenhuma sociedade poderia sobreviver se nio fosse capaz
de construir um espago publico de regulagio de seus interesses contraditérios e centrifu-
gos.

Em cada momento da histcria e em cada nagio especifica, o Estado adquire signifi-
cados muito diferentes. Em plena revolugio industrial inglesa, em meados do século
XVIII, nio teria ocorrido a ninguém que o desemprego, as grandes jornadas de trabalho
e a exploragido da mio-de-obra infantil eram temas que mereciam a atengao do governo.
No entanto, em nossos dias, todos os paises desenvolvidos e muitos dos que esperam vir
a sé-lo algum dia consideram parte fundamental de sua tarefa a protegio e a regulagio do
trabalho. Quando a educagao era coisa das elites e a saide publica um conceito inexistente,
ninguém atribuia ao Estado fungio alguma nesses campos. Posterionmente, com o desen-
volvimento das industrias e das cidades, no século XIX, e com a necessidade de qualificar
a mio-de-obra camponesa, a maioria dos paises fez grandes investimentos na formagao



de esquemas publicos, educativos e sanitirios, assim como na infra-estrutura de comuni-
cagoes e de servigos necessaria ao desenvolvimento da economia.

E certo também que, no século XX, o conceito de Estado no Ocidente se foi
estendendo, quase sem limites, até abarcar campos como o da regulagio macroecondmica,
das aplicagoes diretas em empresas produtivas, de servigos e financeiras, do fomento da
cultura, da pesquisa cientifica e tecnoldgica, do planejamento, do desenvolvimento
regional e da protegio ambiental, entre muitas outras fungdes. E deve-se assinalar que,
todas as vezes que o Estado assumiu alguma responsabilidade, o fez com o consenso de
toda a sociedade.

Hoje parece injustificado que algumas dessas atribuigdes e atividades continuem em
maos do Estado e é necessario rever a pertinéncia dessa situagio. Nio serd a primeira vez,
nem a ultima, que se procurara redefinir as fronteiras entre o publico e o privado. Mas
seria um grave erro concentrar-se apenas naquilo que o Estado deveria abrir mio e nao
enfrentar um tema muito mais importante: como organizar o setor publico a fim de
melhorar e tornar mais eqiiitativa e eficiente a sua atividade no tocante as competéncias
que conservard ou que assumnira?

O Estado € muito grande nos paises em desenvolvimento

Um segundo lugar comurn que se espalhou como uma mancha de dleo € que o Estado,
particularmente nos paises nio desenvolvidos, e sobretudo na Venezuela, ¢ muito grande
e a despesa publica, exagerada. Os que assim argumentam dao como exemplo de
moderagio as dimensdes do setor piublico nos paises desenvolvidos, em particular os
anglo-saxdes. Contudo, essas afirmagdes nio resistemn a menor revisao das estatisticas
disponiveis. Examinemos alguns dados em paises selecionados.!

A despesa publica

O governo central dos paises de alta renda? incorreu em 1990 em despesas que
alcangam em média 39% do total do PNB. A cifra nio inclui, porém, os gastos dos
governos subnacionais. Entretanto, a despesa do governo central dos paises de mais alta
renda da América Latina?® atingiu 28% do PNB. De maneira mais especifica, os EUA
tiveram umn gasto publico total de 40% de seu PNB, no qual o govemo federal responde
por cerca de 60% e os estados, condados e municipios por cerca de 40%. No caso da
Austria, o total da despesa publica chegou a 56% do PNB, cabendo 69% ao govemo central
€ 31% aos governos descentralizados. No mesmo periodo, o gasto publico da Venezuela

1 Salvo indicagdo em contrério, as cifras apresentadas foram extraidas do Relatdrio sobre o Desenvolvimento
Mundial 1992, do Banco Mundial, do Anudrio Estatistico de Finangas Publicas, de 1991, do Fundo Monetirio
Internacional, ¢ do Anudrio Estatistico do Trabalho, do Servigo Intemacional do Trabalho das Nagoes Unidas,
edigao de 1992. Ver também National accounts statistics: main aggregates and detailed tables. United Nations,
1992.

2 Japdo, Suécia, Noruega, Alemanha (antes da reunificagdo), Dinamarca, EUA, Canada, Franga, Austria,
Holanda, Itdlia, Reino Unido, Bélgica, Espanha ¢ Irlanda (membros da OCDE).

3 Brasil, México, Argentina, Venezuela, Uruguai, Chile ¢ Colombia.



foi de 30% do PNB, sendo o govemno central responsivel por 78% e os estados e
municipios por 22%.

A receita publica

Para complementar as cifras de despesa publica, passemos rapidamente em revista as
receitas correntes do govemo central, nos paises selecionados, em 1990. No caso dos
paises da OCDE, a média das receitas do govemo central correspondeu a 35,6% do PNB,
enquanto que nos referidos paises da América Latina a média foi de 21,8%. A renda geral
estimada do conjunto das administragdes publicas dos EUA correspondeu a 33,3% do
PNB, cabendo aproximadamente 60% ao governo federal e cerca de 40% aos governos
subnacionais. Na Venezuela, a receita corrente total dos diversos niveis de governo foi de
22,7% do PNB, sendo que o governo central acumula 96,9% e os estados e municipios
arrecadam apenas 3,1%.

O consumo das administragdes piblicas

Um indice muito revelador da magnitude da administragao publica é a despesa
corrente que esta realiza para adquirir bens e servigos. No caso dos paises e das datas que
utilizamos para fins de comparagio, os mais desenvolvidos gastaram em média 18% do
PIB de cada pais, enquanto que o grupo da América Latina gastou 11,5%. Os EUA
destinaram o equivalente a 18,1% ao consumo das administragdes publicas, ao passo que
na Venezuela 9% do PIB foram destinados a esse fim. Durante a década liberal, de 1980
a 1990, o consumo da administragio publica norte-americana teve um aumento anual de
3,3%. No mesmo periodo, o aumento na Venezuela foi de 2,2%.

O tamanho da burocracia*

O mimero de funciondrios piblicos, que normalmente se considera excessivo na
Venezuela, € inferior ao dos EUA. Na verdade, a administragdo publica norte-americana,
em fins da década de 80, tinha cerca de 18 milhdes de empregados, dos quais s6 uns 20%
se encontravam a servigo do govemo federal. Em outras palavras, nesse pais de 249
milhbes de habitantes a relagio era de um funciondrio piblico para 13,7 pessoas. Na
Venezuela, com 19 milhdes de habitantes e pouco mais de 1 milhdo de funciondrios
publicos, a época, aproximadamente 80% deles serviam ao governo central (45% nos
ministérios, 11,5% nos érgaos auténomos e 23% nas empresas publicas) e somente 20%
aos estados e municipios. A relagio aproximada era de um funcionirio piblico para cada
18 habitantes. Em muitos paises europeus, a relagio é de um funcionario para cada oito a
12 habitantes. Na Suécia — um caso extremo —, no inicio da década de 90 contava-se
um funciondrio a servigo do Estado para cada 5,34 habitantes. Entretanto, na América

4 As cifras apresentadas aqui foram retiradas do estudo El tamario del sector piblico en América Latina.
Administracidny Desarrollo (26), 1989. Alguns dos dados foram ponderados com outras informagdes fornecidas
par &rgéos puiblicos de alguns dos paises mencionados.



Latina, paises como Argentina, México e Uruguai tinham um funcionario publico para
cada 17 habitantes (se bem que o caso do Uruguai seja extremo, por apresentar um
funciondrio publico para cada 10 habitantes, a Argentina tinha um para cada 17 e o México
um para cada 23).

Comparando-se a propor¢io do emprego burocritico na Venezuela e nos EUA,
considerando a populagao economicamente ativa de cada pais, o resultado pode parecer
menos espetacular que os nimeros anteriores. Nos EUA, a populagido maior de 15 anos
chegava, em 1991, a 197 milhoes de habitantes, com o que se obtém uma relagio de um
funcionario publico por grupo de 11 pessoas em idade de trabalhar. Na Venezuela, com
uma populagao maior de 15 anos de cerca de 12 milhées, verifica-se uma relagdo de um
funcionario publico para cada grupo de 10 habitantes. Essa semelhanga entre ambos os
Ppaises na proporgao da burocracia emrelagao a forga de trabatho geral deve ser analisada
com discemimento. A populagio de menos de 15 anos, na Venezuela (3% do total), é
proporcionalmente maior que a dos EUA (21% do total), de maneira que em nosso pais o
Estado deve enfrentar demandas de uma populagio nao-produtiva (particulanmente edu-
cagao e saude) muito superiores as dos EUA, o que historicamente tem exercido grande
pressdo sobre a criagao de empregos piiblicos destinados a atender a essa populagéo (so
os setores de educagdo nio universitiria e saide somam um total de 350 mil erﬁpregados,
mais de 35% do funcionalismo publico, sem contar os que trabalham nas empresas
estatais).

Em termos gerais, nao € possivel afirmar a priori que os Estados latino-americanos
devem ser reduzidos. Talvez se pudesse sustentar que se deve reduzir consideravelmente
o Estado nos paises desenvolvidos.* Em todo caso, o que parece muito dificil é diminuir
significativamente o setor publico na América Latina, se é que o tamanho do Estado nos
paises desenvolvidos € um indicador das proporgdes aceitdveis para o funcionamento
harménico da sociedade.

O que aparentemente esta acontecendo na Venezuela € o seguinte: a) sobram funcio-
nirios no govemo central e seguramente nio se justifica o tamanho atingido pelas
empresas publicas. Em futuro proximo, havera importante transferéncia de empregos para
estados e municipios em conseqiiéncia da descentralizagio; a diminuigdo da atividade
empresarial do Estado, através da privatizagio; um corte substancial nos gastos correntes
do governo central e o aumento dos gastos e do investimento dos governos subnacionais.
Se esses fenémenos ocorrerem, nos proximos anos diminuird sensivelmente o numero de
empresas publicas (que atualmente empregam cerca de 250 mil pessoas) e os governos
subnacionais concentrario algo em tomo de 60% do total do emprego publico; b) ha uma
proporgio excessiva de emprego administrativo e operacional, decorrente das praticas de
gestio direta dos servigos do governo. A transferéncia de competéncias aos estados é uma
excelente oportunidade para reorganizar as modalidades de gestio e para buscar maior
apoio na prestagio indireta de servigos, através do setor privado. Se essa tendéncia evoluir,
talvez ocorra uma redugio ainda maior do emprego burocritico, ou se produza o estanca-
mento de sua expansio.

5 Em varios paiscs desenvolvidos estio-se produzindo debates sobre o volume da burocracia. De fato, o
presidente dos EUA, Bill Clinton, prometeu no comego de seu mandato cortar 100 mil empregos federais entre
1993 e 1995. Ver Exesu.ive O-der, n® 12.839, de 10 de feverciro de 1993.



Os funciondrios publicos sao incapazes

A terceira convicgao que herdamos dos anos 80 é que os funcionarios publicos nao
servem para nada. Nesse ponto concentram-se os preconceitos mais cormuns.

Na Venezuela, muitos sio os exemplos de ma administragio e de desatengao para com
o publico por parte dos empregados do Estado. A essas evidéncias se acrescenta a
convicgdo existente de que, para ingressar na fungio publica é melhor ter amizades
politicas do que uma boa experiéncia profissional.

Muitas vezes se ouve falar dos problemas do setor publico como um assunto relacio-
nado a material humano, mas poucas vezes se relaciona a organizagio e a cultura
institucional dos aparelhos governamentais com o rendimento dos funcionirios. A primei-
ra idéia pode levar a aberrante conclusio de que existem dois tipos diferentes de trabalha-
dores: os do setor publico (ineficientes) e os do setor privado (eficientes). No entanto,
quando se leva em conta a decisiva influéncia que as organizagdes exercem sobre a
maneira de trabalhar de seus empregados, pode-se entender por que um ex-funciondrio
publico que ingressa em uma empresa privada comega a trabalhar com a mesma ldgica e
o mesmo rendimento médio que qualquer outro empregado e por que, ao contrario, pessoas
provenientes do setor privado, ao chegarem em determinadas organizagdes do setor
publico, adquirem em poucos meses maus habitos de trabalho e diminuem de rendimento.
Do mesmo modo, deve-se destacar que, se o problema do setor publico fosse de natureza
humana, nio se poderia compreender o bom furncionamento de instituigées do Estado
(como a holding de petrdleo e o metré de Caracas, no caso da Venezuela) e a baixa
produtividade de empresas privadas que acabam falindo.

O clientelismo encheu as instituigdes publicas venezuelanas de funciondrios pouco
qualificados, que coexistem com empregados e profissionais dedicados e capazes. Uma
das medidas para melhorar o nivel geral da fungio publica é anular os mecanismos
clientelistas de recrutamento. Mas, tio importante quanto isso, é estabelecer salarios
competitivos no setor publico em relagdo ao privado. No comego da década de 90, um
empregado de nivel médio do Estado, na Venezuela, ganhava entre 30% e 50% menos
que seu equivalente no setor privado, enquanto que os altos executivos governamentais
as vezes chegavam a ganhar 33-25% menos que seus pares na iniciativa privada. Sem uma
reforma profunda na concepgao dos vencimentos e salarios do setor publico sera impos-
sivel reter por muito tempo os funciondrios de boa qualidade e maior experiéncia.

Os esquemas de gestio do setor publico privilegiam a protegio do emprego em vez
de proporcionar aos funcionarios incentivos para que aumentemsua eficiéncia no trabalho.
Asnormas legais que regema carreira administrativa buscam a estabilidade do empregado,
impedindo a dispensa injustificada, a cada mudanga de govemno. Além disso, para
preencher uma vaga, da-se prioridade a outros funcionarios, ao invés de se providenciar
a abertura de concurso publico para o provimento do cargo. Tais praticas podem ser
explicadas pelo interesse em promover a continuidade administrativa na gestio governa-
mental. Contudo, nio se conseguiu assegurar tal continuidade, e se implantou um sistema
de pessoal estavel, mas carente de incentivos estruturais para a produtividade. A descen-
tralizagao pode propiciar a mudanga de alguns desses padroes tradicionais. Talvez fosse
melhor aumentar os vencimentos dos funcionarios e aproxima-los mais das regras de oferta
e demanda do mercado de trabalho, fazendo-os competir, em condigdes semelhantes, com
o setor privado. Isso poderia ajudar a regular melhor o tamanho da burocracia, ao mesmo
tempo em que seriam providos os incentivos adequados para toma-la mais produtiva.



Nessas condigdes, as preocupagdes com o crescimento ou a redugao do mimero de
funcionarios publicos perderiam importincia, porque esse mimero estaria relacionado a
utilidade de seu trabalho para a sociedade, e esta, no que se refere aos empregados de
estados e municipios, teria mais ingeréncia nas decisdes sobre sua evolugao.

A mudanga da imagem dos funcionarios publicos esta relacionada com a transforma-
¢ao da organizagio do proprio Estado. Durante o processo de descentralizagio, mmitas
fungdes de administragdo que cabem atualmente ao governo central (pessoal, construgao
e manutengio de infra-estrutura, aquisi¢io de materiais, equipamentos e abastecimento,
por exemplo) serdo transferidas a estados e municipios. Nessa perspectiva, a dimimiigio
do pessoal do govermo acarretara a necessidade de reciclar profissionalmente os funcio-
narios mantidos no servigo publico, para elevar suas capacidades de produgdo de politicas
publicas e de estratégias. Por sua vez, o pessoal dos governos estaduais e municipais tera
que ser treinado na gestio das atividades correntes dos servigos que lhe serdo transferidos,
particulanmente em dreas como educagdo, saude, construgdo e manutengido de obras
publicas, bern como na administragao financeira e de investimentos.

Essa mudanga funcional cria oportunidade para que se aperfeicoem as capacidades
de gestio dos funciondrios em qualquer nivel de governo, mas nada tera papel mais
importante para aumentar a qualidade desses trabalhadores do que os mecanismos de
regulagido que estio implicitos na descentralizagao.

5. A descentralizagao como forma de regulagao das relagoes entre a sociedade ¢ o
Estado

Os temas que acabamos de examinar indicam que muitas das idéias comumente
aceitas como causas dos problemas do setor piiblico sio falsas. Nem o tamanho do Estado,
nem a inépcia da burocracia sio o foco central do mau funcionamento do setor ptblico na
América Latina e, especialmente, na Venezuela.

O crescimento das fungdes publicas e a excessiva centralizagio que acompanhou esse
processo explicam melhor a ineficiéncia que o Estado apresenta neste continente. Apesar
de nio haver alcangado o porte dos Estados desenvolvidos, o conceito centralizado de
administragio levou os Estados latino-americanos a paralisia. Quando se reflete sobre o
fato de que umreduzido grupo de 300 a 400 administradores do governo venezuelano tem
que tomar decisdes que afetam mais de 1 milhdo de funciondrios, pde-se em relevo a
magnitude do problema que analisamos.

Mas a maior causa da debilidade da reagao do governo em face da complexidade de
seu proprio aparelho e da sociedade esta relacionada a um fator social e politico, mais do
que a um administrativo e organizacional.

Novas instituigées para a Federagdo — o fim dos partidos?

Como ja assinalamos no inicio deste artigo, a distincia entre a sociedade e o Estado
aumentou durante a década de 80 e o comego dos anos 90. As diregdes centralizadas dos
partidos perderam a capacidade de mediar entre as organizagdes sociais e as organizagdes
publicas, acentuando a lentidao do processo decisorio do governo central na gestio



cotidiana dos servigos. Ao perder a capacidade de manobra, os partidos e os diversos
aparelhos do Estado ficaram perplexos e sem estratégia de retomo.

A descentralizagdo representa a altemnativa para restabelecer instituigoes mediadoras
entre a sociedade e o Estado. A eleigao de governadores e prefeitos abriu na Venezuela
um espago de negociagio, novo e fidedigno, que prefigura o modelo politico do futuro no
pais.

A estrutura de organizagio do publico que se estd desenvolvendo na Venezuela
baseia-se na criagio de cenadrios de negociagao entre agentes multiplos e poderosos,
de carater nacional, regional e local. A nova malha de poder institucional nio passara
tanto pelos partidos politicos, mas sim pela interagdo entre setores organizados da
sociedade e os govermos municipais e estaduais, e entre esses e as instituigoes federais
de govemo.

Os partidos politicos continuardo existindo, mas para isso terdo que se transformar
intemamente, de maneira a comportarem os interesses que os governantes regionais e
municipais representam. Apos a segunda eleigao de governadores, prefeitos e conselhei-
ros, em dezembro de 1992, ficou evidente o fenémeno social e politico que assinalamos.
A analise da votagio da como resultado uma grande diversidade de comportamento em
regides e municipios. Nao se pode estabelecer um padrio partidario no voto, apesar de a
quase totalidade dos candidatos ter sido apoiada por algum partido nacional. A maioria
dos governadores foi eleita junto com prefeitos tanto de seu proprio partido como de
partidos de oposigio. Do mesmo modo, a maioria dos prefeitos terd que conviver com uma
camara municipal de composigao politica muito variada.

Outro fendmeno de importancia para se entender a estrutura politica que estd susten-
tando o surgimento do federalismo na Venezuela é a participagdo dos eleitores. Embora
a eleigdo referida tenha ocorrido apds trés anos de criticas as instituigoes democraticas —
as mais acirradas de que se temnoticia desde 1958 —, a participagio dos eleitores superou
a das eleigbes regionais e locais de 1989.

Como entender esses acontecimentos? A melhor explicagao é que amplos setores da
sociedade estio personalizando a responsabilidade das fungdes piblicas como alternativa
Ppara reconstruir um pacto social duradouro e democratico. A dissociagdo da politica em
relagio aos partidos comegou com a elei¢iao de governantes locais e regionais, e prosse-
guird, provavelmente, com um comportamento pouco partidario na eleigio do presidente,
dos senadores e dos deputados do Congresso Nacional.

Tal tendéncia representa ainda uma reagio coletiva inteligente, nio so diante do
esgotamento do modelo centrado no partido politico, mas também diante da falta de
diferenciagio ideologica e programitica das organizages partidérias ao final do século XX.

Em resumo, o estabelecimento de uma estrutura politica plural e complexa em que se
repartem territorialmente os encargos e os beneficios publicos é a melhor resposta a
exigéncia de numerosas forgas sociais auténomas do Estado e dos partidos, de solidez nas
institui¢oes democraticas e da viabilidade do projeto de Estado federal.

Ante um cendrio tio inédito na Venezuela, é compreensivel o temor de alguns de que
se produza uma didspora institucional, que acabe tormando o pais ingovemnaivel e que
rompa mais do que fortalega os elos entre a sociedade e o Estado.



O perigo da desintegragdo e da descoordenagao estrutural do Estado

Para discutir a hipotese da desintegragao das estruturas do Estado, comecemos por
analisar algumas idéias que tém feito escola nas técnicas de govemo e nas estratégias de
produgao de politicas publicas.

Querm teve a oportunidade de participar de alguma reunido de um organismeo ptiblico
reconhecerd imediatamente esta frase: “‘temos que nos coordenar™. A conclusio final de
quase toda discussiao em que se devam tomar decisoes no setor publico € a necessidade
de coordenar agdes entre os organismos envolvidos na agio ou politica que esta sendo
planejada.

Mas os funciondrios publicos nio sio os inicos a imaginar que seu trabalho sofre
interferéncia da onipresente necessidade de coordenagao. A critica favorita dos que se
opdem a determinado governo tem sido sempre mostrar que o mesmo nio ¢ capaz de se
coordenar internamente, que se apresenta contraditorio e incoerente diante da populagao,
que faz com uma das maos e desfaz com a outra.

Por sua vez, as correntes intelectuais mais difundidas na Venezuela, no que diz
respeito a criagio de politicas publicas, insistem em ressuscitar o planejamento como
técnica privilegiada de governo, e a coordenagao dos fatores e dos atores envolvidos, para
produzir resultados satisfatorios na agao do Estado. Sao precisamente os planejadores
aqueles que mais se queixamda incoeréncia governamental, e deles se ouvem coisas como:
se os tomadores de decisao lhes tivessem dado atengao e tivessemrespeitado os cronogra-
mas e os acordos a que conjuntamente haviam chegado os técnicos dos ministérios tais e
quais, tudo teria dado certo.

Uma variante dessa mesma idéia credita a separagao que existe na Venezuela entre a
formulagao do Plan de la Nacion (Programa de Govemo) e a elaboragao do orgamento a
razao pela qual o planejamento nao se cumpre. Os que pensam assim argumentam que o
verdadeiro plano € feito pelos parlamentares ac aprovarem os orgamentos anuais, sem
seguir as linhas gerais do plano de governo estabelecido no comego de cada administragao
quinqlenal. E nesse topico aparece uma vez mais o fantasma da coordenagao e da
coeréncia. Reclama-se que o Congresso nio é coerente com a sua propria decisao de
aprovar o plano gilinqiienal e que se desvia desse instrumento no momento de decidir sobre
investimentos e distribuir o orgamento.

Caberia continuar ilustrando esse raciocinio que, abusando do castelhano, poderiamos
chamar de ‘“‘coordenacionista’, com muitos outros exemplos. Contudo, todos os casos
levam a mesma conclusio: a crenga de que, por tras da agio do setor publico, deve haver
um célculo premeditado e coerente. O planificador imagina o funcionamento do Estado
como um quebra-cabegas, em que cada pega se encaixa ou deve se encaixar na seguinte.
O planejamento, visto por esse angulo, é a metodologia para encaixar as pegas, € a
coordenagao, o instrumento da agdo cotidiana.

Em nome da coordenagio do setor publico tém sido cometidos os maiores erros nas
estratégias de governo. Muitos técnicos tém-se chocado com uma realidade dura, que
resiste a incluir-se naquiio que deve ser um Estado homogéneo e planificavel. Os fracassos
sucessivos dos plaros de governo, que acabam por relega-los a condigio de uma pega de
literatura de dificil digestao, parecem nao impressionar as convicgoes profundas dos que
esperam que o Estado venezuelano se comporte como o de qualquer pais europeu, onde
os contomos fundamentais tém uma continuidade que vai além dos vaivéns politicos e



onde se podem fazer previsdes sobre periodos de longa duragao, com a esperanga de que
o rumo se mantenha nesse tempo.

Na Venezuela, a dificuldade para se planejar e coordenar as politicas e as agdes de
governo esta associada a outro fato contundente e pertinaz em nossa realidade: a descon-
tinuidade administrativa.

Das trincheiras ideologicas da planificagao e do racionalismo weberiano aplicado ao
trépico, levant: m-se também queixas e lamentos sobre a descontinuidade administrativa.
Diz-se que €, provavelmente, a mais grave causa do mau funcionamento das politicas
publicas. O raciocinio que apoia essa afirmagao ¢ impecavel: se se comega um programa
que tem que se estender, gradualmente, a uma populagio-alvo no espago de trés anos, por
exemplo, e se antes de decorrido esse prazo desfaz-se o programa, ele nio pode produzir
o efeito esperado. Do mesmo modo, se se planeja um investimento que ¢ abandonado no
meio do caminho, é muito provavel que se perca a totalidade do que foi gasto até a
interrup¢do das obras. Ineficiéncia e desperdicio sio as conseqiiéncias evidentes da
descontinuidade administrativa.

O diagndstico, até aqui, é irrefutiavel. O que nio combina com a realidade da estrutura
socio-politica venezuelana é a conclusio do planejador: “‘deve ser feito um esforgo para
respeitar o que foi planejado e para dar continuidade as politicas e aos investimentos que
forem decididos™.

O deve ser tem sido o primeiro e mais grave obsticulo das correntes intelectuais
mencionadas nestas paginas para enfrentar o fracasso do planejamento na Venezuela. A
exaustio da teoria e da pratica da planificagdo tem suas raizes na incompreensao de um
fendémeno fundamental do sistema politico venezuelano que se pode chamar de descoor-
denagao estrutural do Estado.

Em contraste com cutros sistemas politicos, na Venezuela e em outras nagoes da
regido, o Estado ¢ o govermo sempre foram confundidos. Em paises como a Franga ou os
EUA a substituigao de presidentes pouco modifica a administragao cotidiana dos servigos
e, em todo caso, a mudanga de partidos no poder respeita acordos gerais basicos, como o
famoso programa de J. F. Kennedy de levar um norte-americano a Lua. E assim acontece
porque, nesses paises, existe uma clara separagdo entre o Estado, representado pelas
organizagdes burocriticas que administram os assuntos cotidianos, ¢ o governo, repre-
sentado pela equipe que leva o presidente a alta diregao dos assuntos publicos e que se
ocupa, juntamente com o Parlamento, da tomada das decisoes politicas de envergadura.

Na Venezuela, essa separagio nio existe. As instituigoes burocraticas sao extrema-
mente débeis. Quando um novo presidente toma posse, produzem-se grandes mudangas
de orientagio até nas questdes mais triviais. Quando muda um ministro, um diretor-geral
de determinado setor e, as vezes, até umn diretor administrativo, ainda que dentro de uma
mesma administragio presidencial, a diregao que devem tomar os programas e decisdes
precedentes estd sempre na ordem do dia. Nesse ponto, vale a pena assinalar que, ao
contrario do que normalmente se supde, uma mudanga na diregao do governo ou de um
ministério nio envolve a demissao de funciondrios. De fato, o tmico sinal de relativa forga
que a burocracia venezuelana tem dado é o de conseguir a promulgagio de leis que
garantam sua continuidade na fungao publica, como ja observamos antes. E isso revela,
ainda mais profundamente, a subordinagio dos aparelhos do Estado ao govermo. As
mudangas nos programas e politicas prosseguem com os mesmos funcionirios da admi-
nistragao anterior.



A burocracia venezuelana é tao fragil que nio conseguiu sequer criar uma escola para
a formagao de seus quadros. Os esforgos feitos no passado, como o da hoje extinta Escuela
Nacional de Administracion Publica e o Instituto Venezolano de Planificacion, sofreram
os embates da descontinuidade administrativa e nio conseguiram se ajustar ao projeto de
exceléncia que os animou em sua fundagio.

A estrutura politica da administragido publica venezuelana é herdeira de uma histdria
e de mecanismos concretos que dificultam a independéncia do govermo e do Estado. Um
fator que provocou essa falta de diferenciagio é que o Estado, fortalecido pela renda do
petroleo desde a década de 20, tenha logrado grande destaque sobre uma sociedade civil
pouco desenvolvida e cada vez mais dependente da despesa publica. As forgas sociais e
politicas modernas nasceram ideologicamente na Venezuela vendo o Estado como um
ponto de chegada e de usufruto e nio como uma organizagio propria e dependente da
sociedade. Quem ocupasse a administragdo do Estado era considerado um ator em si
mesmeo e possuidor temporal da maquina publica.

Os partidos contribuiram decisivamente para a formagao da sociedade civil modema,
origindria das décadas de 30 e 40 (sindicatos, agremiagdes, associagoes culturais, despor-
tivas etc.). Quando as organizagdes partidarias se encarregaram do governo, nos anos 40,
aprofundaram a tendéncia observada, ao terem sob seu controle parte importante das
organizagdes emergentes da sociedade e ao utilizarern o Estado-governo como ferramenta
para o desenvolvimento da mesma.

Os partidos acentuaram a fusio entre Estado e governo, depois da queda do ultimo
regime ditatorial, em 1958, através do recrutamento clientelista de funcionarios, o que
tomou boa parte destes tiltimos dependentes de facgdes partidarias, e estimularam o uso
dos recursos do Estado com fins proselitistas e privados. Podemos falar do Estado dos
partidos, que subentende a fusdo dos interesses do Estado, do govemo e das organizagoes
partiddrias.

Um elemento adicional que acentua a falta de diferenciagio entre Estado e governo
pertence ao ambito da psicologia politica venezuelana, em cujo imagindrio tem sempre
estado presente coino figura central, o cauditho. A personalizagio do poder faz com que
aquele que ocupe o simbdlico espago do govemo seja, por sua vez, considerado aquele
que, sem apelagao, toma as decisdes sobre o rumo do conjunto do Estado.

Apesar da profunda mudanga sofrida pelas instituigdes politicas e das relagoes
simbdlicas e reais entre as forgas sociais e o Estado que se esta produzindo com a
descentralizagio, a sociedade venezuelana nio diferencia, nem parece interessada em
diferenciar, o Estado de quem o governa, seja essa pessoa presidente, governador ou
prefeito. A personalizagio do poder nio parece ter diminuido com a reforma do Estado.

Nesse sentido, o Estado federal na Venezuela pode ser, desde seu nascimento e ainda
durante muitos anos, uma simbiose entre a administragio conjuntural de um governo e a
administragio permanente da burocracia.

E extremamente importante compreender essa constante na histéria politica contem-
poranea e encarar, sem rubor intelectual, a realidade de um Estado que é estruturalmente
descontinuo e que vai continuar sendo assim enquanto a sociedade nio o considerar criagio
sua, enquanto a sociedade o vir como um objeto alheio, como um instrumento emprestado.

A esta altura, talvez possamos entender melhor a inconsisténcia do suposto perigo de
desintegragao do Estado. A incoeréncia do setor publico nio vai ser superada com a
descentralizagao. Mas a descentralizagio pode se tomar mais eficiente para o setor
publico, porque se adapta perfeitamente a sua natureza estruturalmente descontinua. A



desintegragio do Estado teria chegado a uma hipétese séria, se o modelo politico que se
adotou na crise dos fins dos anos 80 e principio dos anos 90 tivesse insistido no
melhoramento técnico do centralismo, injetando talvez doses macigas de planejamento e
coordenagio nas instituigées centralizadas.

Contrariamente a essa alternativa, a descentralizagao toma a descontinuidade admi-
nistrativa e as dificuldades de coordenagio entre os 6rgaos publicos como um dado da
realidade. Nio é um problema a solucionar, ¢ um ambiente em que se tem que govemar.

Mas, que condigées podem ajudar um Estado federal a funcionar convenientemente,
considerando as dificuldades que intervém gragas a existéncia de trés niveis relativamente
auténomos de governo e gragas a descoordenagio estrutural da administragio publica?

Como governar um pais multicéntrico — ou o principio da divisdo do trabalho

A agio de govemo, vista do angulo do planejador, deve parecer desordenada e
ineficiente. Sobretudo quando se leva em conta a energia aplicada em cada programa ou
politica e se compara com os resultados obtidos, a conclusio deve ser um imenso
desperdicio de recursos. : '

Contudo, analisando o mesmo fenémeno da perspectiva do que € possivel realizar
apesar das restrigoes que o setor publico apresenta naquilo que faz, muitos desperdicios
se reduzem e se acha uma certa orientagio, por tras de algumas aparentes incoeréncias.
Quando se deixa de lado a nostalgia pela coordenagdo nunca alcangada, pode-se descobrir
o que denominamos centros desencadeantes de gestio descentralizada.

Em outras palavras, mais do que pelo acordo e a coordenagio entre instituigoes, na
Venezuela o govemno tem funcionado a partir de micleos que atuam com relativa autono-
mia e produzem efeitos politicos e administrativos que arrastam atras de si, como
locomotivas, setores passivos da administragio governamental.

Assim tem funcionado o governo central e assim funcionam os govemos estaduais e
municipais. A diferenga entre uma forma de gestao centralizada e uma descentralizada
esta no fato de que a descoordenagio do governo central, superado por seus compromissos,
carente de capacidade de resposta e afastado do contato direto com as populagdes,
deteriora os servigos e produz graves perturbagdes de economia de escala. Por seu lado,
a administragd» dos estados e rmumicipios estd submetida a vigilincia e a pressio das
comunidades, que estimulam a geragio de centros desencadeantes de gestio e agdo
descentralizadas.

Mas a descoordenagio estrutural pode converter-se em um problema para a descen-
tralizagdo. Se, para o exzrcicio de uma competéncia, o esquemna de divisio de fungdes que
se implanta entre cada nivel de governo obriga a coordenagio entre eles, € previsivel que
se paralisem ou se deteriorem os servigos.

Para evitar essa ameaga potencial e para adequar-se a previsivel dinimica de um
sistemna governamental multicéntrico, a divisio do trabalho entre os govemos central,
estaduais e municipais deveria deixar pouco espago para as zonas de obrigatoria coopera-
¢ao interinstitucional. Deve-se esclarecer que, com essa afirmagio, nio se tenta negar a
ocorréncia de varios niveis de govemo para efetivagio de investimentos conjuntos e para
garantir determinados servigos de maneira voluntiria e combinada. Além disso, é conve-
niente e desejivel que haja maior cooperagio entre eles. O que se trata de evitar € a
obrigatoriedade da coordenagio.



Nesse sentido, a distribuigio de fungdes entre os trés niveis de goveno deve responder
a um esquema da mais clara divisao possivel do trabalho. O govemno nacional deve
conservar e desenvolver fungdes de produgdo de estratégias e politicas, enquanto os
governos estaduais e locais devem encarregar-se das operagdes cotidianas dos servigos
que sejam transferidos. Podemos encontrar um exemplo dessa delimitagdo no caso da
educagao publica: enquanto o Ministério da Educagio deveria, entre outras coisas, planejar
o curriculo geral a ser adotado em todo o pais, organizar o sisterna escolar, apoiar a
inovagao e a incorporagao de tecnologias educativas e pedagégicas, consolidar as estatis-
ticas nacionais do setor e prestar assisténcia a formagao dos docentes, particularmente nas
zonas carentes do pais, cuidando de desenvolver politicas que compensem as possiveis
desigualdades de oportunidades inter-regionais, os estados deveriam encarregar-se do
pessoal de apoio, da construgio e manutengdo dos centros de educagio, da aquisigio de
materiais e equipamentos, do fornecimento, da supervisio das escolas e da entrega dos
titulos previamente homologados pela nagao, assim como de um plano de curriculo de
cardter regional, que seja uma complementagao do plano nacional.

Em um esquema desse tipo, os estados tém fungdes definidas, da mesma forma que
o governo central, pois todas sdo necessarias para o desenvolvimento da educagio, mas
nio dependem umas das outras. Cada nivel de govermo terd sua responsabilidade delimi-
tada e respondera por ela ante os eleitores. Conforme cada caso, um estado pode chegar
a um convénio com seus municipios para que estes administrem, por exemplo, os cursos
pré-escolares (ou os ambulatorios, no caso de servigos de satide publica). Um estado
poderia, inclusive, chegar a delegar aos diretores das escolas e a comunidade educativa
boa parte das fungdes proprias das unidades primarias do aparato educacional. Nesse
sentido, poderia ser um grande avango que os diretores das escolas fossem eleitos pelos
professores, pelos pais e por uma representagio dos estudantes, produzindo o mesmo
fenoémeno de vigilincia sobre a autoridade que se obteve com a eleigao de prefeitos e
governadores, com isso entregando aos diretores competéncia permanente na administra-
¢ao das escolas. Do mesmo modo, tanto os estados como os municipios podem decidir
entregar, em concessio, a administragio de determinados servigos ao setor privado.

Mas todas as vantagens que se possa tirar de um sistema de convénios livres entre as
partes transformar-se-iam em inconvenientes e obices a gestio de se converter a distribui-
¢do de fungdes em uma rede de pegas em poder de cada nivel de govemno, pegas que se
devern ajustar de maneira obrigatoria e sem cujo acoplamento toma-se impossivel a
prestagio do servigo em questio. Em resumo, para evitar a dependérncia e os efeitos
negativos da descoordenagio estrutural, cada governo deve dispor de uma importante cota
de autonomia relativa. Nesse sentido, mais do que planejar o desenvolvimento das fungoes
do setor publico, dever-se-ia insistir em conceitos como produgao de estratégias, gestio e
controle das politicas publicas. Os organismos venezuelanos de planificagdo, tanto nacio-
nais como regionais, estaduais e municipais, devem evoluir na diregio de entidades de
apoio estratégico, de informagio dos diferentes niveis de governo, de promogao de
projetos e investimentos e de combinagio com a sociedade, abandonando um pouco a
aspiragio de conseguir umn plano coerente de desenvolvimento. Com essa mudanga,
dariam uma contribuigdo decisiva a descentralizagdo e 2 modemizagao do pais.

Nas vizinhangas desse esquema, encontram-se fungdes que se superpéem e duplicam
entre os trés niveis de govemo. Pode chegar a acontecer, seguindo-se com o exemplo da
educagio, que o ministério decida, dentro de um programa nacional de compensagao,
subvencionar uma escola municipal que apresente problemas, ao mesmo tempo em que o



estado a que pertence o municipio toma uma decisio parecida. Todavia, os problemas que
podem acarretar esses tipos de superposigoes sao minimos, comparados com os que se
produziriam com a paralisagao das atividades resultante da dificuldade de coordenagao
entre governos territoriais. Nessas dreas de coincidéncia e superposigao, niao ha que se
temer o desenvolvimento de um mercado de oferta de servigos que qualquer nivel de
governo, indistintamente, pode realizar, sempre que as responsabilidades basicas estejam
claramente atribuidas.

O conceito que imptegha a descentralizagdo, na Venezuela, é uma sutil mas definida
sintese de negociagao entre agentes politicos poderosos entre si, mas vulneraveis ante suas
comunidades, e de delimitagdo de competéncias e servigos entre os diferentes niveis
governamentais. Outro exemplo dessa estratégia pode ser visto na maneira como esta
distribuida, na lei de descentralizagdo, a competéncia sobre as vias de comunicagao
terrestres. No caso das rodovias, o governo nacional detém a construgao, enquanto que os
estados assumem a administragao e a manutengao. Assim, a hagao detém um poderoso
instrumento de ordenamento fisico e tetritorial, mas vé-se obrigada a negociar com os
estados a construgdo de obras que, como as rodovias, tém forte impacto espacial e
econdmico.

Se for mantido o espirito desse processo, que combina a negociagao entre os agentes
politicos e a delimitagao de servigos, ter-se-a conquistado terreno quanto a aplicagao de
um esquema de govemo realista, adaptado as condiges estruturais do Estado venezuela-
no.

Nesse ambiente previsfvel, a sociedade poderd exercer crescente controle sobre o
Estado, e negociara caso a caso os limites entre ambos. O retrocesso do Estado, ou a cessio,
por parte da sociedade, de atividades privadas ao setor publico, sera o objeto cotidiano das
mediagoes e regulagdes entre a sociedade e as instituigdes politicas. A vulnerabilidade dos
representantes fara com que tendam a ser mais eficientes e eficazes em sua gestao. Nao
s6 tratardo de administrar melhor os recursos piiblicos, mas também os aplicardo com mais
pertinéncia. O governador ou prefeito que esquega esse principio cotrerd o risco de ser
penalizado politicamente por sua comunidade, como ja se pode observar em muitos casos
nas eleigées de 1992. O temido incremento da burocracia nos estados e municipios devera
passar pela aceitagiao da comunidade, sendo dificil prever se tal ocotrera de maneira
generalizada e rapida, particularmente se se desenvolver um sistema tributério forte, tanto
nos estados como nos municipios. Nesse caso, os contribuintes terao muitos incentivos
para vigiar a aplicagao de seu dinheiro.

Estamos apenas no limiar de uma nova época. Avangamos firmemente na formagao
de uma sociedade civil forte e consciente de seu podet. A reforma do Estado nos legou
uma estrutura publica com potencial suficiente para fortalecer sua presenga, desvencilhan-
do-se, a0 mesmo tempo, da maior parte das falhas que havia acumulado nas ultimas
décadas. Ambos sao fatores que prometem relagdes mais democréticas e sélidas no
interior do sistema politico e sao a condigao necessaria para o surgimento do Estado federal
na Venezuela. Perceberemos que esse processo conseguiu o que se propunha em sua
origem, nao s6 quando a sociedade se encontrar com o Estado, mas quando vier a
produzi-lo e a transforma-lo em sua criagao.





