Comunicaciio 4

Politica de investimentos publicos:
consideracoes sobre problemas atuais

JOSEF BARAT ¥

1 — Introducio

Tem adquirido amplitude crescente a consciéncia de que ¢ preciso
fazer alguma coisa para evitar o crescimento urbano desordenado
no Brasil, A questao ¢ o que e comao fazer,

Néo h# davida que: (i) pela diversidade e complexidade dos as-
pectos setoriais envolvidos (habitagdo, saneamento, transporte e
transito, poluigdo e seguranca coletiva, entre outros); (ii) pela su-
perposi¢io de esferas decisérias com atuagio no mesmo espaco geo-
grafico (Unido, Fstado e Municipio); e (iii) pela diferenciagio de
estdglos evolutivos e escalas envolvidas (regides metropolitanas e
centros urbanos de grande e médio portes, apresentando diferentes
graus de industrializagiio), a primeira e 6bvia lembranca é a da ne-
cessidade de planejar o desenvolvimento de forma integrada.

E claro, também, que o plancjamento deve abranger e interagir
nas dimensdes macro (sistema de cidades e organizacio do espaco re-
gional) e microespacial (organizagio do espaco intra-urbano, regu-
lando usos do solo e integrando elementos da infra-estrutura de ser-
vigos bdsicos) para englobar os aspectos nacionais, regionais e locais
no processo de urbanizacio.

Mas planejar implica diagnosticar e, neste sentido, ¢ necessiria
a fundamentacio em teorias, conceitos e modelos que tenham poder
de explicagio da realidade brasileira. Necessidades, objetivos, prio-

* Do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico.
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ridades e formulacoes de estratégias alternativas devem fluir de co-
nhecimentos cientificos que permitam avaliar a situagiio atual e suas
proje¢des futuras, no que diz respeito, por exemplo, ao crescimento
demogrifico, migracdes internas, industrializacio, evolucio dos mer-
cados formais e informais de trabalho e necessidades de servicos ur-
banos de massa,

Compatibilizar o instrumental cientifico (pesquisa aplicada) com
a mecinica do planejamento em suas diferentes etapas (diagnostico,
formulacio de politica, elaboraciio de programas e projetos, execucio
e acompanhamento) ¢, inegavelmente, um passo importante na dire-
¢do do crescimento ordenado das cidades brasileiras,

No entanto, o planejamento urbano ndo pode ser visto apenas por
esta Otica. Ele, na verdade, ¢ uma interven¢io do sistema politico
no sistema econdmico a nivel de conjuntos sécio-espaciais especifi-
cos.! E a defini¢io de uma Politica de Desenvolvimento Urbano
emerge como efeito dos desajustamentos e das insuficiéncias gerados
pelo processo de industrializagio, espccialmente ao nivel do consu-
mo (e mais particularmente ao nivel do consumoe coletivo ou de
massa).

Em uma economia de mercado, a gestio técnico-econdmica-admi-
nistrativa e o controle de unidades espaciais de grande complexida-
de devem respaldar-se em uma Politica de Desenvolvimento Urbano
relerida basicamente: (i) ao equacionamento de solugio para os
desajustamentos e insuficiéncias no consumo e, (ii) na provisio de
servicos de consumo de massa através da politica de tnvestimentos

1 Ver, a esse respeito, Manuel Castells, Problemas de Investigacidn en Socio-
logia Urbana (Madri: Siglo XXI de Espana Editores, 1971), p. 49. O autor
chama a atengio para o futo de os problemas urbanos serem cada vez menos
relacionados apenas com a integragie, tornando-se, sobretudo, problemas de
gestio de sistema. Neste sentido, exigem abordagens multi e interdisciplinares
e com destaque para a andlise politica, como alids tem ocorrido com os read-
ings norte-americanos recentes.

a

2 Ibid, p. 49. A complexidade de gestdo do sistema urbano, considerado em
scu conjunto, aprescntaria os seguintes componentes principais: (i) organizacio
das interdependéncias espaciais em um meio tecnoldgico complexo; (if) agio do
setor publico com vistas 4 organizacio do consumo, especialmente relacionado
com as necessidades coletivas; ¢ (iii) controle de tensdes sociais produzidas com
a materializagio no espaco de processos de segregacio étnica e social. '

08 Pesg, Plan. Econ, 7(3) dez. 1977



publicos. Este ltimo aspecto merece atengio especial por propiciar
outras perspectivas — mais ampla e profunda — que complementa
a andlise até aqui exposta.

2 — A representatividade das decisdes e a
formulacdo de uma politica de
investimentos piblicos urbanos

Sendo tema de maior atualidade a discussio da representatividade
das decisbes quanto 4 aplicagiio dos recursos disponiveis, a partir do
estabelecimento de uma politica de investimentos publicos e da de-
finicdo de setores prioritdrios, ¢ valida uma tentativa de interpre-
tagdo mais abrangente do problema urbano,

Quando ocorre o afastamento — mais ou menos temporirio —
do Estado em relagio & sociedade civil, isso pode fazer com que a
aplicagio de recursos através de uma politica de investimentos pu-
blicos se baseie, de forma crescente, nas decisdes de uma moderna e
bem treinada burocracia técnica. Esta, atuando no Executivo, ou
seja, transformando suas definigdes e decisdes em acSes executivas
nos setores eleitos como prioritdrios, arrisca afastar-se, todavia, das
efetivas necessidades sociais, na medida em que suas boas inten¢oes
— voltadas freqiientemente para o bem publico — revestem-se de
juizos de valor, posi¢Ges racionalistas e, mesmo, perspectivas elitistas
que podem nio corresponder as efetivas preferéncias da sociedade
civil .3

3 Ver, a respeito da posicdo do planejador urbano, Melvin M. Weber, “Plan-
ning in an Environment of Change”, in Problems of an Urban Sociely, editado
por J. B. Cullingworth, vol. 3 (Londres: George Allen and Unwin, 1978), pp.
23-66. Weber assimala que o planejamcento tornar-se-i cada vez mais a principal
modalidade de acio no meio urbano. Ao mesmo tempo, ao lado da crescente
afluéncia e da crescente peobreza relativa, observa-se também 2 crescente Coll-
centragio de poder nas miocs de planejadorés burocratas. Serdo necessdrias, no
futuro, que as decisdes sejam guiadas pelos beneficios sociais mais amplos das
acdes governamentais, relativamente 2 pluralidade e complexidade de publicos
nas cidades e que o plancjamento seja representativo das necessidades reais desses
publicos.
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Assim, decisdes acumulativistas ou redistributivas podem ser toma-
das sem o respaldo de um efetivo didlogo e debate com associagbes
de classe, associagbes profissionais, sindicatos e representagbes de
interesses regionais e locais e de interesse do consumidor, entre ou-
tros. A propria burocracia técnica coloca em oposicde a ampliagio
da oferta de bens e servicos com a amplia¢io dos seus mercados, de
acordo com suas preferéncias ideolégicas, esquecendo-se que os dois
aspectos sio insepardveis € que os processos democriticos, afinal,
constituem a premissa basica dos modelos pelos quais ¢ possivel cres-
cer e distribuir através da politica de investimentos publicos.*

Atender a setores produtivos carentes {crescimento) e ampliar
mercados para atender a setores populacionais ou regifes carentes
(distribuiciio) sdo as duas faces da moeda do desenvolvimento. A
excessiva valorizagio de qualquer uma delas pode comprometer as
bases da representatividade que deve fundamentar qualquer sistema
democratico moderno,

Mas quando se estreitam os canais de representatividade, isto &,
quando parlamentares, imprensa e grupos organizados de pressio
nio participam da formulagio da politica de investimentos puiblicos,
enquanto institui¢bes representativas de anseios comunitarios, e sio
afastados das decisdes quantc a aplicagio do excedente disponivel
(que ¢ gerado socialmente), as necessidades de eficiéncia e eqiiidade
sempre presentes no desenvolvimento podem ficar comprometidas
em virtude das aghes executivas estarem desvinculadas das necessi-

dades reais das comunidades urbanas.

Poder-se-4 argumentar que, num pais onde o nivel de representa-
tividade é baixo — em decorréncia do analfabetismo, pobreza cro-
nica e [ragilidade dos sentimentos comunitirios — os canais de re-
presentatividade usuais nos paises industrializados democraticos pu-
xariam a corda das decisdes inevitavelmente para o lado mais forte.
A burocracia téenica em sua “neutralidade” — prosseguiria a argu-
mentacio — teria maiores possibilidades de orientar a politica de
Investimentos ¢ as decisbes de ampliacio de mercado e redistribuigdo
de renda para os segmentos menos farovercidos da populagio. Mas
se isto eventualmente ocorre, as evidéncias empiricas mostram clara-

4 Luiz Alberto Bahia, “Scgredo Democritico”, in Jornal do Brasil (Rio de
Janeiro, 1976).

710 Pesq. Plan. Econ. 7(3) dez. 1977



mente que esta ndo tem sido a tendéncia dominante e que as con-
centragdes geogrificas de investimentos publicos e a sua regressi-
vidade social se verificaram também sob a égide das decisGes buro-
craticas.

3 — A necessidade de engajamento de setores
empresariais € comunitarios no processo
de planejamento

Os setores empresariais, por sua vez, quando marginalizados do de-
bate acerca da formulacio de politicas de investimentos publicos,
programam inadequadamente suas decisdes. Isto porque, quando as
metas sio estabelecidas burocraticamente e desvinculadas das pos-
sibilidades reais dos sctores produtivos, estes se sobredimensionam,
acarretando endividamento e gerando capacidade ociosa com a con-
sequente operagio a custos unitdrios elevados. E, muitas vezes, tais
expectativas se frustram pela ndo concretizagio de projetos e pro-
gramas formulados. Um exemplo: se ¢ feita uma programacio de
investimentos publicos integrada ao setor habitacional e se ela re-
sultou de um debate prévio entre Governo e empresdrios (consul-
tores, construtores, empreiteiros e fabricantes de material), a defi.
ni¢do de recursos e dos cronogramas com base na capacidade real
do setor assegura perspectivas definidas para a industria em geral.

E possivel, assim, ajustar projetos de transporte publico, sanca-
mento e controle ambiental aos programas habitacionais em dreas
de urbanizagio induzida, garantindo, de forma planejada, escala
para atuagio das inddstrias de construgfio € de materiais.

Na verdade, o mau equacionamento da programacio dos investi-
mentos publicos acarreta expectativas de investimentos privados que
geram, por sua vez, distorgdes no setor industrial, de dificil correcio
a curto e médio prazos. Isto em razio:

i) da relativa inflexibilidade do setor industrial em reorientar
suas linhas de producdo e dar utilizacio alternativa aos bens de
capital adquiridos em fungfio da programacio governamental;
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ii) da geragio de capacidade ociosa e operacio a custos uniti-
rios mais elevados, em razio de um dimensionamento acima das pos-
sibilidades reais da demanda, encarecendo a producio de seus bens
ou a prestagio de seus servigos.

Além disso, todo o fluxo de caixa das unidades empresariais fica
sujeito a flutuagbes que afetam o equilibrio financeiro do setor,
quando, por divergéncia entre metas programadas e disponibilidade
de caixa dos orgios governamentais, compromete-se a regularidade
dos pagamentos. A' previsio da impontualidade obriga, fregiiente-
mente, o estabelecimento de sobreprecos nas propostas que terminam
por encarecer obras publicas e/ou aquisi¢gdo de equipamentos, E
estes acréscimos sio indesejdveis nos trabalhos de infra-estrutura ur-
bana, pois estes j4 se apresentam onerados por custos de desapro-
priagio e construgio geralmente elevados.

Examinando-se, por outro lado, a questio pela dtica dos consu-
midores, se ndo sio resguardados os interesses comunitdrios através
de mecanismos de representatividade bem definidos, o predominio
dos interesses empresariais orientados exclusivamente pelos precos
de mercado induz, freqiientemente, 3 elevacio dos custos sociais, o
que implica regular inadequadamente a producio e distribuicio dos
servicos publicos e das “amenidades”.

Neste sentido, as comunidades urbanas — que s3o extremamente
diferenciadas em dreas de dimensoes relativamente pequenas e cujas
personalidades tém cardter fregiientemente nio-territorial {em razio
da mobilidade) — devem expressar seus anseios, preocupac¢des e in-
teresses através de mecanismos participativos e iterativos com o pla-
nejamento.”

O perfil dos investimentos publicos (distribuicio regional, aten-
dimento aos setores produtivos e ampliagio de mercado) deve resul-
tar, portanto, de um amplo debate entre os 6rglos com responsa-
bilidades executivas, de um lado, e as representagdes legislativas, os
setores empresariais e as assoctacdes de classe, de outro, pois estes
ultimos, guando organizados e efetivamente representativos de suas
comunidades, sio aqueles que mais consciéncia tém das suas neces-
sidades e possibilidades efetivas. Deve haver, assim, um controle so-

5 Melvin M. Weber, op, cit., pp. 52-53.
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cial sobre a politica de aplicagio de recursos. Este tipo de debate
¢ necessario, inclusive, entre as diversas esferas decisérias na prépria
drea do Executivo, uma vez que sio comuns decisbes federais e
estaduais conflitantes que geram duplicidade de esforcos e capa-
cidade ocicsa no uso da infra-estrutura.

4 -— Os investimentos publicos urbanos come
instrumento de redistribuicio da riqueza
e de corre¢io de insuficiéncias no consumo

Em suma, os investimentos publicos urbanos nio devem ser vistos
apenas como obras de engenharia civil nem como instrumentos de
geracdo de renda e de empregos, mas, sim, como algo a ser operado
para atender necessidades sociais e que pode criar, futuramente, um
certo perfil de consumo, As decisdes tomadas sem o respaldo em
pesquisas, diagndsticos, planos diretores e, sobretudo, em debates,
poderdo implicar distorcdes graves no perfil de consumo que, para
sua correcdo, necessitaro de investimentos mais onerosos, pois estes
poderdo se esgotar em hreve lapso de tempo.

Cabe ter presente que a politica de investimentos ptiblicos urba-
iros, quando tem o apoio de mecanismos institucionais garantidores
da representatividade, atua efetivamente como instrumento de pro-
mocio do desenvolvimento econémico ¢ do bem-estar social, propi-
ciando, por conseguinte:

i) a redistribui¢io da renda através da disponibilidade servicos
de massa (maior abrangéncia no consumo de servicos essenciais);

1) a ampliagio dos niveis de produtividade e do potencial de
produgio pela existéncia desses servigos (insumos difundidos).

Assim, o investimento piblico é visto, sob esta Stica, como algo
que ird proporcionar servigos cuja demanda resulta nio sé de poder
de compra de segmentos da populagio, mas também de necessidades
nao reveladas pelo mercado, que cabe ao Governo identificar, $6
que no processo de identificacio existe toda uma seqiiéncia de
planos, estudos ¢ projetos (fundamentados em pesquisas técnico-s6-
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cio-econdmicas) que devem associar-se, em algum ponto deste pro-
cesso, ao debate das necessidades comunitirias.

Como, no Brasil, os processos de formulacio de politica e de pla-
nejamento ndo contam, em geral, com mecanismos institucionais que
garantam a participa¢io de setores nio-governamentais em determi-
nadas etapas do processo decisoric — sendo os contatos realizados
ad hoc & medida que surgem problemas especificos — cabe meditar
sobre a necessidade de dotar esses processos de malor abrangéncia
comunitaria,

5 ~—— Conclusao

As decistes quanto 2o atendimento da gama, cada vez mais comple-
xa, de necessidades soctais (bem-estar) e de necessidades dos setores
produtivos (desenvolvimento) de uma moderna sociedade urbano-
industrial, nio devem ser tomadas de forma fechada por funciona-
rios do Executivo.® £ inquestiondvel a importincia dos técnicos
nesse tipo de sociedade, como decorréncia das especializagdes e do
dominio de técnicas necessdrias 2 gestdo da coisa piblica e ao res
paldo do processo decisério.” O que ¢ inconveniente é justamente
a auto-suficiéncia da burocracia técnica que resulta da redugio da
representatividade social,

6 Ver, a esse respeito, Albert O, Hirschman, “Policymaking and Policy Ana-
lysis in Latin America — a Return Journey”, in Policy Sciences, no 6 (1975,
pp- 385-402. Hirschman chama aten¢iio para o fato de que, na medida em que
as autoridades (executivas) publicas sio mais capazes de “escolher’ problemas
do que responder dqueles que decorrem de “‘pressdes’”’, entende-se melhor a
pequena importdncia da atividade dos grupos organizados de pressio e a relativa
autonomia dos formuladores de politica pdblica e plancjadores. Indica, também,
a relativa autonomia do Estado em relag¢do i sociedade civil.

7 Neste sentido, € interessante consultar Gunnar Myrdall, An American
Dilemma: the Negro Problem and Modern Democracy (Nova York: Harper,
1944y, p. 1.041. Fle assinala que a ciéncia ndo se torna mais protegida contra a
tendenciosidade pelo expediente inteiramente negativo da recusa em preparar
seus resultados para a utilizagio pratica e politica.
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Cabe lembrar inclusive que, com a redugio da representatividade
(pela obstrugdo dos canais mais atuantes) e com a auséncia de me-
canismos formais de participagio no processo decisorio (através da
representacio de sctores ndc-governamentais em oOrgios de delibe-
ragio colegiada, por exemplo) , as pressdes sobre o Executivo passam
a ser feitas por grupos ou individuos, de forma direta, tornando-o
vulnerivel ao trafico de influéncias e & corrupcdo, significando isto,
afinal, o enfraquecimento da autoridade publica. E ébvic que guan-
do tais pressdes prevalecem, as decisdes de investimento passam a ter
reduzida representatividade social, comprometendo a solucio efetiva
e duradoura dos problemas comunitdrios.

Em um pats em desenvolvimento é possivel acumular e distribuir
quando existe um projeto globalizante e participativo do préprio
desenvolvimento. Tal projeto implica haver uma perspectiva inte-
gradora de objetivos econdmicos e sociais (0s mercados de trabalho
e de bens e servigos essenciais deve crescer pari passu com a acumula-
¢a0) e uma representatividade dos anseios comunitirios na fixacio
de prioridades. E, neste sentido, muito mais importante que alcan-
gar o bem-estar pela distribuigio de rendimentos, ¢ utilizar a po-
litica de investimentos publicos como ferramenta bdsica da distri-
buiciio da riqueza. E, portanto, na politica de investimentos que se
deve buscar a harmonia entre o desenvolvimento urbano e o bem-
estar social,
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