
nos a.visado", surpreendeu-se a coorderiadora,  ao ser indagada sobre o moti-
vo do fechamento antecipado dos. consult6nios. "0 pessoal do posto n5o po-
deria tomar esta atitude, que contraria o.  pr6prio espfrito do programa", 
acrescentou. 

Ern Nova Iguaqu, os ambulat6rios estavam fechados, mas o setor de urgen-
cia funcionava a todo vapor, corn grande movimento. Essa g~ande procura, 
provocada pelo atendinihnto eficiente, 6 paradovalmente, wna das queLxas 
do m6dicos. Eles n5o, poderiam prever fen6menos como o de S6nia Venfin-
cio' dos Santos, na.,fila da urg8ncia infantil do posto Lote 15, corn o'scu neto 
Rodrigo,lvftima do'bronquite: "Mais de 10 parentes.mF,-us j6 foram atendidos 
aqui, por recomendag5o mi nha. E ningu6m tern reclamaq&o",- contou. 

Jornal do Brasil, 27/04/9& 

Planeiarmnto e Polffinwr Pilb5cas 

Deseentralimoo e Dernocracia: 0 Outro Lado da. Moeda 

Maria AliciA D. Uga 
DO DEPARTAMENTO DE ADMINISTRA4;AO E PLANEJAMENTO 

EM SAODE DA ESCOLA NACIONAL DE SAODE P(JBLICA/FIOCRUZ 

INTRODUCAO 

A 
 sex 6 ncias dexegirnes autorit,46os vividas por boa parte dos paf-peri6 
ses lat-ino-an-iericanos, especialmente os do cone sul, regimes esses 

nos quais a centralizagfio do Estado foi um dos seus tra~.os mais marcaintes e 
constitutIv6s dos Estados Burocr6tico-Autorit6rios, fizerarn com que, na 

. 
de-

fesa da derno6ratizaq'fio, a questfio da descentral izagfio fosse automaticamente 
incorporvida. Ou sej*a- propugnava-se que o bin6n-lio autoritarismo-centrali-
zagao deveria ser substitufdo pelo de democracia-descentralizaedo... Ad nosso 
ver, essa d1tima relaggo foi assumida s~mrndiores discussoes cotno necessa-
riamente verfdica. 

Nos pafses desenvolvidos; por su'a vez, uma das caus;is mais freq(iente-
mente referidas ha explicagRo da crise que hoje as politicas sociais dos Wel-
fare States estfio atravessando 6, tarnb6m, a do crescirriento do aparelho de 
Estado e- sua excessiva centralizagdo e burocratizacAo, que impbssibilitam o 
atendimento, eficiente e eficaz das dernandas sociais. 

Resolvernos, diante.da consagrag6o de tantas certezas sobre a relalgfio di-
reta entre democracia e descentralizar ,fio, assumir'um pouco o papel de "ad-
vogado do diabo'.', no sentido de questionar essasafirmardes e seus princi-
pais argurne-ntos para provar a sua veracidade, despreocupando-nos um pou-
co de defend8-las, coisa que jd foi por demais feita. 

Por outro lado, vamos nosdeter espH&cificamente na descentralizaoo para 
o nNel local, por ser a mais defendida pelas correntes progressistas preocu-
padas com a democracia, e a justiga social. Cabe lembrar que a importfincia 
da esfera local para a consolidacfio da democracia id era defendida por Toc-
queville_e Stuart Mill no s6culo passado. Postulando que nesse nfvol de go-
verno se viabilizaria a participagRo dos cidad5os e, com ela, a autosestfio 
local, a educagdo p~ra a cidadania e a solidariedade, essa corrente de pensa-
mento susteritava que tudo, o que pudesse ser gerido a urn nfvel inferior de 
gpvorno nfio deveria. se-lo por urna instfincia superior. 

Dessa fomia,-propomo-nos a analisar mais particulam-iente a relaq&o.entre 
descentralizaggo para a esfera local de g6verno 6 a dernocratizag5o. Nesse 
intento, cornegarernos por discutir o conceito de democracia segundo. as di- 
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versas correntes, da democracia, liberal, representativa, para a seguir tentar 
discemir o que se entende por descentralizagiio, com, o intuito de poder dis-, 
cutir, ad final do trabalho, as relag6es entre uma e*butra. Por fim, destaca-
mos, a1gumas reftex6es acerca -do processo de descentralizagRo no setor sad-
de, com base nas relag6es acima apontadas. 

0 CONCEITO DE DEMOCRACIA 

N 
 o Sinbito deste trabalho', ein que pretendemos discutir as relaq6es en-
tre os processos de democratizarfio e descentralizaggo em sociedades , g  

capitalistas como, as nossas, nos deteremos na andlise dos modelos democri-
ticos construldos para sociedades de classesi, isto 6,"aqueles que comp6em. o 
arcabougo da democracia liberal. E, em. particular, dado que nio estamos tra-
tando - de sociedades capitalistas quaisquer, mas daquelas que ingres'saram, 
taraiamente nesse modo de produgAo e nas quais as diferengas sociais sio 
particularmente profundas; tentarexiios identifi6ar, na discusslio.desses mode-
los 

, 
de democracia liberal, aquele com,potencialidade para viabilizar proces-

sos de transforinaggio nas nossas sociedad 
' 
es de forma a tornA-las menos ex-

cludentes tanto polftica como economicamente e, assim, menos desiguais. 

Nesse s'entido, a-seqfj6ncia que adotamos para a apresentagio dos refe6­
dos modelos n5o segue uma ordem'cronol6gica, mas a l6gica de aproxi-
mar.6es sucessivas ao objetivo que perseguimos. Por outro lado, na class'ifl-
caqAo dos modelos de democracia liberal -representativa, utilizanios a elabo-
rada por Macp4erson (1978), que distingue: a democracia protetora, a de-
senvolvimentista, a. democracia. de equilfbrio e a participativa. 

I-1 — 0 Modelo da Democracia Protetor'a 

Desenvolvido em. meados do s6culo passado principalmente por Bentham 
e James Mill, este modelo deve spu nome ao fato de conceber a democracia 
precipuamente como meio de prote~Ao dos governados em. rdlaq5o h opressfio 
potencialmente exercida pelo governo. 

A finalidade dessa proteggo 6 garantir o bem-estar social, concebid6 como 
a maior felicidade do maior ndmero de pessoas. Por stia vez,,  a medidw-do 
bem-estar — definida segundo,  os princIpios utilitaristas — 6, para'esses- auto. 
res,'a posse de bens materWs:. "cadd par6cla d6 riqueia'tem sua 

. 
correspon-

dente parcela defelicidade" (Bei 
i 
 itharn (1978)],  e..  assim, a. felicidade'gtobal 

mAxima se dA quando todos os indivfduos possuem, o mesmo nfvel de riquezu. 

Quatro pressupostos assumidos por Bentham levavani A necessidade- por 
uni lado;, da exi'st8ncia, do Estad6. acima da~ sociedade, mesmo, no~.auge de 

8 
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laissez-faire e, por outro, de leis que controlassem. o pr6prio govemo.,  Os re-
feridos pressupostos afuniam, que: 

a) toda pessoa sempre aige no sentido de garantia de sPui prdprios inte-
resses 

3' 
 isto 6, d6 maximizar a sua utilidade; 

b) esse comportaffiento individual gera conflitos entre.os indivfduos ma- 
ximizantes de seu pr~prio bem-estar; I I 
c) em. decorrencia disso, os indivfduos perseguem o poder para colocat a 

sua vontade acima da dos demais. Deve haver garantia da propriedade priva-
da, postulado esse cuja. importfincia supera, segundo Macpherson, o da 
igualdade para essa. corrente de pensamento. 

Nesse sentido, o modelo tenta responder A necessidade de construir um, 
sistema politico no qual o govemo tanto.fomentasse a-sociedade de mercado 
como protegesse os cidadfios contra governos "rapaces"; levantando,  como 
questlio fundamental o grau de franquias e direitos individuais que garantiria 
as condic,6es acim apontadas. 

Como afumia Macpherson, nesse modelo "nao hd entusiasmo algum. pela 
democ.racia ela nada mais 6 que uma. exigA-ncia l6gica para o governo de 
indivfduos,inerentemente conflitando nos pr6prios interesses, e que por hipd-
tese sfio infinitamente cobigosos de seus pr6prios interesies privados". I 

1.2 —. 0 Modelo da Democracia'Efifista Plurafista de 
I 
 Equilffirio 

Formulando inicialmente por Schumpeter em 1943, este modelo cl6ssi-
co define a democracia como "um, m6todo" polft4co, ou seja, um certo tipo 
de arranjo institucional para se chegar a decis6es polfticas — legislativas e 
adminisfrativas — ( ... ) nas quais os indivfduos adquirem. 

I 
 poder para decidir 

atravds de uma competig5o pelo voto das pessoas (Schumpeter). Trata-se, as-
sim, de um. arranjo institucional, que regulamenta a cOmped9fio por lideranga, 
por poder politico. 

A explfcita a analogia que Schufiipeter estabelece, entre o mercado* CCOU6-
mico e o "mercado polftico". Neste d1tim, os polfficos exercem o papel'das 
empre sas produtoras que competem. no mercado econ6mico, e os votantes o 
papel de consumidores. E assffln comoo sistema eco'n6mico,  de mercado, o, 
sistema de partidos politicos proporciona, segundo Schumpeter, um. equilf-
brio dtimo entre a oferta e a demanda por bens polfticos, a partir da sobera-
nia do,"consumidce'~(isto 6, o votante). 

Para resumir as caracteristicas deste b3odelo de democracia, convi6m. re-
produzir a justificativa de Macpherson para a adietivaggo "de equilfbrio eli-
tista pluralista!': 

a) 6 pluralista "porque parte da suposiggio deque.a sociedade a que se 
deve ajustar uni sistema politico democrAtico 6 plural, isto A, uma sociedade 
consistindo A6 indivfduos,, cada. um, dos quais 6 impelidp a muitas direr,6es 
.por seus muitos interesses., ora associado com. um, grupo dp companheir6s, 
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ora com outro". Tendo em vista a diversidade de demandas politicas, que di- palmente urn mito", dado que as'poIfticas pdblicas especfficas tendem a ser 

ficulta. unia clara posugao majoritdria, e dado que numa democracia o gover- produtos do governo de minorias — isto 6, organizar,6es da sociedade civil — 

no deve expressar a vontade daniaioria, 6 necessAirio um arranjo institucio- ou poliarquias. Prop6e, assirn, a democracia polidrquica como o termo mais 

nal — sistema polftico pluripartid6xio e eleiq6es peri6dicas' — que permita adequado aos sistemas modemos de governo. 

que se ofereqwn "cestas" de beens polfticos a serern escolhidas rnajoritaria- 

mente pelos votantes. Esse arranjo por sua vez confere estabilidade ao go- 1~ o conceito de intensidade de prefer,6ncia elaborado por Dahl que, ao 
verno, urna vez que equilibra oferta e demanda; nosso ver, d6 suporte ao seu argumento a favor da democracia das minorias, 

b) 6 elitista "naquilo que atribui a principal fung5o no processo polftico a ou polidrquica. Sustenta o autor que o problema fundamental da soberania. 

giiipos atito-escolhidos de. dirigentes", isto 6, o mecanismo de escolha se d6 da maioria reside em que, na apurag5o da alternativa majoritariainente esco- 

atrav6s de, -competiqdo de grupos de polfticos (elites) escoUiidos por si mes- Ihida, n5o leva em conta a intensidade das prefergncias manifestadas. E, 

mos, associados em partidos -politicos, por votos que os legitiniar-Ao para go- dessa forma, uma altemativa preferida por uma niaioria relativanwnte ap6tica.  

vernar W as eleiq6es seguintes: ou indLft,-rente hA de se sobrepor a uina outra, ardenternente preferida por 

c) 6 um modelo de equilthrio,  "no que apresenta o processo deinocrdtico 
grupos minoritdrios (note-se que, nessa argumentaq-,-Io, ele estA considerando 
o baixo grau de politizacgo de grande parte da sociedade norte-arwricana). 

conio urn sistema que mant6m certo equilfbrio entre a procura e a oferta de, 
bens polfticos". 

A poliarquia leva em conta'essas diferencas, segundo Dahl, na. n-edida 
Assim, neste modelo clAssico, a den-iocracia representativa consiste no- em que as minorias niais atuantes conseguir5o se fazer representar no gover- 

rndtodo de escolha de governo's por maioria, e pressup6e que essa capacida- no atrav6s de seus Weres por votos, o que, na visio desse autor, garante o 
de de escolher e substituir um govemo por outro protege os cidaddos da dra- elerriento de controle democritico do govemo por parte dos cidadfi6s, corno 
nia, mantendo sua condig5o de consumidores polfticos soberanos, bern cbmo sustentava Schumpeter. Dessafon-na, o sisterna poli6rquico — que, ao nosso 
~ua liberdadb para competir por lideranqa. ver, s6 se realiza corn um Congresso- forte — tomaria possfvel a exten,~5o da 

Dessa maneira, a dnica forma de controle do governo por parte dos ci- 
quantidade e diversidade das minorias representadas no governo. 

dadlos, prevista nesse modelo, se dA atrav6s das eleig6es peri6dicas, que Consideramos que o aporte mais substancial da prpposta de Dahl 6 o des-' 
permitern substituf-lo por outro. Como aponta Pateman (1970), o foco desta taque que ele M. As minorias, po-  r tanto tempo esquecidas nos modelos da 
teoria esO na minoria de lideres ativos, cuja coinpetiq5o por votos caracteri- democracia. Entretanto, parece-nos que, embora traga'avanqos em rela~5o ao 
za o elernento democrAtico deste m6todo polftico. 

. 
de.Schumpeter no sentido da preocupag5o com a representacdo das minorias 

Cornpartilhamos com Macpherson (1978) a erftica a este, modelo, des- do govemo, seu m6todo — ou suas regras, como ele as deno"na — n5o garan- 
tacando a defici&,ncia d& seu n-y6todo, do ponto de vista do que'hoje conside- te a efetivagdo dessa representarAo. Em d1tirna instfincia, o modelo de Dahl 

ramos democracia: 6 o do'governo dos lobbies; e a experi6ncia veio mostrar como o fator po- 

- I a soberania do consumidor polftico 6 ilus6ria, tendo em vista que os di- 
der econ6rnico diferenciado 6 decisivo, na medida em que ele se transforma 
em poder polftico tamMm diferenciado e,,,portanto, representagAo tambdm  feretites, n(veis s6cio-econ6nu*cos, ou inelhor, de cultura. polffica, determinam 
'desigual. 

diferenciag6es profundas na organizagdo e participagdo do processo politico; 

— o gisteina polftico registra. a "dernanda efetiva", 
' 

determinada tamMM Por outro lado, outro aspecto que deveria merecer n1aior atengdo na pro- 
no mercado polftico.pelo dinheiro (para financiar campanhas, etc.), posta da democracia polidrquica 6 a tend6ncia que, na nossa opini5o, Ihe 6 

0 modelo plftralista de equilfbrio recebeu, ainda, inilnieras-contribulqo-es 
inererlte, relativa 

' A 
fiugmentaqAo da abordagem dos problemas sociais. 0 

de DUtrOs autores, como Berelson, Sartori, Eckestein — preocupados funda- 
Mentalmente com a questdo da estabilidade do sistema polftico — e Dahl. Nos 

nosso processo recente da elaboragdo da nova Carta Constitucional nos deu 
provas dessa hip6tese, tendo em. vista que, al6m dos lobbies econ6micos, 

deterenlos especificamente na exposicdo deste d1timo, dada a riqueza de sua '~ T  formararn-se lobbies setoriais que discutiram, por exemplo, a ordem econ6-
mica de forma t6talmente desvinculada A ordem social, sendo esta d1tima, andlise e sua repercussAo nos d1timos anos. 
por sua vez, recortada na sua abordagei n setorialmente ou subsetorialmente, 

Dahl (1989), criticando as democracias madisoniana. e populista A luz,  do o que deu lugar a um texto repleto de contradi~6es. Essas contradiq6es re- 
modelo vigente nos EUA, destac.a que "o governo da maioria 6 princi- tratarn, obviamente, por um lado, a diferente coffelag5o de foNas dos distin- 

tos grapos setoriais repr%6sentados, mas tamMm, ao nosso ver, a fonna fra- 

0 sufrAgio universal nio era necessirio para Schumpeter, contrariamente aos demais autorest 
ciondria da abordagem das quest6es sociais (sadde, educagdo, etc.) pelos 
lobbies em geral representados. d(--Fcnso1es deste modelo de deniocracia. 
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1.3 A.Conce"fio de Desnocracia: De~wnvolvftnenfintn- Rumo A DeRno- cia de inStitLli~-5es representativas a nfvel nacional ndo 6 soficiente para a 
cracia Participativa. democracia, sendo indispensAvel a mAxinia participac,5o popular em outras 

A proposta de John Stuart MiR (165),. elaborada ao longo de vArias 
esferas''de governo.

, 
 A principal funqAo de participarAo, por sua vez, 4- edu-

cativa, como na visio de Mill, ou seja, quanto mais os indivfduos participa- 
obras em'meados do sd6ulo passado', tenta dar, resposta ao processo de dete- rem, mais aptos se tornardo a faz8-lo. 
rioraggo das condig6es de vida da classe trabalhadora, atrav6s de um aper- 
feiqoamento do sistema democrdtico liberal. Consistiu, assim, numa proposta Embora a e^nfase dada ao nfvel local de governo com'o espago priorit6rio 

de desenvolvimenio humano atrav6s de um sistema polftico deniocrAtico que, de participag5o n5o seja unifon-ne nos diversos trabalhos sobre participa(;fio, 

por sua vez, ~eria reciprocamente aperfeicoado com o desenvolvirnento das ela 6, preponderante, bern como seu papel educativo. 

capacidades dos membros da sociedade. Cole, por exemplo, destaca que o sufrdgio universal 6 s6 formalniente 

Como afirma Macpherson. (1978), ele percebia a desigualdade de Clas7 democr6tico, tendo em vista que obscurece o fato de o poder polftico ser dis- 

ses existente incompat(vel com a democracia desenvolviff)entista, mas a in- tributdo desigualmente:.n5o pode existir igualdade de poder polftico sem 

terpretava como icidental. e remedidvel. Nesse sentido, a democracia viria a igualdade econ6mica, segundo o autor. Atrav6s da participaoo a nfvel local 

dar a todos os ci(iad5os um interesse direto nas ag6es de governo e o incen- e ern associac,6es locais, o indivfduo "aprende democracia", pois, diferente- 

tivo para participar ativamente, fazendo-os progredir "em intelecto, virtude, mente das eleig6es presidenciais, que se.realizarn- em perfodos relativamente 

atividade prAtica e eficie6ncia", segundo as palavras de' Mill. longos e nas quais "tAo logo os eleitores votarn, sua exist,&ncia como grupo 

Em dois p 
. 
Hares se baseia tal argumento: 

cessa W o perfodo da pr6xima eleicdo", n&s associar,6es que t&m exist6ncia 
permanente, "n5o s6 o representante serd escolhido para fazer um trabalho 

a) nurn arranjo institucional que permitisse a participa!~~ direta dos in- sobre o qual ele sabe a1guma coisa, mas ele serd escolhido por pessoas que 

divfduos nas polfticas pdblicas; tamb6m sabern alguma coisa sobre o mesmo'-'.1  

b) no papel educativo da participag5o dos indivfduos na vida jns~tu- Macpherson indica como requisitos para uma democracia participativa: 
cional, que faz com que os cidaddos deixem de se preocupar apenas com os 

seus microcosmos privados e passem a atuar como entes coletivos. a mudanga da consci8ncia do povo ("ou de sua inconsci6neia"), que 
deve passar a perceber-se coino executor e desfnitador das polfticas pdbli- 

Nes§e sentido, 6 o governo de n(vel local que enseja essa possibilidade cas; 
de participag5o, segundo o autor. Sem desprezar a participag5o na pol(tica a dii-ninuigAo da atual desigualdade econ6n-tica que, por sua vez, 6 im- 
nacional atrav6s do processo eleitoral, MW considera que a partitipag5o no provAvel sem unia gr-ande participagAo democrAtica, unia reforcando a outra~ 
governo local 6 aquela que propicia o processo educativ6 acima mencionado: num processo dinftmico. 
"N§o aprendei-nos a ler ou escrever, a correr ou nadar, se apenas nos disse- 
rem como faz8-lo; mas fazendo-o; portanto 6 s6 praticando governo popular 0 mencionado autor vislumbra as seguintes tend8neias na sociedade, que 

numa escala limitada que as pessoas aprender5o como exercitA-lo numa esca- encaminham ao cumprmiento desses requisitos: 

la maior". a) a preocupagdo coletiva com a qualidade de vida; 
b) a conscie'ncia cada vez maior dos custos da apatia polftica que tPm ge- 

rado movimentos comunitArios ou de vizinhanga reivindicativ,os de bens de 
1.4 — A Proposta de Democracia Participativa consumo coletivos e/ou reagentes aos cornplexos polfdco-econ6micos urba- 

nos, bem como movitnentos pr6-participagdo no processo dedis-6rio das em- 
Tendo infcio como lema dos moviinentos estudantis de final dos anos pr6sas locais de trabalho. 

sessenta, a questlio da participacRo enquanto elemento fundamntal da. de- Macpherson propoe, coi-no modelo de de~nocracia participativa, um siste- 
moc-racia se difunde na classe trabalhadora na d6cada seguinte para a esfera 
da f6brica, alastrando-se tamb6m na seara estatal, atrav6s das propostas de. 

ma pirarnidal, com democracia direta na sua base e por delegacao' nos nfveis 

.planejamento participativo. 
superiores A mesma. Reproduzimos um trecho do autor, que ilustra bem a sua 

"comecar(mms proposta: com a democracia 
' 
direta ao nfvel da f1brica ou vi- 

A teoria da democracia participativa 6 construfda a partir do pressuposto zinhanca — discuss5o concreta face a face e decisao por consenso majoritd- 

de que indivfduos n5o podem ser considerados isolados de instituiq6es, gdo de delegados que formariam unia comissRo no nfvel mais pn6xi-no, e eleic 

sLm como agentes ativos da construglio e consofidar,5o destas d1timas. 

Bor outro lado, como aponta P~teman, essa teoria. consideraque a existA-n- 
2  Traduoo tivre. 
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mo seguinte, digamos um: bairro: ud-mao, ou sulArbio Ou:, 'redondezas. Os de-
legados, teriam- de~ ser, su ficientemente instrufdoo, pe (os quo o:elegi~rar%,e res-
ponsAveis para cbm eles de modo a tomar decis6es a n(vel, de-,conselho, em 
cax-Ster democrdtico.- Assim prosseguiria 46. o. v6rtice da pirmnide; quel. soria 
um conselho nacional paTa assuntos de iriteresse;'na6ional". Para t6mar:de-
mocrdtico o sistema, 6 necess,'Wo, segundo o- a'utor, que em cada estdgi*o os 
encarregados das decis6es e formulagAo-dos p'roblemas, eleitos desde os nf-, 
veis inferiores, sejam'responsabilizados em. relagiio Aqueles que os eleger 

. 
am, 

.sob pena. de n5o serem reeleitos. 

NAo prqtendemos' aqui discutir especificamente a proposta acima, dentre 
outras ra 

' 
z6es, por ser ela apenas uma'denire vdaias n5o ap~esentadas' neste 

trabalho (t:omo as de participagdo nos locais'de'trabalho, p.ex.). Preferimos 
levantar a1guns pontos em relajgio A co6sagracsfio da participaoo-, popular, 
como base. da garantia do um sistema. democrAtico. 

Em primeiro lugar, consideramos*que, se a proposta participativa respon-
deA pergunta. "quem vota?" respondendo' "todos, na base, ~e seus represen-
tantes, nos demais nfveis", o, modelo n5o responde a outra questfio, tfio ou 
mais importante do que essa, levantada por Bobbio (1986) na sua concei- 
tuaggo de-democracia: "sobre o'que?", isto 6, q' uais as quest6es e os espa- 
gos nos quais a sociedade terh o direito de participar no processo decis6rio. 
E esta questgo 6, ao nosso* ver, fundamental para o exerelcio da democracia, 
tendo em vista que, se esses espagos forem muito- poucos ou sobre quest6es 
de pouca relevfincia, a participagdo n5o cumpre o seu papel de controle da, 
gestAo da "coisa" ptIblica, tornando-se apenas um instramento de legid-
magAo -do governo; por outro lado, se os espagos: forem por demais,  numero?-
,sos, abrangendo tanto objetos de decisAo relevantes,como,de pouca im-
portfincia, a tend6ncia, 6 a de desestimular a participagio popular, por. "indi-
gestAo", ou melhor, "congestAo participativa". 

Por outro lado, os defensores da 
' 
democracia participativa - apesar da 

c6nsist8ncia de seus argumentos - passam-nos, por vezes, uma,impressao um 
Unto romftntica, no sentido de que parecem esquecer a presenga do'que 6'' 
chamado de "poder invisfvel" (isto 6, redes de grupos de interesses; que 
exercem fortissimas press6es sobre o eleitorado) e das oligarquias, que cer-~ 
coiam a liberdade do participante. 

Sobre Democracia 

Por absoluta falta de compet6ncia, n5o temos a pretensfio de nos p6sicic~-
nar, no Ambito deste trabalho, sobre qual 6 a melhor dessas propoptas de-
mocrdticas. Podemos afiruiar quo certamente nfio sdo adequadas A proposta do, 
transformagdo da sociedade que acenam,os modelbs de de 
e o elitista 

. mocracia protetora 
-pluralista de equilfbrio, na medida em. que sua preocupag5o de 

basq.6 a manutengfio do equilfbrio, do status quo. 

Tarnb6m temos elementos para sustentar que tanto o modelo, desonvolvi- 

mentistal- como o paticiptivo propriamente; dito~ nos fornecem subs(dios 

para a trans forma~Ao-, . na medida em. q9e se destinam A "educagho para. a ci-

dadania.",.a partir da qual-podem se dar processpsde mudanca social. 

. Em fung5b de nossas limitar.6es, entgo,, preferimos resgatar os vAlores, ou 

melhor, princtpios dernocrdticos apontados pelos modelos acima apresenta-
dos, em funrdo dos quais. analisaremos o processo de descentralizarAo. Re-
capitulando, s5o eles; o controle do governo por parte dos cidad5os, as 
elei(;6es por maioria, A consideraq.50 das demandas das. minorias, o processo 
de educacfio para a cidadama e a participaqdo popular. 

do m(ninza de democracia aquela apresen-Por fim, adotamos com; definir 
lada por Bobbio (1986), segundo a qual: "'por regime democrAtico entende-

na9fio de Y" se primariamente um conjunto de regras de. procedimento para a fon 
decis6es coletivas, em que estA prevista e facilitada a participaggo mais am 
pla poss(vel", conjunto de regras esse que valoraremos segundo os princf-

pios acima referidos. 

A QUESTXO DA DESCENTRALIZM~AO 

C omo referimos pa introdugio deste trabalho, a.centralizar,65o excessi-~ 

. va do Estado tem sido,  denunciada ndo s6 nos pafses que — como o 

nosso - sofreram os efeitos de,  governos autorit6xios, mas tamb6m no fimbito 

dos Weffiare States europeus. Dentre as caracterfsticas dessa central-17-aga-0 

mais criticadas, tanto,  poj conservadores c6mo por progressistas, figuram: 

a excessiva expansdo do,  aparelho do Estado voltado A execugAo.  de 

pojf~icas sociais, cuja 
.. 
administra9fio se torna cada. vez mais difficil, gerando,  

assim inefici6ncias na prestagio de servigos pdblicos; 

- a burocratizagao crescente gerada pela centralizacAo, que bloqueia 

qual4uer proposta de inovacdo nos servicos,. bem como 6 sujeita A pressfio 

dos lobbies de clientelas, constituindo-se a burocracia estatal em importante 
elemento dos "an6is burocrdticos" concebidos por F.H. Cardoso. Por outro 
lado, aponta-se que, com o poder que Ihe conferem. a. monopolizagdo das in-

forma,96es, o conhecimento t6cnico especializad6 e o "arquivo hist6hco" 
proveniente de sua experi6ncia, a burocracia estatal monopoliza o controle 

da gestio das politicas pdblicas; 
- 0 reforgo do autoritarisnzo prestado,  pela centralizagdo do aparelho esta-

tal, pelas raz6es acima apontadas, o qual levou A construgao do conceito de 

Estado Burocritico-Autoritfifio [O'D.onnell.,(1976)]. ., 

3 Que njo deixa de ser um modelo partkeipativo. 
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Tendo em,vista,.o~ fre9dente-uso,(qu- taivez  abuso) ihdhqcrhninado,-d4,pa,. 
lavra de'scentralizaggo- nos'dIti'mos anos, convdai in loin I ine n te~'deterrnio-nos DESCENFRALIZACAO E DEMOCRATIZACAO 
sobre o conceito em si, que ora estainos aplicando, ao,, -Ambilto do aparelho do, 
Estado.. 'do Estado, conlo apontamos' aci ntendendo a descentralizagio ma E Em primeiro lugar, como- aponta [Lobo (1989)1','46 necessSfio distin- enquant6 um. processo de distribuigAo de poder que pressuPoe, POr' 
guir a descentralizagdo da d~sconcehiragdo.' Por esta tiltima, entendemos'um um. lado, a redistribuigiio dos espagos de eiercicio de poder — ou dos objetos 

processo de dispersdo ffsico-territorial dd instit4iq6es governamentais ini- de  decisjjo  —, isto  4, dasatribuigdes inerentes a cada esfera de govemo e, por 

cialmente localizadas de. forma concentrada. Dif6rentemente d6scentralizar outro, a redistribuiglio dos meios para, exercitar o poder, ou seA  os recursos 

implica necessAdamente uma rMistribui9do de poder e, portanto, uma multi- humanos, fmanceiros e fisicos, levantamos as principaiS qualidade 
S4 apon- 

plicag5o dos ndcleos d& poder polftico. Dessa fornia,- enquanto a desconcen- tadas com mais freqil6ncia em relaga'o A descentralizagio do ponto de vista 

tra(;Ao em-quase nada altera, as estruturas de poder consolida&s, a descentra- da democratizagAo, quais seJam: 
lizggfio 6 sin6nimo de uma alteragAo estrutur-dl na distribuig5o de poder. Op 

:T,:'. ~ a) o fortalecimento das liberdades e direitos politicos e, principalmente, 
seja, implica ao nosso ver uma redistribui-gfio dos espa~;os — ou objetes. — das instituig6es representativas, que se dd mais nos nfveis locais do.que nos 
de decisfio (isto 6,.encargos) e de meios para executA-la (isto 6, recursos ffsi-' Iederais; 
cos, financeiros e humanos) e nesse sentido, inclul a desconcentraga-o. 

Outra distingfio a ser feita nestas considerac6es introdut6rias diz respeito ~,;, 1. 
b) a viabilizagig, n mis fAciI de convers5o. das demandas socials em pro-

gramas e se,rvigos, tendo em vista a redu.qAo,, a nfvel local, da distfincia entre As formas em que a descentralizaggo pode se expressar: 
os cidadfios e os centros de decisdo; 

— no - sentido da qdministraVdo direta para-  a indireta (autarquias,. fim- c) -o maior controle social sobre a administraggo pdblica de nfvel local, 
dag6es, empresas pdbIicas), corno no processo experimentadopela sociedade atravds das instituig6es municipals em que se.  dA a representaggo popular e brasileira nos d1timos vinte,anos. Gerou a proliferagAo de entidades que, sob 6 

via de mocratizagdo do acesso As informagoes; 
o pretexto da modernizaqAo do aparelho & Estado, constituftwn-se num po- 
deroso corpo absolutamente aut6nomo, principal sujeito de desenvolvimento d) a democratizagio, do Estado na medida em. que a ele passam a aceder 

do processo conhecido como "privatizarfio do Estado" brasileiro;  no qual O's as instituic,6es representativas l6cais e n.fio mais — ou n5o s6? — as oligar- 

"anifis burocrdticos" acima'referidos atuaram no seu nielhor estilo;  quias; 

no sentido do Estado para a sociedade civil, proposta essa que vem as- r goes municipais na medida em que repre- e) o pa~el iiitegrado' das institui'- 

sumindo progressiva importfincia- nos pafses centrais a partir de certos ntarn As comunidades 1. smo tempo. em que s5o elementos do se ocais, ao me 

diagn6sticos da crise do Welfare State e que hoje 6 encampada pelos g'over- Estado; 
nos "modernizantes" empossa 

- 
dos recentemente em vArios pafses da Ain6rica f) a multiplicagio dos ndcleos de poder polftico atrav6s do,  fortalecimento 

Latina. Essa vertente da descen- tralizar g5o se subdivide.em duas correntes: do Ooder local; 

a) a que propugna uma maior ard6ulagio entre o'Estado e as organizag6es g) o aumento da eficicia das polfticas pdblicas na n-&dida 6m que descen- 
da sociedade civil (associar g5o de moradores, sindicatos, etc.), no sentido da ft-diizar  implica  reduzir o corpo'burocritico;', 
traiisfer6ncia a estas da execuq5o dos servIgos tradicionabriente prestados pe- 
lo Estado (de sadde: educagfio, habitagdoi  etc.)'com apoio t6cnico-financeiro 

d h) e. -por firn, e principalmente, a atengfio As dernan as crescentes por 
atravds das instituig6es representativas, & n(vel municipal. participagao  

estatal; 
Para analisar a pertin6neia desses; argurnentos Pr6-deseentralizagfiO vis-la- 

b) a que defende a pri~vatizaqiio dos servicos Odblicos, atrav6s da venda de 
vis. a democraCia,. conv6m rdlembrar os princfPiOs democrAticos q

ue deSta- 
empresas p6blicas ao setor privado lucrativo, como na. proposta.do' aixial go- carno, s na SeqAo 1, quais seiam: 0 cOntrOle do gOvemO Por Parte dos ci- verno brasileiro; I  

dadAos, a participacAo popular e o processo de "educagdo para a cidadania" 
entre os nNeis de governo, ou seja, a transferA-ncia de. poder da UniNo a ele associado, a tDmada de,decisdes por maioria ea ate ngqo  hs deniandas 

para os estados; e/ou. destes para os municipios que, no casobrasileiro, a das minorias. 
partir da reforma administrativa e tributAria de final dos anos sessenta, de- 
penderam exclusivamente do' governo'.federal, seja.em. tern-los'financeiros 
como em termos administrativ'o-btirocrdticos, segundo o diagn6stico unfinime 
dos mais diversos; atores socials. ExtrafdaspdnripaimentedadafmdeBorda(1989)- 
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Retomandb cada argumento~.considerainos~ quo: 

0 fortalecimento de institui-g6es estatais representativas. 6, por definigfio, 
um passo importante em direc6o A'democratiza§Ao do Estado. Falta, entretan-
to, adjetivar essa repiesentag5o: especifirar, por exemplo,, qual-ser.1 a'com-
posic,do dos conselhos de diregio dessas instituic g6es e quaL o real: grati. &.1i" 
berdade dos seus componentes para expressar suas demandas.'. Em relaggo a 
este d1timo elemento, reiteramos a existiFncia do "poder ihvis(vel"a que nos 
referimos anteriormente, cerceador das liberdades individuais; por outro! la-
do, no que tange A.compos~rsfio dos conselhos-  de diregfio, falta especificar se 
ela poderA deixar de privilegiar a represent6gdo dos grupos 'mats poderosos, 
dado que a pr6pria definig5o de composigio dos representamos 6 resultante 
do exercibio, de rel~tg6es de -poder na sociedade. 

Por sua vez, o argum6nto (b), relativo A f~cilidade do atendimento das 
demandas sociais no n(VeI local, pressup6e a existgncia de um maior.grau de 
consenso entre os diversos'atore~ sociois nesse nfvel do que nos demais. 
Consideramos que o consenso, 6 fruto da negociagio, e, p 

; 
ortanto,.nfio 6 exe 

I 
 lu-

sividade do nfvel local, mas do pTocesso decis6rio, e rmsi. 0 qup 6 certamente 
,mais direto a nivel local 6 a exp)mssAo e canalizagfio dessas demandas, espe-
cialmente em-estruturas representativas. 

No que tanie ao'argum.ento, (c) reiativo'ao, maior controle das instituig6es 
do Estado por parte da comunidade, concordamos com ele, desde que adjeti-
vemos a representagfio discutida no item (a) e se atinja a tS6 evocada "tran's-
paitticia" do sistema de.  informag6es. 

De . todas as, formas, parece-nos que a esfera local tem' maiot "predispo-
sigfio" a sofrer esse controle, dado que tanto a formulagalo'dos problemas mais 
tang(Veis para a populagio, como 'urn todo,  — quando,  se trata de quest6es do 
Ambito de sua vfzinhanga ou de sua cidade — como a formula9fio e discussio 
de solug6es fazern parte do cotidiano de tod 

' 
o cidadfio (como 6 o caso- dos 

transportes, habitagdo, coleta de lixo, sadde, etc.). Na esfera local, -o "poder 
t6cnico" nfio 6 provavelmente- exercido tAo,  fortemente conio nos nfveis que. 
lidam como politicas cujo objeto apresenta-se de forma,mais "abstrata" (em-
bora nfio scia), como, por~exemplo, politica. econ6mica, intemacional, etc. 

Nesse sentido;  se,cumpriria tamb6m o argumento (d). I . 

Em xelargiio ao argumento (e),, 6 nec)essAdo, mais uma vez, adjetivar a re-
presentag5o, sob pena de a adn-dnistrar ,fio municipal; ao.invds de tornar-se 
elemento,  de integrar ,go Estado-s6ciedade, transformar-se em. instfumento de~ 
privatizagio do Estado. 

A justificativa (f) ex'pressa o pr6prio conceito, de descentx!alizara-o, ou 
I 
 se-

ja, cumpre-se por definiggo; eta expressa um processo democratizante se su-
pusermos,que os novos ndcleos de poder serfio exericidos pela comunidade 
participante~ 

No que tange. ao aumento da eficAcia das politicas pdblicas via descentra- 
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lizw~lo (arpmento. g)'. pode.mos afIrmar que, suposto um proceqlo. 
' 
partici- 

-n I a8- demandas sociak . s5o, como, afirinai os anwflorniente, mais facil- pativd, 
6 - aquele el mente caAalizadas*, e o diagn6stico dos problemas aborado,  pelo 

conselho representante- dalcomunidade, mas a irnplen~ehtaqfio das s6luq6es 
requer. as condir,66s,.Ipontadas nos comentfirio& do argume-nto (b). Sobre a 
desburocratizag5o comd causa & ingor e:fIci66cia, pensamos que ela nfio 6 

um dado da descentralizaggo. 'VArias experi6ncias recentes em'diversos.paf 
-ii tr ses mostram, pelo contrAdo, o aumento do ndmero de instfincias adn nis a 

tivas locais que, em vez de substituir as de n(VeI federal'. se superp6em As 
mesmas. 

Mas consideramos que estas n5o sdo as observag6es fundamentais a se fa­ 
nte a demo- iar A hip6tese de que a descentralizagdo implica necessaname 

cratizag5o. A defici8ncia bdsica d6ssa hip6tese consiste, ao nosso ver, no fato 
de ela partir de pressupostos implicitos que nfio necessariamente se verifi- 

p ~1, cam, quais sej am: 

o pressuposto de que no nfvel local as instituig6es sfio, necessariamdnte 
r  resentati-vas da comunidade sob sua algada;. ep 

a participa o a nfvel local 6 um dado; o pressuposto,  de que, 

o pressuposto de que a descentralizag5o e desbuirocratiza9fio, estAo dire 

tamedte associadas. 

,Acreditamos haver demonstrado, ao longo da discussfio dos oito argumen-
tos, que.esses pressupostos nao necessariamente se verificam. Atrevemo-nos 
a afirmar que o problema nos parr-ce merente ao campo, da l6gica d6dutiva: o 

autoritarismo implica necessariamente a centrAliza9fio, mas isso, nao,  signi-
fica que o nfio-autoritarismo implique necessariamente a descentralizaefio, 
ou vice-versa. 

N5o queremos com isso negar a importfincia da descentralizagdo no senti-
do de viabiliiar processos de participagAo popular. 0 que pretendemos sa- 

processos. fientar 6 que eLa, por si s6, ndo garante esses 

A garantia do acesso universal As informag6es necessArias para a gestAo, 
tAo dificultado,  pela burocracia por set o se-u mnop(51io . s6bre elas um dos 
seus principais instrumentos.d6 poder, 6. uma precondicdo. A composig5o de 
conselhos de direr g5o. representativos, no sentido de garantir assento aos 

'menos poderosos da sociedade, 6, por certo, outra. Deve-se acres' segmentos 
centar a essas unia terceira precondig6o, que diz respeitg A transpar6ncia 

-iada de decis6es, ou seja, nas palavras de Bob-dos processos de gestAo, e ton 
bio, "instituir as . regras do jogo", para tentar evitar a confan-na~2io ou conso-
lidagfio de "andis burocrAticos" mediante os quais os lobbies mais poderosos 
penetrem no aparelho, de atado. 

Em suma, 6, necessArio que os setores populares ganhem poder, garantin-
seus representantes nas instituig6es estatais. E, a respeito do o,  assehto de 

disso, concordamos com. Macpherson, no sentido de que se trata de um. pro- 
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cesso... dirifimico e'.cumulativo.- pam participar,  do Cato 61 preciso ter poder; ed 0.-Wdielo de DescentrafizxKAo do Sistema die Sa '~de: 
participando, quo.sc-'ganha esse poder, exercit~kado..,,t~c.ultura.!cid~tdg. 

Para finalizar, acrescentaremos algun-ias reflex6es - uiai&' espec(ficas A 0 que se verifica a partir da-Norma operacional Bfisica/SUS n" 01/91 6, 
questfio da justiga social., Dentre outras coisas .. para. a redistribuicAo de re- gar, que a "muni ipalizag5o" dos servigo s de sadde estA sujei- em primeiro lu c 
cursos em favor dos que mais necessitam parece-nos ser necessfirio-um certo ta. aurna s6rie de condici6nantes que~, dificilmente, os mti' icIpios de pequeno 
n(yel de descenh-alizar g5o. Isto 6- se. descentralizarmos totalmen'te, por exem- Porte  poderfio ' nder a curto prazo. ate 
plo, o sisterria tributArio, cada estado ou. municIpio'arrecadarA segundo Este -administrativo (criagfio s  pr6-requisitos sio tanto de carfiter polftico 
sua capacidade., por sua vez. determinada pelo seu nfvel de ati'vidade econ6- do. Conselho'e do Fundo Municipais; constituigfio da Comissio 'de Elabo- 
n-dea. Assim,-os mais pobres sdo justamente os que menos arrecadargo. Nes- Lter t6cnico: elabo- mglo do Plano de Carreira, Cargos e Saldflos),, conio de carf 
se s6ntido, parece-nos necess./trio, a favor de a1guma justi~a redistributiva, ragAo de ProgramagRo e OrgamentagAo em Sadde (PROS),  e do Relat6do de 
que o.nfvel federal centralize parte da arrecadacfio fiscal, para efeitos de sua Gestfio, Local,  referente ao desempehho assistencial', g6rencial e financeiro. 
redistribuigfio segundo a necessidade de cada ~ estado ou municipio. Estes  161timos sio os que, ap nosso ver, dificultarao aos municfpios menores 

Da mesma forma,- e tamb6m de acoido, com o objetivo da justiga social, adquirirem a condiqAo de "municipalizados". Assim, o sujeito desta decis5o 

consideramos correto que certos servigos de grand6 co' le' mp xidade tecnol6gi- h 46 o nIVeI federal e nio a instfincia que, segundo se sup6e, deveria gan ar 
ca que requoiram recursos de vulto (hospitais~ do refordncia, nacional, p.ex.) poder pdblico (6 municipio). 
continuem na esfera federal, no sentidode garantir (pelo menos'teo ricanien- Cabe retomar aqui a definig5o de descentralizagio adotada. no capftulo an- 
te, pot enquanto) a todo cidadfio de qualquer estado ou municipio o acess'o. a ec 6 terior, que toma por base a redidistribui9fio dos espagos de d is 0 (isto V 
esses servigos. 

atribuiq6es) e dos nwios para executA-la (isto 6, recursos financeirbs, mate 
nais e humanos). 

No que se refere A descentralizacsfio do oOjeto do decisgo — isto 6, dos en 
IV 

DESCENTRALIZACA0 E DEMOCRATIZAI~XO 
cargos — eM dire,~do ~L esfera municipal, a 1.&;i 8-080, do 19.01.90, que disp6e 
sobre  0  Sistema  lCjnico  de  SaIlde, introduz mudangas 

. na distribuigAo dos en- 
NO AMBITO DO SISTEMA DE SA(JDE -cargos do setor sadde en'tre as esferas de governo. 

Na medida em que, segundd a referida lei, compete A direq&o municipal 
o que se refete especificamente A descentralizagAo do sistem'a de do'SUS deplanejar, organizar, controlar e avaliar os servicos de sadde e gprir 

A- V- sadde,'cuja regulamentag'fio mais recenti se deu atravds da reedigfio. e exercitar os servicos pdblicos de sadde", participar do planejamento e or- 
Ja-Notma Operacional Bfisica/SUS -n2 01/91, em 17.07.91, 6 hecessAdo, ob- 
;ervar alguns pontos. 

ganizagAo da' rede do SUS,, executar servigos de vigilfincia epidemiol6gica e 

sanitfiria, de alimentagRo e nutrirfio, de saneamento bA sico e de sadde do tra- 

No setor sadde, por seu pr6prio objeto, de atuagfio, 6 onde mais se aplica o 
balhador e "gerir laborat6rios pdblicosde sadde e homocentros"7  dentre ou-

tras atribuig6es, os municipios passario a assumir os principais- encargos da xrgumento, prd-descentralizagdo referente A mais MR conversfio das deman-
Jas sociais ern programas,e servigos. Dada a,diversidade dos perfis do mor- 

ge§tAo do sistema de sadde, &mbora a operacionalizaggo desse aspecto,  da 

Adade e mortalidade entre,municfpios'e dentro de urn mesmo. municipio, no descentralizaqAoainda nio esteja realizada. 

aual muitas vczes coexistem - dreas nas quais predgminam as "do'engas da 
modernidide", as "doengas da ou, ainda, pobreza" as mortes por causas ex- 

Em relaggo aos nzqos  para executar as decis6es — oa os recursos dle poder 
s 

ernas (viol6ncia, acidentes- de trfinsito, etc.) e, portanto, tendo em vista a va- 
* cabe observar o seguinte: qpe tange aos,recursos materiii e, humanos, no. 

as unidades repassadas polo INAMPS A gestfio municipal e  seus respectivos 
iedade dos deterniinantes do processo de sadde/doenqa 0 do tipo de inter- quadros de pessoal perinanecerain vinculados a esse histituto, isto 6, a polfti- 
Feng5o necessdria sobre cada uni dos mesmos,, a correspond6ncia entre o ca'de pessoal relativa a esse importante segmento da foiga de trabalho esca- 
Imbito da instfincia. decis6ria e -o. locus das demandas adquire particular pa, portanto, totalmente das rrAos da instfincia respons,4vel pela gestso do 
mportfincia neste setor da polftica pdblic'a.,  sistema de sadde. 
Analisaremos, a se&uir, a natureza do processo de descentralizagdo que se peracional lece tr6s sistemas de Por outro, lado, a refen-da Norma. 0 estabe 

Aslumbra a partir da implementagfio da referida Norma Operacional e, por financiamento: o das atividades hospitalares, o das anibulatoriais e o desfi-~ 
Putro lado, a relagdo entre esse rnodelo de descentralizag5o e os pressupostos C de'custeio aos nado ao, investimento, e cria um fundo de repasse de re ursos 
lemocrdticos. Municipios. 0 que diferencia suhstancialmente este sistema em relacsfio ao 

101 
'kvwja"wnto e Poff&as Pdbficas WE 5 —junho de 1 -991 N-2 5 —junho de 1991 Pzawjwmnto e Poff&-as Pdbficas 



ani~rior 6 o fato de. que, em: -vez das.esferas -estaduais: e triunicipais receberem 
transfax6ncias federais,  bas:eadas. em oroinentos globais. para- o. setor sadde, 
'stes t repasses.sfio. hojq, por um lado, prospectivos, -isto 6-,, pagwnentos por 
servigos previamente prestados, com -base ern valores unitArios, pmdefinidos 

por outro lado, dirigidos, em. su 
' 
a maior parte, como veremos, diretamente 

ks unidades prestadoras de servigos, e nfio mais As'Mistfincias de, gestdo esta-
dual e municipal. 

Atravds desse'sistema, as.  S'ecretarias Municipais de Sadde deterfio o po-
der de definir a distribuigAo de quotas de Autoriza~Zes de' InternaqA6 Hospi-
talar (AIH's) entre os hospitais, ficando tanto a definigRo dos valores como 
:)s recursos financeiros ern mAos do iNAMP'S. Cabe observar que a distri-
buir ,do efetiva desses documentos esdapa das mios do munic(pio na. medida 
,m que os pagamentos excedentes A distribuigfio prdvia, provenientes de 
Drucedimentos adicionais, sfio negociados diretamente entre as unidades 
.iospitalares e o INAMPS. 

No que tange ao financiamento da atividade ambulatoriial, poucos recu 
. 
rsos 

-st 'o efetivaniente A disposir . ara gfio'do municipio, tendo em vista que a este 6 
itribuldo um ieto de Unidades de Cobertura Ambulatorial'(UCA's),, definido 
juantitativamente pelo,  tamanho da popula9fio e sendo seu v alor determinado 
;egundo a capacidade instalada, populagdo, qualidade e despmpenho tdcnic-o~ 
E, dos recursos financeiros correspondentes'a este teto, serdo subtraldos pre-
Aamente aqueles referentes As Guias -de Autorizar,5o para Pagamento 
'PAP's) dos pre§tadores de servigos pdblicos e privados, com o que se pode,  
wever que poucos recursos sobrarfio para a gestfio municipal'de programas 
iAo curativos.(Vigilfincia SanitAria e. Epidemi6l6gica, p.ex.). r 
0; repasses relativos ao investim~nto sera-o, por* sua vez, dirigidos A esfe-

a estadual,'- que" decidi.rd'sobre a distribui9do desses re'cursos entre'os mu-
licfpios. 

Por fim, a Norma Operacional. reeditada instituiu. o "'Fator de Estftnulo',:,t 
4unitipalizagdo", visa 

' 
ndo o repasse de rel--ursos destinados ao custello de. 

;istemas de sadde efetivimente "municipalizados". 0 yalor anual a ser 
ransferido ao governo local corresponde ao produto de 5% da UCA unitfiria 
to estado, multiplicado.pelo ntUnero de habitantes do municipio, e, portanto, 
montante mensal dessa transfer8ncia equivale a um duod&imo' do produto 

rAma referido. Assim, aqueles munic~pios que puderem se incorpora'r no no-
,o. sistema de pagamento receberAo 5% adicionais ao montante arrecadado 

Ovd-s da UCA. 

0 que se v6"ca, em suma, a partir desta. forma de implementagdo da 
scentralizagfio do sistema di-. sadde 6*,. inversamente, um-movimento de 

entralizacgo do poder na esfera federal, dado que, por um lado, 46 ela que 

5 Ao nosso ver, a rnais apropriada para deft nigio da polftica de invest imento, tendo ern vista os 
irincfpios de regionali7a~fio e hierarquiza9fio da rede. 

define. que' mun (cipios podiexgo ingrc-ssar- no'sistema supostainente -doscentra-
lizado de financiamento e que)  por outro ladd, 9 pr6prio sisterna, longe de 
d6scentralizar- rccursos,', afasta do cendrio os govemos estaduais e municipais 

que se tomam em d1tima instfincia "caixas" de documentos de pagamento-
como a AIH — e centraliza os fluxos financeiros, que passam a ser efetuados 
diretamente entre o INAMIPS e as unidades prestadoras de servigos de sadde. 

IV.2 — A Dernocraflzarpfio nesse Modelo de DescenbmIiza,;fw 

~O mec 
. 
anismo de representacio c9ncebido, para a gestfio do sistema 'de 

sadde consiste na criagAo dos'.Conselhos Municipais de Sadde, que deve-rn 
ser compostos paritariamente por representantes de usudrios e prestadores. 

Em rela95o'aos,primeirosV  6 importante garantir a representagio da diver-
sidade de segmentos que compoem. os usudrios, tendo em c.onta. a diferen-' 
ciarglio das necessidades e demandas da popula9fio rural e urbana, dos diver-
sos distritos segundo m(vel de renda, ocuparfio, predominante, etc. 

Por sua vez, a-diversidad6 dos prestadores tamb6m deve se espelhar na 
sua. representagdo no Conselho, tendo em vista n5o s6 a primeira diferen-
.cia95o,entre prestadores do setor pdblico e do setor priva,do, mas tamb6m a 
heterogeneidade deste d1timo setor. 

A16m de adjetivar, assim., a representag5ode usufirios e prestadores de 
servig6s de sadde, 6 necessdrio analisar o objeto sobre o qual se pretende 
que a comunidade passe a ter poder decis6rio. Segundo a Norrna Operacio-
nal acima referida, "cabe aos Conselhos de Sadde a aprovaoo de Planos de 
Sadde,. inclusive os aspectos econ6micos. e financeiros, e a fiscalizacAo da 
movimentag5o dos recursos repassados As Secretarias Estaduais op Munici-
pais e/ou Fundos de Sadde". 

0 termo "atuar na forinulagfio da estrat6gia de" nNo 6 suficienteniente cla-
ro, ao nosso ver, para garantir aos Conselhos o efetivo, controle da. execucao 
t6cnica e financeira da polftica de sadde. Especialmente ern rela~do h gestio 
de recursos financeiros, cabe lernbrar que scus instrumentos,de avaliacAo 
(orcaqientos e balancos) sio . habitualmente Ifio pouco transparentes, dada a 
ambigAidade da nomenclattira. das rubricas em que sfio agrupados gastos e re-
ceitas, que dificilmente permitem, por si s6 um. efetivo controle de gestao. 9 
necessfirio, portanto, pensar em, mecanismos que pennitam dar coresfortes 4 
tenue e ressfio "atuar na formular . . Xp ,So de", no sentido de que os Conselhos 
detenham. instrumentos de controle real sobre a gestgo da politica sanitAria. 

Finalmente, corno apontamos na Introdugio, reiteramos que nos limitamos 
neste trabalho A andlise da descentralizag2io sob o p~isma da democratizac5o 
associada A justiga social, deixando portain'to de lado toda a diversidade de 
quest6es t6enico-operacionais que se inserem na l6gica da racionaliza!gdo da 
prestaglo dos servi(;os pdblicos. Nfio queremos, entretanto, deixar de salien- 
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tar que, sem esta andlise,. qualquer'di.scussfio sobre,doscerttralizaggo- 6 incon-
ciusiva, de forma que nossa proposta  neste, documento n.4q passou de~- ape-
nas contribuir para*a andlise de uma face desssa complexa. quest5o. 
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