O Conceito de Descentralizacao: Usos e Abusos

Federico Tobar
DA ENSP/FIOCRUZ

Este trabalho ¢ dividido em duas partes. Na primeira tentamos descobrir as ligagées
a apari¢do do termo no cendrio polftico e as distintas conjunturas sécio-pollticas. Pro-
curamos provar que a op¢do entre centralizacdo e descentralizacdo esté lipada a uma
redefinicao do papel do Estado na Sociedade.

Na segunda parte analisarmos o conceito como instrumento de a¢do polltica, exami-
nando sua utiliza¢do na literatura especializada. Considera-se aqui que os distintos
usos do termo sdao, em tltima instdncia, articula¢ées polfticas do mesmo, e que o colo-
cam como ferramenta na persegui¢ao de determinados fins. Assim, desenvolvemos o de-
bate sobre a descentraliza¢do aplicando a técnica de cposi¢cdo para a constru¢ao dos
argumentos, distinguindo dois critéris de andlise:

I — Identificacao dos pontos de proximidade ou convergéncia entre os autores (hipbteses
em comum);

1l — Ildentificagao dos pontos em que se agudiza o debate, ou divergéncias (hipbteses de
controvérsia), focalizando-se a andlise nos seguirues tépicos: a) relagdo entre descen-
tralizacdo e desconcentragdo, b) autonomia, c) democracia e autoritarismo, d) Estatis-

e

mo ou privatismo, e) "Estadualizacao”, “Municipalizacao” ou "Prefeiturizacao’ .

Até mesmo o diabo ¢ capaz de citar as sagradas escrituras para encobrir seus fins.
(Goethe)

INTRODUCAO

termo ‘‘descentralizag@o’ vem-se posicionando, desde algum tempo,

nos primeiros lugares na parada de palavras mais freqiientemente
usadas pelos polfticos, administradores e cientistas. Repentinamente, a paia-
vra parece ter virado moda. Distintos atores, grupos e setores a aplicaram em
conjunturas diferentes e na persegui¢ao de fins diversos. Assim, a palavra
transformou-se num auténtico ‘‘camaledo polftico’, adquirindo uma funcio-
nalidade particular em cada caso, de acordo com as caracterfsticas de seus
usuérios, dos momentos e dos lugares de sua enunciagdo. Qu seja, parte-se
da hipétese de trabalho de que o termo conta com uma carga simbdélica pré-
pria que permite sua manipulagd@o em contextos discursivos diversos produ-
zindo efeitos de sentido particulares.

Podemos fazer uma primeira revis@o dos usos segundo as caracterfsticas
que definem seus usudrios. E possfvel distinguir, em termos gerais, dois
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grandes grupos de usuérios do conceito: o staff oficial e seus crfticos. Am-
bos, o discurso oficial e o discurso crftico, cumprem diferentes papéis, em-
bora tenham em comum o fato de serem produzidos no espago polftico.

Entretanto, o que nos interessa aqui nao € tanto caracterizar os usuérios,
mas identificar os usos do vocdbulo, especialmente suas conotagles, ou
seja, aquilo que sugere cada uso do conceito. Para isso comegaremos tentando
descobrir as ligagdes entre a aparigdo do termo no cendrio polftico e as dis-

tintas conjunturas, para em seguida examinar a utilizagao do conceito na lite-
ratura especializada,

I
O CONCEITO COMO MODA

omo a ave Fénix, a palavra descentralizagao aparece e desaparece,

magicamente, no transcurso da histdria das instituiges. Existe,
porém, no ressurgimento da palavra descentralizagao nos discursos uma par-
ticularidade que nos faz pensar na possfvel existéncia de determinantes
histéricos que condicionam a sua freqiiéncia de repetigdo. Sua aparigdo na
cena polftica mundial estd ligada ao processo de construgao do Estado Mo-
demo. De fato, para que no cendrio polftico seja aberto um espago para a
discussdo do *‘problema’ da descentralizagao, foi imprescindfvel a prolife-
ragao de uma l6gica democrética. Historicamente, a instauragdo de um pro-
cesso de expansdo do espago de discussdo dos considerados ““‘problemas pu-
blicos™ agiu como condigdo necessédria, embora nao suficiente para que a
descentralizagao se transformasse em questao de Estado.

O vocébulo em si € portador de uma conotag2o democritica que muitas
vezes foi aproveitada no discurso oficial, ainda daqueles que se manifesta-
ram como inimigos do regime democrético:

“A mesma ditadura cujo projeto administrativo era evidentemente centralizador,
chegou a incluir, vez por outra, o conceito no seu discurso, inclusive sob a forma de
determinagoes legais™ [Teixeira ( 1989)].

Alids, a partir de uma leitura paretiana da Histéria, poderfamos dizer que
no seu uso alternado do peder as elites dirigentes, lobos e leGes, reclamam a
necessidade de um ou de outro pdlo da tens@o centralizagao~descentrali-

zagao. Isto nos sugere que também € possfvel vislumbrar um uso gatopardista
da palavra descentralizagao.

A descentralizagao tem seu antecedente mais notério na dissolugao do
império carolfngio com a conseqiiente legalizagao do feudalismo. O processo
de secularizagao que, partindo do feudo senhorial, culminou na conformagao
do Estado-Nagao, representou, sem ddvida alguma, um movimento centrali-
zador. Ora na frase de Lufs X1V “O Estado sou eu”, ora no jacobinismo ra-
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dical, durante a ditadura de Robespierre, refletia-se claramente esta tendén-
cia. O projeto progressista do Estado liberal valeu-se de um reforgado cen-
tralismo para garantir a igualdade jurfdica dos cidadaos e territérios. Ou seja,
a centralizagao foi uma pega polftica chave na ‘‘Déclaration des Droits de
I'Homme et du Citoyen'’ da Primeira Repiblica Francesa.

“O problema de construgio do Estado democritico na europa descnvolve-se princi-
palmente através da extensido do sufrégio universal ¢ do papel dos partidos politico,
quer dizer, no marco do Estado-Nagido ¢ ndo em dmbitos locais ¢ regionais. Incluso
as utopias progressistas ou revoluciondrias, nspirados no marxismo, movem-se entre
o Estado e o internacionalismo ¢ ndo se colocam o poder local como questao politi-
ca”. [Borja (1984, p.5)1!

Encontramos, entao, na Hisléria, provas contundentes de que a tensao
entre centralizagdo e descentraliza¢ao est4 ligada a uma redefini¢dao do papel
do Estado na Sociedade.

Nao ¢ casualidade que tenha sido na América que o olhar liberal achou
que a descentralizagdo poderia trazer vantagens. Como assinala Borja (1984,
p. 6), foi Tocqueville, em seu estudo sobre ‘“A Democracia na América’,
quem primeiro ligou o desenvolvimento da democracia modema ao fortale-
cimento dos poderes locais. Mas, embora passe inadvertido aos olhos do au-
tor cataldo, precisamos reconhecer no ‘‘Espfrito das Leis”” de Montesquieu
uma concepgao pioncira da redistribuigao do poder como mecanismo legal e
legftimo de controle social.

Em sfntese, embora ela possa ser definida de distintas formas, configuran-
do sistemas dissfmiles, a descentralizagdo constitui-se como uma ferramenta
que tende a sair 3 luz na consolidagao dos regimes democrfiticos, € inverna
nas cavernas durante as ditaduras. Porém, isto nao significa necessariamente a
prova da existéncia de uma ligagdo profunda entre democracia e descentrali-
zagao. Porque no discurso oficial a descentralizagdo ¢ usada indistintamente
nos dois momentos. E, além disso, esta coincidéncia de aparigao que temos
mencionado pode responder, pelo menos em parte, a uma rigida repressao
das demandas sociais durante as ditaduras, que coadjuva uma répida ex-
pansao das mesmas durante as transi¢gGes para as democracias.

A possivel consolidagdo de um dmbito do piblico onde sc dirimam os conflitos de
valores ¢ se hierarquizem as opgdes ¢ prioridades remecte imediatamente 3 utopia
democritica, hojc renovada na nossa regido. E na confluéncia entre utopia democri-
tica e politicas sociais a descentralizacdo aparcce como uma das alternativas possi-
veis no debate contemporinco. [Belmartino (1990, p.33)).2

Um segundo argumento, mais restrito, pode-se agregar ao anterior na in-
terpretagado das cfclicas variagbes na freqii€ncia de repeti¢do do termo des-

' Tradugao livre do autor deste wabalho.

? Tradugio livre do autor deste trabalho.
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centralizagdo. A sua aplicagio concorda com uma visdo da microffsica do
poder sob a qual se articula uma estratégia polftica que recupera o valor
unitdrio dos espagos de decis@o na construgdo de alternativas hegemé6nicas.
Alguns setores “‘progressistas’” alimentados por estes esquemas que se
opbem ao estruturalismo mais ortodoxo poderiam encontrar nos processos

descentralizados melhores possibilidades de acesso ao poder [Borja (1984,
p.MI.

11
O CONCEITO COMO INSTRUMENTO DE ACAO POLITICA

xiste uma série de controvérsias que norteiam a formulagao das polf-

ticas sociais. Podemos encontrar grandes eixos de tensdo, como, por
exemplo, na determinagao da seletividade versus universalidade na cobertu-
ra, na diversificagdo ou unificagdo das agées, nos distintos critérios para
conceber a eqliidade, na consideragao dos resultados, etc.

A tomada de decisbes em cada um destes eixos vai condicionando as
opgoes restantes. Eles se articulam coerentemente entre si, de modo que uma
definig3o num deles restringe as possibilidades na seleg3o dos outros.

No processo polftico estabelecem-se primeiro as definigoes que concor-
dam com os chamados princ{pios finalfsticos de um determinado projeto de
poder. Posteriormente sdo desenhados os caminhos que permitirdo atingir
tais fins, quando entao sao definidos os demais eixos.

Considera-se aqui que os distintos usos do termo sdo, em iiltima instincia,
articulagdes polfticas do mesmo, e que o colocam como ferramenta na perse-
guigdo de determinados fins. Cada setor privilegia um determinado fim sobre
outros no desenvolvimento de seus programas e, portanto, quando a palavra

descentralizagdo € inclufda no seun discurso isto € feito em relagao aqueles
fins.

Propomos conceber o processo de descentralizagao com o statis de meio,
método, ou tdtica, S6 em algumas circunstincias pode ser considerado fim
em si mesmo. Uma delas ocorre quando € capaz de garantir por si s6 uma
melhora na qualidade de vida. Outra ocorre quando, dentro de uma estratégia
polftica maior que aspira dar conta da totalidade do conflito, ela € definida
taticamente como um princfpio inegociivel,

Nos pontos seguintes desenvolveremos o debate sobre a descentralizagao
aplicando a técnica de oposigdo para a construgdo dos argumentos, distin-
guindo dois critérios de anflise: a identificagdo dos pontos de proximidade
ou convergéncia entre os autores (hipSteses em comum) e a identificagao
dos pontos em que se agudiza o debate, ou divergéncias (hipSteses de con-
trovérsia).
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II.1 — Hip6teses em Comum

Tanto na andlise quanto na praxis polftica tem-se dado diferentes usos ao
tertmo ‘‘descentralizagdo’. Desta forma ele incorpora uma funcionalidade
particular em cada caso de acordo com as caracterfsticas de seus usudrios.
Ou seja, diferentes atores utilizam o conceito de maneiras particulares. No
entanto, encontramos também elementos comuns 2s definigées desenvolvidas
pelos diferentes autores. Algumas dessas caracterfsticas comuns sdo as se-
guintes:

a) Sua aplicagdo sugere pensar no fortalecimento da esfera ‘“‘local”. Isto
se consegue através da ampliagdo das *‘liberdades’™ e dos direitos polfticos,
especialimente em suas instituigdes democréticas. Portanto, a utilizagdo do
conceito esti necessariamente vinculada a um movimento de reagao a uma
tendéncia centralizadora.

E preciso assinalar que existem diferentes graus de nfvel local. Um pro-
cesso descentralizador que situa o nfvel local na regido ndo tem as mesmas
conseqii€éncias que um outro que o situa no Estado, e este dltimo também di-
fere daquele que se refere 3 “municipalizagdo’. Por isso, ser4 preciso distin-
guir as conseqliéncias geradas pelos diferentes graus na localizagdo do pro-
cesso descentralizador.

Além dessas considerages, hd também consenso no que diz respeito as
necessidades de respeitar as condigoes e particularidades locais:

Tanto as propostas doutrindrias em discussio quanto a evolugdo produzida em al-
gumas expcriéncias tém permitido elaborar uma listagem de propostas organizai-
vas, que sobressai a conveniéncia de respeitar a heterogeneidade das condi¢des lo-
cais e a tensdo resultante da necessidade de estabelecer aritculagdes que vinculem os
entes locais e regionais com a administra¢do central. [Belamartino (1990, p.36)].

b) O problema da descentralizacgio € de caréter polftico. A implementagdo
eficaz e eficiente deste processo € de cardter administrativo:

*“(...) assim ndo se acredita na viabilidade e muito menos na eficdcia de uma descen-
tralizagdo feita por decreto.” [Lobo (1988, p.20)].

Isto nos remete a um fator que ser4 tratado posteriormente: a questdo da
autonomia. Passa por agora a id€ia de que o processo de descentralizagao
“‘envolve aspectos polfticos, administrativos e financeiros™ [Teixeira (1989,
p-84)].

Na consideragao do cardter polftico da descentralizagdo est4 se definindo
o espago de discussdo da mesma e o nfvel de prioridade que ela tem como
questdo piblica ou problema de Estado. Implica, em dltima instincia, res-
ponder aos questionamentos porque, para que e como deve ser implementado
0 processo, ou seja, o estabelecimento do cardter *tdtico™ ou *‘estratégico™
da descentralizagdo. Nesse sentido, a descentralizagdo como motivador de
agdes veiculadas e normalizadas pelo Estado representa um fim em si mes-
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mo ou um meio para atingir determinados fins? Outrossim cabe ressaltar que,
embora ndo exista ainda uma defini¢do uninime do conceito, o problema da
descentralizagio versus centralizagio tem sido debatido na literatura especia-
lizada sobretudo em bases valorativas, com atitudes polarizadas que tendem

a considerar a descentralizagdo mais eficiente e mais desejdvel do que a cen-
tralizagao [Vieira (1971)].

Alguns autores resolvem este problema definindo a descentralizagdo como
uma questdo de método e distinguindo as situagdes nas quais & coerente sua
aplicagao daquelas onde pode haver contradigées. Um dos critérios centrais
desta taxonomia € visualizar a questdo pela 6tica do ator, do cidadao, em

nome de quem sdo levantadas as bandeiras da reforrna. Por exemplo, Bonja
(1984, p.15) argumenta:

*(...) a descentralizagdo justificard a si mesma quando a gestio mais préxima aos ci-
dadaos suponha uma melhoria sensivel da qualidade do servigo piblico.”?

c) O processo em si ndo € possfvel de se atingir de forma isolada e s6 €
vidvel dentro do marco de um processo geral de reforma. Isto nos remete a
outro pressuposto basico, derivado do anterior, que € compartilnado pela

maioria dos autores: a descentralizagdo implica uma redefinigdo do papel do
Estado na Sociedade.

“Fica evidente, portanto, que a descentralizagao vai tratar basicamente de uma re-
definigdo dos centros de poder, que se bem colocados primordialmente no interior
do aparelho do Estado, direta ou indiretamente, se articulam com a Sociedade em
geral, E essc movimento que dard sentido 3 descentralizagao.™ {L.obo (1988, p. 18)].

Ao existir uma tranferéncia da capacidade deciséria, € a totalidade do sis-
tema de poder quem est4 sendo redefinida. E essa redefinigdo atravessa tanto
o Estado quanto a Sociedade. Ainda quando o processo descentralizador se
focaliza num setor especifico, este s§ € vidvel (legal e legftimo) quando se
consegue articul4-lo e integra-lo no contexto de um projeto mator.

Belmartino (1989, p. 33) d4 conta perfeitamente desta relagdo ao conside-
rar o caso particular dos servigos de satide:

As demandas pela agio ou inagio do Estado s6 atingem seu verdadeiro sentido
quando se articula o conjunto dos elementos que conformam cada proposta, cada

conceituagao das relagoes entre Estado ¢ Sociedade, cada modelo de organizagao
dos servigos de saide.”

E impossfvel, por exemplo, olhar a descentralizagio do sistema de sadde

sem circunscrevé-la no marco mais amplo do movimento sanitdrio e da Re-
forma Sanitdria.

? Tradugo livre do autor deste trabalho.
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d) A conceituagdo dicotSmica centralizagdo vs descentralizagdo nao
tem poder explicativo sobre os dados empfricos. Deve-se considerar os mes-
mos como os extremos de um contfnuo.

*“(...) estudos realizados j4 conseguiram mostrar que scria impossfvel e inadequada
uma descentralizagao absoluta quando menos por limitagdes da prépria ordem
econémica.” [Lobo (1988, p. I ).

A autora refere-se seguramente ao conhecido livro de Vieira (1971), o
qual também € mencionado por Teixeira (1989, p. 83):

~(...) neste sentido, estamos tratando o fendmeno como um conjunto de diferentes
gradagdes, e refutando a concepgio de descentralizagdo polftico-administrativa co-
mo um conceito puro, ou s¢ja, como afirma Vieira, ndo h4 sistemas onde a varidvel
centralizagio ou a varidvel descentralizagio sejam absolutas ou exclusivas.”

Também com respeito & impossibilidade de uma concepgao dicotémica,
outros autores acrescentam:

“A descentralizagio ¢ um processo que nio pode ser adotado nem entendido 3s ex-
pensas do par que o complementa: a centralizagdo (...)"” [Oszlack et alii (1987), apud
Teixeira (1989)].

I1.2 - Hipétese de Controvérsia

Uma revisao critica da literatura sobre descentralizagao requer necessa-
riamente uma classificagdo dos conceitos segundo alguma taxonomia prees-
tabelecida. Formulamos, como princfpio de anélise, que a descentralizagao
tem stares de *‘meio’ (tdtico e estratégico) para atingir determinados “‘fins’
que sao anteriores e superiores a ela mesma. Portanto, a definicao em uso
serd uma funcgdo resultante da combinagido dos fins e valores com que seja
concebida. De fato, tém-se articulado defini¢Ges coincidentes com o surgi-
mento da universalidade na cobertura dos servigos piiblicos, e tamb€m outras
baseadas na capacidade individual de cada cidadao de custear o seu préprio
atendimento. O conceito foi esbogado como ferramenta para a expansao e in-
tensificagdo da democracia, e também como mecanismo de controle e domi-
nagdo. Da mesma fortna, hd definigGes que sdao compatfveis com a estati-
zagao dos servigos e outras centradas na transferéncia dos mesmos ao setor
privado. Na sua aplicag@ao pode-se perseguir tanto a eqiidade quanto a ma-
nutengao das diferengas no acesso aos servigos que existem até o presente.

Propomos, para a nossa andlise das diferentes definigées, um roteiro que
responda o seguinte esquema:

a) Descentralizacdo e Desconcentracédo — Qual € a relagdo entre ambas
as categorias? Alguns autores as consideram sinénimos, outros pensam que
uma € totalmente independente da outra, e finalmente também sdao concebi-
das como condicionantes (necessiria e suficiente, necessidria mas nao sufi-
ciente).
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b) De maneira idéntica, outro problema a tratar € a relagdo entre Descen-
tralizagdo e Autonomia.

c) Democracia e Autoritarismo 2 luz da descentralizagao — Por um lado,
a descentralizagdo como expansao do espago piblico e, por outro, como me-
canismo de dominagdo. Sob outro aspecto observada como um avango da
participagdo popular (ou seja, entendida como prdtica transformadora) ou
entdo concebida como um amortecedor dos conflitos de classe.

d) Paralelamente, a descentralizagdo pode ser vista como estatista ou
privatista. Uma estratégia de corte socialista para garantir a igualdade de

acesso e oportunidade, ou um recurso neoliberal para conter o gasto publico,
etc.

e) E, finalmente, também pode ser pensada como ‘“‘estadualizagao’’, ‘‘mu-
nicipalizagdo™ ou “‘prefeiturizagdo’, segundo o lugar e o tipo de poder que
seja transferido.

11.2.1 — Descentralizacao versus Desconcentragiao

Uma primeira questdo bdsica no estudo do conceito € a distingdo entre
descentralizagdo e desconcentragdo. Embora muitos autores concordem com
' disting@o ‘“‘formal’” destes termos, alguns os aplicam “‘operacionalmente”

omo sinénimos. Isto quer dizer que o uso da desconcentragao como sinénimo

a descentralizagao nao € um erro de leitura nem uma confusdo tedérica, tra-
.a-se do estabelecimento expresso do pressuposto bésico que restringe o
conceito e articula um uso particular do mesmo.

Descentralizagdo implica redistribuigdo do poder, uma transferéncia na
alocagao das decisGes. Significa, portanto, mexer nos interesses dos grupos
de poder, enquanto a desconcentragao € a delegagdo de competéncia sem
deslocamento do poder decisério. No contraste de ambos os termos € preciso
ter claro que, embora se constituam na praxis em ferramentas leg{timas para
transformar a agdao governamental, hd uma notéria diferenga nas conseqlién-

cias da implementagdo de um ou de outro. E por isso que damos énfase 2s
seguintes idéias:

O uso indistinto de ambos os conceitos, longe de representar uma “con-
fusdo”, € a articulagdo consciente de um determinado uso da palavra como
meio para atingir fins precisos e manifestos.

O debate tedrico poder-se-ia esquematizar a partir da seguinte questiao: o
que separa a desconcentragdo da descentralizagao sao diferengas de grau ou

de qualidade? Ou em outros termos: qual é a relagdo que se estabelece en-
tre ambas as categorias?

a) Chamamos concepgdo restrita de descentralizagao aquela que a equi-
para com a desconcentragao considerando a existéncia de uma diferenga de
grau entre as duas, Pensamos que neste plano da praxis sua aplicagao termi-
na provocando uma restrigdo do conflito a seus componentes administrati-
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vos. Embora se admita o cardter polftico da descentralizagio, seu processo
de implementagdo & visto como um conjunto de procedimentos funcionais
para a racionalizagdo, modernizacio e reprodugido ampliada do sistema a
modificar.

Esta acepgdo ndo € contrdria ao sistema democrético, e até postula uma
relagdo positiva entre democracia e descentralizagdo baseada no argumento
de que, uma vez instaurado o processo de descentralizagdo, estaria garan-
tida a gestdo democrdtica do sistema, centrada na grande eficdcia atribufda
A gestao colegiada e & administragdo local. No entanto, se critica esta defi-
nigao por operar com uma visdo tecnocrdtica que ignora a necessdria mu-
danga na correlagdo de forgas que o movimento descentralizador deve gerar.
Quer dizer, esta concepgao omite a existéncia de projetos hegemdnicos no
poder e a necessidade de gestar alternativas de mudanca.’ Por exemplo, uma
leitura deste tipo corre risco de ndo chegar a distinguir a natureza dos pro-
cessos polfticos que dio origem & mudanga. Vejamos o caso do Chile:

*(...) tecnicarnente se trata de um processo de centralizagdo polftica e administrativa
com desconcentragdo de decisbes, sempre sujeitas A autorizagdo prévia da autorida-
de hierdrquica superior, ou ao controle da sua correspondéncia com politicas, planos
e programas, aprovados por instincias superiores.” [Ilpes (1987, p. 38), apud Bel-
martino (1989, p.36)].

Um estudo comparativo dos nfveis de descentralizagdo em quarenta e cin-
co pafses atinge conclusées que ilustram os pontos relevantes na definigdo do
problema segundo este uso. A andlise mostra que o grau de descentralizagio
em um pafs depende principalmente do desenvolvimento de seus recursos
econfmicos e tecnolégicos e ndo dos elementos e das caracterfsticas da or-
ganizagao constitucional {Vieira (1971)].

b) Uma segunda acepgdo € aquela que vé na desconcentragdo as con-
digoes para facilitar o processo de descentralizagao. Isto significa o reconhe-
cimento da existéncia de diferengas qualitativas entre as duas categorias, mas
semn que sejam postos como termos antagdnicos. A desconcentragio seria,
entao, uma condigdo necessiria, embora nao suficiente, para atingir os nfveis
desejados de descentralizagao na tomada de decisées [Boisier (s/d)]:

“Por exemplo, a organizacdo territorial dos servigos, a delegagdo da gest3o ainda
que ndo se transfira a competéncia 3 atribui¢do de fungdes de iniciasiva ou de cola-
boragdo, podem assentar as bases da descentralizag¢do.” [Borja (1984, p. 13)].

Estar-se-ia constituindo, assim, um marco que permite detectar a dindmica
do poder. Ou seja, distinguir os efeitos diferenciais da implementagdo de
uma ou da outra medida:

“Isto porque a desconcentragdo ndo ameaga tanto as estruturas consolidadas quanto
a descentralizagao.” [Lobo (1990, p. 484)].

* Tomamas aqui as cxpressbes de Campos (1988, p. 191).
39

N? 5 - junho de 1991 Planciamento e Polfticas Phblicas



Em conclusao, & possfvel pensar que a desconcentragdo pode ser ora fun-
cional 3 descentralizagao e coadjuvar na realizagdo de uma ruptura com o
velho sistema, ora substituir-lhe cobrindo-a de uma aparéncia renovadora,
mas que encobre o risco de um continufsmo do modelo hegem&nico.

I1.2.2 — Descentralizacdo e Autonomia

Por trés, da discussio estd sempre a questio da autonomia. £ no ‘“‘surgi-
mento’’ de novas autonomias que reside a redistribuicao do poder. No entan-
to, na distingdo da autonomia também aparece a tensdo entre as variagées
qualitativas ou quantitativas. Assim, o enfoque que tenta medir as melhoras
na descentralizagao a partir de um incremento na capacidade decisdria local
pode nao discriminar a origem de tal incremento. Em outros termos, corte-se
o risco de avaliar do mesmo jeito uma prética transformadora como agio so-
cial racional de acordo com fins que tém como atores principais a confluéncia
entre setores populares e os grupos progressistas, do que as consequéncias
de um movimento reacionério que equipara descentralizagao com feudalismo

e promove agbes de acordo com valores tradicionais que conduzem ao coro-
pelismo.

Um dos principais pontos de divergéncia na questao da autonomia € a ori-
gem da mesma. Ora sendo proveniente da Uniao, ora sendo diminufda das
outras unidades locais (estados ou municfpios). Quer dizer, originada numa
prética federalista ou expansionista (ora peta via ao agrupamento, ora pela
via da distribuigao de competéncia entre unidades locais).

Sénia Fleury Teixeira coloca um outro tépico ao pontuar que a questiao da

autonomia também est4 estabelecida em termos da descentralizagdo funcional
e territorial:

*Segundo Guait, na descentralizagdo funcional, ou por servigos, a transferéncia de
competéncia € feita a favor de uma pessoa juridica, mas as fungdes e servigos trans-
feridos sdo fungoes que n3o sacm de sua esfera de agdo. Na descentralizagdo terri-
torial, a transferéncia de fungGes ou competéncias do govermo central para os
6rgdos e divisdes territoriais sé podem concretizar-se mediante disposigdo legais, na
medida em que a prépria constituigdo do pafs autorize.” [Teixeira (1989, p. 84)].

Contudo, a antiga distingdo entre descentralizagdo funcional e territorial
pode ficar obsoleta. No primeiro caso trata-se de uma delegagio que n3o tem
a ver com a autonomia. E, no segundo caso, havendo-se registrado o consen-
SO com que conta a tese da descentralizagao como um processo circunscrito
num projeto maior, o nexo enke descentralizagdo e autonomia nao pode scr
estabelecido de forma rfgida. Antes, € preciso levar em conta que todos os
termos da discuss@o precisam ser redefinidos em cada insténcia do processo
polftico. Assim, como coloca Borja (1984, p. 13):

**(...) o vclho e importante debate sobre autonomia polftica ou administrativa e sobre

descentralizagdo ou desconcentragdo niao pode colocar-se hoje em termos antagdni-
cos.”
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O reconhecimento do cardter polftico do processo descentralizador signi-
fica a representagdo da concretizagdo do mesmo como resultado de uma luta
de vérios rounds. Uma danga onde cada time pratica avangos e retrocessos
segundo o momento, E por isso que se trata de ages racionais de acordo
com fins, as quais precisam de uma permanente rcvisao e redefinigao.

Por exemplo, se num primeiro momento tornava-se importante antepor
barreciras ao poder do Estado, para garantir a invulnerabilidade de determi-
nadas instlncias da sociedade civil (particularmente a propriedade privada);
logo este problema passa a um segundo pfano. Com a extensao da cidadania,
através da Iégica do Weifare Stare, antes de colocar freios ao Estado, € ne-
cessdrio que este consiga dar conta dos seus novos deveres sociais.

Em relagiio aos sistemas locais, quanto mais estiverem abertos 3 partici-
pagao da cidadania, mais estardo aptos a estabelecer um duplo vfnculo com o
nfvel central. Por um lado, reclamam autonomia e, por outro, estio compro-
metidos com seus objetivos comuns:

“As novas reivindicagioes descentralizadas ndo se baseciam tanto numa concepgio
garantida sc nao cooperadora. O garantismo coloca énfasc na existéncia de um cam-
po irrcdutivel de competéncias em mios do poder local ou ente descentralizado,
onde nio podia entrar a administragio superior. Hoje a interdependéncia dos dis-
tintos setores e as fungoces da administragio publica tém levado a generalizar os
principios do *“federalismo cooperativo™ a todo tipo de relagdes entre entes territo-
riais. O ente descentralizado espera nio somente ter competéncias e fungdes pré-
prias ¢ decisfrias, mas também participar no processo de claboragdo, decisio ¢ exe-
cugdo dc programas, normas mais gerais que mais tarde condicionardo a sua atuagao
podendo reduzir sua autonomia real a quase nada.” [Borja (1984, p. 13-14)].

Esta guestao do duplo vinculo, colocada por Borja, € corroborada também
por Belmartino, chegando a citar o mesmo autor catalao:

“E nccessinio supcrar a condig¢io da administracao local como organismo dedicado
exclusivamentc a dispensar servigos a populagio. Os organismos locais, além duma
mator autonomia, devem ter a possibilidade de participar na tomada de decisées glo-
bais (...)" [Belmatino (1989, p. 36)].

Em conclusao, a autonomia € uma varidvel fundamental no processo des-
centralizador. Porém, a ligagdo entre uma e outra premissa deve ser avaliada
¢ definida em cada instancia particular do debate polftico. Se tal revisao for
omitida, um dos riscos possfveis € a equiparagido dos dois conceitos. E isto
poderia configurar um projeto de descentralizagio parasitdria, onde a auto-
nomia & subtrafda das demais esferas locais; ou, ainda, o retrocesso as for-
mas pré-seculares como o modelo coronelista.

I11.2.3 — Democracia e Autoritarismo

Pode-se considerar a descentralizagao como um processo definitivamente
associado A democratizagao?
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A resposta a esta interrogagao nao € direta nem conclusiva. Depende, ou-
trossim, das defini¢bes adotadas para cada um dos termos. No entanto, na
definig@o da relag@o € preciso considerar a intermediagao de outras duas ca-
tegorias de andlise: participacdo popular e controle social.

Ressaltamos que se deve examinar a relagdo entre descentralizagado e de-
mocracia levando em conta que existe um elemento comum que media a des-
centralizagdo com o governo. A descentralizag@o €, antes de mais nada, uma
medida polftica ligada 3 tomada de decisOes, e a sua implementagdo implica
necessariamente uma redefinigdo das relagdes de poder.

Por outro lado, democracia é um sistema polftico que se caracteriza por
sustentar uma lGgica expansiva da esfera piblica.®* Ou seja, a tomada de
decisdes tende progressivamente a ser feita no espago piiblico. Como coloca
Claude Lefort, a democracia estabelece a legitimidade de um debate sobre 0
legftimo e o ilegftimo, onde ninguém pode ocupar o lugar do grande jdri (Le-
fort, 1987:41). O fato de que o lugar do poder chega a ser um “‘lugar vazio™
impede aos govermantes se apropriarem do poder. Seu exercfcio é submetido
ao procedimento de reposigao periddica. Esta € feita em termos de uma con-
corréncia regulamentada, cujas condigoes sdo preservadas de mancira per-
manente. Este fenémeno implica uma institucionalizacao do conflito (Lefort,
1985:52), o qual identifica o sistema ndo por ter um govermno escolhido pelo
sufrdgio popular e sim pela legitimidade do exercicio do controle social e

ambém do permanente debate sobre os limites de dita legitimidade.

Considerando o consenso com que conta, na literatura especializada, a te-
se que argumenta que “‘ndo se acredita numa descentralizagdo feita por de-
creto’, concordamos em aceitar que no debate polftico a descentralizagao &
um fator de controvérsia que deve ser visto como uma I§gica administrativa
que se discute politicamente.

A descentralizagdo € organizada segundo uma lSgica administrativa em
que ndo h4 uma demanda direta por parte dos atores sociais. Aparece assim,
como um estatuto adequado de solugdo organizativa capaz de colaborar no
encaminhamento de outros fins, os guais estdo ligados ao conflito social e
sao manifestados nas demandas concretas dos atores sociais. Por exemplo,
no contexto da Reforma Sanitdria Brasileira, a descentralizagdo € um princf-
pio organizativo formulado para atingir princfpios anteriores e superiores a
ela: universalidade e integralidade, e eqiidade dos servigos de saiide.

Contudo, o estatuto de intermediagdo que caracteriza o processo descen-
tralizador ndo € outra coisa se nao a intermediagao das divergéncias sociais.
E seria muito ingénuo de nossa parte acreditar na possibilidade de interme-
diagdo neutras e imparciais. Portanto, supomos a existéncia de diferentes
maneiras de instrumentalizar o conceito, que por sua vez ligadas aos distin-
tos atores que fazem parte do conflito.

* Nos referimos aqui a0 seatido cl4ssico do conceito: o problema comum, a coisa piblica (“‘res
pdblica™) e niio A sua equiparagio com “‘esfera estatal’’ freqilentemente praticada pelo jornalismo.
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Praticando uma simplificagdo, poderfamos dizer que por um lado se pro-
curard ampliar a dominagao, e pelo outro é vidvel procurar com ela o contro-
le social. Em outros termos, a descentralizagdo pode surgir como uma forma
de reforgar o aparelho de dominagdo ou como um mecanismo de participagao
que permite o retomo do poder A sociedade civil.

Uma das relagbes entre descentralizagdo e democracia concebe a primeira
como um instrumento de expansao da I6gica democrética na medida em que
amplia as possibilidades de negociagdo polftica no &mbito democrético. No
entanto, como sdo ampliadas? Permitindo que o nfvel central se ocupe das
tomadas de decisGes correspondentes ao conflito central (implicando uma
hierarquizagdo dos conftitos de forma clara e precisa) e gerando mecanismos
de amortizagdo dos conflitos (na praxis polftica isto € denominado o princf-
pio do fusfvel). A descentralizagdo seria, entdo, a multiplicagdo das instin-
cias de negociagao e, portanto, de conciliagao.

Habermas reconhece a C. Offe haver descrito com precisdo a ffsica desta
estratégia de dominagao:

**...no artigo citado, Claus Offe analisa este paradoxal estado das coisas € mostra
que os conflitos abertos por interesses sociais espalham com maior probabilidade
guanto menos conscquéncias pcrigosas para o sistema tém a sua frustragao. As ne-
cessidades com maior potencial de conflito s3o as da periferia do imbito da inter-
vengdo estatal. Estdo longe do conflito fundamental mantido um estado de laténcia
e, portanto, nao sc considera que tenham prioridade entre os perigos dos que € pre-
ciso precaver-se.” [Habermas (1980, p. 359)].°

Assim, a descentralizagdo € uma estratégia que permite aliviar as cargas
do nfvel central provendo estabilidade ao processo democritico. Neste senti-
do, a descentralizagdo se constitui como um pré-requisito funcional do pro-
cesso democridtico, ligada 2 premissa bésica de modernizar o aparelho do Es-
tado, procurando atingir maiores nfveis de eficdcia e eficiéncia.

Um dos usuérios desta concepgdo é o ILPES/CEPAL que formula como
objetivo da descentralizagao territorial.

*(...) descentralizar os conflitos impedindo que se acumulem na ctipula do sistema
nacional de planejamento. Sua tarcfa principal € prover uma base de opgbes para as
negociagbes das organizagoes sindicais e patronais. Para manter o conflito dentro de
limites razodveis é indispensdvel que existam diversas instdncias de conciliagdo e
que, inclusive, outras clivagens, como as provenicentes das desigualdades regionais,
possam ser processadas com maior ou menor independéncia do conflito principal”
[apied Teixeira (1989, p. 80)].

Em sfntese, nesta dtica estruturalista, a manutengdo de um sisterna tem
certos pré-requisitos que devem ser cumpridos, quando as dimensées do con-

Tradugao livre do autor deste trabalho.
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flito superam a capacidade de negociacdo do sistema ou regime, o processo
democritico entra em crise. Neste contexto, descentralizagao seria uma es-
tratégia circunscrita no marco do processo democréitico, que permitiria dis-
solver essa sobrecarga administrativa e manter o constante fluir dos discur-
sos e dos conflitos.

Como vimos anteriormente, até a racionalidade tecnocrética procura ex-
plorar o caréter democrético da descentralizacdo. O termo est4 carregado de
conotagGes positivas como ‘‘democracia™, ‘“‘solidariedade’, *‘participagio”
etc. Este fato se transforma numa faca de dois gumes. Em maos de democra-
tas e progressistas pode motivar relagoes capazes de reconstruir um tecido
social mais organizado e soliddrio, a constitui¢do de novos papéis e staties
(Borja, 1984:10), em sintese, pode aportar as condigOes favordveis A trans-
formagao. O outro gume desta ferramenta é capaz de operar um lifting na fa-
ce obscura de um regime autocréitico e fechado.

Uma postura que leva em conta este perigo € a assumida por Susana Bel-
martino, ao considerar que a participagdo e descentralizagdo nao mantém
uma relagdo de condicionantes ou pré-requisitos, ¢ sim se realimentagao.

“Do mesmo modo, a descentralizagido se inscreve como condigdo necessdria mas nio
suficiente para desenvolver a participagdo. Em 6rgios descentralizados a partici-
pagdo pode ser obstacularizada pela penmnanéncia de praticas autoritdrias ou clien-
telisticas, ou pela distancia que dispoe o domfnio num saber bascado em pressupos-
tos técnico-cientificos. Pese estas reservas, a descentralizagio aparece como requi-
sito indispensdvel para estimular uma dinimica participativa baseada na possibilida-
de da difusio de informagio, o estabelecimento de canais de comunicagio entre
eleitores e eleitos, técnicos e usuirios, e a procura de mecanismos de articulagio en-
tre instituighes representativas e organizagoes sociais.” [Belmartino (1989, p. 36)].

Essa autora concorda com Borja (Borja, 1981) na conveniéncia de con-
solidar um verdadeiro controle social contrastando a tendéncia que leva &
concentracao do poder mediante o reforgo das instituigdes representaMvas.

Paralelamente, Thereza Lobo (Lobo, 1990) d4 énfase a manutengio de
cinco princfpios diretrizes do aspecto polftico-institucional da descentrali-
zacao territorial, Eles sao: flexibilidade, gradualismo, progressividade,
transparéncia e, mecanismos de controle social. Enquanto os trés primeiros
servem para assumir a heterogeneidade das realidades estaduais € munici-
pais, os dois ltimos procuram atingir a meta da democratizagio do Estado.

Contudo, segundo esta definigdo, os cinco princfpios se complementam
apontando a consolidacdo de uma légica democrética que formula a necessi-
dade de preservar a identidade dos conflitos particulares. 1sto poderia tradu-
zir-se no entendimento do conflito stricto-sensiue € nao lato-sensu. Ou seja,
este isolamento dos conflitos locais que permite a descentralizagdo, garante
que as reivindicagées dos atores locais ndo sejam distorcidas nem dilufdas
por trds de bandeiras mais globalizadoras (embora legftimas) como a *‘libe-
ragao da classe operdria, *‘o fim do imperialismo™ etc.
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Embora as trés definigées anteriores articulam-se de moedo que operacio-
nalizam aplicagGes concretas, elas ndo surgem como visGes técnicas isoladas.
Pelo contririo, é possfvel detectar certas *‘afinidades eletivas’ entre elas e
marcos ideolSgicos mais amplos. O primeiro uso: descentralizar como es-
tratégia que desloca o conflito do centro A periferia, resulta compatfvel com
a premissa ncoliberal de ‘*‘modemizar’ o Estado aliviando a sua carga. No
entanto, as duas dltimas ligadas com a especificidade dos problemas locais e
a identidade do conflito; sdo mais pr6ximas ao idedrio da nova esquerda
pds-marxista, :

Finalmente, consideramos que devem ser estabelecidos certos requisi-
tos bdsicos para que a participagio seja efetiva:

1 — A consolidagdao de uma prdtica participativa requer uma mudanga na
consciéncia. Castigados pela descontinuidade dos projetos institucionais, in-
corporou-se nos povos latino-americanos uma atitude passiva que conjugou
o medo 2 repressdo (normativa latente durante as ditaduras) com o temor a
ser esquecido ou trafdo pelos representantes eleitos.

O sucesso do projeto bascado na participagdo requer dos atores sociais
que eles tomem consciéncia da forma em que as suas préprias biografias par-
ticipem na construgdo da histéria das instituigoes. Aquela atitude que W.
Mills chamou de ““imaginagao sociolégica’

I1 — Paralelamente, ndo hd participagdo polftica se nao estivermos em igual-
dade de condigdes de acesso as Polfticas Sociais. Nao € possfvel que todos
os atores levantem as mesmas bandeiras quando na hora da colheita os frutos
sdo diferentes. Portanto, o sucesso de qualquer projeto baseado na partici-
pagao popular seri relativo as condigbes de redistribuigido da riqueza que ele
gere,

II.2.4 — Privatismo versus Estatismo

Em primeiro lugar, existe uma concepgao de descentralizagao como medi-
da racionalizadora de carfter recessivo: a descentralizacdo como estratégia
de reducdo do gasto piblico.

A crise fiscal do Estado modemo traduziu-se, em vAarios casos, numa re-
ducio do gasto publico. Recursos insuficientes geralmente trazem com eles a
ineficiéncia dos programas piblicos, e portanto, a imediata exclusao dos se-
tores empobrecidos dos servigos e programas. Assim, esta € uma das medi-
das que mais tém afetado os setores sociais, evidentemente mais débeis na
negociagdo dos recursos piiblicos, em relagdo a outros setores mais fortes e
resistentes, como a defesa da burocracia.

Para resolver estes problemas, um documento do Banco Mundial propoe
trés Mpos de reformas das finangas piblicas:

*‘(...) orientar os gastos para atividades em que seja mais diffcil a participagdo do go-
verno; recorrer mais as taxas de utilizagdo e outras taxas ligadas a beneficios, para
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financiar esses gastos, e descentralizar algumas responsabilidades publicas, trasnfe-
rindo-as para 6rgdos masi ligados 3s necessidades e condigdes locais” {Banco Mun-
dial (1988), apud Teixeira (1989, p. 80-81)).

A descentralizagio proposta neste caso, visando reduzir o gasto piblico,
ests claramente associada A privatizagao dos setores sociais, seja através da
transfer€ncia de responsabilidades, seja através da cobranga de taxas para
utilizagao dos servigos.

As agdes formuladas segundo esses princfpios podem aumentar a iniqtii-
dade dos sistemas sociais regionais e opdem-se as expectativas de universa-
lizagdo dos direitos sociais. Trata-se duma altemativa neoliberal de resposta
a crise do Welfare State.

Precisamos assinalar que no 4mbito do setor saide, esta capacidade redu-
tora do gasto piiblico tem sido debatida na literatura especializada:

“(...) se nio se trata de uma proposta de privatizagio ou desestatizagio, a descentra-
lizagao dos servigos de satde poders representar a médio prazo, um aumento nos
gastos. Isto se deve A necessidade de adequar os servigos a suas novas fungoes, as-
sim como aumentar o acesso aos servigos basicos, melhorar a qualificagdo de pessoal
etc. Entdo, sé poderfamos falar da redugdo de gastos como efeito da descentrali-
zagdo tratando- se de uma perspectiva de longo prazo.” {Teixeira (1989, p. 83)].

Em segundo lugar, Borja (Borja, 1984) assinala a existéncia de uma
concepgGo garantista ligada aos princfpios do liberalismo defendido por
Locke para quem a Sociedade Civil é anterior ao Estado, e € preciso garantir
a ndo intromissdo do poder central nos interesses privados. Esta postura nao
levanta as bandeiras da modemnizagdo ou da racionalizagdo. Preconiza um
uso conservador do controle social (restringindo-se ao respeito a propriedade
privada).

Uma posicdo antagfnica a estes esquemas liberais € assumida por Lobo
quando coloca que:

“J4 ndo se accita mais a desgastada tese que justifica a nio resposta do Estado ex-
clusivamente pela escassez de recursos financeiros ou pela priorizagdo dada ao cres-
cimento econdmico frente As polfticas sociais.” [Lobo (1990)].

Esta autora distingue trés vertentes da descentralizagéo:

I — Horizontal (aquela praticada no sentido da administragao direta para a
indireta);

IT — Vertical (deslocamento do poder entre os distintos nfveis do govemo);
III — No plano da relagao Estado-Sociedade. ¥ ejamos como a tensao priva-
tismo-estatismo se manifesta em cada uma delas:

I — Se trata do que outros autores chamam descentralizagdo funcional, e
refere-se 3 passagem de poder s autarquias, fundagGes, empresas piblicas
etc. Ao mover-se como entidades subtrafdas do espago piblico, estas admi-
nistragoes indiretas escapam ao controle social e se regem por princ{pios
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mais similares aos da administragdo privada constituindo um fendmeno de
feudalizagao.

Uma excegdo seria a constitufda por aquelas instituigées que tendem a
uma pritica autogestiondria e onde ndo se podem estabelecer as fronteiras
que separam o patronato do funcionalismo. Embora esta modalidade nao
possa tao facilmente ser chamada de privatizagdo do Estado; ela € geradora
de uma iniqiiidade desde o momento em que as propostas salariais destas ins-
tituigoes se afastam dos saldrios atribufdos 3s mesmas fungOes na adminis-
tragao direta.

Esta modalidade permitiria 3s instituigdes maior flexibilidade como para
incorporar a 16gica do lucro, mas ao mesmo tempo outorga iguais facilidades
para gerar regimes de privilégio dentro da Administragao Piiblica.

IT — No nfvel vertical trata-se da transferéncia de poder federal aos gover-

nos estaduais e municipais. A modalidade desta transferéncia requer também

uma anflise especial, mas basta por agora distinguir dois aspectos deste tipo
de descentralizagio: o financeiro e o polftico-institucional,

O risco de uma descentralizagao estritamente financeira é que se efetue o
repasse dos recursos mantendo a centralizagdo do conhecimento técnico-
cientffico, s6 se beneficiaram da descentralizagao as unidades locais que te-
nham um aparelho técnico-burocritico desenvolvido. Isto significa que, em
bora possa haver uma descentralizagdo formal dos recursos; na préitica a sua
distribuigdo nao € eqiiitativa e favorece a conformagdo de monopdlios.

No que diz respeito 2 descentralizagdo polftico-institucional, muitas vezes
se corre o risco de estar favorecendo sistemas clientelistas e personalistas.
Isto, longe de representar um avango democratizador, significa a negagao da
cidadania. Um retorno ao Antigo Regime onde tanto as instituigbes polfticas
quanto a vida dos sdditos eram propriedade do governante. Ou seja, longe de
lograr uma privatizagao da *‘res puiblica’ esta seria apropriada e manipulada
desde um &mbito privado particular {Oykos) de um “Tirano™.

IH — A transferéncia do Estado para a sociedade civil € outro aspecto das
polfticas neoliberais que sob a premissa de ‘‘modemmizagdo’ comegam a di-
fundir-se hoje na América Latina. T. Lobo chama privatizantes aos movi-
mentos que subtraem problemas do espago publico e o repassam para o es-
pago privado, embora diferencie duas modalidades distintas neste sentido:
uma comunitarista que propugna uma maior articulagdo entre o Estado e as
organizagSes da Sociedade Civil tais como associagées de moradores e sin-
dicatos; e uma privatista que propugna diretamente a privatizagdo dos servi-
gos piublicos.

I1.2.5 — Determinacao do Nfvel Local Apropriado

O processo descentralizador precisa também da determinagdo dos nfveis
apropriados onde a transferéncia € vidvel. A delimitagdo das unidades tern-
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toriais abrange o estudo de um conjunto de fatores interligados. Entre eles
poderfamos listar uma série de varidveis de cardter: geografia, demogréfica,
cultural, econdmica, social, polftica e administrativa. Entretanto, no processo
de descentralizagao de cada tipo de servigos adquiram importincia varidveis
especfficas como nfveis de instrugdo da populagdo ao tratar-se de sistemas
educativos, quadros epidemiolégicos ao tratar-se de sistemas de sadde, etc..

Quandou, porém, a descentralizagdo € resultado de um uso do vocdbulo
que a concebe como meio para afiangar os nexos entre o Estado e a Socieda-
de Civil, ressalta a necessidade de procurar unidades com personalidade so-
cial. Quer dizer, o fator chave na determinagao do nfvel territorial apropriado
depende dos sujeitos sociais que compSem e protagonizam o processo.

“Em ocasides os movimentos sociais descentralizadores reivindicam unidades distin-
tas das que existern na organizagio polftico-administrativo do estado (por exemplo,
bairros, comarcas, regides histéricas) e em outros casos, novos movimentos sociais

tém forgado unidades de vida coletiva que antes ndo existiamn.” [Borja (1984, p.
13)].

O debate tem-se polarizado de forma que predominaram duas posturas bé-
sicas: (1) por um lado a idéia de descentralizagao concebida como estaduali-
zagao, e; (1I) por outro, fazendo refer€ncia ao fortalecimento das esferas mu-
nicipais. Contudo, nesta segunda vertente tamb€m existem variantes.

(I) Uma das teses mais conhecidas sustenta que para aprofundar o proces-
so descentralizador € requisito contar com esferas estaduais fortes e eficien-
tes, especialmente quando se definiu ao *‘gradualismo’ como um dos princf-
pios bAsicos que norteiam ao processo.

“Mas nido apenas a municipalizagdo tem sido defendida como instnnento para a des-
centralizagio. H4 uma corrente gue prega, para certos casos e cm determinadas cir-
cunstincias, a cstadualizagdo. E importante lembrar que os govermos cstaduais
também sentiram os efeitos danosos da centralizagao de recursos e encargos. E fun-
damental para reucperacao do federalismo no pais a reinscrgdo dos estados no sis-
tema também como agentes fortes ¢ atuantes. Uma federagao polarizada, tendo co-
mo extremos um governo federal forte ¢ um governo municipal forte, tcnde a ser
tdo desequilibrada como a que temos atualmente. Assim, o reforgo dos governos es-
taduais para necessariamente por uma estratégia de descentralizagio, que leve em
conta o resgate do sistema federalista no pafs."” [Lobo (1990, p. 488)].

Parece ter consenso a idéia de que seria inoperante ou at€ disfuncional
uma descentralizagao que partisse de uma concepgao fragmentada, na qual
nao seja contemplada a totalidade do sistema polftico.

“E preciso estabelecer vinculagoes entre os poderes locais e o nivel central que ga-
rantam a generalizag3o e continuidades polfticas. A luta pela democracia municipal
s6 € vidvel se esta se circunscrevem em processos sociais mais amplos, s¢ € assumida
por forgas que atuam zo nfvel estatal superando o nivel das consciéncias localistas.”
[Borja (1981), apud Belmartino (1989, p. 37)1.

Planejonento e Polfticas Piblicas N? 5 — junha de 1991






IV. a descentralizagfio significa deslocamento de poder a outras esferas do
Estado, ou 2 Sociedade Civil?

V. qual nfvel local se procura fortalecer?

Por dltimo, devemos destacar que embora a descentralizagdo se constitua
numa caixa de pandora, capaz de promover tanto o bem guanto o mal; resta
ainda um antfdoto contra os abusos do termo, wrata-se do inico recurso que
néo pode ser deslocado do nfvel central ao local: a participacao popular.
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