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RESUMO

Partindo da confusao freqliente entre descentralizagéo e descon-
centragao, propostas como saidas para o impasse politico - institu-
cional do Estado brasileiro, pretende-se aqui colocar no lugar
préprio a questdo da descentralizagao, sem supervaloriza-la. Exa-
minada em suas trés vertentes — da administragéo direta para a
indireta, de um a outro nivel de governo, ou do Estado para a
sociedade civil — a descentralizagdo pode ser um instrumento
para avangar ha diregao da democratizagao do Estado e de maior
justica social, desde que se observem certos principios e que se
esteja atento para os entraves que se poderédo antepor, quando do
deslanchar de um processo de descentralizagéo.

ABSTRACT

Deconcentration and decentralization are terms frequently
misused, when suggested as solutions for the Brazilian state
present political-institutional impasse, The article intends to clarify
the issue, without overvaluing decentralization. The latter is
examined in its three modes: from direct to indirect administration,
from one to other governing level, from the state to civil society.
Decentralization may be an instrument toward democratizing the
state and reaching better social justice, once some main principles
are followed: but the article also points out the hindrances to be
aware of, which may come out when launching a process of
decentralization.

* O presente artigo foi extraido do Cap. 5, “Politica Social e Descentralizagéo: a experiéncia do BNDES/FINSOCIAL pés-1985", que a
autora preparou para a publicagéao (com tiragem limitada) de: BRASIL. Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social & CEPAL —

Comissao Econdmica para a América Latina e Caribe. A politica social em tempo de crise: articulagdo institucional e descentralizagao. v.

3: “Avaliagao das Politicas Sociais Brasileiras”. Brasilia, MPAS/CEPAL, 1989. p. 483-534. (Economia e Desenvolvimento, 6).
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Discutir descentralizagdo no Brasil hoje em dia significa
reproduzir, com poucas novidades, um conjurto de idéias
que ha mais de uma década vem preocupando vérios
segmentos sociais. Desde acad8micos, passando por
administradores publicos, politicos, até chegar a liderangas
de organizagbes de classe e comunitarias, muitos visua-
lizam e apontam como uma das saidas para o impasse
politico-institucional do Estado brasileiro a descentrali-
zagao.,

Tal impasse se verifica pela incapacidade do Estado
em responder as mais prementes e agudas demandas de
boa parte da populagdo, mormente no que se refere ao
atendimento de necessidades sociais basicas. E ja ndo se
aceita mais a desgastada tese que justifica a n&o resposta
do Estado exclusivamente pela escassez de recursos fi-
nanceiros, ou pela priorizagéo dada ao crescimento econé-
mico frente as politicas sociais.

Embora sejam reconhecidas por todos as dificuldades '

de ordem econdmico-financeira enfrentadas pelo pafs, ad-
mite-se, quase consensualments, que a forma de estrutura-
¢ao interna do Estado, seus atuais arranjos politico-institu-
cionais, nao contribuem para um desempenho sficaz das
agdes governamentais. Recorre-se, entéo, & causa bésica
- do que se poderia chamar de “desordem” d6 Estado — a
centralizagao de poderes e recursos em méos da Unido —
para encontrar a alternativa de solugéo para o impasse: a
descentralizagao.

Vale lembrar que propostas de descentralizagdo nao
sao0 novidade na administragao publica. Mesmo durante o
periodo autoritario, quando a centralizagdo se mostrava
evidente enquanto projeto politico, o discurso da descen-
tralizagao aparecia vez por outra, inclusive sob a forma de
determinagdes legais!. Como ficou rapidamente claro, tais
proposigbes n&o eram para se levar a sério, em termos de
implementag&o concreta, vez que n&o repousavam em ba-
ses coerentes com o projeto do Estado naquele periodo.

DISCUSSAO CONCEITUAL: MAGIA DA PALAVRA

Entretanto, essas manifestagdes surtiram um efeito in-
teressante, qual seja o de introduzir determinadas incom-
preensbes e confusdes quanto ao real sentido da des-
centralizagéo.

Dentre vérias interpretagdes, destaca-se como bastan-
te comum a que confunde descentralizagdo com descon-
centragao. Nao é raro perceber-se, em discursos oficiais, e
mesmo em programas governamentais, a utilizaggdo dos
dois termos como sindnimos. Mais freqliente, ainda, é o
uso da palavra “descentralizagdo” quando, na verdade,
esta-se tratando de agbes que mais dirstamente dizem
respeito a uma pura desconcentragdo. Ou seja, mudancas
que levam em conta uma dispersao fisico-territorial das
agéncias governamentais que até entdo estavam localiza-
das centraimente,

Essa interpretag&o tem sido muito pouco questionada.
Na verdade, confundir os conceitos e aceitar a desconcen-
tragdo como descentralizagéo implica em encobrir as difi-
culdades do encaminhamento concreto desta itima. Isto
porque a desconcentragdo ndo ameaga tanto as estruturas
consolidadas quanto a descentralizagéo. Esta sim, em seu
sentido e praxis real, significa uma alteragéo profunda na

distribuicdo do poder. Em termos concretos, quando se
quer transformar um aparato politico-institucional consoli-
dado em bases centralizadoras, a partir de um movimento
oposto-descentralizador, fatalmente dever-se-4 mexer em
nucleos de poder bastante fortes.

Isto nao quer dizer, entretanto, que se deva desprezar
ou ignorar a desconcentragéo enquanto legitimo e eficaz
instrumento de ag&o governamental. Ela deve ser estimula-
da e adequadamente utilizada por determinadas agéncias
governamentais, cujas fungdes ndo se coadunam com
qualquer proposta de descentralizagao?.

Repetindo, a descentralizagdo envolve necessa-
riamente aiteragdes nos nicleos de poder, que levam a
uma maior distribuigdo do poder decisério até entdo cen-
tralizado em poucas méos. Esta a razdo por que fica mais
comodo e tranqtiilo para o governo assentado em bases
centralistas privilegiar a desconcentragéo e rotula-la de
descentralizagao.

A histdria deste pals tem mostrado um nitido predomf-
nio de arranjos polftico-institucionais centralizadores. Os
perfodos de maior afrouxamento do processo decisério no
ambito do Estado foram relativamente raros. A heranga
colonial fez deste pafs um campo fértil aos modelos polfti-
cos e econdmicos que tinham a centralizagao de poderes e
recursos Como seu pressuposto basico. Os resuitados nio
foram dos melhores.

Se bem n&o se possam negar 0s avangos experimen-
tados pelo pafs nos Ultimos 50 anos, em termos de sua
capacidade produtiva, é também inegavel a ma distribuigao
dos beneficios do crescimento econd8mico. Agregue-se a
isto uma atuagéo do Estado, que ndo sé permitiu como
legitimou e aprofundou a injustiga distributiva, e tem-se um
quadro perverso de caréncias sociais bésicas de grande
parte da populagdo.

Entende-se, assim, porque a descentralizagao é tida
como uma das principais saidas, para resolver a crise do
Estado. Entretanto, ha uma corrente de opinides que é
mais radical, vendo na descentralizagao a Gnica alternativa
— a solugao magica que resolvera todos os problemas.

Na verdade, esta é uma postura simples que ignora as
décadas de mé estruturagao do Estado como um todo.
Apresentar a descentralizagado de forma mitica s6 serve
para entravar ainda mais o processo de mudanga. A este
tipo de postura pode-se associar outra que imprime uma
utilizagao politica a luta pela descentralizag&o. Neste caso,
também é supervalorizado o poder da descentralizagdo
para resolver os males estruturais do Estado. A utilizagéo
politica, em tais circunsténcias, serve para encobrir respon-
sabilidades de determinadas agéncias governamentais
que, ao nao cumpri-las, culpam a centralizagao pelo mau
desempenho de suas obrigagdes.

Esses argumentos sé@o aqui levantados com o intuito
de colocar no lugar proprio a questdo da descentralizagéo.
Sem supervalorizé-la, cabe afirmar que a descentralizagéo

1 O Decreto-Lei 200, de 1967, que tratava da Reforma Adminis-
trativa e a Lei 5692, de 1971, versando sobre educagio bésica,
séo exemplos dessas manifestagées.

2 Exemplo tipico do caso é a Secretaria da Receita Federal do
Ministério da Fazenda, que estd desconcentrada por todo o
territério nacional. Neste caso, dadas suas fungdes especificas,
nao seria aplicavel e adequado qualquer processo de descen-
tralizagéo.
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nada mais é que um instrumento de agao governamental
dentre outros. Por si s6, utilizada de forma isolada, sem
alterar outros aspectos do aparelho do Estado — por
exemplo, reformas de cunho fiscal, administrativo, econd-
mico, finaceiro — pouco se pode esperar da descentrali-
2ag&o. E, o que é pior, corre-se o risco de pbr a perder um
processo extremamente importante para o pafs.

VERTENTES DA DESCENTRALIZAGAO

Pode-se aprofundar um pouco mais essa discussao mos-
trando que, em determinados momentos, a confuséo no
discurso e na prética se dé quanto as diferentes formas em
que a descentralizagéo se apresenta. H4, em verdade, trés
possiveis vertentes nas quais a descentralizagédo se ex-
pressa: da administragéo direta para a indireta, entre niveis
de governo e do Estado para a sociedade civil.

No primeiro caso, a situagéo ja é bastante conhecida.
Trata-se da proliferagéo de empresas publicas, sociedades
de economia mista, autarquias, fungdes que, sob a justifi-
cativa da necessidade de agilizagdo das agbes governa-
mentais, compdem hoje um corpo poderoso & margem do
controle central. Se, para algumas situa¢des isto se revelou
vantajoso, geralmente aquelas fungées ligadas a atividade
econdmica, para outras serviu apenas, entre outros proble-
mas, para estimular o clientelismo politico e a geragao de
estruturas paralelas, superpondo recursos e esforgos as
atividades desenvolvidas pela administragéo direta. Tal pro-
cesso teve também, como conseqliéncia, uma perda de
controle da administragao central sobre a indireta, além de
estigmatizar a primeira como inoperante, ineficiente, em-
perradora da maquina. A possibilidade de melhores salé-
rios, contando, portanto, com funcionarios mais qualifica-
dos, e a captagao de recursos fez com que se criasse um
fosso significativo entre os dois bragos da administragao,

ndo evitando, entretanto, que boa parte das chamadas

estatais continuasse recorrendo constantemente aos co-
fres do Tesouro Nacional.

A segunda vertente da descentralizagéo refere-se as
relagdes intergovernamentais. Num pais federativo como o
nosso, tais relagbes s&o definitivas para caracterizar o
maior ou menor grau de centralizacdo do sistema. A gran-
de demanda por descentralizagéo passa principalmente
por essa vertente. O sistema de relagdes intergovernamen-
tais, fruto da tendéncia histérica a centralizagéo, encontra-
se hoje desequilibrado, com um elevado grau de complexi-
dade, onde prevalecem situagdes de subordinagédo politi-
ca, técnica e financeira de estados e municipios frente ao
governo federal. A idéia da descentralizagéo, como saida
magica para todos os problemas, tem sido freqlientemente
definida pelos governos subnacionais. S&o eles os que
mais tém sentido as consequiéncias danosas do excesso
de centralizagdo que se revelam em dependéncias finan-
ceira e técnico-administrativa.

Na verdade, estados e municipios perderam, nas Ulti-
mas décadas, sua capacidade de atuar como reais agentes
de governo e propugnam a descentralizagao financeira
como alternativa. A0 mesmo tempo, sabs-se que a simples
redistribuicao das receitas publicas, de forma a dotar essas
entidades de maior autonomia financeira, néo resolve o
problema mais amplo criado com a centralizag&o. Esta em

Descentralizagéo: conceitos...

jogo a redefinigao dos encargos governamentais que hoje
se apresentam como um sistema de redes paralelas ou
superpostas, cujo resultado mais visivel é a indefinicéo de
competéncias, a dispersao de esforgos e recursos, a nao
possibilidade de responsabilizagdo de entes publicos pela
inexisténcia ou inadequagéo da prestagédo de servigos.
Nesse sentido, a descentralizagéo, nessa segunda verten-
te, desdobra-se em duas dimensdes: a financeira — via
redistribuigdo das recesitas publicas — e a politico-institu-
cional — através de novos arranjos no sistema de compe-
téncias governamentais.

A terceira vertente presente nas discussdes sobre a
descentralizagéo refere-se a transferéncia de funges, hoje
executadas pelo setor publico, que poderiam ser melhor
executadas exclusivamente ou em cooperagdo com o se-
tor privado. H4 que entender-se aqui setor privado néo
apenas do ponto de vista de instituigdes econémicas (em-
presas), mas também incluindo organizagdes civis, sejam
de classe ou comunitérias.

Os defensores dessa vertente dividem-se em dois gru-
pos. O primsiro representa aqueles que estao permanente-
mente insistindo na privatizagao de um conjunto de ativida-
des econdmicas que foram, nas Ultimas décadas, absorvi-
das pelo Estado. H4, inclusive, no &mbito do governo fede-
ral, um grupo de trabalho cujo objetivo Gnico é o de indicar
quais as empresas publicas que devem ser transferidas ou
devolvidas ao setor privado. O segundo grupo refere-se
aqueles que propugnam uma articulagdo maior entre a
sociedade civil e o Estado, através da cooperagéo mutua
na prestagdo de determinados servigos publicos, geral-
mente os ligados & area social. Seria o caso da participa-
céo de associagoes de moradores, sindicatos e clubes de
servico na decisdo, implementagdo e acompanhamento
dos programas governamentais em educagao, saude, ha-
bitagao, assisténcia social e saneamento. Essa variante da
descentralizagao, em determinados momentos, aproxima-
se bastante da segunda vertente aqui tratada, com respeito
a descentralizagao financeira e politico-institucional. Isso
porque a idéia de aproximag&o maior entre o Estado e a
sociedade civil tem sido levantada, freqlentemente, como
argumento pelos defensores da municipalizagao dos ser-
vigos de atendimento as necessidades bésicas da popu-
lagéo.

A referéncia & municipalizagdo se faz necessaria na
medida em que ela tem sido apoiada ja h4 muito tempo e
utilizada quase como um sindnimo de descentralizagéo. A
transfer@ncia de servigos, hoje executados pelos governos
federal ou estadual, aos governos municipais é encarada
como a alternativa basica para um melhor equacionamento
da prestagao dos servigos. O pouco ou mau resultado
conseguido com a centralizagao, gerando consequéncias
perversas para a maioria da populagao, reforga a tese mu-
nicipalista que luta, principalmente, pela rea de educagéo
e saude.

£ interessante observar, entretanto, que a municipali-
zag&o dos servigos em algumas discussdes adquire nuan-
ces distintas. Municipalizar, para alguns, significa uma arti-
culagdo das forgas do municipio como um todo para a
prestagao dos servigos, ou seja prefeitura municipal e orga-
nizagdes da sociedade civil como co-responséveis pela
prestagdo dos servigos. Para outros, municipalizar pode




querer dizer “prefeiturar”, entendendo assim a exclusivida- -

de da administrag@o municipal no processo.

As crticas & municipalizagdo partem geraimente dos
chamados “centralistas”, que ndo reconhecem nos gover-
nos locais capacidade para gerir os programas. Partem
também daqueles que acusam os prefeitos municipais de
serem historicamente clientelistas, adeptos do fisiologismo
partidério e propensos & corrupgdo. Ambos argumentos
tém sido constantemente refutados nos debates publicos,
ao se lembrar que o clientelismo, o fisiologismo e a corrup-
¢80 nao s&o peculiaridades exclusivas dos govemnos lo-
cais. Ao contrério, freqlientemente o governo federal est4
nas paginas dos jornais exatamente pelos citados motivos.

Mas nao apenas a municipalizagédo tem sido defendida
como o instrumento para a descentralizagao. H4 umator-
rente que prega, para certos casos e em determinadas
circunstancias, a estadualizagéo. E importante lembrar que
0s governos estaduais também sentiram os efeitos dano-
sos da centralizagéo de recursos e encargos. E fundamen-
tal para a recuperagéo do federalismo no pais a reinsergéo
dos estados no sistema, como agentes fortes e atuantes.
Uma Federagéo polarizada, tendo como extremos um go-
verno federal forte @ um governo municipal forte, tende a
ser 1ao desequilibrada como a que temos atualmente. As-
sim, o reforgo dos governos estaduais passa necessaria-
mente por uma estratégia de descentralizagéo, que leve em
conta o resgate do sistema federalista no pais.

As trés vertentes da descentralizagéo, aqui brevemen-
te descritas, indicam que néao se pode ter uma visdo Unica
da questao. Dado o objetivo a que se propde, este trabalho
vai privilegiar a segunda vertente que, como foi visto, pos-
sui nftidas interfaces com a terceira.

OBJETIVOS E PRINCIPIOS DA DESCENTRALIZAGAO

O presumivel consenso acerca da necessidade da descen-
tralizagdo requer que sejam discutidos determinados
aspectos relacionados & mesma. O primeiro, e definitivo,
trata dos objetivos de um movimento dessa natureza. Que
descentralizagao queremos? A descentralizagao que que-
remos é a que realmente necessitamos?

Assume-se, neste trabalho, que a descentralizago de-
ve perseguir dois objetivos, que podem ser considerados
extremamente amplos e, portanto, ambiciosos: a democra-
tizagao do Estado e a busca de maior justi¢a social. Sabe-
se, outrossim, que tais objetivos ndo podem ser vistos
como de exclusiva responsabilidade da descentralizagao.
Todo e qualguer movimento interno do Estado, no sentido
de promover alteragdes nos arranjos politico-institucionais
existentes, deveria levar como premissa tal orientagéo. En-
tretando, nao é possivel, tampouco desejavel, atribuir &
descentralizagdo esse grau de onipoténcia. O processo
deve ser encarado dentro de seus reais limites, ou seja,
como um dos instrumentos disponiveis ao Estado, para
promover alteragbes politico-institucionais. Outros meca-
nismos poderdo e deverdo ser acionados de forma a, em
acdo complementar, possibilitar & descentralizagdo uma
fungao coordenada e consequente. Esté-se falando de to-
do um conjunto de reformas que se apresentam como
inadiaveis, destacando-se, no caso, a Reforma Administra-
tiva, tao amplamente discutida e divulgada nos Cltimos dois
anos e que agora parece esquecida.

Tudo isso ndo obscurece o fato de que a descentrali-
zagao pode ser um excelente instrumento para se avangar
na diregéo daqueles objetivos mais amplos acima mencio-
nados. Através da descentralizagéo, pode-se aproximar a
sociedade civil do Estado, buscando diminuir a distancia
que, historicamente, os separa. Ao mesmo tempo, atribuin-
do a prestacao de servigos aos entes governamentais mais
préximos & populagéo, ou estimulando a articulagéo com a
mesma, estar-se-a4 possibilitando que essa prestagédo de
servigos se torne cada vez mais equénime e universal,

Tornando mais especificos aqueles objetivos primei-
ros, pode-se indicar que a descentralizagao deve visar ao
aprimoramento das relagdes intergovernamentais, capaci-
tar melhor os governos subnacionais para a fungéo de
agentes interventores em suas realidades e possibilitar o
controle social da populagéo organizada sobre a agéo do
poder publico. O aprimoramento das relagdes intergover-
namentais passa, necessariamente, pela redefinicdo dos
mecanismos de articulag@o entre as esferas de governo,
tanto os referentes a dimenséo financeira quanto os rela-
cionados as competéncias governamentais. Por sua vez, a
recuperagao dos poderes efetivos dos governos estaduais
€ municipais, para implementag¢ao de programas, diz res-
peito & retomada, por estes governos, da responsabilidade
pela definicéo, elaborag&o, implementagdo e controle de
projetos e atividades, até entdo exclusivamente executados
pelo governo federal, ou parcialmente pelos governos sub-
nacionais, sob rigido direcionamento dos niveis hierarqui-
cos superiores. O controle social, enfim, é prerrogativa
fundamental para o exercicio da democracia no pafs, na
medida em que, através dela, a populagédo organizada po-
de participar ativamente da ag&o do poder publico, respon- .
sabilizando-0 quando do n&o atendimento adequado de
suas necessidades e redirecionando sua agéo de acordo
com seus interesses.

Para o atingimento desses objetivos é essencial que
um minimo de principios e diretrizes sejam tragadas, a
partir de uma intensa discussdo dos mesmos, e conse-
quentemente seguidos. Podem-se enumerar alguns princi-
pios que, néo sendo os Unicos, acredita-se meregam aten-
¢ao: flexibilidade, gradualismo, transparéncia no processo
decisério e criagao de mecanismos de controle social.

A flexibilidade na implantagdo da descentralizagdo é
condigao indispensével para seu sucesso. Por flexibilida-
de, entende-se um tratamento diferenciado aos governos
subnacionais. E a negagéo concreta dos procedimentos
usuais nos programas federais, que consideram estados e
municipios como um todo homogéneo, aplicando padrdes
simétricos indistintamente. A flexibilidade da agdo descen-
tralizada implica em levar em consideragao as diferengas
econdmico-financeiras, politicas, técnico-administrativas e
sociais, que fazem com que os governos estaduais e muni-
Cipais tenham distintas capacidades de resposta as de-
mandas que se lhes apresentam. Vale lembrar que o trata-
mento assimétrico néo se resume as diferencas inter-regio-
nais. As desigualdades intra-regionais s&o tao ou mais
importantes que as primeiras. Reconhece-se hoje que, em
Sé&o Paulo por exemplo, podem se encontrar regides alta-
mente desenvolvidas convivendo com éreas fronteirigas
extremamente deprimidas. Ao tradicional confronto Nor-
te/Nordeste X Sul/Sudeste, deve-se complementar, quando
da implementagéo de programas descentralizados, a aten-
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¢ao especial ao confliito que se estabelece internamente
nas respectivas dreas. Municipios de grande, médio ou
pequeno porte podem apresentar caracteristicas tais que
independem da regiao onde se localizam.

A flexibilidade necesséria & agdo descentralizadora re-
laciona-se ao principio seguinte que, a falta de um nome
melhor, se denominou de gradualismo. Com isto pretende-
se dizer da impossibilidade de descentralizar de forma
abrupta e repentina. Dadas as desigualdades inter e intra-
regionais, a descentralizacdo sé seré eficaz se for adequa-
da a um determinado complexo de tempo/espago. Em
outras palavras,-é importante que as transformagdes na
diregéo de novos arranjos politico-institucionais se déem
progressivamente, a partir de capacidades reconhecidas e
aceitas. Nao se acredita em descentralizagéo que venha
por decreto. Ha experiéncias se processando na América
Latina que mostram as dificuldades de uma agdo assim
definida®. Ao mesmo tempo, deve-se alertar para o fato de
que o gradualismo, enquanto principio norteador, ndo deve
significar risco de estancamento ou diminui¢do do ritmo
das mudangas. Ao contrério, é o principio que assegura a
consolidagdo do movimento, impedindo que 0 mesmo se
desgaste pela falta de resultados concretos.

A conjugacéo de flexibilidade x gradualismo faz com
que a descentralizagdo seja entendida aqui como um pro-
cesso. Ou seja, determinadas a¢6es encaminhadas de for-
ma articulada e orgénica, num continuum de tempo e espa-
Go. Se a centralizagdo se fez presente na administragéo
publica brasileira, como resultado de um processo histéri-
co de formagéo do Estado, o movimento contrério s6 po-
deréd ocorrer a partir também de um processo histérico de
alteragbes profundas desse mesmo Estado. Nega-se, por-
tanto, a idéia da descentralizagado enquanto projeto de go-
verno, com delimitagéo precisa de espago e tempo. Em
alguns setores e regides, o processo podera se dar de
forma mais rapida e abrangente; em outros, de forma mais
lenta e limitada; em alguns, nao se dar4 de forma alguma,
mantendo-se a centralizagdo como mais eficaz. Mais do
que um projeto de governo, a descentralizagao deveria ser
vista como uma politica de Estado.,

O terceiro principio aqui mencionado — transparéncia
no processo decisério — nao se restringe a descentraliza-
¢ao. Trata-se de questdes que devem ser atacadas pelo
conjunto do Estado. Entretanto, no caso da descentraliza-
¢&o, 0 mesmo assume um papel destacado pois, na medi-
da em que visa a redirecionar nucleos de poder, até entao
localizados centraimente, o acordo, o pacto e a coopera-
¢80 mutua séo requisitos bésicos para o sucesso do em-
preendimento. Sem a participagao direta dos envolvidos —
governos estaduais e municipais — nas etapas decisérias,
dificilmente ter-se-4 o compromisso e a cumplicidade ne-
cessérios para levar adiante mudangas que alterardo pro-
fundamente as regras do jogo, até entdo estabelecidas. O
comportamento dos governos subnacionais, através de
sua inser¢do no processo decisério de implantagao dos
programas descentralizados, é definitivo para o encami-
nhamento e consolidagdo dos mesmos. Do contrério, ter-
se-4 a reprodugao de situagOes ja conhecidas, onde boas
idéias e agbes federais se tornaram inécuas por nio conta-
rem com a adesao consciente e compromissada dos agen-
tes a elas destinadas.

Descentralizagao: conceitos...

Finalmente, a criagdo de mecanismos de controle so-
cial, como premissa bésica de um processo de descentra-
lizag&o, apenas acompanha o raciocinio até aqui desenvol-
vido. Ora, a transferéncia de poder para agentes governa-
mentais mais préximos da populagéo sé se justifica quan-
do a mesma for acionada para participar do processo. Nao
ha porque descentralizar se quiser-se manter intacto o po-
der absoluto do Estado, mesmo em sua manifestagéo re-
gional ou local. Governos estaduais e municipais, como
mostra a experiéncia, podem certamente ser tao centraliza-
dores quanto o governo federal. Para que a descentraliza-
¢ao possa romper com o padrdo autoritério do Estado, é

-preciso que o mesmo abra suas portas & participagéo da

populagéo organizada, criando mecanismos politico-ins-
titucionais de articulagdo, canais orgénicos de comunica-
G380 constante e aceitando as pressdes e o controle daf
advindos.

Abre-se um paréntese aqui para deixar claro que esses
dois ultimos principios sao facilmente colocados na vala
comum do discurso oficial (ou académico) e, dal para o
esquecimento e a n4o consecugao resta um pequeno pas-
so. Quem ainda nao leu textos ou participou de eventos
que discutiam o fechamento do Estado e o planejamento
participativo? Quem ainda n&o se frustrou ao ver que pou-
€0 ou nada resultou? Entretanto, a idéia de um processo de
descentralizag&o leva isso em conta. Por meio da conjuga-
¢éo dos principios aqui mencionados, e a vontade politica
de acioné-los, pode-se levé-lo adiante. Fechando o parén-
tese, vale lembrar que ja existem vérias experiéncias ocor-
rendo no Brasil, ainda nédo suficientemente sistematizadas
e difundidas, que mostram a viabilidade da implementagéo
dos dois principios aqui registrados. N&o por pura coinci-
déncia esses casos se dao principalmente no &mbito muni-
cipal de govemo.

O simples fato de enumerar principios, que devem
servir como norteadores do processo de descentralizagéo,
caso se pretenda a sua eficacia, ndo deve obscurecer a
realidade dificil que se enfrentar4. Nao hé experiéncia histé-
rica no pais que sirva como balizadora ou provedora de
antecipadas expectativas. Todavia, um conhecimento ra-
zodvel dessa realidade permite prever que sérios entraves
se anteporao, quando do deslanchar do processo. Alguns
deles merecem atengéo e reflexdo, de forma a nao pegar
desprevenidos os que 0s conduzirdo e deles participarao
como forgas ativas do processo.

Em primeiro lugar, como nao poderia deixar de ser,
mesmo sem a preocupagéo de um ordenamento hierarqui-
zante, coloca-se a questao da correlagéo de forgas. Indubi-
tavelmente, o cerne do problema esté na dimenséo politica
que o mesmo assume. Em se tratando de distribuigéo de
poder, hé perdas e ganhos, conseqlientemente resistén-
cias. Resisténcias essas que partirao de todos os lados,
seja dos que tém a perder ou dos que deverdo ganhar. E

"evidente que o governo federal, através de sua multiplicida-

de de agéncias atualmente executoras de servigos ou pro-
vedoras de recursos, vai resistir a qualquer novo arranjo
politico-institucional que signifique deixar de mandar, orde-
nar, distribuir favores. Nao tao evidente sera a resisténcia
empreendida pelos governos estaduais e municipais, que
serdo os beneficiarios do processo. No primeiro caso, é
sabido que governos estaduais em muito se aproveitaram,
nas ultimas décadas, de autoritarismo e centralizagdo para
manter sob estrito controle e subordina¢io seus munici-

3 A Colémbia hoje é um caso tipico.




pios. Estes, por sua vez, se acostumaram e, pior ainda, se
acomodaram as benesses vindas das ditas esferas supe-
riores, responsabilizando-as sempre pela inoperancia da
administrag&o. Em resumo, ndo serdo poucas as vozes
que se levantarao contra as mudangas.

Estreitamente relacionado as resisténcias poltticas, de-
nuncia-se um outro entrave, que também se localiza nos
trés niveis de governo. Trata-se do despreparo estrutural da
méquina burocrética e de seus corpos decisores técnicos.
A par de um conservadorismo peculiar & burocracia de
Estado, coloca-se como barreira dificll de atravessar a
desestruturacéo, a desarticulagéo e a desinformagéo que
s&o caracteristicas ja hist6ricas do aparelho burocrético do
Estado brasileiro. Tais nicleos, que cresceram & sombra de
um lado mais modernizante do Estado, certamente resisti-
rdo a que sua incompeténcia seja trazida a luz com os
movimentos de mudanca.

Continuando, tem-se uma outra caracterfstica histérica
do Estado brasileiro, que poderia ser avaliada quase como
um trago psico-sdcio-cultural da sociedade como um todo.
Esté-se falando da predominante viséo de curto prazo, em
detrimento de uma perspectiva de médio ou mais longo
alcance. Prometem-se mudangas imediatas e querem-se
resultados igualmente imediatos. Quando isso néo ocorre,
por absoluta incompreensado da realidade, abandonam-se
as idéias e os movimentos para implementa-las. Assume-
se, aqui, que o processo de descentralizagao é incompati-
vel com a viséo de curto prazo, visto que o horizonte de
tempo nao pode ser definido previamente, sob.pena de um
aborto prematuro. '

Um outro entrave a ser mencionado refere-se a nosso
sistema politico-partidario. Os partidos politicos e sua re-
presentagéo legislativa padecem historicamente de um co-
nhecimento inadequado sobre a realidade onde atuam. Ao
mesmo tempo, partes significativas desses corpos legisia-
tivos muito se beneficiaram do centralismo, intermediando
favores, recebendo diretamente outros. Assim, embora
possam, em determinados momentos, defender ardua-
mente a descentralizagéo, quando a mesma se puser em
marcha, fatalmente se dardo conta de que eles mesmos
perderéo posi¢des vantajosas no jogo autoritario do poder,
e resistirao.

Mudando um pouco o enfoque, tem-se uma barreira
que, até entdo, nunca se apresentou como tal. Mais do que
uma forga efetiva ou consolidada, trata-se da exacerbagao
de uma idéia que muito ajudou a levar adiante a presséo

para a descentralizagdo. Esta-se falando do municipalismo,
corrente de pensamento e de acdo que foi das primeiras a
denunciar os maleficios do centralismo. Nota-se, hoje, que
uma parte dessa corrente radicaliza suas idéias a ponto de
defender que tudo deve ser municipalizado. Todo e qual-
quer servigo prestado pelo Estado deve estar sob a com-
peténcia da administrag&o municipal. Com isso, perde-se a
visdo do papel do governo estadual nesse processo e
corre-se o risco de, como dizem os ingleses, jogar fora a
crianga junto com a 4gua do banho. Nem todos os servigos
podem e devem ser municipalizados indistintamente, posto
que nao haveria, assim, a possibilidade de uma agéo go-
vernamental regionalizada, com ganhos de escala e produ-
tividade*.

Finalmente, cabe registrar uma barreira que pode im-
por limites a um processo de descentralizagdo que se
deseja amplo e irrestrito. Trata-se do sentimento regionalis-
ta que, nas ltimas décadas de autoritarismo, ficou sub-
merso pela estratégia de administrag&o do consenso pela
forca. Com a redemocratizagéo do pais, as forgas regiona-
listas voltam ao cenério politico, tentando impor seus inte-
resses. Nessa luta, podem pressionar para que as mudan-
gas politico-institucionais se déem prioritariamente na dire-
¢ao de beneficios para suas regides especificas. Recente-
mente, teve-se uma prévia dessa nova forga ativa, quando
da discussédo da Reforma Tributéria na Assembléia Nacio-
nal Constituinte. A bancada Norte-Nordeste contrapds-se &
do Sul-Sudeste, numa tentativa de assegurar para si os
maiores ganhos da descentralizagao financeira. Bem suce-
didos, impediram mudang¢as mais profundas no sistema
tributério. Isso tudo ocorreu de forma a mostrar que o corte
regional foi mais importante, como forga agiutinadora de
interesses, que o corte partidario ou ideolégico.

Cabe ainda ressaltar que néo adianta ter objetivos bem
tragados, principios acordados, se ndo houver uma cons-
ciéncia nitida dos entraves a enfrentar e um plano de agéo
para ultrapassé-los. Reafirma-se que esses entraves néo
serao os Unicos. Somente no decorrer do processo poder-
se-a avaliar os que se apresentarem e buscar as alternati-
vas de enfrentamento.

4 A prestagdo dos servigos de agua & populagao é caso tipico a
ser exemplificado, assim como a eletrificagao rural e urbana.
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