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Descentralizagdo os discursos e as praticas: uma concepcao polissémica’

Decentralization discourses and practices: a polysemic concept

Maria Rosa Ddria Ribeiro™

Resumo: Este ensaio tedrico se desenvolve a partir do conceito de descentralizagao e de seu significado
para a reconstrucao das relagoes democraticas de poder. Analisa as interpretagdes e os usos do termo na
perspectiva histérica das propostas de rearranjos estruturais do Estado como resposta a crise fiscal. Mas,
também, como resposta as expectativas dos diferentes atores sociais quanto a importancia da descentra-
lizacado para o aprofundamento da Democracia no pais.

Palavras-chave: Descentralizacdo. Relagdes democraticas. Poder. Desconcentragao.

Abstract: This theoretical essay is developed from the concept of decentralization and its significance
for the reconstruction of democratic power relationships. It analyzes interpretations and uses of the
term in the historical perspective of the proposed structural rearrangements of the State in response to
the current fiscal crisis. It also offers a response to the expectations of different social actors about the

importance of decentralization for deepening democracy in the country.

Keywords: Decentralization. Democratic relations. Power. Devolution.

Este ensaio tedrico é fruto da reflexdo
sobre o papel da descentralizagdo na recons-
trucao do Estado democratico brasileiro no
periodo que se seguiu a queda da ditadura
militar. Questionamentos sobre a histéria re-
cente do pais acerca das dindmicas das re-
lagdes politicas possibilitaram observar que
a democracia aparece, historicamente, asso-
ciada a processos de descentralizacdo. No
entanto, cabe indagar: a descentralizacdo é
portadora de quais significados na constru-
¢do da democracia?

A descentralizacdo do poder publico
esta presente na historia da organizacdo do
Estado brasileiro, mas particularmente nas
ultimas décadas ganhou visibilidade como

projeto politico tanto dos grupos que dirigem
0 pais, como dos grupos que fazem oposicao
politica aos detentores do poder. A descen-
tralizacdo estd associada ao debate sobre as
politicas sociais e, principalmente, sobre a
chamada reforma do Estado. Na década de
noventa do século XX, o forte movimento
de descentralizacdo pdde ser visto, de uma
parte, como resultante da crise fiscal do Es-
tado; de outra, como reagdo ao autoritarismo
presente na sociedade brasileira.

Descentralizar: afastar ou separar do
centro; dar autonomia administrativa; apli-
car o descentralismo, isto é, adotar o regime
politico em que os érgdos administrativos
tém autonomia acentuada, e esses 6rgaos
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ficam tanto quanto possivel desprendidos
do poder central. Assim define o Dicionério
Aurélio. Porém, ao se tratar de poder, a de-
finicdo nado parece tdo simples, pois quanto
mais se percorre a literatura sobre o tema,
mais se encontram adjetivacdes agregadas
ao nucleo da ideia que o altera ou lhe confe-
re sutis - e nao tao sutis - diferencas. Isso faz
com que exista uma dispersao de conotagoes
que confunde a todos e nos faz perder a subs-
tancia da matéria. Alguns autores separam a
descentralizacdo politica da administrativa,
caracterizando a segunda como sendo a de-
legacdo, por uma organizacdo publica, de
algumas de suas funcdes ou tarefas a niveis
subordinados, com a seguinte argumentagao:

Areducdo de tamanho da burocracia, atra-
vés da descentralizacdo, presumivelmente
levaria a melhor prestacdo de servicos,
permitindo aos 6rgdos implementadores
concentra-los em areas menores, reduzin-
do o volume de demandas no ambito cen-
tral. Desse modo, eles poderiam atender
de perto a seus clientes, com maior agili-
dade, tornando seus programas mais bem
administrados e ampliando seu impacto
positivo. (MEDINA, 1987, p. 46)

A descentralizacdo politica, sob essa
Otica, pressuporia uma mudanca maior na
forma de exercer o poder, uma vez que a au-
toridade passaria as maos de “organizacoes
ou residentes locais, com poderes gerais
para decidir”, que “tenderiam a aplicar seus
recursos na busca de prioridades e interesses
da localidade” (MEDINA, 1987, p.46).

Felicissimo (1991), ao contrario,
ndo acredita ser possivel dissociar o
carater administrativo do carater politico
no processo de descentralizacdo, e
desenvolve suas reflexdes quanto ao rumo
da descentralizagdo considerando que
ela pode partir de uma administracdo do
publico, para uma administracdo para o
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publico, ou administracdo pelo ptiblico. Essa
variacao de rumo pode se dar de acordo com
as disposicdes do poder que implementa o
processo, de aprofundar mais, ou menos,
a democratizacdo das relacdes, sobretudo
no caso do estabelecimento das politicas
publicas.

Ha outras visOes, entretanto, que atri-
buem significados variados a descentraliza-
cdo, tais como: a) redistribuicdo do poder
politico intra e externamente ao Estado, para
que a gestdo das politicas publicas ocorra no
contexto de uma democracia politica e so-
cial: assim “gestdo publica” ndo se resume
a “gestdo estatal”; b) processo que, essen-
cialmente, objetivaria aumentar a autono-
mia de decisdo e de controle dos recursos,
as responsabilidades e as competéncias das
coletividades, em detrimento dos 6rgaos do
Estado central (PRETECEILLE, 1987); ¢)
um meio para promover a socializacido po-
litica das classes populares e o desenvolvi-
mento das liberdades individuais, além de
promover as transformagdes socioeconomi-
cas de tendéncia igualitaria, o que implicaria
maior controle popular dos nticleos centrais
de decisdo, multiplicaria os poderes politicos
locais, aumentaria o equilibrio de decisao e
o equilibrio de poderes entre territorios, gru-
pos sociais e individuos (BORJA, 1987); d)
redistribuicao do poder politico na sociedade
e um novo contrato social entre o Estado e a
sociedade, no qual a descentralizagdo poli-
tico-territorial e o desenvolvimento regional
transformar-se-iam em um sé processo de
construcdo social de uma regidao ou locali-
dade que se converteria em sujeito de seu
proprio desenvolvimento, sob o signo do
consenso politico entre os atores (BOISIER,
1987).

E possivel concluir que, de uma
maneira ou de outra, descentralizar implica
uma alteracdo profunda na forma de exercer
o poder politico. Descentralizar significa o
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remanejamento do poder central, que pas-
sa a conferir autonomia politica, financeira
e administrativa as outras instancias de po-
der publico, envolvendo “necessariamente
alteracOes nos nucleos de poder, que levam
a uma maior distribuicdo do poder deciso-
rio até entdo centralizado em poucas maos”
(LOBO, 1990, p. 6). A descentralizacdo
pode também ser definida como “o ato de
confiar o poder de decisao a 6rgaos diferen-
tes dos do poder central, que ndo estejam
submetidos ao dever de obediéncia hierar-
quica e — acrescentam alguns — que contem
com autoridades eleitas democraticamente”
(CASASSUS, 1995, p.66). Ou ainda, como
analisa Felicissimo, a partir dos estudos de
Motta, “consiste em dar as coletividades o
poder de gerir de forma auténoma seus pro-
prios assuntos”. Mas, segundo esse autor,
para que assim acontega € necessario que as
autoridades sejam eleitas pela coletividade
em questao; que os membros dessa coletivi-
dade realmente se interessem pelos assuntos
locais que lhes dizem respeito; e que ndo se
perca o elo com o poder central, que, inclusi-
ve, se reserva o direito de manter certo con-
trole, “tutela administrativa”, para nao haver
excesso de independéncia (FELICISSIMO,
1991, p. 66).

Seja como for, deve-se concordar com
Gentilini (1999), quando afirma que

[...] a descentralizacdo é uma exigéncia
necessaria de um processo mais
amplo de modernizagdo das relacoes
entre o Estado e a Sociedade e de
necessdria reorganizacdo de seu aparato
administrativo e politico institucional
para dar conta de um acelerado processo
de mudangas, sociais e econdomicas, no
qual o préprio Estado ndo intervém com a
mesma eficiéncia. A sociedade na América
Latina teria chegado a uma complexidade
socio-econdmica na qual nido caberiam
mais as tradicionais relagcdes que sempre
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condicionaram os mecanismos de
apropriacao e distribuicdo de recursos, de
gestdo de politicas ptiblicas e de ampliacao
e acesso a educacdo na regido, como o
clientelismo, o personalismo politico ou o
corporativismo. (GENTILINI, 1999, p. 43)

A descentralizacdo é muitas vezes
confundida com desconcentragdo, que sig-
nifica multiplicar a presenca do centro, re-
distribuir em varios locais a acdo planejada
pelo Estado.

Funcdes desempenhadas pelo governo fe-
deral, por exemplo, podem ser transferidas
a 6rgdos regionais, estaduais e/ou munici-
pais. As unidades subordinadas [...] se tor-
nardo encarregadas de executar as ordens
ou implementar os programas a elas repas-
sados pela ‘cabeca do sistema’. Assim ope-
rardo sob comando e controle dos niveis
superiores. (MEDINA, 1987, p.46)

Mas se ha uma confusdo de entendi-
mento por parte de diferentes governantes,
em diferentes momentos histéricos, ha tam-
bém alguma confusdo tedrica:

transferéncia de responsabilidade pelo pla-
nejamento, administracdo, levantamento e
alocacao de recursos do governo central e
suas agéncias para: a) as unidades de cam-
po dos ministérios ou agéncias do governo
central; b) as unidades subordinadas ou os
niveis de governo; c) as autoridades ou cor-
poragdes publicas semi-autdnomas; d) as
autoridades regionais ou funcionais; e) as
organizacOes ndo governamentais privadas
ou voluntarias. (RONDINELLI, 1981 apud
SANTOS FILHO, 1990, p. 33)

Pode-se, neste caso, registrar a ausén-
cia do “quesito” autonomia politica, sem o
qual o planejamento pode se reduzir a plane-
jamento da execucdo de uma politica decidi-
da no nivel central de governo.
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Casassus (1995) chama a atencao para
um complicador na confusdo, a légica que
se depreende das dinamicas do processo que
envolve desconcentracao e descentralizacao:

Normalmente, quando se consideram as
politicas de descentralizacdo, pode-se ob-
servar que, na pratica, trata-se de politicas
de desconcentracdo que, eventualmente,
podem se transformar em politicas de des-
centralizacdo. Elas se apresentam como
um continuum, no qual em algum mo-
mento a desconcentracdo se transforma
em descentralizacdo; no qual ha momen-
tos em que se estd mais desconcentrado,
menos descentralizado e logo se passa a
um momento no qual se estd mais descen-
tralizado e menos desconcentrado. Essa
forma corrente de ver a situacdo ofusca
a natureza dos processos que ocorrem e
sugere que, primeiro, é necessario passar
por uma fase de desconcentracdo para, em
seguida, passar para uma etapa de descen-
tralizagdo, que viria como consequéncia
légica. (CASASSUS, 1995, p. 39)

Ultimamente, no Brasil, as formas
sob as quais se apresenta a descentralizacdo
também sdo indicadoras de quais mudan-
cas se pretende efetivar. O Governo Fede-
ral, no bojo da Reforma de Estado, adota a
ideia, divulga e da inicio a implementacao
da descentralizagdo na forma que se da entre
niveis de governo — mais especificamente, a
municipalizagdo. Uma outra forma é a que
transfere poder do Estado para a sociedade
civil. No caso da primeira, o chamado esgo-
tamento do modelo de Estado centralizador
e paternalista — que se manifestou na crise
fiscal, junto com a crise econdmica mundial
— levou a uma situacdo de colapso financeiro
e apontou a necessidade da descentralizacao.
Esta, junto a uma série de outras agdes, tais
como privatizacao das estatais, diminuicdo
do funcionalismo, reformas no sistema pre-
videncidrio, entre outras, cuampririam com a
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funcdo de desonerar o Estado. No segundo
caso — transferéncia de funcdes do Estado
para a sociedade civil, que compreende tan-
to empresas privadas quanto organizagOes
civis —, estd contida complementarmente a
mudanca paradigmatica no que se refere a
concepc¢do de Estado, que passa a ser me-
nor em “tamanho”, porém com maior forga.
Isso se traduziria em maior poder do Estado
para fornecer diretrizes, controlar e analisar
os resultados, e em diminuicdo voluntaria
de responsabilidades no provimento de suas
atribuig¢des constitucionais nas areas sociais,
sobretudo na educagdo. Os que defendem
tal forma de descentralizagdo acreditam que
a sociedade civil ndo sé tem que cooperar,
ou mesmo chamar para si o cuidado com as
areas sociais, como também tem que aportar
recursos para essas areas.

No entanto, quando se busca caracte-
rizar tais formas de descentralizacdo, mais
uma vez encontramos na literatura nao sé
formas como também tipologias da descen-
tralizacdo. Santos Filho (1990), ao conceituar
descentralizacdo, reporta-se a classificacao
de Fesler: territorial e funcional. O primeiro
tipo seria a descentralizacao do governo cen-
tral para os governos estaduais; e o segun-
do, seguindo a base funcional e hierdrqui-
ca, descentralizaria poder dos funcionarios
federais. O referido autor (1990) apresenta
ainda a dimensao definida a partir de Pesca-
dor, em que a descentralizacdo administrati-
va se apresenta sob trés formas. Sdo elas: por
servigos técnicos, por funcao territorial e por
cooperagdo, tendo como pressuposto que a
descentralizacdo administrativa é “uma for-
ma de organizacdo que atribui autonomia or-
ganica a certos componentes institucionais”
(PESCADOR, 1985, apud FELICISSIMO,
1991, p. 64). Rondinelli (1986) classificou os
tipos de descentralizacdo mais encontrados
nos paises em desenvolvimento: desconcen-
tracdo, delegacdo, devolucdo e privatizacao.
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A primeira, que nao constitui novidade (e
embora ndo sendo exatamente descentraliza-
¢do), consiste na transferéncia de autoridade
ou responsabilidade administrativa a niveis
inferiores do governo federal.

(A delegacdo) consiste na transferéncia
de responsabilidade administrativa por
funcGes especificamente definidas para
organizacOes situadas fora da estrutura
burocratica regular e cujo controle pelo
governo central é apenas indireto [...] pode
ser feita para empresas ptblicas, agéncias
de desenvolvimento regional e mesmo or-
ganizagOes paraestatais. (RONDINELLI,
1986 apud FELICISSIMO, 1991, p. 65)

A devolucdo é o tipo de descentrali-
zacdo que implica criar ou fortalecer, finan-
ceiramente ou legalmente, unidades subna-
cionais de governo cujas atividades estejam
fora de controle direto do governo central. E,
por fim, tem-se a privatizacdo, caso em que
o governo transfere algumas de suas atribui-
coOes/responsabilidades a organizacdes vo-
luntérias ou empresas privadas.

Poder-se-ia seguir com exemplos de
muitas outras variaveis, mas as citadas nos
parecem suficientes para formar uma ideia
da multiplicidade de caminhos que podem
ser percorridos pela descentralizacdo, de sua
concepcdo a sua implementacdo. Retoman-
do o carater internacional do movimento de
descentralizacdo do poder publico, busca-
mos inspiracdo nos estudos de alguns pensa-
dores franceses (LAURENT THEVENOT e
JOELLE AFICHARD, 1997), por considerar
que as razdes que os levaram a esse movi-
mento ndo diferem tanto das razdes brasi-
leiras. Assim, Joéle Affichard nos aponta,
em primeiro lugar, a critica a administragdo
publica, diagnosticando-a como uma estru-
tura hierarquica ineficaz por ser centralizada
do ponto de vista da gestdo. Dessa forma,
as instituicdes publicas representariam um
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tipo de organizacdo que estimula o funcio-
namento burocratico, “desresponsabiliza”
os agentes, favorece a instalacao de rotinas,
deixa acontecer o desperdicio e conduz, fi-
nalmente, a ndo satisfacdo das necessidades
dos usuarios.

Também ha que se considerar a ina-
dequacdo das categorias que informam e
orientam as ac¢des do poder puiblico — muito
genéricas para resolver / tratar os assuntos
em causa. Critica-se o tratamento dado aos
usudarios dos servicos publicos por seu cara-
ter “impessoal”, e a ignorancia e falta de
autonomia dos funcionarios para enfren-
tar a realidade das situagbes concretas.
Ou seja, prisioneiro das categorias genéricas,
o Estado se priva das possibilidades locais,
do conhecimento que os atores locais tém do
terreno, da dindmica que poderia se instaurar
entre eles; em resumo, das capacidades de
coordenacao local.

Outra razao que o mesmo autor levan-
ta é a dificuldade crescente do poder publi-
co em tratar o problema da compatibilidade
das exigéncias contraditérias. As exigéncias
de valores como justica, eficacia, inovacao
e qualidade dos servicos por parte da popu-
lagcdo sdo, frequentemente, de dificil con-
ciliacdo quando postas diante de situagoes
concretas. Por outro lado, o tratamento local
dos conflitos supde uma acomodacao desses
principios (AFFICHARD, 1997).

Mas, se ha semelhangas nas razoes,
encontramos diferencas que colocam o caso
brasileiro em situacdo peculiar: a nossa rea-
lidade, a nossa histéria, as nossas tradigcoes
culturais. Dai a necessidade de se realizar
uma retrospectiva histérica, a partir do sur-
gimento do Estado brasileiro. Mas notemos,
desde ja, que, como observa Lobo (1990),

[...] a histéria deste pais tem mostrado

um nitido predominio de arranjos poli-
tico- institucionais centralizadores [...]
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A heranga colonial fez deste pais um cam-
po fértil aos modelos politicos e economi-
cos que tinham a centralizagdo de poderes
e recursos Como seu pressuposto basico.
Os resultados ndo foram dos melhores.
(LOBO, 1990, p. 6)

Ao crescimento da capacidade pro-
dutiva com o processo de desenvolvimento
econdmico, desde o fim da Republica Velha,
correspondeu igualmente o crescimento e
a consolidacdo da ma distribuicao dos be-
neficios obtidos por esse desenvolvimento,
gerando graves desigualdades e caréncias
sociais basicas e profundas, para grande par-
cela da populacao brasileira.

No historico das relagdes institucio-
nais, o Estado Nacional, ao expandir-se, foi
acumulando a funcdo de articulador das re-
lagGes territoriais e centralizando todas as
decisOes sobre a organizacdo das politicas
publicas. Os questionamentos levantados em
relacdo a essa pratica, no bojo da redemocra-
tizacdo mais recente, — somados aos ajustes
macroeconomicos implementados pela crise
econdmica e as limita¢cdes da centralizacao,
e com a consciéncia de que a centralizacdo ja
nao servia ao projeto politico — fizeram com
que a descentralizacdo ressurgisse como a
grande solugdo. Para o proprio Estado, solu-
¢ao de se desonerar dos gastos destinados as
areas sociais; para os setores democraticos,
como uma grande esperanga.

Outra razdo, aliada as anteriores, diz
respeito ao que tera levado as relacdes in-
tergovernamentais — sempre estabelecidas
a partir de uma légica centralizadora — a um
desequilibrio federativo, no qual prevaleciam
“situagoes de subordinacdo, politica, técnica
e financeira de estados e municipios frente ao
governo federal” (LOBO, 1990, p.7).

O interessante é que parece haver um
relativo consenso quanto a necessidade de des-
centralizar, mas as razdes e os procedimentos
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variam bastante. O movimento de descentra-
lizagdo desponta como iniciativa do governo
federal no sentido de apresentar e implantar
o que ele entende que seja uma das solugoes
para a crise fiscal do Estado. Mas, se obser-
varmos melhor, — mesmo que restritos ao
contexto das politicas sociais e, mais espe-
cificamente, a questdo educacional —, vere-
mos que a descentralizacdao atende também
a recomendacdes de organismos internacio-
nais como o Banco Mundial e o Banco Inte-
ramericano de Desenvolvimento, no sentido
de responder a crise dos sistemas de ensino
de varios paises.

E preciso, portanto, que se tenha
clareza sobre o fato de que processos de des-
centralizacdo, desconcentracao e democra-
tizacdo sao distintos, embora muitas vezes
considerados sindnimos. Descentralizacao
tem uma dimensao politica e implica a re-
distribuicao de poder e o deslocamento dos
processos decisorios; desconcentracdo tem
uma dimensao administrativa e implica a de-
legacdo de competéncias e responsabilida-
des sem deslocamento do processo decisorio
(ABREU, 1998).

Descentralizagdo nao implica neces-
sariamente democratizacdo, assim como
centralizacdo ndo pode ser necessariamen-
te associada a praticas autoritarias. A des-
centralizacdo pode surgir como forma de
reforcar o aparelho de dominacdo, ou de
contribuir para a construcdo de processos
democraticos quando houver participacao
popular nos processos decisérios — seja por
meio de processos eleitorais, seja através de
conselhos — e quando houver controle social,
por intermédio do acesso as informacdes,
da transparéncia dos processos de gestdo e
de decisdao (ABREU, 1998; TOBAR, 1991).
Por democratico,

entende-se primariamente um conjunto de
regras de procedimento para a formacao
de decisdes coletivas, em que esta previs-
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ta e facilitada a participagdo mais ampla
possivel dos interessados. (BOBBIO,
1986. p. 12)

A participacdo popular é aqui considerada
um principio democratico — e ndo aquele
receitudrio politico, que costuma ser
aplicado como medida ou propaganda
de um governo sem continuidade
institucional [...]. E a realizacdo concreta
da soberania popular, mais importante
do que a atividade eleitoral que se esgota
na escolha para cargos executivos ou
legislativos [...] Essa participacdo supde
possibilidade de criagdo, transformacdo
e controle sobre o poder ou os poderes.
(BENEVIDES, 1995, p.119)

Embora o movimento de descentrali-
zagdo esteja apontando para o fortalecimen-
to da capacidade deciséria das instancias
subnacionais — estados e municipios —, ndo
é visivel que tal processo esteja sendo acom-
panhado da democratizacdo das relacoes en-
tre Estado e sociedade e entre os diferentes
segmentos dessa sociedade.

A descentralizacdo sera democratica
quando assegurar a populacdo possibilida-
des de participacdo no processo decisorio,
com representacao pluralista de setores so-
ciais organizados, quando houver compro-
misso com a transparéncia das discussoes e
encaminhamentos, e garantia da divulgacdo
e veiculacdo das informacdes. A descentrali-
zacdo sera ndo democratica quando restrin-
gir apenas a minoria os processos decisorios.
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