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O tema da descentralizagdo municipal, seja em ter-
mos gerais, seja referido especificamente ao terreno da
educacdo, tem sido discutido de maneira extensa no Bra-
sil. No mais das vezes, essa discussao esta relacionada a
- questdo do federalismo. A literatura disponivel, entre-

tanto, mostra natureza mais normativa ou prescritiva que
" propriamente empirica ou operacional.
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Em geral, as assertivas favordveis a passagem de
poderes, fungdes e papéis (antes desempenhados pelo
governo federal e/ou estadual) para o dmbito- munici-
pal estdo ligadas aquelas que defendem o incremento
da participa¢io do cidaddo nos processos polfticos lo-

* cais. Assim, descentralizagdo se relacionaria também

a liberdade e democracia.
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Esses argumentos podem ser classificados, grosso
modo, em quatro categorias principais: administrativos,
psicolégicos, sociolégicos e politicos. No primeiro
grupo, encontram-se os que defendem a descentraliza-
¢do como meio de melhorar a prestagao de servigos
‘pablicos. A segunda categoria engloba os argumentos
relacionados aos beneficios psiquicos ou individuais
que fluem aos clientes ou consumidores com a utiliza-

¢do de servicos locais, mais visiveis e com os quais

eles podem identificar-se. A terceira realga a impor-
tancia da adaptacio de politicas de governo as diferen-
cas locais, em termos de cultura, estilos de vida, prefe-
réncias e prioridades. E, finalmente, o enfoque do quar-
to grupo volta-se para os mecanismos de mobilizagdo e
uso do poder.

Considera-se, neste texto, que as categorias de ana-
lise psicoldgica e socioldgica (conforme enfocadas pela
literatura consultada) de certo modo apresentam-se
englobadas nos dois grupos restantes, o administrativo
e o politico. Por essa op¢do é que se discutird, a seguir,
as duas vertentes vistas como primordiais.

A descentralizacdo administrativa ocorreria quan-
do uma organizacdo publica delega algumas de suas fun-
¢Bes ou tarefas a niveis subordinados. Fun¢Bes desempe-
nhadas pelo governo federal, por exemplo, podem ser
transferidas a 6rgdos regionais, estaduais e/ou munici-
pais. As unidades subordinadas em geral irdo refletir
a estrutura interna (divisBes, departamentos) do 6rgao
central e se tornardo encarregadas de executar as ordens
ou implementar os programas a elas repassados pela
“cabeca do sistema’”. Assim, operardo sob comando
e controle dos niveis superiores. Um visdo mais nacio-
nal que local ou regional perpassaria, portanto, suas
acOes.

As propostas de descentralizagdo dessa natureza
tém como justificativas probiemas relativos & ndo-res-
ponsividade das grandes estruturas burocraticas e a sua
orientagio predominante em direcdo aos valores da
eficiéncia e de economias de escala. O pressuposto sub-
jacente é o de que a reducdo de tamanho da burocracia,
através da descentralizacdo, presumivelmente levaria &
melhor prestacio de servigos, permitindo aos 6rgéos
implementadores concentrd-los em dreas menores, re-
duzindo o volume de demandas no dmbito central. Des-
se modo, eles poderiam atender de perto a seus clientes,
com maior agilidade, tornando seus programas melhor
administrados e ampliando seu impacto positivo.

Quanto a descentralizagdo politica, implicaria em
que a autoridade fosse exercida por organizagGes ou re-
sidentes locais, com poderes gerais para decidir e alto
nivel de discricdo. Eles tenderiam a aplicar seus recur-
sos na busca de prioridades e interesses da localidade.

Esta visdo é a menos trabalhada empiricamente,
embora abundante na literatura. Nela, muitas vezes,
observam-se ambiglidades conceituais, talvez mesmo
pelo fato de que sua aplicagdo pratica tem sido restrita
no Brasil. Sdo pouco claras, em geral, as defini¢cdes de
vizinhanga, comunidade e poder local, drea ou abran-
géncia desse poder, divisio de atribuicSes e responsabi-
lidades entre as diferentes instincias de governo. Por
outro lado, as propostas de descentralizagdo politica

mostram grande diversidade com relagdo a quem dete- .
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ria o poder local. Enquanto autores mais moderados
propdem o poder ao governo do municipio, alguns
falam em conselhos ou colegiados comunitdrios e os
mais radicais pedem o ‘‘poder para o povo”’, individuo,
cidaddo.

A vertente politica da descentraliza¢do, na litera-
tura, examina o fato de que, sob o arranjo centralizado
imperante, os pobres e as minorias, por exemplo, ndo
tém acesso ao processo administrativo nem meios de
nele intervir. Conseqiientemente, sdo afastados da pos-
sibilidade de apresentar-lhe demandas efetivas de pres-
tacdo de servicos e de realocagdo de estruturas e insta-
lagBes necessdrias a essa prestacdo. O deslocamento
da autoridade para o nivel municipal é visto como um
meio de tornar os sistemas publicos mais inclusivos,
mais passiveis de influéncia e controle por parte de
qualquer cidaddo. Os partiddrios dessa Gtica defen-
dem, portanto, a devolugdo do poder e do controle a
comunidade ou vizinhanga local, como mecanismo
ou estratégia para permitir, aos grupos desprivilegia-
dos, a construcdo de uma base de poder capaz de pres-
sionar a sociedade no sentido de maior mudanga insti-
tucional. Em resumo, a passagem de poder para o ni-
vel do municipio ofereceria um meio de criar uma es-
trutura organizacional menos afeita a3 mudancas e in-
juncSes da polrtica central e mais aberta e capaz de obter

“adesdo e lealdade dos habitantes, possibilitando-lhes pen-

sar em si préprios como uma forga politica.

Cada uma das duas 6ticas de descentralizagdo,
per se, parece apresentar uma série diferente de proble-
mas de difcil solucdo. Os sitemas nacionais administra-
tivamente descentralizados teriam dificuldades em obter
integragio horizontal, ou seja, acompanhar e coorde-
nar as atividades de suas diversas agéncias na mesma
ou em diferentes dreas geograficas. Os problemas se-
riam trabalhados de forma segmentar, com pequena
atengfio 3s politicas ou programas ‘como um todo. E,
obviamente, o poder continuaria, em boa medida, con-
centrado nos niveis superiores da hierarquia.

Jé os sistemas politicamente descentralizados te-
riam dificuldades relativas a integracdo vertical das ati-
vidades governamentais, caracterizando-se por manifes-
tagBes de paroquialismo e mesmo de exacerbacdo da
politica de clientela historicamente predominante no
pafs. Outro problema seria a inviabilidade ou impossi-
bilidade de formulagdo de objetivos nacionais e de atua-
¢a0 nesse sentido.

A discussio de tais questdes nos reporta a visdo
critica ou desfavoravel 3 descentralizagdo que, embora
mais esparsa que a de sua defesa, também existe na li-
teratura disponivel. A afirmacdo de que essa visdo se-
ja menos abundante pode ser explicada por fatores
diversos. Entre eles, destaca-se que, em geral, como tem
havido predominio de governos ou politicas centrali-
zadas no Brasil, é mais estimulante e importante seu
combate que sua defesa. De outro dngulo, o momento
de redemocratizagio atual e de discussdo e proposi¢ao
de nova Constitui¢cdo Nacional representa oportunida-
de para banimento de politicas autoritérias herdadas
do regime anterior e a maioria dos brasileiros, recém-
safdos dos 20 anos de governo ditatorial, parece identi-
ficar-se hoje mais com a idéia de descentralizacdo que
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com seu contrdrio. Além disso, porque sua aplicabilida-
de tem sido restrita, em termos de formas concretas,
torna-se mais dificil ou desnecessdrio criticar a descen-
tralizacdo a fundo que imagind-la ou propor a imple-
mentagcdo de politicas a partir de seus pressupostos.

Os comentdrios desfavoraveis & descentralizagdo
costumam referir-se a tendéncias e propostas extremas
e, em sua maior parte, ndo se reportam muito & questdo
da delegacdo administrativa da autoridade. A discus-
sdo central é a de ““poder ao povo” ou aos cidaddos
e aponta para o risco de reforgo a elites locais, aumen-
tando a distancia entre ricos e pobres (ou minorias)
ou, em outras palavras, de acentuagdo de padrdes e pa-
péis oligdrquicos por parte de grupos locais. Outros as-
pectos analisados sdo a fragilidade dos governos muni-
cipais para desenvolver acGes abrangentes e efetivas; o
desconhecimento ou a subvalorizagdo de forgas técni-
cas, econ0micas e socio-politicas poderosas, que nao
abrirdo mdo de seus privilégios; e o aumento do nivel
de friccdo social e conflito na localidade.

O que parece importante observar, e que os criti-
cos das propostas de descentralizacdo enfatizam, é que
torna-se complicado conseguir solucionar os problemas
sociais existentes na maior parte dos municipios brasi-
leiros numa base estritamente local, seja ela buscada
através do controle sobre a prestagdo de servigos publi-
cos ou via organiza¢do politica. As forgas que mantém
situagdes de privacdo ou de falta de acesso a bens e ser-
vigos sdo muito resistentes e poderosas para serem com-
batidas apenas pelas chamadas agbes locais ou da comu-
nidade. De fato, na histéria do pafs, os mais significati-
vos processos de reforma e modernizagdo foram feitos
por governos centralizadores. A passagem de certos po-
deres a grupos ou unidades municipais poderia possibi-
litar o melhor controle sobre a administracdo de fungGes
e programas publicos localmente orientados. Esperar
mais do que isso, afirmam os criticos da descentrali-
zacdo, numa sociedade cada vez mais complexa e volu-
mosa, seria uma postura nao-realista.

Finalmente, cumpre pensar que as teses referidas
a descentralizacdo, por si s6, sdo algo vazias se ndo as
preenche um projeto polltico nacional. Descentralizar
seria decisdo emanada de um Estado democrdtico e
federativo. Mais que a técnica, é a politica que lhe da-
r§ orientacdo, amplitude e factibilidade, no bojo de um
processo de mudancga sdcio-polritica. Darl porque o tema
se faz tdo presente, enquanto objeto de estudo, no cen-
tro mesmo do processo de redemocratiza¢do pelo qual
passa o Brasil atual.
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