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Resumo

O tema descentralizagdo contempla uma variedade de entendimentos e de concepgdes
‘valorativas 0 que torna controvertido e polémico o debate sobre de na literatura
internacional e nacionad. Partindo desta condtatacdo, este ensaio apresenta de uma forma
“esguematica’, como recurso metodolégico, varias vertentes e linhas de abordagem possive
de se encontrar na literatura sobre o tema, numa tentativa de evidenciar as distintas dimensdes
do concelto, seus pressupostos e judtificativas, contribuindo para uma maior compreensio
sobre a descentraizacdo enquanto um fendmeno politico que na contemporaneidade tem se
colocado como estratégico para os projetos de Reforma de Estado. A apropriacéo deste leque
de entendimento sobre a descentrdizacdo é também ilustrado pela autora a partir do
levantamento de didtintas abordagens e vertentes sobre o tema no ambito especifico da
literatura da salde no Brasil, campo consderado proficuo em termos da producdo de
propostas de modelos descentralizados de organizacéo de sistemas de salide.

Abstract

The theme of decentrdization embraces many kinks of understanding and  ‘vaue
concepts, what makes the debate very controversia and polemic n naiond and internationa
literature. From this evidence, this article presents “schemdicdly”, as a methodologicd
resource, many different gpproaches that can be found in literature about this theme, trying to
show the different dimensons of this concept, its presupposes and  judtifications, leading this
way to a better comprehenson of decentrdization as a political phenomenon which, in the
contemporary time, has placed itsdf as drategic to Stai€'s Reform's project. The
gopropriation of this kind of understanding about decentrdization is aso shown by the author
from a survey of different gpproaches about this theme in the specific sphere of action of
hedth literature in Brazil. This fidd activity is congdered advantageous in tems of
production of decentralized models proposalsin the organization of hedth systems.

| - Introducéo

O tema da descentralizacdo ndo € novo na literatura. Pelo contr&io, ha registros muito
remotos de sua presenca na literatura classica, desde as obras sobre teoria do Estado até
aquelas proprias do campo da Administracdo. Por esta razéo, € notério o leque de
entendimentos e de concepgdes que cercam O tema, 0 que pode também explicar as
controvérsas observadas sobre e€le na literatura, e a presenca obrigatdria de notas
introdutorias sobre seus varios dgnificados e entendimentos. Na verdade, fdar sobre
descentrdizac@o, em termos gerals, quase sempre néo significamuitacoisa



Nesse sentido, ao contemplar os diversos conceitos e o distintos tratamentos dados ao
tema no ambito da literatura, esta discussio serd gpresentada neste ensaio  em trés momentos.
Inicidmente, serd0 agpresentados os vaios conceitos que a descentraizacd vem adquirindo
no debate e quais as razdes que vém informando tais concepcdes. O segundo momento
gpresenta, com base nesses conteidos, como o tema da descentralizacdo vem sendo tratado
na literatura, no campo das ciéncias politica e da administragdo publica (Quadro 1). Em
seguida, ainda num esforgo de sintese, so especificadas as diferentes tipologias do conceito
observadas neste debate e 0s equivocos que, na visao de Boisier(1991), sfo os mais freqlientes
na discussio sobre o0 tema. O terceiro momento Stua esta diversdade de abordagens no
campo das politicas de salde e suas implicagbes para as propostas de reformas politicas que
vém sendo operadas no setor salide do pais nesse fim de milénio (Quadro2).

A guisa de condusdes finais, a partir da revisio da literatura levantada, a autora
ressalta atendéncia atual do debate acerca do tema da descentralizac2o.

Il - Dadesconcentracdo de atividades para atransferéncia do poder de decisdo

O tema da descentrdizacdo nas Ultimas décadas transformou-se numa espécie de
bandeira universd, na medida em que digintos atores, grupos e setores a gplicaram em
conjunturas diferentes e na perseguicdo de fins diversos. Face a esta sua "propriedade”’, Tobar
(1991) a condgdera um auténtico “camaedo politico”, posto que é defendida por digtintos
atores sociais com posicBes antagbnicas, enquanto Mattos(1989) a considera uma "panacéa’,
defendida como solugéo para os mais diversos problemas das sociedades contemporaness.

A discussio sobre a descentraizacdo € de fato polémica, na medida em que se trata de
um processo complexo, multifacetério e gerdmente gradual, estando presente em varios
campos disciplinares. Segundo Penfold-Becerra(1998), a descentralizacdo et presente em
varios campos disciplinares. No campo das ciéncias politicas € tratada como mecanismo
democrético, que permite a autonomia politica dos nivels locais e regionals, com vistas ao
gorofundamento da democratizagdo. No campo das ciéncias econdmicas, da é vista como
transferéncia de responsabilidades das atividades econdmicas publicas para 0 setor privado.
No campo da sociologia, a descentrdizacdo € tida como um mecanismo para a autorizacéo
(“empowerment”) da sociedade civil, com o objetivo de incrementar a cidadania. Por fim, no
campo da Administracdo PUblica, ela congtitui uma politica para se diluir o poder decisorio e
adminidrativo dentro das agéncias publicas centrais, através da desconcentracdo, ou sga, da
transferéncia de responsabilidade adminidtrativa sobre 0s servigos basicos publicos do nivel
nacional para os governos regiona eloca (p.3-5).

E possivel também identificar que esta discussio sobre a descentralizacio fundamenta
£ em dois planos um  juridico e um palitico-indituciond. No plano juridico, a
descentrdizacd0 € concebida como um processo de transferéncia de competéncias e de
poderes entre 6rgdos, ou dentro de um nesmo 6rgdo, enquanto suUjeitos de imputacdo juridica,
vinculada a idéa de desconcentracdo, ou delegacdo de funcbes. De outro modo, a
descentrdizacBo € concebida como ruptura de um vinculo hierdrquico pré-exigente e
relaciona-se basicamente a idéa de competéncias exclusvas. Nesse caso, descentralizacéo
implicaaausénciade intervencéo de qualquer outro 6rgéo ou ingtancia.

No plano palitico — indituciond, a descentrdizacd €é concebida como desagregacéo
do poder publico, através de diversas modalidades, que véo de uma smples desconcentracéo
de atividades até a descentraizacdo de poder decisdrio, ou sga, da transferéncia de
competéncias ou poderes do centro para a periferia Neste plano, é possive identificar trés
dimensBes complementares. aadminigtrativa, a socid e apolitica.

! Esta discussdo conceitual  serd sintetizada a partir da revisfo feita por Piera(1992) embora ndo exclusivamente. A
classificag8o sobre os planos conceituai s e suas dimensdes foram tomados de empréstimo desse autor.



Na dimensdo adminidrativa, a descentrdizacédo referese a delegacdo, ou sga, a
transferéncia de competéncias e de fungbes entre unidades, entre esferas de governo ou entre
orgaos. Esta concepcdo de descentralizacdo € judtificada em funcdo da necessdade de se
buscar maor €ficaicia na gestdo pulblica, diminacéo de intermediagbes burocréticas e
possibilidade de um contato mais préximo com o cidaddo, o que geraria maior fiddidade as
demandas sociais e mehor adequacdo da administracd a0 cumprimento de seus objetivos.
Assm, a desxcentrdizacdo facilita a rdacd do usuaio com o Edado, smplificando a
tramitacdo burocrdtica e permitindo candizar cada demanda de forma mais sngularizada e
mai's adaptada as suas especificidades.

Na dimensio socid, a descentraizacdo traduz-se como participacéo socia na gestéo
publica. Trata-se de uma passagem de parcelas de poder, competéncias e fungdes, segundo o
caso, da administracdo publica para a sociedade civil. Pode ocorrer sob diversas formas e com
diversas combinagbes. Desse modo, a descentralizacdo € tratada como edtratégia de
capacitacdo de grupos sociais para decidirem sobre problemas da gestdo publica loca, sga
edruturando formas inditucionais capazes de expressr a vontade coletiva nas ingténcias de
tomada de decisdo, sga como forma de posshilitar a populacéo exercer fungbes de
fiscalizacéo e controle sobre a gestéo dos servicos publicos.

Além disso, a descentrdizacdo € também concebida como edratégia paa o
estabdecimento de modalidades de parcerias com 0s setores socias, assm como de
transferéncia, para o0 setor privado, da execucéo de tarefas antes consideradas de competéncia
exclusva do setor publico. Esta concepcéo de descentraizacdo € justificada pela necessidade
de se reverter préticas paterndistas de Estado, através da democratizacdo da gestdo publica e
da diminacdo de intermediagbes burocréticas, criando novas posshbilidades inditucionais de
participacdo da populacdo organizada na prestacéo de servigos publicos.

Na dimensdo politica, a descentralizacd € uma edratégia para redistribuicdo do
poder politico do Estado, do nivel centra para os niveis periféricos. Basgia-se na concepcao
de que a descentrdizacdo afeta as relacbes de poder e introduz novos conflitos nas relagbes
entre eferas de governo e na distribuicdo de poder e bens entre diferentes grupos na
sociedade. Este entendimento  fundamentase no conceito de descentraizacdo  enquanto
processo politico e é judificada como edratégia para democratizacdo do poder, através da
ampliacdo dos nivels de participacdo cidada e da multiplicacdo de estruturas de poder, com
vistas a melhoria da eficiéncia da gestéo publica

Diante disso, € possivel  verificar que o debate acerca da descentrdizacdo envolve
varias dimensdes e pode ser aplicada em véaios contextos. Nas discussdes contemporaness
sobre a restruturacdo do Estado, ela vem sendo concebida tanto como mecanismo de reducdo
das fungdes basicas e indispensaveis do Estado, quanto como sinbnimo de democratizacdo da
administracdo publica, da burocracia e dos partidos, através da multiplicagdo de estruturas de
poder. Isto dgnifica um continuum, que vai da smples transferéncia de competéncias a uma
complexa restruturacdo do poder decisorio (Castro,1991).

Neste ensaio, a revisio da literatura’ privilegiou a discussio sobre 0 tema no ambito
da edfera governamentd, por ser este 0 que se relaciona mais diretamente com o0 campo das
Ciéncias Politicas e da Administracdo Publica. Nesses campos, a patir da revisio redizada, €
possivel identificar duas grandes vertentes de andlise® sobre o tema uma que trata dos

2 A revisdo de literatura agui realizada ndo pretende dar conta do conjunto dos trabalhos produzidos sobre o tema da
descentralizagdo em geral e da salide em particular (analisada em seguida no item 1V deste ensaio), o que de resto seria uma
tarefa, se ndo impossivel, extremamente exaustiva. Assim, é importante deixar claro que os trabalhos aqui referidos devem
ser vistos como ilustragdes deste debate e sua selegdo ndo obedeceu a nenhum critério valorativo.

8 Optou-se pela categorizacio dos estudos sobre o tema em vertentes, por consideré-la mais apropriada & situagdo, namedida
em que se verificou, narevisdo daliteratura, que um mesmo autor trata o tema descentralizacdo sob diferentes angulos. Nesse
caso, 0 gue existe, principalmente, é o privilegiamento em determinados trabal hos de um tipo de enfoque sobre o tema, o que
néo significa, necessariamente, a adocdo de uma determinada  concepgdo de descentralizag8o, situagdo que pode ocorrer em
alguns casos, mas ndo é aregragera.



aspectos mais procedimentais da descentrdizacdo, ou sga, a sua dimensdo administrativa, e
outra que aborda o lado processual, ou sgja, sua dimensdo socid e palitica (Quadro 1).

Na primera vertente, a descentrdizacdo € discutida a partir de questbes dea
decorrentes, como a transferéncia de recursos financeiros ou de competéncias formais para as
unidades sub-nacionais de governo (Afonso e Lobo, 1996; Costa,1986; Davidovich,1993;
Filho,C.P et a,1993; IPEA,1994; Lavina et &,1995; Lorddlo de Melo,1991; Lobo,1993;
Rufian,1992; Rezende1984 e 1993; Sat0,1993b). Sob outra Otica, discute-se a
descentrdizacdo quanto & suas implicagbes administrativas e inditucionais para as esferas
locais de governo em paises federais (Almeida, 1996; Afonso e Silva,1996; Borja, 1987,
Borgonov,1985; Dowbor, 1993; Felicissmo,1992; Sato0,1990 e 1993 a Souza,C,1990;
Zancheti,1986; Rabi,1993).

Na segunda vertente, que aborda o lado processud e a dimensdo socia e palitica do
fendbmeno da descentralizacdo, sfo identificadas trés linhas de estudos sobre o tema. A
primeira delas consdera a descentralizacd como edratégia  para se aumentar a participacéo
socid no processo de formulagdo, implementacdo e controle das politicas publicas, andisando
os limites e posshilidades das trandferéncias de poder decisdrio para os nivels locais de
governo em determinados contextos sociais  (Baéta,1989; Borja1988; Castro,1991;
Coelho,1993; Daniel,1988; Feicissimo,1994; Jacob,1990 e 1991; Mass0l0,1988;
Souza,C,1992; Spink,1993; Uga,1991; Motta,1994).

A segunda linha desta vertente reafirma a descentraizacd como fendmeno politico de
natureza processud, que envolve distribuicéo territorial do poder do Estado, convertendo-se,
portanto, em geradora de conflitos e constrangimentos decorrentes da introducdo de novos
aores sociais e de novos interesses em um contexto de reformas politicas®. Suas repercussies
sd0 anadlisadas ndo SO no plano das relagbes intergovernamentais como no plano das relagtes
societérias, face a digtribuicdo de poder e bens do Estado entre diferentes grupos na sociedade
(Arocena, 1989 e 1991, Bennett,1990; Borja,1984; Fleury,1990; Preteicelle,1988; Souza,
C,1995 e 1996; Tobar,1991; Vieira, 1971).

E importante destacar, no ambito desta vertente, o estudo de Smith(1985) sobre a
descentralizacdo, considerado uma obra cléssica pela abrangéncia do aporte tedrico dado ao
tema. Smith (1985) consdera que a descentraizacdo é hoje uma demanda universal. Ela pode
s golicada em vaias circungtdncias e nas mas diversas organizagbes, envolvendo a
combinacdo hierdrquica de diferentes indituicbes e fungbes, e € vista contemporaneamente
como uma condicdo necessaria para 0 desenvolvimento socia, econdmico e politico dos
Estados Modernos. Por esta razéo, o autor admite que o estudo da descentrdizacdo diz
respeito a digtribuicio territorid de poder e envolve principdmente a influéncia das ciéncias
politicas e da administracéo publica.

Do mesmo modo, € necessrio registrar que o tema da descentradizacéo e centralizacéo
€ pate obrigatéria dos tratados cléasscos de Ciéncias Politicas, enquanto forma de
organizacdo territoriad do poder do Estado. Assm, por exemplo, a obra de Burdeau (1980)
gpresenta uma discussdo sobre os fundamentos da descentralizacdo e centrdizacdo e critica a
imprecisdo com que estes conceitos sdo gpresentados. Mesmo ndo sendo conceitos absolutos,
argumenta que a descentralizacdo combina com a centrdizacd muito mais do que a suprime,
concluindo ser a descentrdizacdo essencidmente uma forma de organizacdo do poder que
permite adaptar as condigdes de formacao dos sistemas paliticos (p.391).

4 Segundo Arocena (1989), os trabalhos sob esta orientacdo debatem concepcdes distintas acerca da viabilidade da
descentralizagdo em contextos histéricos e politicos especificos, os quais, por sua vez, refletem diferentes concepgdes
tedricas sobre modelo de sociedade, de Estado e de desenvolvimento. Por esta razdo, o debate sobre o tema descentralizagdo
para este autor envolve 4 eixos conceituais: 1) concepcdo de modelo de desenvolvimento - polarizam as visdes estruturalistas
e micro-desenvolvimentistas; 2) concep¢do sobre sistema de decisdo - debatem as visdes dlitistas e basistas; 3) concepcdo
sobre 0 modo de organizag&o do territdrio - confrontam as visdes localistas e centralistas e 4) concepgdo sobre a definicéo do
agente do desenvolvimento - debatem as visdes estatistas versus privatistas.



Mais recentemente, no bojo do debate contemporaneo sobre reforma do Estado, a
descentraizacdo vem ocupando um espaco privilegiado, propiciando o0 surgimento de novos
trabalhos que reforcam a natureza politica e processud da descentrdizacd. Tas estudos
buscam andisar as razdes pelas quais a descentraizacdo € estratégica no processo de reforma
de Estado, assim como o caréter mitico que se observa em torno de suas potenciaidades para
a busca da eficiéncia das politicas publicas. Neles, a descentrdizacdo é andisada como
mecanismo de reducdo das funclBes basicas e indispensavels do Estado e como sinénimo de
democratizacdo da administracdo publica, da burocracia e dos patidos, através da
multiplicacdo das edtruturas de poder. Ve regisrar a publicagdo organizada pelo Indituto
Latino Americano y dd Caribe de Planificacion Econdmica y Socid - ILPES - (1994),
contendo uma coleténea de documentos gpresentados no Seminario Internaciond de Reforma
e Modermnizagdo do Estado e da 1X Conferéncia de Minisiros e Chefes de Plangamento na
América Laina, aqud tem adescentralizacdo como eixo central das discussdes apresentadas.

E nesta linha de trabahos tedricos que também se identifica uma presenca maior de
estudos criticos sobre a descentralizagcd como edtratégia de reacdo aos regimes autoritarios e
centralizadores, em paticular nos paises da Améica Latina, condituindo-se, portanto, como
indutora da democracia e do desenvolvimento regiond, com forte dependéncia dos fatores
politicos, conjunturais e culturais (Mattos, 1989, Arretche 1996, D’Arc,1992, Medeiros,1983,
Prud’homme 1995, Souza, M.T.A de, 1997). De outro modo, também identificase nesta
linha de abordagem, estudos sobre os processos de descentraizacdo em paises unitérios como
a Franca (Gontcharroff, 1991 Mabileau,1992, Rosavallon,1993), Espanha e outros paises
latinos como 0 México ( Frangois D’Arcy et Baena Alcazar, 1986), com destaque para 0s
trabdhos de Nohlen (org.) (1991) e de Reve-Mouroz (coord.)(1989), que trazem um
conjunto de textos com analises comparativas dos processos de descentralizacdo na Europa e
Américalatina

A tercera linha de trabaho, dentro desta mesma vertente, discute a proximidade entre
0s conceitos de descentrdizacd e federdismo, focaizando a descentralizacdo como
trandferéncias intergovernamentals, principdmente em paises federais. Embora ndo se trate de
uma discussio recente, surge com mais vigor, nos Ultimos anos desta década, principadmente
no ambito da literatura internaciond, quando verifica-se o retorno das idéas federdistas e sua
rlacéo com os projetos de descentrdizacdo promovidos em Estados unitarios como a Franca
e Espanha (Heraud,1983; Xavier-Aubry,1992; Mecheut,1994; Ziccardi,1996). Isso vem se
dando especidmente na Europa, face as discussdes sobre a unificacdo européia, que tem
colocado a questéo da organizacdo do Estado no centro dos debates. De forma gerd, trata-se
de trabahos que discutem o conceito de descentrdizacdo associado ao de federalismo, sga
para estabelecer diferencas ou pontos convergentes entre os dois conceitos, sga ainda para
andisar os efeitos da descentrdizacdo de politicas sociais em  Sstemas federativos, dém dos
limites e possbilidades das propostas de descentrdizacdo em estados unité&ios e federais
(Penfold-Becerra, 1998; Elazar,1981; Arretche,1998; Sousa,C,1998).

Il - Astipologias da descentrdizacéo

E congante também encontrar na literatura um elenco de tipologias acerca da
descentralizacdo. Sua construcdo se da justamente a partir da compreensdo que se tem sobre
o tema Asim, encontramse tipologias congtruidas sobre concepcdo de descentralizacéo
enquanto mecanismo de transferéncia de decisdo e tipologias que contemplam moddidades
distintas de descentrdizacéo, de acordo com os objetivos que se pretende acangar com sua
implementago. S0 os seguintes os ‘tipos de descentralizacio apresentados na literatura?,

5S30 vérios os autores que se referem a estes tipos ou  modalidades de descentralizaggo, sendo dificil identificar uma tnica
autoria. Contudo, esta sintese se baseia em Penfold-Becerra(1998).



segundo o nivel para 0 qua a tomada de decisfo é trandferida: a desconcentracéo, que se
caracteriza pela ocorréncia de transferéncia de responsabilidades adminidrativas dentro da
agéncia publica centra; a delegacdo, que implica trandferéncia de responsabilidades
gerenciais da edtrutura burocrética central para organizeches externas ou para unidades
adminigrativas dentro de uma regi& ou para organizagBes ndo governamentais e filantropica;
a devolucao, considerada como transferéncia de responsabilidade fiscal e adminidrativa para
as unidades sub-nacionais de governo ou para autoridade regiona ou loca dentro de unidades
adminigrativas, e a privatizagdo, que se refere a transferéncia de responsabilidades publicas
para orgaos privados (Penfold-Becerra, 1998: 6).

Ha ainda uma outra tipologia freqlente na literatura, definida de acordo com as
modalidades apresentadas pela descentraizacdo. Nessa tipologia, a descentraizacdo pode ser
funcional, quando séo tranderidas a0 ente descentralizado competéncias especificas, ou
delimitadas, quando se referem a SO um sgtor de aividade. Ela é territorial, quando é
transferido poder decisdrio a Orgdos cujo ambito de auacdo ou cuja jurisdicdo estdo
condituidos por um territorio, ainda que esses Orgaos, tendo persondidade juridica propria,
mantenham uma relacdo de dependéncia hierarquica na geracdo de suas autoridades.
Findmente, a descentrdizacdo politica, condderada como a forma méxima da
descentralizacdo, quando o corpo descentralizado é gerado a partir de processos deitorais e se
pode reconhecer uma estrutura adminidtrativa descentrdizada, a exemplo dos municipios,
provincias, departamentos etc.(Boisier,1991:32) °.

Todas edtas tipologias tém sido objeto de criticas e consderadas gpenas um exercicio
de taxinomia, ndo gudando muito a entender o processo de descentralizacdo como um todo,
suas interfaces e complexidade. Além disso, a descentraizacdo € um processo dindmico, que
envolve transferéncia de poder, portanto, gerador de conflitos e disputas, aspectos dificeis de
serem contemplados em tipologias. Boiser(1991), por exemplo, argumenta que nas tipologias
anteriormente citadas a questéo do poder ndo é bem dimensionada e a descentralizacdo €
apresentada como uma proposta que se restringe gpenas a iniciativas do governo central para
mudar as edtruturas de tomada de decisdo, transferindo responsabilidade para outras esferas
de governo ou outras organi zagoes.

Ainda no esforco de sintese pretendido neste ensaio, e tomando de empréstimo as
constatagdes de Boisier(1991), observam-se certos paradoxos quanto ao uso dos argumentos
a favor ou contra a descentrdizacdo na producdo tedrica sobre o tema Boiser (1991)
consdera que exisem eros de sinonimia, isto é sdo utilizados termos diferentes como
equivaentes (devolucdo, desconcentragdo etc.); erros tipolégicos, que ocorrem em fungdo do
ma uso das diferentes moddidades de descentraizacdo (funciond, territorid e politica); erros
politicos, quando a maioria dos trabahos ndo estabelece uma relacdo clara entre  a
descentralizacd e a democracia, ndo aentando para o fato de que a descentraizacdo é
condicdo necessria mas ndo suficiente para a prética democrética. Ha ainda erros de I6gica
processual, a0 se verificar que muitos autores atribuem um carder linear e univoco ao
processo de descentralizacdo, desconhecendo seu cardter diaético, e esquecendo que o mérito
da descentralizacdo politica ndo deve ser atribuido a nada em particular, pois € mérito da
sociedade em seu  conjunto. Um outro equivoco comum observado na literatura sobre o tema
€ 0 axiolégico, ou sga, aborda-se a descentrdizacdo ou como ingrumento ou como fim em g
mesmo. Ta abordagem, a maioria das vezes, implica um juizo de vaor e éico, tornando
dificil sua precisio conceitud (p:30-36).

Mesmo levando em conta a diversidade de abordagens sobre o tema descentralizacdo e

SEstas modalidades, segundo Boisier(1991), podem aparecer de forma pura ou mista e deve sempre levar em conta a
existéncia de duas pessoas juridicas sem relagdo de dependéncia.



as diferentes férmulas juridico-indtitucionals requeridas para 0 processo de sua
implementacdo, existe um certo consenso em torno de idéias centrais, como transferéncias de
recursos financeiros e de poder decisorio, controle socid sobre a aplicacd de recursos,
aumento de responsabilidades e das competéncias locais.

Entretanto, este consenso ainda ndo soluciona uma certa tensdo  presente na discusséo
sobre o tema, fruto da polarizacdo com seu outro extremo, a centrdizacdo. Esta Situacdo é
andisada no estudo de Vieira (1971:77). Ao buscar construir uma teoria da descentrdizacéo,
conddera ele que a “a andise do problema gerdmente tem sdo baseada numa posicéo
doutrin&ria agprioristica  descentralizacdo € bom; centrdizacd € mad’, e adverte que “o
continuum centrdizacdo X descentralizacdo deve ser estudado globamente’ (Vieira1971:77).
Por sua vez, Bobbio (1986) chama aencdo para o fao de que a centrdizacdo e a
descentralizacdo, mais do que ingitutos, sfo férmulas que contém principios e tendéncias, dai
porque e as dificilmente existem no Estado Moderno de forma pura’ (1986:27).

Esta concepcdo, mais proxima do campo das ciéncias politicas, parece ser também a
mais prevaecente nos estudos sobre as experiéncias de descentrdizacdo nas sociedades
contemporéness, conforme ja registrada anteriormente na referéncia da obra de Burdeau
(1980). Edtas experiéncias reforcam que as transferéncias intergovernamentais, decorrentes
tanto dos processos de descentraizacdo quanto do proprio federalismo, S80 processos
dindmicos e conflituosos, principadmente em redidades tdo desiguais quanto as dos paises em
desenvolvimento, em particular dos paises do continente | atino americano.

Isso explica, por exemplo, as oscilagbes entre momentos centrdizadores e
descentralizadores verificadas em determinadas realidades sociais, como a que se apresenta
no ssema politico braslero, cuya higoria é marcada, na visdo de Souza,C.(1992), pelo
predominio de aranjos inditucionais centrdizadores, aé o inicio da redemocratizacéo,
colocando 0s governos estaduais e municipais em constante dependéncia do governo federd.
Eda dtuacdo va tendendo a se reverter a partir da Condituicdo de 88, quando a
descentralizacdo passa a ser a espinha dorsa das reformas conditucionals em curso nesta
década no Bradl.

Tas condtatagbes partem do reconhecimento de que as ambiglidades e contradigbes
gue perpassam a discussdo do tema na literatura S0 mais um indicativo do quanto edta
questdo, mesmo tendo determinantes edruturals, tem seus resultados e sua amplitude
condicionadas por determinantes conjunturais e pelas visdes de mundo que informam os
projetos descentralizadores.

IV - A Descentralizacdo no campo da salide no Brasi|

No campo especifico da salde, a descentrdizacdo tem sSido também um tema
privilegiado na literatura especifica da aea da salde no Brasil. Vae lembrar que a
descentralizacdo dos servicos de salde, enquanto estratégia para a organizacdo da prestacéo
de sarvicos de salde, estd presente desde muitos anos, ndo sO no ambito da producéo
académica como dos projetos inditucionais de véaios governos, transformando este setor no
mais emblemé&ico do Brasl na defesa desta proposta e contemplando uma variedade de
concepcdes e de desdobramentos tedricos e préticos.

A semdhanca do que se vé na discussio gerd do tema na literatura internaciona, no
campo da salde o debate brasileiro também mantém a marca ambigua e contraditoria, com
diferentes entendimentos e aplicagdes, dém de diferentes focos de andises. Assm, mesmo
correndo os riscos das classficacOes, pela possbilidade do “aprisonamento” da diversdade
presente no debate, é possivel observar, conforme apresentado no Quadro 2, trés grandes
vertentes, a saber: a que discute a descentrdizacd como forma raciona de organizacdo da
oferta de servigos de salde e da aplicacdo de recursos financeiros, a que a concebe como um



conceito estratégico das reformas politicas da salide, com vistas & redemocratizacgo do setor. ’

E a terceira que discute a descentrdizac@o a partir da andise dos enfretamentos politicos, das
intermediacbes de interesses e das possiveis tendéncias do projeto de reforma politica da
salide no Bradl.

A primera vertente, informada pela raciondidade técnico-adminidrativa, discute a
descentrdizacdo da salde enquanto forma de organizacdo do sistema naciona de salde e o
papel de cada uma das ingténcias do sstema, em paticular da esfera local, concebida como
executora das agles de salde. Esta vertente € mais tipica dos estudos cléssicos de
administracdo de salide, como os conhecidos trabalhos de Hanlon (1963), Ferrara (1976)
Merino(1977), Malina (1977) e San Martin (1977), estando presente ainda hoje em muitos
estudos sobre a descentralizacdo da salde, principamente nagueles com preocupactes mais
prescritivas (OPS/OMS,1987; Mils,1990) ou que tratam das formas e procedimentos relativos
as tranderéncias de recursos financeiros para a salde entre esferas de governo(Viana et
al.1991; Piola,1993; Médici,1996).

A segunda vertente tem sSdo predominante nos estudos da drea, particulamente a
partir das reformas do setor salide iniciadas na década de 80, quando a descentrdizacdo torna-
se tema privilegiado de estudos, tanto da academia como de indituiches de pesquisa e de
prestacdo de servicos da &ea de salde. Esta vertente se divide em trés grandes linhas. A
primeira delas discute 0 tema da descentralizacdo da salide, enquanto principio norteador do
processo de reformas poaliticas da salde, articulado com as reformas mais amplas do Estado, e
gue se instaurou no Brasil e no mundo a partir dos anos 80 (Cohn,1994; Castro,1992; Fleury,
1990; Fundap,1988; Silva,1989; Teixeira, 1991, Goulart,1994; Mendes,1993; Muller, 1991).

A segunda linha, privilegia 0 estudo do nivel locd do sstema da salde, ou sga, O
edudo sobre a municipaizacdo da salde propriamente dita. Os municipios, a patir da
Congtituicdo de 88 e da criacdo do SUS, em 90, passam a se condlituir na esfera de governo
responsvel pela gestdo loca do sistema naciond de salide. Nesta ambito, observa-se que os
estudos redizados contemplam a avdiacdo do grau de descentraizacdo da salde acancado
em determinadas regifes do pais, através de indicadores que dimensonam O quanto se
transferiu de recursos técnicos, adminidrativos e financeiros para 0s municipios gerirem o
sstema de salde locd, quais os resultados destas trandferéncias, e se elas estéo contribuindo
ou ndo para a congrugcdo do SUS, conforme seu desenho origina (Abreu et d,1995; Draibe,
Sbnia (1996), Helmann et a,1992; Queirdz,1994; Workman,1994; Tanaka et a, 1991).

A tercdra linha surge com mais intensdade na década de 90 e privilegia o estudo
sobre as ingancias colegiadas de decisfo do sstema de salide, ou sga, 0s consalhos de salde,
criados desde as AIS, em 1992, e ampliados e formaizados como parte da estrutura do
ssema naciond de Salde, a partir do SUS. Os consdhos municipais de salde sG0 0s mais
privilegiados até o momento, recebendo andlise apurada de suas funcbes, de seu
funcionamento, dém dos tipos de participacdo e de participante neles presentes, com base em
estudos empiricos (Carvalho,1995; Ramos,1995; Cortes, 1995; Pinheiro,1995; Nescon/MG,
IBAM, IMSIUERS e a, 1991). Muitos desses estudos apontam para a ocorréncia de uma
ampliacdo da participacdo social no processo de decisdo das prioridades locais de salde em
determinadas conjunturas, a exemplo dos estudos redlizados no municipio de Porto Alegre,
no Rio Grande do Sul (Cortes, 1995) e em municipios do Rio de Janeiro (Pinheiro,1995).

" Na revista Salide em Debate , editada pelo Centro Brasileiro de Estudos da Satide - CEBES, fundado em 1976, considerada
como um veiculo privilegiado para a formaggo das base intelectuais e programéticas do “movimento” da Reforma Sanitaria
no Brasil, h& um grande nimero de artigos publicados sobre o tema descentralizagdo. Citélos aqui congtituiria uma tarefa
que extrapolaria os limites da revisdo de literatura proposta para este ensaio. Ver estudo realizado por Guimardes e
Santos(1996) sobre os tipos de artigos publicados por esta revista, nos seus 20 anos de existéncia . Este estudo evidencia a
presenca, de artigos sobre o tema descentralizagdo , em quase todos os nimeros da revista durante a décadade 80 einicio
de 90. O tratamento dado ao tema transita entre as duas vertentes levantadas pela revisdo de literatura sobre a
descentralizagéo da salide aqui apresentada.



Durante os anos de 1997 e 1998, resultados de pesquisa sobre a implantacdo da
descentralizacdo do sistema de sallde comegam a ser apresentados no nordeste e no estado da
Bahia (Molesini,1996)2 Nesse particular, resdtase o trabdho redizado peo
IPEA/SEI(1998) sobre a descentralizacdo no Brasil, incluindo o0 estudo da descentralizacéo
das politicas sociais de salde e saneamento na Bahia Este estudo gpresenta os resultados
alcancados no Estado, no periodo de 88 a 96, e as mudancgas ocorridas na esfera estadual e
municipd do sstema de salde. Suas conclusdes gpontam para o fato de que, embora sgam
observados avancos em aguns ‘programas®, como o aumento do nimero de municipios
habilitados em aguma forma de gest@o do sstema de salde, e de municipios com consdhos
municipais de salde formados e atuantes, “tanto nas relagbes da Secretaria Estadua de
Salde(SESAB) com o Minigtério da Salide, quanto nas relagbes da Secretaria Estadual com
0s Municipios, o que de fato ocorreu no periodo estudado foi uma desconcentragdo de
recursos financeiros, sem que a SESAB, no primeiro caso, e os Municipios, no segundo,
ganhassem um grau de autonomia (capacidade de decisdo) sobre a conducdo do sstema
estadud e dos Sistemas Municipais de Salde” (p:40).

Ha ainda nesta linha, trabadhos mais recentes que tém procurado demonstrar 0 peso
determinante dos atributos estruturais das unidades locais de governo para a descentrdizacéo.
Exemplo de tais aributos sBo a capacidade fiscd e adminidraiva e a cultura civica locd,
dentro de um estado federativo como o brasileiro, caracterizado por expressivas desigualdades
edruturais de natureza econdmica, socid, politica, e da capacidade adminidrativa de seus
governos (Arretche,1998:2).

Neste contexto, o trabaho de Arretche(1998) andisa os fatores que tém determinado a
descentralizacdo das politicas sociais no Brasil, em paticular as de salide, de saneamento e de
assgéncia socid, em sds edados brasleiro, entre os quais trés do nordeste: Bahig,
Pernambuco e Cear4 Os resultados indicam diferentes ‘graus de descentralizacdo (baixo,
médio e dto) em cada estado estudado, revelando diferencas na extensdo do processo de
transferéncia de atribuicbes em cada ‘programa observado. A Bahia, Pernambuco e o Rio
Grande do Sul foram os Estados que obtiveram os mais baixos escores globais da amostra (os
outros estados da pesquisa foram Sao Paulo, Ceard e o Parand).

A terceira vertente de estudos passa também pela descentraizacdo, embora ndo andise
diretamente o tema Trata-se da andise do préprio processo das reformas politicas na area
socid, paticularizando a salde, e que discute os enfrentamentos politicos, as intermediagtes
de interesses e as tendéncias provavels de tais reformas para o find deste século. Alguns
destes estudos andisam a trgetéria dessas reformas em conjunturas especificas (Cohn,1989;
Luz,1991; M€el0,1993) e outros que gpontam para a viabilidade politica futura das mesmas
(Almeida,1996; Viana, L.D'Avilal996), andisando os principais obstéculos e confrontos
entre aores politicos presentes no processo de implementacdo da reforma da salde,
particularmente a implantagdo do SUS nos anos 90 (Noronha e Levcovitz,1994). Na vertente
em causa, € importante registrar dguns atigos destoantes do consenso gerd presente na
literatura da salde coletiva, que se colocam mais reticentes quanto a edratégia da
descentrdizacB no Brasl. E rdevante agui o atigo de Pam (1991) que nd Vvé a
descentrdizagd como um caminho exclusvo nem excludente, embora admita s da
fundamental para a organizacd de sdemas de salde mas eficientes e eficazes. O autor
considera que o poder loca ndo €, intrinsecamente, mais democrético, podendo ser despético

8Em final do ano de 1996, Molesini(1996) apresentou um projeto de dissertacio de mestrado com o objetivo de avaliar a
municipalizacdo da saide na Bahia. Esta dissertacdo foi finalizada no inicio do ano de 1999.

% No trabalho de Arretche(1998) a autora considera que o SUS por ser um grande projeto de reforma na &rea de salide, a
analise dos seus resultados evolve a descentralizacdo de uma variedade de agfes em sallde, e por esta razdo, adota a categoria
‘programa’, que sera adotada também neste trabalho, para referir a uma das dimensdes do projeto maior, e que possa ser
simultaneamente a mais representativa possivel do processo de descentralizag8o em curso e mensuravel por indicadores de
cobertura ou capacitacdo ingtitucional (p:6)



como quaquer outro, do mesmo modo que o poder dos Estados e da Unido ndo esta
condenado inexoravemente ao  autoritarismo ou a ditadura, concluindo que “a
municipalizacéo ndo sgnificara necessariamente democratizacdo” (Paim,1991:28).

Outro trabalho também importante nesta direcdo € o de Arretche(1996), que se propde
a desmitificar as possiveis virtudes da descentrdizacdo, a0 andisy a implantacdo da
municipdizecdo de politicas socias no municipio de Sfo Paulo: a habitaciond, a da
assigéncia socid e a da salde. A autora, mesmo admitindo que € no campo dos programas de
salide publica que ocorrem as mais bem sucedidas experiéncias em direcdo a uma reforma de
tipo descentrdizador, conclui afirmando que nd ha uma relacdo necessaia  entre
descentralizacd e democratizacdo do processo decisdrio, nem entre descentrdizacdo e
reducdo do clientelismo, pois esta reducéo “supbe a construcéo de indtituiches que garantam a
capacidade de enforcement do governo e a capacidade de controle dos cidaddos sobre as agtes
deste ultimo” (p.62)™°.

1% Em relagdo &s politicas habitacionais, a autora conclui que a sua municipalizacdo ndo implicou maior controle social sobre
a distribuicdo de recursos publicos, nem criou mecanismos automaticos para evitar sua utilizacdo como instrumento de
patronagem politica; diferentemente, neste caso, a oferta de um beneficio socia (caro e atamente subsidiado) representou um
elemento - entre outros - no interior de uma estratégia de reproducdo e ou manutencéo de um partido politico no controle do
governo do estado” (Arretche, 1996:62).
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V - Conclusdes

A partir da reviso da literatura agqui apresentada sobre 0 tema da descentraizacZo,
pode-se ressdtar, como achado mais importante, 0 consenso em torno da sua necessidade,
pertinéncia, oportunidade e capacidade estratégica para superacdo dos conflitos de
distribuicdo de poder, de servicos e de recursos entre esferas de governos e/ou setores da
sociedade.

Na maioria dos trabahos que andisam processos especificos de descentrdizacdo de
politicas publicas sociais, como o0 caso da municipaizacdo da salide no Brasil, observa-se uma
clara defesa ndo sO da sua necessdade como até da sua suficiéncia para superacéo dos
problemas enfrentados peo sstema de salde do pais, mesmo reconhecendo dificuldades na
sua mplementacdo e admitindo tratar-se de um processo de natureza eminentemente politico.
Assm, a0 se contrgpor a descentralizacdo, ha sempre o risco de estar se colocando também
contra a principios democréticos, face a inequivoca associacdo que se condruiu entre ela e a
idéia de democracia, como explicita Blanco(1994): “quem se opde a uma sociedade mais
aberta e livre também s opfe a descentraizacdo’(p.123), Tratase, como admite
Boiser(1991), de um tema que, como o da liberdade, democracia e familia, goza de dois
privilégioss. 0 de ninguém s declaar contra €e e o de poucos se comprometerem
efetivamente com €ele, ou como afirma SouzaC.(1996), a razdo do sucesso da
descentralizacéo esta no fato dela prometer mais do que pode efetivamente cumprir.

De fato, se se condgdera que a descentralizacdo possui uma "forte carga smbdlica
propria que permite sua manipulagdo em contextos discursvos diversos, produzindo efeitos e
sentido particulares’, conforme conclusdes de Tobar(1991:31), o debate conceitual observado
na literatura pode estar refletindo, na verdade, visdes de mundo e inclinagdes ideoldgicas de
Seus autores.

Diante disso, conforme mapeou Souza,C(1995), ainda ndo se observa um consenso em
torno dos caminhos pelos quais a discussao tedrica deve ser encaminhada para se condruir um
conceito de descentraizacdo que supere os problemas identificados nas concepgdes atuais.

A tendéncia atual do debate sobre a descentralizacdo parece apontar para uma
aticulacéo entre a dimensio normativa, que privilegia a discussio sobre  arranjos
indtitucionais, e a dimensdo politica, que privilegia os embates e confrontos de poder, tanto
entre nivels de governo, como entre atores politicos e sociais digintos. Esta tendéncia parte do
reconhecimento de que a descentralizacéo afeta as relagcbes de poder e introduz novos
conflitos nas relacbes entre esferas de governo e entre grupos digtintos da sociedade, né&o
podendo, portanto, ser concebida apenas na sua dimenséo formal/legal.

Nesse sentido, o continuum descentraizac@o-centraizacdo € edtratégico para as
reformas inditucionais e politicas que vém ocorrendo nos paises da América Lating,
particularmente no Brasil. Os estudos sobre as reformas politicas destes paises demonstram
que a énfase dada a descentralizacdo nas Ultimas décadas € fruto dos seus processos de
redemocraizacdo e sua adogdo como politica de governo visa legitimar novos regimes
politicos e serve como meio para repensar novos arranjos inditucionais dos seus respectivos
Sstemas politicos.
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