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entre as grandes
acbes preconiza-
das para a Refor-
ma da Administracdo
PlUblica Federal, encon-
tra-se a Descentralizagédo
— esforgo que ha de se
enfrentar neste Pais na
busca incessante de per-
mitir a sociedade brasi-
leira auferir dos servigos
publicos de forma equi-
tativa, indiscriminada e, sobretudo,
assumindo a sua parcela de respon-
sabilidade social e politica, diante das
decisfes tomadas pelas esferas de go-
verno.

E importante assinalar que ndo hé
experiéncia histérica no Pais que per-
mita o balizamento de um processo
de descentralizacdo efetivo. A tradi-
¢do da administragcdo publica brasi-
leira caracteriza-se basicamente por
processos de desconcentracdo e nédo
de descentralizagéo.

Ha que se diferenciar a atual pro-
posta de estratégia governamental,
dos procedimentos adotados em pe-
riodos anteriores, os quais, na verda-
de, ndo passaram de pura desconcen-
tracdo administrativa. Embora im-
portante, a desconcentragcdo nédo po-
de serconfundida com a descentrali-
zacgdo, por envolver, esta Gltima, ques-

tdes de ordem politica
mais profunda.

Cabe ainda destacar
que a descentralizagédo
deve serentendida a par-
tir de trés vertentes: 1)
entre esferas de governo;
2) da administragdo di-
reta para a indireta; e 3)
do setor publico para o
setor privado. No Gltimo
caso, encontram-se em

andamento os trabalhos da Comisséo
de Privatizacdo, na SEPLAN/PR,
tendo por objetivo a definigdo de pa-
raimetros e o encaminhamento das
acdes respectivas.

Neste sentido, este documento tra-
tard exclusivamente da descentraliza-
¢do no ambito interno da acdo do Es-
tado brasileiro, em seu sentido amplo.

Principios Norteadores da Descentra-
lizacédo

Para que o processo de descentra-
lizagcdo encontre um caminho seguro
para a eficadcia da agdo do poder pu-
blico, na diregdo da equanimidade e
da universalidade da prestagdo dos
servigos, devem ser levados em con-
sideracdo determinados principios
norteadores permeando todo o pro-
cesso. Sdo eles:

C) José Menezes Senna é engenheiro civil e administrador de empresa, secretario-geral
adjunto do Ministério dos Transportes, membro da Comissdo da Reforma, presidente da
Comissdo Especial de Descentralizagdo e vice-presidente da Comissdo Nacional de
Facilitagcdo do Comérico Exterior.

Thereza Lobo é socidloga, membro da Comissdo da Reforma Tributaria e Descentralizagéo,
membro da Camara V da Comissdo da Reforr-.,, assessora técnica da Fundagdo Educar e
do lbam.
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¢ Flexibilidade

Toda e qualquer agdo governamen-
tal a ser descentralizada deve ser pre-
sidida por uma flexibilidade inter e
intra-regional. Ha que se deixar de la-
do o discurso e atacar-se de frente a-
realidade da diferenciacdo economi-
ca, politica e social do espago nacio-
nal. As peculiaridades regionais e lo-
cais devem ser obrigatoriamente leva-
das em consideragdo quando o pro-
cesso de descentralizacdo for encami-
nhado. Estados e Municipios ndo po-
dem mais ser tratados de forma ho-
mogénea e simétrica, seja pela legis-
lagdo ou pelas agéncias ou programas
governamentais. As realidades técni-
cas, financeiras e politicas sdo distin-
tas e, como tal, devem ser
trabalhadas.

¢ Gradualismo

Dentro da mesma linha de respei-
to as peculiaridades regionais e locais,
0 processo de descentralizacdo deve
ser encaminhado de forma gradual,
no tempo e no espacgo. A real capaci-
dade de resposta dos governos subna-
cionais deve ser avaliada, sem subes-
timacdo, ou superestimacéo. A flexi-
bilidade aqui se conjuga com o gra-
dualismo, pois uma mesma esfera de
governo pode estar apta a receber de-
terminados encargos hoje e ndo po-
der receber outros.

¢ Progressividade

Assume-se o sentido estrito do
conceito de processo no caso da des-
centralizacdo, ao definir-se o princi-
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pio da progressividade. A flexibilida-
de e o gradualismo nédo implicam es-
tancamenlo. Ao conirario, a dinami-
ca do processo de descentralizacédo
exige que ele seja progressivo ou se-
ja, que cada vez mais, a partir do es-
tabelecimento de prioridades, funcdes
e encargos sejam repassados. Com is-
to quer-se dizer da necessidade cons-
tante de preparagdo dos niveis de go-
verno para o recebimento de respon-
sabilidade.

¢ Transparéncia no Processo
Decisorio

O processo de descentralizacéo se
norteia por um conjunto de decisdes
governamentais de alocacdo de recur-
sos que deve ser acessivel aqueles que
as executardo, bem como aos que se-
rdo beneficiarios da agdo do poder
publico. O acesso deve ser garantido
através da mais ampla divulgacdo do
processo de tomada de decisdes em si,
como também da possibilidade de
participacdo no mesmo. A abertura
do processo decisdrio é critério defi-
nitivo no sentido da democratizacdo
do Estado brasileiro. Isso é verdade
para qualquer instancia de governo.

¢ Controle Social

O processo de descentralizagdo, se
se 0 quer instrumento de democrati-
zagdo, precisa incorporar mecanismos
de acompanhamento, supervisdo e
avaliagdo, outros, que nédo os tradicio-
nalmente encontrados na experiéncia
da administracdo publica brasileira.
A supervalorizacdo de mecanismos
formais de controle, extremamente
burocratizados, ndo garantiu até ago-
ra a eficacia e a justica na prestagédo
de acdo governamental. Nesse senti-
do, coloca-se como fundamental a
criacdo de mecanismos que possibi-
litem a populagdo o exercicio da co-
branca e fiscalizacdo da a¢do do po-
der pUblico. Conjugada com a trans-
paréncia do processo decisério, o con-
trole da sociedade organizada (Asso-
ciacbes Comunitarias, Orgdos de
Classe, etc.) permitird desenvolver o
sentido da responsabilidade civica da
populagdo. Isso ndo exclui a manu-
tencdo ou reformulacdo, quando ne-
cessaria, dos mecanismos formais de
controle a disposi¢cdo da administra-
¢do pUblica, desde que baseados e ga-

REVISTA DO SERVIGO PUBLICO

A descentralizagdo, para
ser um instrumento de
democratizacdo, precisa
incorporar mecanismos de
acompanhamento, avaliacdo
e supervisdo que nao 0s
tradicionalmente adotados
na experiéncia da
administracdo publica do
Pais. A supervalorizagao
de mecanismos formais de
controle ndo garantiu,
até agora, eficacia
na acdo governamental.

rantidos em critérios desburocratizan-
tes capazes de agilizar e tornar trans-
parentes as decisdes tomadas e as exe-
cucbes empreendidas.

Instrumentos/Mecanismos do Pro-
cesso de Descentralizacédo

A oportunidade e a urgéncia do
processo de descentralizagdo fazem
com que seja fundamental uma refle-
x40 sobre a operacionalizacdo do
mesmo, repensando 0s mecanismos e
instrumentos atualmente disponiveis,
visando seu aprimoramento ou a cria-
¢do de alternativas.

Em conseqiéncia, cabe repensara
estrutura politico-institucional res-
ponsavel pelo atual sistema de distri-
buicdo de competéncias, entre esferas
de governo que, consensualmente,
ndo atinge as necessidades da socie-
dade brasileira. O que vige é uma po-
larizacdo entre as competéncias exclu-
sivas, geralmente atribuidas a Unido,

e as competéncias concorrentes, em
que todas as unidades de governo es-
tdo mais ou menos habilitadas a exe-
cutar funcdes em determinadas areas.

Como é sobejamente conhecido, a
indefinicdo de fronteiras funcionais
gera inGmeros problemas, tais como,
duplicacdo de esforcos e recursos,
prestacdo inadequada dos servigos,
ndo responsabilizacdo de agéncias go-
vernamentais, conflitos institucionais,
etc. Dessa maneira, o processo de des-
centralizagdo deve contribuir para a
melhor definigcdo da divisdo de com -
peténcias governamentais. Isso néo
significa, entretanto, que a questdo se
resolva através de modelos tedricos.
Os principios norteadores da descen-
tralizacdo justificam tal impossibili-
dade.

E necessario portanto, refletir so-
bre as fungdes préprias de cada esfe-
ra de governo, ja tradiconalmente in-
corporadas ao aparato politico-ins-
titucional e, de forma gradual, pro-
gressiva e flexivel, reestruturar a di-
visdo de competéncias através da des-
centralizacdo. Nesse momento cabe
repensar e resgastar o conceito e a
pratica da fungdo delegada como o
mecanismo indutor por exceléncia,
para implantar e implementar a des-
centralizacédo.

Através da mesma delaga-se a um
certo nivel de governo a possibilida-
de ou o poder de gerir, e executar a
prestacdo de um determinado servi-
¢o puUblico que antes era atribuido a
outra esfera de governo, geralmente
superior. A delegacédo é temporaria e
se suporta num acompanhamento e
supervisdo constante da esfera gover-
namental que delega o servigo. Tal
funcédo delegada pode, em dependen-
do da performance do governo recep-
tor, trasnformar-se em competéncia
propria ou exclusiva, ou mesmo reto-
nar ao nivel de governo antes respon-
savel, no caso do ndo cumprimento
adequado da prestagdo de servigo de-
legado. Os instrumentos legais mais
indicados sdo as Leis, elaboradas pe-
las diferentes esferas, para diferentes
tipos de delegacdo de funcdes.

Outro mecanismo que deve ser re-
cuperado refere-se a competéncia su-
pletiva. No caso, duas ou mais uni-
dades de governo acordam para a
prestacdo de um determinado servi-
¢o, levando em consideragdo critérios
de custo, capacidade de operaciona-
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lizacdo e amplitude de beneficios a se-
rem atingidos, entre outros. Esse ti-
po de arranjo institucional é o que
mais se aproxima da esséncia do sis-
tema federalista que pressupbe o pac-
to e a negociagdo entre distintas es-
feras de governo. Toda possibilidade
e a necessidade de criagdo ou recupe-
racdo de novos mecanismos ndo ex-
clui o aproveitamento de instrumen-
tos hoje disponiveis a administracdo
publica: convénios, contratos, porta-
rias, protocolos, cartas de adesédo, etc.
Esse aparato ndo deve ser despreza-
do, mas antes sofrer um processo de
normatizagdo, respeitando as peculia-
ridades das diferentes a¢gfes governa-
mentais, buscando superar as limita-
¢Oes que hoje o fazem vulneréavel en-
quanto instrumentos de acdo politico-
governamental: o risco do clientelis-
mo politico, a descontinuidade tem-
poral e espacial, o arbitrio de defini-
¢des de politica governamental toma-
das por uma esfera superior de gover-
no, seja federal ou estadual.

Diretrizes

A reversdo do movimento centra-
lizador do Estado, dentro dos princi-
pios enunciados, através da redugédo
do peso do setor publico sobre aem-
presa privada e a sociedade, em ge-
ral, e, dentro do préprio governo, pe-
la transferéncia de func¢des, atribui-
¢des e competéncias da Unido para os
estados e municipios, implicaum pro-
fundo reexame e debate sobre as fun-
¢bes que a sociedade deseja sejam
exercidas pelo governo, em seus diver-
sos niveis, tendo como conseqiiéncia
a revisdo dos mecanismos fiscais e fi-
nanceiros de apropriacdo, transferén-
cia e alocacdo de recursos.

Essa reorientagdo de tendéncias,
que devera resultar numa reformula-
¢do estrutural do governo e da socie-
dade pode ser iniciada de imediato,
independentemente de uma reforma
tributaria mais ampla, tais como:
convénios, delegacdo de competéncia,
recuperacdo do instituto da funcéo
delegada, da competéncia supletiva e
da privatizacdo de empresas publicas,
dentro das seguintes diretrizes:

« A Unido deverd concentrar-se
em funcdes normativas, formu-
lando as grandes politicas de
ambito nacional nos setores ba-
sicos de infra-estrutura econ6™
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mica e de necessidades basicas,
repassando as demais para o se-
tor privado e, quando for o ca-
so, para os governos estaduais e
locais.

e A Unido devera extinguir ou re-
formular 6rgdos e entidades cu-
jos custos decorram, predomi-
nantemente, de pagamentos de
pessoal, excetuadas as Forgas
Armadas, o Fisco, as Relagfes
E xteriores e outras fungdes ine-
rentes ao poder de policia, bem
como aqueles 6rgdos prestado-
res de servigos imprescindiveis.

¢ Quando houver superposigdo
competitiva ou redundante en-
tre dois ou mais 6rgdos e enti-
dades federais, prevalecerd a ju-

E necessario impor uma
reorientacdo que leve
a uma reformulacao
estrutural do Governo e
da Sociedade, que pode
ser iniciada de imediato,
independentemente de uma
reforma tributaria mais
ampla, com a utilizacéo
de convénios, recuperagao
do instituto dafuncéao
delegada, da competéncia
supletiva e privatizacao
de empresas publicas.

risdicdo de um s6, sendo extin-
tos ou reformulados os demais.

¢ Deverdo ser desativadas ou eli-
minadas as empresas publicas
ou sociedades de economia mis-
ta cujas funcgdes se caracterizem
como de simples repassadoras
de recursos financeiros.

Operacionalizacdo do processo de
Descentralizacado

5.1. Para o Setor Privado

A Comissdo de Privatizacdo da
SEPLAN/PR estdencaminhando os

trabalhos visando & progressiva devo-
lugcdo de atividades empreendidas pe-

lo setor publico a iniciativa privada.
As atividades dessa Comissdo aten-
dem, portanto, & exigéncia de uma
das vertentes do processo de descen-
tralizagéo.

5.2. Entre Esferas de Governo

O processo de descentralizacdo
que se pretende implementar tem co-
mo objetivo a passagem progressiva,
gradual e flexivel de acbes até entdo
sob responsabilidade do governo fe-
deral para as esferas estaduais e mu-
nicipais. Nesse sentido, incluem-se
nesse processo 6rgdos da administra-
¢do direta e indireta federal que apre-
sentem acBes que possam ser execu-
tadas diretamente pelas administra-
¢Oes estaduais e locais com melhores
resultados.

Cabe destacar que o processo de
descentralizacdo das acbes federais
traz em si uma caracteristica de tran-
sitoriedade, na medida em que espera-
se que progressivamente 0s governos
estaduais e locais assumam as respon-
sabilidades repassadas de forma de-
finitiva, como competéncia préprias.
Dessa forma, a medida que o proces-
so for avancando, estard se configu-
rando uma redefinigdo da distribui-
¢do de competéncias governamentais
até entdo existentes.

Pode-se, portanto, sugerir um elen-
co de agbes concretas que visam a ini-
ciar o processo de descentralizagédo
com base nos principios norteadores
antes referidos. A tentativa de elabo-
rar uma metodologia de acdes des-
centralizadoras justifica-se, exclusiva-
mente, pela necessidade de ordena-
mento do processo, ndo significando
orientacdo rigida.

Assim sendo, as etapas a seguir
mencionadas devem ser vistas como
sugestdes para 0 encaminhamento do
processo que certamente assumira ca-
racteristicas especificas em cada agén-
cia governamental.

a) ldentificagdo de Programas e
AcoOes Passiveis de Descentralizagéo.

Nessa etapa deve-se procurar iden-
tificar as situacbes que serdo objeto
de acdo descentralizadora. Dada a ca-
racteristica de transitoriedade do pro-
cesso, deve-se levar em conta perspec-
tivas de curto, médio e longo prazos,
buscando com isso atender a diversi-
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ficacdo dos programas e acdes e das
realidades estaduais e locais que re-
ceberdo as atribuicbes a serem
definidas.

Em termos de curto prazo (1986),
sugere-se que o Programa de Priori-
dades Sociais sirva de base para a
identificacdo dos programas passiveis
de descentralizacdo. Isso ndo impede,
entretanto, que outros programas e
acOes especificas dos Ministérios e en-
tidades descentralizadas possam ser
desenvolvidas com a mesma orienta-
¢do.

A médio e longo prazo deverdo ser
levados em consideracdo programas
e acdes ja em andamento e que pos-
sam ser redirecionados para a descen-
tralizagdo e os que desde o inicio de
sua implementacdo serdo encaminha-
dos de forma descentralizada.

A identificacdo dos programas e
acOes pode orientar-se através de dois
critérios basicos, que certamente nédo
serdo 0s Unicos:

— nhatureza espacial dos progra-
mas de acles: identificacdo da
populacdo beneficiaria do pro-
grama ou acdo, se limitada ao
ambito do municipio, de parte
ou todo o territério estadual,
ou de parte ou todo o territ6-
rio nacional (mais de um Esta-
do).

— compatibilizacdo com progra-
mas e/ou projetos oriundos dos
governos estaduais e munici-
pais: deverdo ser priorizados
para a descentralizacdo aqueles
programas e acGes federais que
incorporem em seus objetivos
0s interesses gerados pelas rea-
lidades regionais e locais. Para
tanto sera necessario um ma-
peamento desses progra-
mas/projetos ja recebidos pelo
governo federal e sua integracéo
ao processo de descentraliza-
¢do. Cabe ressaltar que devem
haver programas que sejam in-
dutores de uma agédo governa-
mental que se considera rele-
vante, expressando politicas na-
cionais com reflexos regionais e
locais.

O produto dessa etapa deve
concretizar-se numa listagem dos pro-
gramas e acOes federais a serem des-
centralizados no curto, médio e lon-
go prazo.
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b) Elaboracédo de Critérios para Pro-
gressiva Transferéncia de Responsabi-
lidades entre esferas de Governo.

Cada programa ou acdao identifi-
cada na etapa anterior deve elaborar
critérios de transferéncia progressiva
de responsabilidades para as esferas
estaduais e municipais, garantindo
um grau de flexibilidade adequado as
respectivas realidades a serem atendi-
das. Serdo definidos ai os seguintes
aspectos:

— unidades de governo envolvidas:

se o governo federal e estadual;
se governo federal e municipal;

Em termos de curto prazo,
o Programa de Prioridades
Sociais pode servir de
base para identificar-se
0S programas passiveis de
descentralizacdo. A médio
e longo prazos, deverdo
ser levados em conta o0s
programas e acdes jé em
andamento e que possam
ser redirecionados para
a descentralizacéo,
com base em critérios
previamente definidos.

se as trés esferas simultanea-
mente.

— responsabilidades a serem dis-
tribuidas: atribuicdo de cada
esfera de governo envolvida no
programa; se prestacdo de assis-
téncia técnica; se planejamen-
to, execugdo, operagdo/manu-
tengdo; e se acompanhamen-
to/avaliacdo dos projetos a se-
rem implementados. Ao gover-
no federal cabera sempre a res-
ponsabilidade do repasse de re-
cursos financeiros. As demais
atribuicdes védo variar depen-
dendo dos objetivos a serem
atingidos e da capacidade ope-
racional das unidades recepto-
ras. E necessario nessa etapa le-
var em consideragdo mecanis-
mos de contrapartida adequa-

dos as condigOes das realidades
regionais e locais e seus reflexos
para tais administragbes. E im-
portante ainda que tipologias
de municipios funcionem como
orientadoras da diversificacdo
de responsabilidades atribuidas
em cada programa ou agédo.

c) ldentificacdo de Mecanismos para
Transferéncia de Responsabilidades.

Dependendo das caracteristicas de
cada programa ou acdao descentrali-
zada, serdo definidos os mecanismos
a serem utilizados para a transferén-
cia de responsabilidade as esferas in-
feriores de governo. Sugere-se que 0
repasse direto de recursos a fundo
perdido deve ser priorizado. Por ou-
tro lado, devem ser pensado sem me-
canismos que definam as atribuicdes
especificas de cada esfera de governo.
E necessario levar em conta que os
mesmos prevejam a progressiva incor-
poragdo dos recursos e responsabili-
dades a serem repassados como recei-
tas e atribuigdes préprias, contribuin-
do portanto para a futura redefinicdo
do sistema de transferéncias constitu-
cionais e do sistema de tributagdo na-
cional. Ainda nessa etapa inclui-se o
dever do Governo Federal de elabo-
rar diretrizes gerais, ndo impositivas,
sobre a alocacdo dos recursos e res-
ponsabilidades a outras esferas de go-
verno. Cabe retomar nessa etapa o
que foi dito anteriormente sobre a ne-
cessidade de normatizacdo do instru-
mento existente e a criacdo de novos
mecanismos, tais como a funcgéo
delegada.

d) Elaboracdo de Plano de Acompa-
nhamento, Supervisdo e Avaliagdo.

Todo e qualquer programa de acao
a ser descentralizado deve prever um
sistema de acompanhamento, super-
visdo e avaliacdo. Retoma-se aqui, ne-
cessariamente, a divisdo de responsa-
bilidades estabelecida na etapa b. Ao
mesmo tempo é nessa etapa que deve
dar-se énfase a criacdo de mecanis-
mos que possibilitem a intervencédo da
sociedade organizada no acompanha-
mento, supervisdo e avaliagdo dos
programas e agdes federais (controle
social), sem excluir os controles for-
mais ja existentes, desde que basea-
dos em critérios desburocratizantes.
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