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Resumo

O propésito deste artigo é discutir a articulago entre descentralizagio e
intersetorialidade, consideradas aqui como estratégias de modernizacio
e democratizacio da gestio de prefeituras municipais. Prefeituras como
a de Fortaleza e a de Belo Horizonte tem procurado conciliar estas duas
estratégias, tendo em vista tanto a eficiéncia e a eficicia, quanto um
maior envolvimento do cidadio na gestio publica. Este trabalho chama
a atengdo para aspectos que podem surgir nesse tipo de processo, tais
como as vantagens e riscos de cada estratégia e como estes podem afetar
na articulacio entre elas. Descentralizagio aqui é entendida como trans-
feréncia de poder por parte do poder central de uma organizacéo para
suas unidades subalternas. Ela é analisada a partir das seguintes dimen-
soes: processo decisorio, politica e de servigos. A intersetorialidade é defini-
da como articulacio de saberes e experiéncias no planejamento, realiza-
¢io e avaliacio de acdes para alcancar efeito sinérgico em situagdes com-
plexas visando ao desenvolvimento social. Na parte que discute interse-
torialidade, trabalha-se, também, a estratégia de rede como um esquema
de implementagio da mesma. Na conclusio, procura-se ressaltar as pos-
sibilidades decorrentes da conjuncio da descentralizagio com a interse-
torialidade para prefeituras que pretendem se modernizar e se democratizar.
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prop6sito deste artigo é discutir a articulacio entre os conceitos de descentra-
lizacdo e intersetorialidade, consideradas aqui como estratégias de moderniza-
¢io e democratizacio da gestio de prefeituras municipais.

No Brasil, na década de 1990, prefeituras como a de Fortaleza e a de Belo Ho-
rizonte, procuraram conciliar estas duas estratégias, tendo em vista tanto a eficiéncia
e a eficicia, quanto um maior envolvimento do cidaddo na gestio publica. No en-
tanto, a implementacio dessas estratégias consiste em processos que tém apresenta-
do avancos, mas, também, problemas. Em alguns casos, até reversio a padroes ante-
riores de gestio. Esta discussdo pretende tratar de aspectos que podem surgir e afetar
o esforco de articulagio dessas duas estratégias, tais como as vantagens e riscos de
cada estratégia e como estes podem afetar na articulagio entre aquelas.

Para tal, a parte seguinte apresenta um conceito de descentraliza¢io e suas di-
mensodes de andlise, que sdo a da politica, do processo decisério e a de servigos, con-
sideradas como bésicas para o entendimento e avaliacio de um processo de descen-
tralizacdo. A dltima dimensio de anilise é considerada como aquela onde o relaciona-
mento entre descentralizacio e intersetorialidade pode se dar de modo mais objetivo.

Problemas administrativos e politicos decorrentes da descentralizago sio apre-
sentados, como também sio indicados os seus possiveis efeitos no esforco de interse-
torialidade. Na parte sobre intersetorialidade, busca-se um conceito e se discute a
estratégia de rede como um esquema de implementacio da intersetorialidade. Na
conclusdo, procura-se ressaltar as possibilidades decorrentes da conjuncio da des-
centralizagdo com a intersetorialidade para prefeituras que pretendem se modernizar
e se democratizar.

DESCENTRALIZACAO

Analisando o Estado e o seu macro-ambiente desde a crise do Estado de Bem-
Estar Social nos anos de 1970, percebe-se o surgimento de demandas por reformas
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no aparelho estatal, onde questdes como eficiéncia, eficicia e controle social; sdo co-
locados como pontos-chave a serem discutidos.

Com relacio ao Estado brasileiro, percebe-se que, nas tltimas décadas, o mes-
mo tem enfrentado duas pressoes. A primeira decorrente da democratizagio, a partir
dos anos 80, que reflete mudancas na sociedade civil, que estd se tornando mais
questionadora e com uma maior capacidade de demanda. A segunda é decorrente
da crise fiscal, que colocou para o Estado a necessidade de reformular seu papel nos
negdcios puiblicos e, por conseguinte, a gestao dos servicos publicos. Neste contexto,
propostas de descentralizacio, participago, privatizacdo, terceirizacdo, parcerias; en-
tram na agenda publica como estratégias de reforma do aparelho do Estado, objeti-
vando tornar a gestdo do setor publico mais eficiente e aberta a sociedade (CKAG-
NAZAROFFE 1997, p. 1).

No que se refere a descentralizagio, pode-se dizer que é um fendmeno que tem
marcado a administragio publica do final do século XX. Segundo Junqueira et al.
(1997, p. 6), a utilizagao da descentralizagdo como estratégia de mudanca nas rela-
coes entre Estado e Sociedade teve inicio nos anos 70 pelos paises centrais democra-
ticos, como alternativa a crise do Estado do Bem-Estar Social. Este modelo de Esta-
do ocasionou enorme expansio do aparato burocratico para a gestao das politicas so-
ciais, gerando, inclusive, acentuada centralizacio das decisdes e comprometendo a
sua eficacia. Nesse contexto, emergiu a demanda por reformas administrativas do
aparelho estatal para que este pudesse aprimorar o seu funcionamento em termos de
eficicia, eficiéncia e abertura do processo decisorio perante a sociedade, no que se
refere & questdo de politicas sociais.

O principio por tras do processo de descentralizacdo é o da subsidiaridade. Este
consiste na idéia de que a responsabilidade por qualquer problema é, em primeiro lu-
gar, daqueles que estdo mais proximos a ele (ETZIONI, 1994 apud PARSONS, 2001,
p. 53). Em outras palavras, vé-se que as implicagdes préticas desse principio reme-
tem 2 idéia de que os recursos e poder necessarios a resolucdo dos problemas devem
ser transferidos para os niveis onde eles aparecem, uma vez que os agentes que atuam
nesses niveis teriam melhores condi¢des de atuar com mais eficécia e eficiéncia no
trato daqueles problemas identificados.

Num sentido amplo, percebe-se que o conceito de descentralizagdo pode se
referir a distintos processos de mudancas. Lane (1993, p. 203) apresenta uma lista de
possiveis processos, mencionada a seguir:

a) transferéncia geografica de uma organizac¢ao do centro para a periferia;

b) privatizacéo;

c) énfase na implementacio em detrimento do planejamento e elaboracio de

politicas publicas;

d) transferéncia de fungdes do Estado central para o governo local;
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e) transferéncia de decisdes do nivel central para o nivel local de organizagoes

do setor publico;

f) participacdo do nivel local;

g) acesso ou influéncia do nivel local no nivel central,

h) formalizacio de institui¢des implicitas; e

i) integralizacio de organizacdes.

Segundo esse autor, para explicar o conceito de descentralizagdo, dever-se-ia
considerar os sentidos indicados nos tdpicos d, e, f.

Ja Pimenta (1995, p. 174-175) diz que a descentralizacio, no caso especifico
da administrac@o publica, pode ocorrer em trés direcdes diferentes. A primeira é a
descentralizacio interna, ou intragovernamental, que ocorre dentro de uma mesma
estrutura administrativa, de cima para baixo; a segunda direcio é a de dentro para
fora da organizacio estatal. Neste caso, considera-se a parceria com a sociedade, ter-
ceirizagio, descentralizacio para Organiza¢oes Nao-Governamentais (ONG's) e ou-
tras organizagdes e privatizacio. A terceira direcdo é a descentralizacdo inter-gover-
namental, onde se tem a federalizacio, municipalizacio e microrregionalizagio.

Westphal e Ziglio (www.cepam.sp.gov.br), comentando a respeito do processo
de descentralizagio, afirmam o processo de descentralizacdo tem sido interpretado
como uma estratégia de deslocamento de poder dos niveis centrais para os periféri-
cos ou como forma de reduzir o aparelho estatal e os gastos ptblicos. A idéia de redu-
cdo do aparelho estatal e dos seus custos leva a propostas de privatizacio, terceiriza-
cdo e de parceria. No entanto, a concepco assumida aqui é de descentralizacio co-
mo um processo de mudanca nas relacoes de poder entre os diferentes niveis de go-
verno publico (federal, estadual e municipal) e/ou dentro de uma mesma organiza-
cio publica-estatal, na medida em que aquela é considerada como mecanismo de
democratizacio, que cria espagos de contato com a sociedade.

Sendo assim, descentralizagao pode ser entendida como divisdo de poder den-
tro do aparato estatal. Ela pode ser um processo democratizante na medida em que
ela passa a ser entendida nao apenas como delegacio de funcdes, mas também como
fragmentacio do poder via diferentes esferas sociais (ALMINO, 1986 apud CKAG-
NAZAROFFE 1995, p. 55). O significado disto é que estas esferas passam a estar en-
volvidas em processos decisérios da maquina publica cujos temas lhes dizem respei-
to. Neste caso, a estratégia de privatizacio néo é considerada, aqui, como descentra-
lizacio, ja que ela nao concebe o envolvimento da sociedade civil no processo deci-
sério da organizagao privatizada. Neste caso, as decisdes estratégicas sdo tomadas
nas ctpulas organizacionais e voltadas aos interesses da organizacio apenas.

O que se pode notar nas classificacoes apresentadas acima é que o conceito de
descentralizacio pode assumir diferentes sentidos, ou seja, este ainda nio est4 livre
de discussdo.
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O conceito a ser utilizado neste artigo, baseado em Jacobi (1983), entende
descentralizagdo como um meio de transferéncia de poder por parte do poder central
de uma organizac@o para as suas unidades subalternas. Isto significa dotar de compe-
téncias e recursos os organismos intermedidrios para que eles possam desenvolver
suas respectivas administracbes com mais eficiéncia, mais perto do cidaddo e dos
grupos sociais. Para tal, qualquer governo que pretenda implementar um processo de
descentralizagido deve, primeiro, definir qual modelo a ser utilizado, o alcance do
mesmo e qual a esfera de participagio do cidado e dos grupos sociais.

Sobre a questdo de qual seria mais adequada, centralizacio ou descentraliza-
cAo, para prestacio de servicos, Lane (1993, p. 203) afirma que ndo haveria uma res-
posta definitiva, visto que isso dependeria de uma anélise de “prés” e “contras” em
relagio a cada passo da prestacio de servicos. A centralizagio teria como vantagem
a igualdade e coordenacio. Como desvantagem a hierarquia e a excessiva estandar-
dizagio dos servicos, ndo levando em conta realidades e necessidades distintas de ca-
da regido. Por sua vez, a descentralizac@o teria como vantagens a flexibilidade e a
adaptabilidade. J4 como desvantagens o tradicionalismo e a desigualdade. Ou seja,
via organizacio teria mais condigdes de se adaptar de acordo com a realidade local e
de se modificar quando fosse necessario, garantindo, assim, eficiéncia e eficicia na
gestao. Por outro lado, a depender do padrio de gestdo e do tipo de relacionamento
entre a unidade descentralizada e a sociedade no local, pode ocorrer uma reprodu-
cdo de relacdes mantenedoras de privilégios politicos e sociais.

Em outras palavras, a descentralizacio ndo é um conceito absoluto. De certa
maneira, a sua implementagao implica certo grau de centralizagio. O papel do poder
central, nesse caso, é o de garantir que as diferencas existentes entre as unidades
descentralizadas sejam consideradas ao longo do processo e que suas acdes estejam
integradas sob um plano mais geral. O risco inerente a centralizacio se refere ao pro-
cesso decisério de cima para baixo, desconsiderando subsidios, tanto dos niveis infe-
riores da organizacio quanto nos dos cidaddos que usufruem dos servigos/politicas
publicas da prefeitura. Outra questio é o tratamento padronizado de problemas seme-
lhantes, porém vivenciados de modos distintos em realidades diferentes. A descentra-
lizac@o, neste caso, pode trazer para o Estado uma capacidade maior, tanto de articula-
¢do com os cidad@os, quanto de atuagio, de acordo com as demandas da realidade.

Pode ser dito, entio, que a forma de descentralizacdo a ser adotada est4 rela-
cionada com os servicos que serdo descentralizados, os tipos de atividade que serdo
assumidas pelo staff no nivel local, a organizagio politica e as agdes que serdo desen-
volvidas nas administragdes regionais e nas suas regides de atuacio (FUDGE, 1984
apud CKAGNAZAROFE 1995, p. 55).

Um modo de analisar o processo de descentralizagio (HAMBLETON, 1988,

p. 1) envolve basicamente trés dimensdes, que sdo: a do processo decisério, a dimen-
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sdo politica e a dimensao da integracio de servicos. Para conseguir obter melhor en-
tendimento das dimensodes citadas anteriormente, serd utilizada a idéia de continuum.

Ao se analisar as dimensdes apresentadas por Hambleton (1988), pode-se per-
ceber as possibilidades que a descentralizacio traz para a melhoria da eficiéncia e efi-
cicia (dimensio dos servicos e do processo decisorio) e para a democratizacio (di-
mensao politica) da maquina publica.

A dimensao do processo decisério se refere ao grau de descentralizacio de po-
der do centro para a periferia da organizagio ou unidade descentralizada.

INFORMACAO LOCAL PRESTACAO DE SERVICOS PROCESSO DECISORIO
< > LOCAIS < > POLITICO LOCAL

(NENHUMA DECISAO) (ALGUMA DECISAO LOCAL) (PROCESSO DECISORIO

LOCAL SUBSTANCIAL)

Numa ponta, localizada mais a esquerda do esquema, tem-se a prestacio de
servicos numa perspectiva mais localizada, objetivando melhorar o acesso publico
aos servicos das autoridades municipais. Movendo-se ao longo do continuum, a uni-
dade local do Governo Municipal (administragio regional) recebe algum poder de-
cisorio e é capaz de ampliar a prestagio de servicos. Na outra ponta, a administragao
regional obteria um grau de poder decisério em termos de politicas piblicas, mas
tendo que seguir diretrizes estabelecidas pelo poder central. Aqui o gestor tende a as-
sumir um papel relevante para o planejamento urbano. Esta relevincia ganha peso
na medida em que a tendéncia é de maior complexidade e incerteza ambiental. A
descentralizacio pode facilitar a leitura da realidade regional. Uma conseqiiéncia
disso é um diagndstico mais apurado e uma proposta de planejamento/or¢amento
mais representativa da realidade, além do poder que o administrador regional teria
nos processos decisorios no nivel central de governo.

Na dimenséo politica se comparam esquemas administrativos de descentrali-
zacdo com esquemas politicamente orientados.

ENVOLVIMENTO DO
APENAS FUNCIONARIOS <€—— ENVOLVIMENTO DE ¢ PUBLICO E DE GRUPOS
VEREADORES DE INTERESSE
(MUDANCA ADMINISTRATIVA (MUDANCA NO SISTEMA (EXTENSAO DA
GERENCIAL) DE ELEICAO) DEMOCRACIA LOCAL)

Na ponta mais 2 esquerda deste delineamento estdo esquemas que concebem
descentralizacdo apenas como uma reorganizagio administrativa ou gerencial na qual
a participa¢io do publico e de politicos (como representantes do legislativo) nao é
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considerada. Caminhando no continuum, encontramos esquemas que combinam des-
centralizagdo com esforcos para democratizar a prestacio de servigos puiblicos que
podem envolver a participacio de politicos, consumidores ou comunidade. No outro
extremo existem esquemas de descentralizacdo que trabalham no desenvolvimento
de comunidades e estabelecem espagos locais de decisdo com envolvimento de poli-
ticos e representantes da comunidade, onde o gestor ptblico tende a atuar como ca-
talisador e negociador entre as diferentes partes envolvidas.

A dimensio de servicos se refere ao grau pelo qual a descentralizagio rompe
com barreiras profissionais e burocraticas.

SERVICO UNICO <4—» COORDENACAODE <«—p GERENCIA DE

VARIOS SERVICOS VARIOS SERVICOS
(INTEGRANDO DIFERENTES (COORDENADOR DE AREA (GERENTE DE UNIDADE
SECOES E UM MESMO E TRABALHO EM GRUPO) DESCENTRALIZADA E
DEPARTAMENTO) TRABALHO GENERICO)

De um lado do continuum, localizada mais a esquerda do esquema acima, pode
existir inicialmente o objetivo de tentar superar barreiras dentro dos departamentos.
Um segundo ponto no continuum seria o esforco gerencial descentralizador em rom-
per barreiras entre departamentos. Esta abordagem, denominada por Hambleton
(1988) como descentralizacdo de multi-servicos, busca implementar uma prestacdo
de servigos compartilhada entre os diferentes departamentos que compdem a unida-
de descentralizada, de modo que o cidadio néo fique transitando de um departa-
mento para o outro para satisfazer sua demanda. No modelo de multi-servicos é pos-
stvel distinguir uma abordagem que coloca certa énfase na colaboracio interdepar-
tamental, onde poderia se ter um coordenador regional buscando persuadir funcio-
narios de diferentes departamentos a trabalharem em grupo. Isto esta representado
no segundo ponto do continuum. Uma abordagem mais radical de multi-servicos esta-
ria na outra ponta do continuum. Aqui o que se busca ¢, de fato, um trabalho interde-
partamental na administracio da unidade descentralizada. O que se percebe, entfo,
é que o administrador da unidade descentralizada tem uma atuacgio de carédter gené-
rico, ou seja, sob sua responsabilidade estao profissionais de diferentes setores atuan-
do em conjunto. Este caréter genérico nos servigos pode auxiliar na melhoria do uso
dos recursos existentes mediante um conhecimento mais articulado dos problemas a
serem enfrentados ou das a¢des a serem implementadas. Por outro lado, isto implica
em um esfor¢co conjunto maior por parte dos diferentes departamentos que constitu-
em a unidade descentralizada.

Esta prestacio de servicos de diferentes departamentos/setores ocorre ao mes-
mo tempo. Em outras palavras, a descentralizacio se apresenta como uma estratégia
organizacional-politica que pode auxiliar na implementacio de uma abordagem in-
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tersetorial da prestacio de servicos, desde que as unidades descentralizadas possuam
poder de decisio e recursos sobre “o que fazer” e “como fazer”, dentro de limites le-
gais e estratégicos. O “como fazer” implica em um tratamento mais integrado das de-
mandas dos cidados, daf a preocupagdo com a abordagem multi-servigos apresenta-
da por Hambleton (1988) que, na sua visdo mais radical, considera uma inter-rela-
cdo entre diferentes setores, que pode ser entendida como um esfor¢o em diregio a
intersetorialidade. Mas, a0 mesmo tempo, este autor chama a aten¢do para um pro-
blema que a intersetorialidade pode enfrentar: conflito entre diferentes profissdes na
implementacio de politicas piblicas. Esta questio serd tratada na parte seguinte.

Outros problemas a serem considerados sdo de cardter administrativo e politi-
co e estio delineados abaixo.

De acordo com Melo (1996), devido a experiéncia e reflexdo acumuladas a
respeito de processos de descentralizacio, seria possivel realizar uma avaliagio mais
realista e sistematica dos mesmos. A maioria das contribui¢des sobre a questio ainda
tende a enfatizar suas virtudes. Poucos trabalhos tém explorado os limites e efeitos
nio antecipados das estratégias descentralizantes. Estes sdo alguns dos efeitos ndo
antecipados e perversos da descentralizacio que foram identificados, tanto em paises
do Terceiro, quanto do Primeiro Mundo, citados por Melo (1996):

a) A transferéncia de receitas publicas sem responsabilidade de geracio de re-
ceitas, rompendo o vinculo entre beneficio (representado pela disponibili-
dade de recursos para gasto) e o custo (o dnus politico e administrativo de
gerar receita), cria problemas de moral hazard (conhecido como risco moral,
onde numa situago contratual ex-post o contratante perde o controle sobre
o contratado, situacido em que este pode usar os recursos do contrato a seu
bel-prazer);

b) Indefinicio e ambigiiidade quanto a defini¢io de competéncias entre esferas
de governo pela generalizacdo das competéncias concorrentes;

¢) Burocracias locais com baixa qualificagio;

d) Perda de capacidade regulatéria e de formulacio de politicas por parte do
governo central pelo desmonte de estruturas setoriais centralizadas e relati-
vamente insuladas da competicio politica;

e) Fragmentacéo institucional.

Os problemas indicados por Melo (1996) poem em risco o esforco de conciliar
descentralizacdo com intersetorialidade. A questdo do moral hazard pode significar,
por parte do administrador responséavel, uso inadequado ou a nio utilizacéo de re-
cursos necessarios para atividades intersetoriais, ou seja, o que poderia ser feito em
conjunto, é realizado de modo parcial ou néo é realizado. Além, obviamente, do uso
politico desses mesmos recursos, por exemplo, direcionados mais para manutenco
de influéncia politica da unidade descentralizada.
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A questio da baixa qualificacio dos funciondrios das unidades descentraliza-
das coloca em risco o esforco de intersetorialidade, na medida em que os funcionéri-
0s, por nao possuirem formacdo adequada nas suas respectivas dreas de atuacio,
contetdo tedrico necessario para a execucio de suas atribuicoes; podem ter dificul-
dades de didlogo com colegas de outras 4reas.

A perda de capacidade regulatéria e de formulagio de politicas por parte do
ntcleo central do governo pode implicar que, no nivel das unidades descentraliza-
das, implementem-se acdes de politicas ptblicas mais voltadas para os interesses das
chefias dessas unidades em associagio, ou nio, com liderancas locais. Assim, estes
comportamentos podem distorcer a prestagao de servicos descentralizados e interse-
toriais. No que se refere a fragmentacio institucional, o que pode ocorrer € a falta de
uma integracio entre as unidades descentralizadas em torno de um plano comum
voltado para a cidade como um todo.

Apesar de possuir estes pontos negativos, a descentralizagio ainda possui legi-
timidade enquanto estratégia de melhoria de atendimento ao cidadio. Como afirma
Victor Tanzi, “a questio central da discussdo nfo é refutar a conclusio de que a des-
centralizacio pode trazer beneficios, mas identificar situagdes nas quais esta politica
pode nio trazer os resultados esperados” (TANZI, 1995, p. 8, apud MELO, 1996, p. 76).

No que interessa a este artigo, a dimensio dos servi¢os indica um caminho pa-
ra relacionar descentralizacdo com intersetorialidade. O esfor¢o de colocar sob a res-
ponsabilidade de uma unidade descentralizada (administracio regional ou subpre-
feitura) servicos provenientes de diferentes setores (satide, educagio, assisténcia so-
cial, criangas e adolescentes, habitacio, saneamento, etc.) demanda um trabalho em
conjunto, bem gerenciado, por parte dos diferentes departamentos envolvidos e que
pode levar a uma abordagem intersetorial na prestacdo de servicos.

A questio da intersetorialidade serd tratada a seguir.

INTERSETORIALIDADE

A intersetorialidade é uma pratica social que vem sendo construida com base
na existéncia de profundas insatisfacdes, principalmente no que se refere a capacida-
de das organizacdes em dar resposta as demandas sociais e aos problemas complexos

vivenciados pelos cidaddos. Segundo Akerman (1998, apud REDE UNIDA,

www.redeunida.org.br),

a critica a fragmentacio produzida pela racionalidade cientificista, predominante na
maneira de pensar e organizar o mundo, existe ha muito tempo. No entanto, as evi-
déncias de esgotamento desse paradigma tém sido cada vez maiores. Essa critica atu-
almente produz mais eco e tem maior capacidade de estimular alternativas porque o
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mundo foi-se transformando mais complexo, produzindo problemas e situagdes no-
vas que o conhecimento especializado e fragmentado nio tem capacidade para expli-
car, nem a acio setorial tem capacidade de resolver.

Inojosa (2001) comenta que as disciplinas construiram seus saberes de forma
bastante isolada e fragmentada procurando esgotar as questdes que se apresentam
em cada uma. Entretanto, vemos que esse aspecto de construgio do conhecimento é
inadequado para a compreensio do todo, visto que as realidades e os problemas es-
tdo cada vez mais polidisciplinares, transversais, multidimensionais, transnacionais,
globais, planetarios (MORIN, 2000 apud COELHO, www.geocities.com/pluriversu/
nelly.html).

Neste caso, uma simples atuacio multidisciplinar seria ineficiente para a com-
preensio da realidade. Multidisciplinaridade, baseado em Harriss (2002, p. 494), se-
ria o trabalho em conjunto de diferentes disciplinas, que possuem perspectivas dis-
tintas. Uma agfo interdisciplinar se adequaria melhor ao tratamento dos problemas
vivenciados pelo cidadao, visto que, neste caso, trabalha-se a questio sob uma 6tica
que é construida tendo como base as contribui¢oes de diferentes disciplinas juntas,
ou seja, leva-se em consideracio o inter-relacionamento entre elas e as devidas im-
plicagdes deste fato. Interdisciplinaridade refere-se a tentativas mais rigorosas de in-
tegrar os esquemas de diferentes disciplinas e explorar questdes que ndo apareceriam
naquelas isoladamente (HARRISS, 2002, p. 494). Neste artigo, trabalha-se o con-
ceito de intersetorialidade tomando como base a idéia de interdisciplinaridade.

Almeida Filho (2000, apud PIRES, 2002) apresenta uma definigio de interse-
torialidade comparando com termos correlatos. Abaixo segue algumas definicoes
apresentadas por esse autor:

* Multidisciplinaridade: é um sistema que funciona através da justaposicio de
disciplinas em um tnico nivel, estando ausente uma cooperacio sisteméatica
entre os diversos campos disciplinares;

* Interdisciplinaridade: para além da disciplinaridade, a no¢ao de interdiscipli-
naridade implica uma axiomética comum a um grupo de disciplinas cientifi-
cas conexas, cujas relacoes sio definidas a partir de um nivel hierarquico su-
perior, ocupado por uma delas; esta Gltima, geralmente determinada por refe-
réncia a sua proximidade a uma tematica unificada, atua ndo somente como
integradora e mediadora da circulac@o dos discursos disciplinares, mas prin-
cipalmente como coordenadora do campo disciplinar;

* Transdisciplinaridade: indica a integracio de disciplinas de um campo parti-
cular sobre a base de uma axiomatica compartilhada e implica a criagio de
um campo novo que idealmente seria capaz de desenvolver uma autonomia
tedrica e metodoldgica perante as disciplinas que o originaram.

No que se refere a aplicagdo da idéia de intersetorialidade nas politicas pibli-
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cas, segundo Inojosa (1998, apud PIRES, 2002), a l6gica intersetorial pode ser mais
permedvel a participacio do cidaddo, ja que suas necessidades se apresentam como
no mundo real, intrinsecamente interligadas, contribuindo para a reformulagio da
relacdo entre Estado e Sociedade. Ainda de acordo com essa autora,

através do paradigma da intersetorialidade, podemos ter uma visao completa dos pro-
cessos que ocorrem no mundo real e das suas conexdes entre os vérios e diferentes ni-
veis do contexto. A contribuicio do paradigma da intersetorialidade é valiosa na solu-
cdo de problemas que parecem insoltveis, existentes neste mundo das pessoas e insti-

tuicoes (INOJOSA, 1998 apud WESTPHAL e ZIGLIO, www.cepam.sp.gov.br).

Como dito antes, uma perspectiva de trabalho intersetorial envolve mais do
que justapor ou compor projetos que continuem sendo formulados e realizados seto-
rialmente. As vezes, as pessoas usam a expressio intersetorialidade para se referir a
conjuntos de projetos que eventualmente estabelecem algum didlogo na hora da for-
mulacio ou da avaliagio. Esse conceito possui uma perspectiva muito maior do que es-
sa e tem um conjunto de implicagdes para a agio do Estado (INOJOSA, 2001, p. 105).

Intersetorialidade, de acordo com Junqueira (1998, p. 14), pode ser entendida
como uma articulacio de saberes e experiéncias no planejamento, na realizagio e
avaliacio de agdes para alcancar efeito sinérgico em situagdes complexas visando ao
desenvolvimento social. O cidado, para usufruir uma vida com qualidade, necessita
que seus problemas sejam tratados como eles se apresentam na realidade, ou seja, na
sua totalidade e no de forma fragmentada. “A intersetorialidade é uma l6gica para a
gestio da cidade, buscando superar a fragmentacio das politicas e considerar o cida-
dio na sua totalidade, nas suas necessidades individuais e coletivas” (JUNQUEIRA,
1998, p. 14). A nocéo de intersetorialidade apresentada por Junqueira é a que esse
trabalho assume.

Percebe-se aqui que uma relacio pode ser feita com a abordagem de Sen (1993,
p. 313-315), ou seja, de desenvolvimento como expansio de capacidades. Nessa
abordagem, a vida humana ¢ vista como um conjunto de “atividades” e de “modos
de ser” (que ele denomina de “efetivacdes”) que sdo considerados como importantes
para as pessoas, e a qualidade de vida ¢ avaliada se baseando na “capacidade de fun-
cionar ou de desempenhar fungdes por parte das pessoas, ou seja, uma avaliacdo des-
sas efetivacdes e da capacidade de efetud-las”. A preocupagio aqui é com o enrique-
cimento das vidas humanas, nio no sentido de termos coisas especificamente, mas
no sentido de ter liberdade para escolher entre diferentes modos de viver.

[sto significa, por exemplo, que a afericio de qualidade de vida néo se determi-
na por alguns aspectos tais como mercadorias ou venda. A questio vai além. E possi-
vel viver em um pafs com renda per capita alta, mas, a0 mesmo tempo, com baixa es-

peranga de vida (SEN, 1993, p. 314-315). O tratamento das demandas e dos proble-
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mas vivenciados pelas pessoas demanda uma visdo integrada dos varios aspectos/
processos que constituem a vida dessas pessoas (satide, emprego, educacio habita-
¢Ao, liberdade politica, etc.). Por exemplo, ter uma boa satde, além de ser “uma rea-
lizacdo em si mesma, a0 mesmo tempo [...] contribui tanto para o aumento da pro-
dutividade como para capacidade de converter rendas e recursos em qualidade de
vida” (SEN, 1993, p. 333). Por outro lado, ter satde deve ser complementado com
uma educagio de qualidade, possibilidade de inser¢io no mercado de trabalho, etc.

Outro aspecto que a nog¢io de intersetorialidade procura superar é aquele rela-
cionado com a organizagio publica formal de determinado campo de intervencéo,
como, por exemplo, satde assisténcia social, politicas de desenvolvimento regional,
etc., que é conceitualizado como “setor”. Muitas vezes os “setores” sdo definidos de
modo amplo. Por exemplo, em alguns paises o setor de satide engloba hospitais e cui-
dado com a terceira idade; e dentro de cada sub-campo existem outras especializa-
¢oes. Isto ndo impede que ocorram sobreposi¢cdes como, por exemplo, cuidado para
os idosos, que pode existir, tanto no setor de satde, quanto no de servigos sociais
(BOGASON, 2000, p. 116).

Esses “setores” sdo constituidos por profissionais com um entendimento teéri-
co especifico de suas atividades. Ou seja, eles sdo detentores de conhecimento pro-
fissional considerado pertinente para o tratamento de problemas existentes no seu
setor. Isto pode ser visto como um caminho para o entendimento de um problema de
politicas publicas. Por outro lado, podem existir diferentes escolas em um mesmo
campo profissional, que possuam concepgdes distintas sobre uma mesma questio.
Bogason (2000, p. 113) apresenta um exemplo. Dentro de um mesmo campo profis-
sional, podem existir escolas que entram em conflito sobre como resolver um proble-
ma especifico de seu setor. Por exemplo, um departamento de estradas poderia suge-
rir, para resolver o problema de congestionamento nas estradas ao redor da cidade
durante o “rush”, a expansio das estradas ou a construgio de rotas alternativas. Ja o
departamento de transportes publicos, poderia sugerir aumentar o ndmero de dnibus
e a cobertura das dreas do subtrbio, talvez com passagens mais baratas que as con-
vencionais, visando incentivar o uso do transporte coletivo. Neste caso para pessoas
que utilizam normalmente o seu automével como meio de transporte. No caso espe-
cifico deste exemplo estrangeiro, o subirbio é habitado por pessoas de renda alta, dai
o uso de automével para ir e vir do trabalho. Outro exemplo poderia ser o debate, no
caso brasileiro, sobre o sistema plural de ensino, no qual se questiona se ele é mais
adequado para a educacéo basica da crianga, dada as condi¢des brasileiras, tanto so-
ciais, quanto do ensino.

Além desse possivel conflito, pode-se ter, também, diferencas de opinifo entre
os profissionais e as pessoas da localidade sobre o que é mais importante a ser tratado
e, conseqiientemente, pode existir desacordos em relagio a quais instrumentos de
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politica pablica deveriam ser utilizados. Conflitos entre profissionais de diferentes
formagdes e entre estes e os politicos devem ser considerados.

O que Bogason (2000, p. 116) observa aqui é a existéncia de diferentes pa-
droes de interacdes entre diferentes atores, relacionados com um programa de poli-
ticas publicas, ou seja, a existéncia de redes no sentido mais geral. Esses atores po-
dem ter opinides distintas sobre a melhor maneira de realizar um programa e, em
conseqiiéncia, poderia existir uma constante troca de pontos-de-vista sobre 0 modo
de interpretar os problemas e sobre como alocar meios e utilizar os instrumentos na
questio que interessa os atores envolvidos.

O que se percebe entdo, é que o conceito de intersetorialidade estd relaciona-
do com as nogdes de “setor” de conhecimento e poder profissional. O conhecimento
forma um conjunto de interpretacdes do mundo e das atividades humanas, com al-
guns elementos prescritivos em relagdo ao modo de abordar a solu¢io do problema.
Ele é explicitamente baseado em teorias cientificas que sdo, nesse sentido, geralmen-
te conhecidas e sujeitas a aceitagio ou criticas, formando, desse modo, base para
avangos cientificos (BOGASON, 2000, p. 117). Ja o poder profissional reside na sua
capacidade politica de usar o seu conhecimento (PARSONS, 1995, p. 154). No en-
tanto, a relac@o estabelecida entre diferentes profissionais de um mesmo setor, ou de
diferentes setores, pode significar a formagio de redes e, desse modo, auxiliar no es-
forco de uma abordagem intersetorial na questio de politicas pablicas. Ou seja, o es-
forco de se estabelecer processos de politicas publicas intersetoriais, tem que lidar
com uma tensio decorrente do modo pelo qual os atores de diferentes setores, ou
atores com diferentes visdes sobre um mesmo problema dentro de um mesmo setor,
relacionam entre si. Como observa Parsons (1995, p. 154), os profissionais possuem
influéncia no processo de defini¢io dos problemas, na produgio e discriminacio de
conhecimento e na interpretacdo e implementagao de politicas pablicas. Ou seja, is-
to significa que um processo intersetorial deve ter ndo s6 o esforco de trabalhar de
modo integrado diferentes conhecimentos, algo por si s6 dificil, mas também levar
em conta como se d4 o relacionamento entre profissionais de diferentes formacdoes,
entre estes e os burocratas, os politicos e os cidados.

De acordo com Inojosa (2001, p. 105), duas coisas sdo fundamentais sobre a
formulacio, a realizacio e a avaliacio de politicas, programas e projetos interseto-
riais ou transetoriais:

* a focalizacio, com base regional, em segmentos da populacio; e

* a preocupagio com resultados e impactos.

A focalizacdo em segmentos da populagio permite uma maior proximidade
com o cidadio e faz com que fique mais facil a percepcio de seus problemas e como
eles se apresentam no cotidiano do mesmo. Ela pode ser utilizada para a formulagio
de um planejamento de base regional, sendo importante que este possua caréter par-
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ticipativo, visando estabelecer acoes de carater coletivo, no que respeita ao segmen-
to atendido, para sanar os problemas de forma eficiente.

O outro aspecto relevante trata da questao dos resultados e seus impactos. Eles
dizem respeito mais a parte avaliativa dos programas intersetoriais. Conhecer os re-
sultados é um elemento importante para que se possa evitar que agdes que geraram
impactos negativos voltem a ser repetidas e também para que se possa saber se as
mudangas esperadas na vida das pessoas estdo realmente acontecendo. “Evidente-
mente, a sociedade acaba acompanhando os resultados pelos reflexos na qualidade
de vida, mas nem sempre é facil vincular esses reflexos aos programas e planos” (INO-
JOSA, 2001, p. 106).

O uso da intersetorialidade pode implicar utilizagao do conceito de rede. Base-
ando-nos numa abordagem intersetorial, percebe-se que os problemas da sociedade
devem ser considerados como um conjunto tnico, da maneira como eles se apresen-
tam no cotidiano da sociedade, e que devem ser tratados na sua totalidade. No en-
tanto, vé-se que eles se apresentam de um modo que o Estado ou qualquer outra or-
ganizacio, sozinhos e com conhecimentos especializados e fragmentados, nao conse-
guiriam soluciond-los em virtude da complexidade de como eles sdo percebidos na
sociedade. Neste ponto, o conceito de rede pode ser ttil, ja que ele pretende vincular
vérios atores em torno de diferentes aspectos de um problema em um determinado
segmento da sociedade.

A idéia de rede tem aparecido fortemente nas discussdes sobre as politicas so-
ciais como um instrumento de gestio, com vistas a ampliar os resultados e impactos
dessas politicas (INOJOSA, 1999, p. 116). Este termo sugere a idéia de articulacéo,
conexio, vinculos, acdes complementares, relacdes horizontais entre parceiros, in-
terdependéncia de servicos para garantir a integralidade da atencio aos segmentos
sociais vulnerabilizados ou em situacio de risco social e pessoal (BOURBOGUIG-
NON, 2001). Como Smith (1993, p. 7) observa, as redes ocorrem quando existe uma
troca de recursos entre os atores envolvidos. Sobre as redes, pode-se dizer, também,
que, em principio, sdo parcerias nas quais se articulam pessoas fisicas e/ou juridicas e
organizagdes publicas e/ou privadas, ocorrendo a promogio de relagdes interpessoais,
intra ou interorganizacionais, intra ou intergovernamentais e intra ou intersetoriais;
e se constituem em arranjo institucional que canaliza interesses e guia comportamen-
tos em direco a solugdes de interesse comum, ao invés de conflitos sobre recursos
escassos (BOGASON, 2000, p. 6).

Parece que a atual emergéncia das redes como forma alternativa para a agio
social tem sido provocada pela critica aos resultados da gestao das politicas ptblicas
mediante estruturas organizacionais, publicas ou privadas, que se articulam em
sistemas onde as partes sdo interdependentes, mas cujo modo de operar, na prati-

ca, tem sido fragmentado (INOJOSA, 1999, p. 117). Ela é um fato social, mas
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também uma oportunidade de reflex@o sobre o social e as préticas cotidianas (JUN-

QUEIRA, 2000, p. 40).

Baseando-se em Inojosa (1999), verifica-se que existem alguns tipos de rede:

algumas segundo a relagio entre parceiros e outras segundo o foco de atuacdo. Neste

trabalho, restringir-nos-emos somente ao primeiro tipo.

As redes segundo a relacio entre parceiros podem ser dos seguintes tipos:

* Auténoma ou orgdnica: é constituida por entes autdnomos, com objetivos es-
pecificos préprios e que passam a se articular em funcdo de uma idéia abra-
cada coletivamente. Nesse modelo de rede, os entes sio mobilizados por um
ou mais deles, a partir de uma idéia-for¢a ou idéia mobilizadora que os leve a
definir, em conjunto, um objetivo comum, a ser realizado através da sua ar-
ticulacio, com a preservacio da identidade original de cada participante;
Tutelada: neste modelo os entes tém autonomia, mas se articulam sob a égide
de uma organizacio que os mobiliza em fungio de um papel de regulacéo le-
gal ou de capacidade de financiamento e que, por isso, modela o objetivo co-
mum. Cada ente, além de considerar o custo e os possiveis beneficios da ade-
sdo, tenderd a subordinar sua permanéncia na rede a essa relacio;
Subordinada: é constituida por entes que sio parte de uma organizagio ou de
um sistema especifico e onde exista uma interdependéncia de objetivos. A
rede, de certo modo, independe da vontade dos entes. H4 apenas um l6cus
de controle. Nesta classe de rede, o grau de autonomia das partes é determi-
nado pela coordenacio, que pode delegar e retomar poder a qualquer mo-
mento. Pode haver um esfor¢o de compartilhamento de interpretagdes e
sentido, bem como de articulacio de acdes, mas a idéia que norteia a rede —
a idéia forca — ndo foi abragada coletiva e livrtemente por entes com a sua
identidade prépria.

Apesar da importancia da intersetorialidade para a gestio de politicas sociais,

ela enfrenta dificuldades de ser assimilada tanto pelas organizagdes quanto pela socie-
dade em geral (JUNQUEIRA, 2000, p. 39). Observa-se que a sua implementacéo

pode ter obstaculos, como os ja citados, além de problemas de carater cultural, como

diz Najmanovich: “A maioria das pessoas continua pensando como individuos isola-

dos e ndo como parte de multiplas redes de interagdes: familiares, de amizade, de tra-
balho, recreativas” (NAJMANOVICH, 1995, p. 61, apud JUNQUEIRA, 2000).

RELACIONAMENTO ENTRE OS CONCEITOS
DESCENTRALIZACAO E INTERSETORIALIDADE

E importante ressaltar neste momento que a abordagem aqui feita dessas duas
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ferramentas de gestio, descentralizacio e intersetorialidade, restringem-se no uso
das mesmas por parte dos governos municipais. A utilizacio dessas ferramentas tem
como objetivo melhorar a eficécia e eficiéncia da agao do governo municipal na re-
solucio dos problemas que se apresentam na sociedade, além de serem mecanismos
de democratizagio.

Na atualidade, esses dois conceitos tém sido um ferramental importante a dis-
posicio da administracio publica para a resolucio das demandas apresentadas pela
sociedade, e a implementacio destes, simultaneamente, pode gerar uma maior efici-
éncia na resolugio dos problemas complexos do cotidiano do cidadzo.

Grandes centros urbanos sdo compostos de varias regioes onde cada uma apre-
senta demandas especificas no que se refere a educacio, saneamento, seguranca,
satde, habitacio, cultura, lazer, assisténcia social, trabalho, etc. Vé-se, na realidade,
que em muitos casos, as necessidades dos cidados se apresentam intrinsecamente
interligadas nos seus vérios aspectos, impedindo que uma agao focalizada em apenas
um destes solucione a necessidade como um todo. No entanto, tradicionalmente, as
politicas publicas basicas sdo setoriais e desarticuladas, respondendo a uma gestio
com caracteristicas centralizadoras, hierdrquicas, deixando prevalecer praticas na
drea social que n@o geram a promog¢io humana (BOURGUIGNON, 2001).

Com a distribuic@o dos servicos prestados pelo governo local numa base terri-
torial, pode-se ter, via descentralizacdo, uma melhoria na execugao das politicas pa-
blicas, visto que esta descentralizacio permite uma proximidade maior com o cida-
dio e, conseqiientemente, uma visdo mais completa das suas necessidades. A des-
centralizagio consiste numa visio integrada dos problemas vivenciados pelo (s) ci-
dadzo (s).

Com uma a¢io sinérgica entre os varios departamentos responsaveis pelos ser-
vicos prestados pelo governo municipal, evita-se a fragmentacio da atencio as ne-
cessidades sociais e o paralelismo de agdes, sendo possivel ter um tratamento mais
eficiente dos problemas complexos da sociedade e oferecer, assim, melhor qualidade
de vida para a populacio. Dai, aliada a uma abordagem intersetorial, tem-se a utili-
zacdo do esquema de rede.

Tendo que a intersetorialidade consiste numa articulacio de saberes e experi-
éncias, ela envolve, entdo, diferentes pessoas, 6rgaos, departamentos, divisdes, orga-
nizagdes, etc., visto que os saberes na sociedade se encontram de forma fragmenta-
da. Por outro lado, uma atuacio intersetorial caracteriza-se, também, como uma
atuagio em rede, entendida aqui como um arranjo entre pessoas, 6rgios, departa-
mentos divisdes, organizagoes, etc.

A implementacio da descentralizacio juntamente com politicas de carater in-
tersetorial, com uma atuacio em rede, é uma acao que pode auxiliar na promogio do
desenvolvimento social de governos municipais, por causa das caracteristicas apre-
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sentadas por esses conceitos. Outro ponto positivo também ¢ o fato de que uma es-
trutura governamental descentralizada minimizaria os riscos de que os tipos ou quan-
tum de bens publicos ofertados nio correspondam as preferéncias dos cidadios ou
ainda de que os beneficios relativos a um grupo (jurisdicio) sejam arcados por outro
grupo (jurisdicdo) (MELO, 1996, p. 76).

No entanto, problemas provenientes, tanto da descentralizacdo, quanto da in-
tersetorialidade podem colocar em risco a articulacio entre as duas. A articulacéo,
em si, pode provocar maior complexidade no processo de trabalho. Tal complexida-
de pode apresentar o desafio de como articular diferentes setores na resolugao de um
mesmo problema. Além disso, existe o problema de conflito entre os profissionais
burocratas e politicos, decorrente da diferenciagido de conhecimento entre os atores
envolvidos. Por sua vez, a descentralizacio também pode gerar problemas tais como
0 uso, em proveito proprio, por parte dos responsaveis das unidades descentralizadas,
seja politico ou burocrata, dos recursos existentes naquele nivel, em detrimento da
resolucé@o dos problemas vivenciados pelos cidadios, o que enfraquece a abordagem
intersetorial.

Em suma, embora a articulacdo entre as estratégias tratadas aqui possa auxiliar
na melhoria do funcionamento da prefeitura e da sua relagdo com o cidadao, ela traz
riscos que devem ser avaliados previamente para que nio se tenha uma estrutura
mais complexa que, inicialmente, seria voltada para lidar com problemas de modo
mais integrado, tornando-se outra fonte de conflitos para a prefeitura municipal, di-
ficultando, entfo, o seu esfor¢o na direcio de uma maior eficiéncia, eficicia e demo-
cratizacdo da méquina publica.

ABSTRACT

This paper aims at analysing the relationship between decentralization
and intersectoriality, seem here as strategies of modernization and de-
mocratization of municipal governments. Decentralization is understood
here as delegation of power from the centre to the periphery of an orga-
nization. In turn, intersectoriality is conceived as a process of combin-
ing different knowledges and experiences in planning, accomplishment
and evaluation of activities in order to obtain sinergy in complex situa-
tion of public management. This analisys intends to show how these
strategies can be interrelated, their specific advantages and risks, and
how these aspects can affect that relationship. The conclusion stresses
the possibilities that derives from the combination of decentralisation
with intesectoriality in terms of modernization and democratization of
municipal governments.

Key words: Decentralization; Intersectoriality and municipal govern-
ments
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