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ficar uma provincia a uma idéia”.
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RESUMO: Neste trabalho foram identificadas trés fung¢des com-
preendidas dentro do que habitualmente se conhece como plane-
jamento regional; uma fungfo de alocagiio (de recursos entre re-
giBes), uma fungfo de compensacdo {para contrabalangar os efei-
tos depressores ragionais das politicas macroeconémicas) € uma
funcdo de ativacdo {(para organizar socialmente as regides), Cada
uma dessas fungdes incorpora um grau distinto de centralizagio
ou de dascentralizagdo. Este trabalho explicita, tanto do ponto de
vista metodolégico como institucional, o grau e a forma de des-
centralizacfo possivel em cada uma delas. E conveniente uniformi-
zar a linguagem da discussdo posto que os termos “‘centralizagdo”,
“descentralizagdo” e ‘“desconcentracio” ser§0 extensamente
utilizados @ tém sido objeto de interpretacdes diversas. Optou-se
aqui pela terminologia francesa. A centralizago consiste, entdo, na
acumuiacdo de poderes de decisSo nas m3os da autoridade central.
A descentralizac8o consiste no reconhecimento de competéncias
préprias dos organismos que ndc estdo hierarquicamente subordi-
nados ao Estado. A desconcentrac8o consiste na transferéncia da
competédncia do Estado para os agentes locais do proprio Estado
(Gourevitch - 1973). Pode-se ainda acrascentar a idéia de “desloca.
lizagdo™ para denotar o traslado fisico de organizagdes produtivas,
de servicos ou de administragdio, de um lugar geogrsfico para
outro: A transferéncia do Governo Federal do Brasil do Rio para
Brasilia. A descentralizagBo implica o estabelecimento de orglos
com personalidade juridica prépria, com patrimdnio préprio e
com normas proprias de funcionamento.
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za, janeiro 1984,
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1. INTRODUCAO

Um artigo publicado ha alguns anos na Revista da CEPAL terminava
com uma angustiante ¢ premente pergunta ap6s examinar as modalidades
e potencialidades do planejamento regional na América Latina: “Em que
medida processos de expansfo como o capitalismo periférico dependente
oferecem campo de manobra suficiente para a implementacdo de estraté-
gias de desenvolvimento regional que, em certa medida, contradizem a l6-
gica do processo global?” (Boisier — 1981, pdg. 127). Um ano depois, num
pequeno trabalho publicado no Cuaderno del ILPES, tratei de dar uma res-
posta compreensiva ¢ afirmativa & pergunta anterior, mediante uma tentativa
de formular uma interpreta¢io alternativa do fendmeno do desenvolvimento
ou de auséncia de desenvolvimento regional no marco das variadas formas de
expressjo do sistema capitalista (Boisier — 1982). Neste ensaio foram identi-
ficadas trés fun¢Ges compreendidas dentro do que habitualmente se conhece
como planejamento regional: uma fungfo de alocagio (de recursos entre
regides), uma fungdo de compensagdo (para contrabalancar os efeitos depres-
sores regionais das politicas macroecondmicas) € uma fungfo de ativagio
(para organizar socialmente as regiGes). Cada uma dessas fun¢Ses incorpora
um grau distinto de centraliza¢fo ou de descentralizagdo, sendo entfo o pro-
posito deste trabatho explicitar, tanto do ponto de vista metodolégico como
institucional, o grau e a forma de descentralizagfo possivel em cada uma de-
las. Trata-se, por conseguinte, de continuar e, sobretudo, de avancar em uma
linha de reflexdo que jd tem alguns anos.

Desde o inicio, € conveniente uniformizar a linguagem da discussio pos-
to que os termos “centraliza¢do, “descentralizagiio” e “‘desconcentragio”
que serfo extensamente utilizados tém sido e sfo objeto de interpretagGes
diversas. Entre vdrias possibilidades, opta-se aqui pela terminologia francesa,
De tal ponto de vista, a centralizacfo consiste na acurmulacdo de poderes de
decisdo nas mfos da autoridade central; a descentralizagdo consiste no reco-
nhecimento de competéncias proprias dos organismos que ndo estfo hierar-
quicamente subordinados ao Estado; a desconcentra¢do consiste na transfe-
réncia de competéncia do Estado para os agentes locais do préprio Estado
(Gourevitch — 1973). Pode-se acrescentar ainda a idéia de “deslocalizagfo”
para denotar o trasiado fisico de organizagSes produtivas, de servigos ou
de administragdo, de um lugar geogrdfico para outro, como foi, por exem-
plo, a transferéncia, no Panamé, dos Ministérios de Obras Piblicas e da Agri-
cultura da Cidade do Panamd para David e Santiago de Veraguas, respecti-

vamente, ou a transferéncia do Governo Federal do Brasil do Rio de Ja-
neiro para Brasilia,
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Deve-se agregar, além disso, para maior precisio, que a dm
r;a'o implica o estabelecimento de Orgios com personalidade juridica ﬁn
pria, com patrimdnio préprio e com normas préprias de funcionamento. Os
orgdos desconcentrados, ao contrdrio, carecem de personalidade juridica e
operam segundo o respectivo 6rgdo central; carecem também de patrimd-
nio préprio e, do ponto de vista operacional, estio submetidos a uma depen-
déncia hierdrquica em relagfo ao nivel central.

A nogdo de descentralizagfio refere-se a um universo de vastas dimen-
sdes. Tem a ver com questSes politicas, com questSes administrativas ¢ com
planejamento. Refere-se a assuntos funcionais assim como a assuntos terri-
toriais e, dentro deles, associa-se a diferentes niveis. A discussdo que se segue
aborda somente a fungfo de planejamento a um nivel territorial dado: a
regifo. Enfoca-se o problema principalmente do ponto de vista técnico: nfo

obstante, pontos de vista referentes a outras fungGes serfo indispensdveis, a
titulo de complemento.

2. A DESCENTRALIZACAQ COMO QUESTAO POLITICA E COMO
QUESTAO TECNICA

2.1. A Dimensdo Polftica da Descentralizacio

Como é bem conhecido, o Estado-Nagdo — uma criagfo social relativa-
mente recente do ponto de vista da Histéria Moderna — encontra-se hoje em
dia submetido a fortes tensGes que ameagam sua propria existéncia.

De um lado, a apari¢do no cendrio internacional, em época bem re-
cente, das corporagfes transnacionais introduz a apocaliptica imagem de um
mundo desmembrado de nacionalidades e reorganizado sobre a base de inte-
resses funcionais de tais corporagBes. O triunfo definitivo da funcio sobre o
territério, a nivel internacional, se distancia cada dia mais da fic¢do politica
para aproximar-se do campo do prognéstico politico.

Por outro lado, uma segunda forca diretamente vinculada ao tema
deste trabalho emerge de baixo para cima a partir do seio das comunidades
locais, provinciaise regionais ¢ pSe em cheque se nfo o préprio conceito de
Estado-Nacfo, pelo menos a forma pela qual o conceito se tem manifestado
na pritica. Em todo o mundo, o que as comunidades regionais reclamam em
paises capitalistas, socialistas, desenvolvidos ou em desenvolvimento ¢ maior
autonomia de decisfio. Como a capacidade pata tomar decisSes (sociais) nu-
ma coletividade é necessariamente fixa em qualquer instante do tempo, o
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que s¢ pede ¢ apenas uma redistribuicio, neste caso, territorial, do poder
politico.

Ainda que aparentemente independentes, ambas as forgas se aliam
definitivamente, como bem assinalou Sunkel (Sunkel-1970) e, mais recente-
mente, Villamil. Este dltimo o faz nos seguintes termos:

“O capitalismo transnacional forma aliancas de distintos tipos com seto-
res da burguesia nacional que passam a formar parte daquilo que
Sunkel e Fuenzalida chamaram a comunidade transnacional, Estes seto-
res, cujo poder tem aumentado em relacfo a setores da burguesia de
base econdmica nacional, propiciam um estilo de desenvolvimento que
tem como caracteristica principal a inser¢do da economia nacional no
capitalismo transnacional. Caracteriza-se, ademais por outros aspectos:
as politicas de desenvolvimento estfo ligadas a maximizagdo da taxa de
crescimento do produto; a tecnologia utilizada é intensiva de capital e
energia; a produgdo d4 preferéncia aos produtos consumidos pelos seto-
res de renda relativamente mais elevada (bens durdveis, por exemplo).
As conseqiifncias foram amplamente discutidas: concentragfo de renda
e riqueza, marginalizagdo de setores tradicionais, concentragdo geogrd-
fica, marginalizagfo da populagdo”. (Villamil-1981),

Este estilo de desenvolvimento tende a gerar um tipo particular de re-
gionalismo o que, por sua vez, constitui o elemento de coesgo dos movimen-
tos reivindicativos regionais que reclamam, para apontar uma vez mais, uma
quota maior de recursos.

Analisar, ainda que brevemente, o conceito de regionalismo torna-se
indispensdvel a fim de colocar concretamente a questfo da descentralizagfo.

Abalos comenta que do ponto de vista da andlise de conflito, o re-
gionalismo se refere a totalidade dos movimentos de cardter regional e subna-
cional que se estruturam em torno dos reclamos de ordem étnica, cultural,
social, econdmica, politica ou de combinag¢des de todos eles, sendo seu pro-
posito obter alguma forma de reconhecimento institucionalizado, por parte
da autoridade central, da legitimidade de suas demandas ou, numa posi¢io
mais radical, a separagfo completa do Estado-Nagdo (Abalos — 1983).

O mesmo autor cita Scheiman que prope a seguinte classificagfo dos
movimentos regionalistas:
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“0 : . nalismo estd vinculado a mudangas: na estrutura econdémica e
social (¢m nome da justi¢a social) efou mudangas na distribuicfo formal
da autoridade politica (em nome da auto-determina¢do politica). Mes-.
mo que a maioria dos movimentos regionais reflitam uma combinagdo
de interesses e demandas — alguns francamente politicos, outros de ca-
riter sécio-econdmico -~ aqui se fard uma distingfo entre os dois tipos
bdsicos™. (Scheiman-1977)

Esta distingdo é importante, dado que as demandas pela descentraliza-
¢do (em sua acepgdo rigorosa de reconhecimento de competéncia propria
para os organismos nfo subordinados diretamente ao Estado) tém sua base
em regionalismos de marcado cardter politico, situagdo que ndo parece ser
tipica no caso da América Latina. Aparentemente e ao contririo do que
se pode observar em paises europeus e asidticos, na América Latina o reclamo
das comunidades regionais (nfo por isto menos imenso do que em outras par-
tes do mundo) tem mais a ver com uma difusa desconcentragio do que com
uma descentralizagfo propriamente dita. Quer dizer, o que se pede é que o
Estado faga o que deve fazer nas regiGes (maiores recursos, mais projetos,
etc.) a fim de reduzir seus problemas absolutos (desemprego macigo, por
exemplo) ou seus problemas relativos (crescimento retardado em relagdo
ao pais, por exemplo).

Certamente, nio é o propésito deste trabalho, e o espago nio seria
suficiente, para fazer uma resenha do que a imprensa destaca como clamor
regional na América Latina nos ultimos anos. Em geral, trata-se de demandas
para que o governo central ou suas agéncias regionais fagam determinadas
coisas, mais do que demandas de autonomia, como seria o caso da Espanha
¢ outros paises europeus. A descentralizacfo €, a rigor, mais percebida como
necessdria por uma elite, nem sempre regional. O que o anénimo habitante
de uma regifo reclama ndo € um novo organismo e sim a capacidade de de-
cisfo das agéncias estatais regionais, de maneira que estas sejam algo mais do
que agéncias de correio especializadas.

Na realidade, isto ndo deveria ser novidade nem surpreendente se se re-
corda a pesada heran¢a centralizadora na América Latina onde o Estado
central asfixiou todo intento de cardter regionalista, tanto transformando o
federalismo numa verdadeira ficgfo como criando nagGes — € o caso do
Chile — com um alto grau de centralizaggo.

E interessante observar que nfo se conhece na América Latina (pelo
menos este autor nao conhece) teses sob a forma de livros escritos por poli.
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ticos a favor da descentralizagdo. Nada que se parega com “O Poder Re-
gional”, na Franga (Servan — Schreiber — 1971) ou com um “Q Poder Auto-
nomico, Poder Municipal”, na Espanha (Fraga — 1983). Nio obstante, a
partir das elei¢Ges estaduais, realizadas em novembro de 1982, no Brasil,
a questdo da descentralizagdo converteu-se em um dos temas politicos de
maior importancia, particularmente no Nordeste.

Contudo, como jd assinalado, a questdo da descentralizagdo preocupa sig-
nificativamente os intelectuais, principalmente economistas, cientistas politi-
cos e juristas. Em tal contexto, parece que o caso de maior relevo é o do
peruano Maridtequi que nas primeiras décadas deste século levantou o tema
em seus “Siete Ensayos de Interpretacion de la Realidad Peruana”. Celso
Furtado, em uma de suas obras mais recentes afirma a propésito da ques-
tdo do Nordeste brasileiro: “A luta pela redemocratizagfo passa, entre nés,

pela descentralizagdo do poder politico, ou seja, pelo fortalecimento do
federalismo” (Furtado — 1982, p. 135),

Que concepgdo do Estado aparece mais claramente ligada 2 idéia da
descentralizacio ¢ da desconcentrag@o? A concepgdio marxista? A concepcio
liberal? A concep¢ao humanista-cristd?

Certamente estd longe dos propositos do autor fazer algo mais do
que uma referéncia a tal tema, indispensdvel, porém mera referéncia. Em
todo caso, a questio anterior tem que ser dirimida mais em funcdo da reali-
dade do que da doutrina. Com efeito, do ponto de vista doutrindrio, a des-
centralizagdo aparece como um componente das trés vertentes filosoficas
citadas, ainda que, como ¢ claro, com fundamentos ultimos muito dife-
rentes.

Desde logo, ¢ suficientemente conhecida a contradi¢do entre os postu-
lados tedricos do marxismo ¢ suas expressGes politicas concretas (os socialis-
mo$ reais) no que diz respeito a esta questo. No “Manifesto Comunista”
(para ndo remontar aos socialistas pré-marxistas como Proudhon e outros)
se declara que *‘o livre desenvolvimento de cada um é a condigfo do livre de-

senvolvimento de todos”. Este principio pode contrastar com o seguinte co-
mentdrio de Bahro:

“A forma burocrdtica-centralista do planejamento, na qual somente
informagdes preferentemente passivas partem de baixo para a ctpula . .. en-
quanto que dela partem as informagdes ativas . . . influencia o mecanismo de
“distribui¢do de tarefas” entre os individuos. As pessoas nfo tém, em princi-
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pio, de procurar essas tarefas, perceber € compreender os problemas. Antes
de tudo, elas lhes sdo impostas”.

“O poder centralizado de deliberago tem de repetir-se — e nisto se con-
centra a rivalidade burocrdtica entre os elementos ativos da hierarquia e os
especialistas — em dltima instincia, entre os diferentes sujeitos coletivos e
individuos da vida econdmica, quer dizer, se so juridicamente delegados,
tem de colocddo em suas mfos, sobretudo através do planejamento e da
movimentagdo de material e recursos financeiros”. (Bahro — 1979, pp.
222(223),

Seria injusto, entretanto, desconhecer as tentativas de romper a con-
tradi¢do entre a inércia centralizadora (alimentada por formas revoluciond-
rias de tomada do poder) e os principios doutrindrios, em vdrios paises so-
cialistas. A Iugosldvia é, neste sentido, o exemplo mais destacado de um
Estado socialista funcional e territorialmente descentralizado e a Hungria
possivelmente seja o caso onde a descentraliza¢fo a Lange tenha sido aplicada.

Do ponto de vista liberal, a descentralizacdo faz parte da nocfo de
Estado e da forma como se postula a organizagio da sociedade, como & por
demais conhecido. Tal € o apego dos liberais 3 idéia de uma sociedade com-
pletamente descentralizada que tem conduzido a desvios tais como a pré-
pria nega¢do do Estado, como sustentam os anarquistas da nova estirpe,
auto-denominados “anarco-capitalistas” norte-americanos. Um dos expoentes
dessa corrente assim se expressa:

“Rechagamos definitivamente a idéia de que as pessoas tém necessi-
dade de um tutor que as proteja delas mesmas e que lhes diga o que
estd bem e o que estd mal. . .. Diferentemente do resto das correntes
de pensamento, sejam de esquerda ou de direita, negamos conceder ao
Estado o direito legal de realizar algo que é considerado ilegal, imoral
ou criminose quando € realizado por qualquer outro...O que nds
defendemos € o direito inaliendvel e fundamental que tem cada um de
proteger-se contra qualquer forma de agressfo exterior, tanto vindas

de individuos privados, como do que se denomina Estado™. (Rothbard
— 1973).

E curioso como duas filosofias politicas tdo antagdnicas entre si, como
0 sfo 0 marxismo e o liberalismo, terminem em suas utopias ou desvios extre-
mos, por coincidir na tese do desaparecimento do Estado e, em conseqiiéncia,
em postular uma sociedade perfeitamente descentralizada!
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Para a doutrina catélica, 2 no¢fio de Estado estd acompanhada dos
conceitos de subsidiaridade e solidariedade. A no¢fo de um Estado subsi-
didrio oferece o espago preciso para uma adequada insercdo da descentra-
lizacdo.

Sendo o homem o fim de toda sociedade e emanando esta da natureza
humana, deve-se entender que as sociedades maiores se formam para satisfazer
fins que as menores ndo podem alcangar por si préprias. Partindo da socieda-
de bdsica — a familia — ¢ continuando com variadas sociedades intermedis-
rias, todas elas sfo integradas, finalmente, num Estado, pela necessidade de
que haja uma ordem comum que as coordene com justica e que assuma
as fungfes que nenhuma delas em particular poderia cumprir. A érbita de
competéncia de cada sociedade maior comega onde termina a possibilidade de
a¢do da menor. Tal idéia dd origem ao conceito de subsidiaridade.

Aplicado este principio ao Estado, deve-se concluir que a ele corres.
ponde assumir diretamente somente aquelas fungOes que as sociedades in-
termedidrias ou particulares nfo estdo em condigGes de cumprir adequada-
mente (defesa nacional, policia ou rela¢Ges exteriores) ou porque sua impor-
tincia para a coletividade ndo aconselha deixar entregues a grupos particuia-
res restritos (caso dos servigos, empresas estratégicas ou fundamentais para a

nagdo) ou porque envolvem wmna coordenagfio geral que por sua natureza
corresponde ao Estado.

E na possibilidade de ter um dmbito de vida e atividade prépria, inde-
pendente do Estado ¢ somente submetido ao seu controle, do dngulo do
bem-comum, onde reside a fonte de uma vida social em que a liberdade

oferece i criagio e a0 esforgo pessoal uma margem de alternativas ¢ varieda-
de suficientes.

O conceito duplo subsidiaridade-solidariedade é colocado assim por
um especialista;

“Com efeito, se frente a um conceito de Estado, que se estima exor-
bitante em seu desenvolvimento histérico, quer-se privilegiar a nogo de pes-
soa ¢ a de formas associativas de pessoas, serd mister recolocar aquelas fun-
¢Oes atribuidas tradicionalmente ao Estado, nos diferentes 4mbitos territo-
riais e funcionais que deveriam ocupar as sociedades, coletividades e comuni-
dades naturais”,

“*Quer dizer, faz-se necessirio conceber seu funcionamento dentro de
uma perspectiva de “colaboragdo associativa de poderes, fungdes, estatutos
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juridicos e Orgdos” mais do que numa posigho de separagdo, de luta ou de
equilibrio de ditas instituicdes. Nesta perspectiva, adquire valor pleno o cha-
mado principio da subsidiaridade, numa perspectiva em que todas as diversas
fragGes da sociedade civil, todas as suas formas associativas, todos os seus
estatutos normativos reguladores e todas as pessoas que lhe do origem se or-
denem politicamente de maneira coordenada e racional em uma complexa
estrutura de conceito e colabora¢io miitua, desde a unidade constitutiva
bdsica até a cipula, esta Gltima concebida como uma “cipula de fungGes
maiores” realizadas através de miltiplos 6rgdos de jurisdi¢do diferenciada’.

“O espago dramaticamente ocupado, através de um relativamente
curto periodo histdrico, pelo Estado (Estado-lider, Estado-monarca, Esta-
do-igreja, Estado-império, Estado-tirano, Estado-governo, Estado-adminis-
tragdo, Estado-negdcio, Estado-classe social, Estado-forga fisica) deve ser
reduzido ¢ suas jurisdi¢des devolvidas as pessoas, e as suas associa¢Ges, cole-
tividades ou comunidades naturais”,

“E neste cendrio conceitual que adquire sua real projegdo e sentido
uma reformulag@o das novas unidades territoriais, no qual a descentraliza-
¢do do poder politico e a desconcentragdo do poder social e econdmico terd
verdadeiro sentido e cumprird cabalmente seus objetivos”.

“Nele se vinculardo e se ajustario, coordenamente, os diferentes 6rgdos
que, em diversos niveis territoriais (nacional, regional, provincial, comunal
¢ local) exergam fungfo de governo, administragfo, planejamento, orgamenta-
¢fo e participagdo. Um sistema no qual a liberdade e responsabilidade das
pessoas se integrem e se interrelacionem ativamente para configurar as deci-
sGes politicas, culturais, de seguranga e econdmicas™.(Caballos — 1982).

Como se pode ver, o simples fato de aparecer a idéia da descentralizacdo
intimamente ligada ao conceito de Estado, seja por que o papel deste se mini-
miza e s¢ maximiza, em conseqiiéncia, o papel dos agrupamentos intermedid-
rios, seja porque se atribui ao Estado um papel de sociedade ““maior” e soli-
ddria, basfa para atribuir 4 questfo da descentraliza¢io um cardter eminente-
mente politico. Trata-se, insistindo nisto, de uma redistribui¢do tanto fun-
cional como territorial, do poder politico.

O que sucedeu na América Latina com a descentralizagfo politico-tet-

ritorial? Pouco, ainda que o tema se apresente na maioria dos parses, na
realidade acaba nfo indo além do discurso.
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No México, por exemplo, o “fortalecimento do federalismo” consti-
tuiu um objetivo declarado dos dltimos governos porém estd por ver-se
sua tradugdo prdtica. No Panamd, efetivamente se relocalizaram dois minis-
térios para o interior do pafs mas isto ndo constitui precisamente descentra-
lizagio, Na Coldombia, a abortada Assembléia Constituinte proposta por
Lopez Michelsen, em 1976, gerou uma boa quantidade de estudos e debates,
precisamente em fungdo de seu propdsito de descentralizar o pais mediante
mudangas na administragdo departamental, mas continua sendo uma tenta-
tiva frustrada (Botero - 1983). No Peru, a constituigdo de 1978 contempla
um ambicioso sistema de descentralizacdo regional, mas sua implementac¢io
parece estar parada. A Venezuela constitui um dos paifses em que mais se
avancou em matéria de descentralizagfo territorial; ndo obstante isto e ape-
sar de ser um pais federal (o que por si cria um terreno mais fértil para a
descentralizagdo) e contando, ademais, com um sistema politico democrético
(0 que também estd positivamente associado com a idéia da descentraliza¢ao)
continua sendo considerado pelos especialistas como um caso de elevada
centralizacio:

“Nesta ordem de idéias, interessa destacar que a situagfo da Vene-
zuela se caracteriza, do ponto de vista politico, pela centralizagfio e concen-
tragdo da autoridade politica e administrativa a nivel central ¢ pela existén-
cia de centros inoperantes e débeis a nivel local (Brewer-Carias — 1972).

Cabe assinalar que a Venezuela foi um dos primeiros paises latino-
-americanos a institucionalizar uma regionaliza¢do (Decreto n. 72, de 11.06.
69), data a partir da qual se cria um vasto aparato administrativo, de plane-
jamento, de financiamento e também politico, a nivel regional, sem que
isto logre quebrar, de modo algum, a centralizagdo existente.

Uma andlise das razdes desse fato encontra-se numa obra citada de
Brewer-Carias assim como em trabalhos de outros autores (Schaeffer —
1976, Bigler — 1972).

Mengdo 3 parte ¢ cuidadosa merece o caso do Chile. Neste pais, pionei-
ro desde os anos sessenta, em matéria de planejamento regional, o Governo
Militar que tomou o poder em 1973 comprometeu-se com um radical projeto
de reforma administrativa e de¢ descentralizagfo que terminou por conver-

ter-se num modelo de centralizagio piramidal desconcentrada, essencial-
mente autoritdrio,

Em 1974, o governo promulgou os decretos-leis n9s 573 e 575 me-
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diante os quais modificou o regime de Governo ¢ Administragio Interior do
Estado e estabeleceu, respectivamente, a regionalizacdo atual. Na Consti-
tuicado de 1980 introduz-se, pela primeira vez, a regido como unidade bd-
sica para o governo e administragdo do Estado, por cima da tradicional
unidade provincial. Estabelece-se em cada regifio um sistema de Govemo
¢ Administragio (desconcentrada} através da figura do intendente regional
e dos secretdrios regionais ¢ diretores regionais (dos Servigos Nacionais); um
Sistema de Planejamento (desconcentrado) através das Secretarias Regio-
nais de Planejamento e Coordenagdo; ¢ um sistema de participacdo através
dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (nfo-concentrado). A questdo
do financiamento regional ¢ manejada, principaimente, mediante a criagfo
de um Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional.

Numa penetrante andlise do modelo chileno, Francisco Cumplido re-
sume, a partir de declara¢Ges oficiais, sua esséncia:

“A sintese do sistema de Governo e administragdo regionais aplicada
pelo Governo Militar se contém nas seguintes linhas do Manifesto do Gene-
ral Pinochet:; “Em cada regifo se estabelece uma nova institucionalidade ho-
mogénea e equivalente, baseada no principio da desconcentragdo do poder e
da descentralizacdo administrativa, devidamente integrada ao sistema na-
cional de planejamento e ao processo de tomada de decisdes™.

“Deste modo, deve ficar bem claro que ndo se trata de debilitar o
nivel nacional ou poder central, que ¢ o ‘“‘micleo vital” ou eixo principal
do sistema, do qual emana o reconhecimento, a delegagio de capacidades
e a criag@o de niveis precisos que, ordenados hierarquicamente, permitem
o cumprimento da descentralizagdo desejada, de forma responsdvel”’.

“Isto nfo implica um debilitamento do “poder central”, mas ao con-
tririo, o exercicio do poder delegado, devidamente supervisionado o qual
se robustece ao converter-se em decisGes e agdes que, segundo seu proprio
pensamento e instrugdes superiores, se manifestard em resultados que apoiardo
sua gestao e fortalecerdo sua base de sustentagdo™ . (p. 100)

Descrevendo o sistema, o aludido Manifesto, ao referirse ao governo
regional, provincial e comunal, diz: “Fica estabelecido um sistema hierdrquico
de autoridades e de 6rgdos em cujo vértice regional superior se encontra o
Intendente Regional, autoridade dotada de suficientes atribuicGes para dirigir
e administrar a regido, com a assessoria de um Conselho Regional de Desen-
volvimento, organismo de participagdo regional no processo de desenvolvi-
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mento sdcio-econdmico e de uma Secretaria Regional de Planejamento e
Coordenagio, organismo técnico que colabora com ambos. A seguir, os gover-
nadores provinciais, que representam o Intendente Regional, e por isto o
Supremo Governo, na nova divisdo territorial ¢ administrativa . . . Ditos gover-
nadores também sdo assistidos por um comité de Assessoria Técnica que cola-
bora com sua gestdo; na base do sistema se encontram as municipalidades,
dirigidas por um alcaide que € assessorado por um Consetho Comunal de De-
senvolvimento e por uma Secretaria Comunal de Planejamento, organismos
de participagdo e estudos, respectivamente. Fica estabelecido assim um sis-
tema que reconhece niveis que garantem eficiéncia e responsabilidade no
exercicio do poder, permite a participacdo organizada da comunidade em

cada nivel e facilita o planejamento e a administra¢do do processo de desen-
volvimento regional”,

“Ao mesmo tempo, se estabelecerd um sistema de profunda desconcen-
tragdo das atribuiges dos Ministérios e Servigos Nacionais para permitir a

oportuna, eficiente e direta resolu¢do dos problemas regionais e comunitd-
rios”. (p. 101)

Ainda, segundo Cumplido:

“Diante do exposto, deduz-se que o “modelo de descentralizagio™ do
governc militar parece mais um instrumento de reafirmago do poder autoers-
tico do que um espago de participa¢do dos governados. Tecnicamente, trata-se
de um processo de participa¢fo politica e administrativa com desconcentra-
¢3o de decisSes, sempre sujeitas a autorizacfo prévia da autoridade hierdr-
quica superior ou ao controle de politicas, planos e programas aprovados
por instancias superiores”, (Cumplido — 1983, p. 42)

No caso chileno, serd necessdrio passar de uma descentralizagdio me-
ramente administrativa (desconcentragfo) — importante avango em relagdo 4
centralizagdo histérica — a uma descentralizagdo politica. Para isto, haverd
que dotar as regides de poder legislativo sobre um conjunto de competéncias
regionais de diversa ordem. Por carecerem de poder legisiativo, as regiGes so
simples entidades territoriais administrativas e ndo entidades territoriais
politicamente descentralizadas. Naturalmente, a organizagfo das regiGes -
como entidades politicamente descentralizadas dentro de um estado unitg-
rio apresenta considerdveis problemas constitucionais ¢ administrativos,
desde a distribui¢do de competéncias entre o Estado e as regifes até a natu-
reza dos 6rgdos politicos ¢ administrativos a serem criados em cada regifo.
Algumas constitui¢bes europ€ias, a italiana, a portuguesa e, por certo, a es-
panhola, deveriam servir como referéncia para tais aspectos.
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2.2. A Dimensdo Técnica da Descentralizacdo

Assim como a dimensdo politica da descentralizagio estd associada
principalmente A questdo da redistribuigdo territorial do poder politico, a
dimensdo técnica se vincula mais fortemente com a questio de coordena-
¢do de decisdes e, em conseqiiéncia, com as redes e fluxos de informagées.

O planejamento de uma economia envolve wm processo permanente
e simultineo de diagndstico, proposi¢cdes e implementacdo: diagnodstico dos
problemas bdsicos, tanto econdmicos como sociais, de suas prioridades e da
capacidade atual e potencial da economia. A formulagfo de proposi¢Ges
estd associada A defini¢do de objetivos e 4 identificagdo de estratégias e poli-
ticas para alcancd-los € mesmo ao desenho de modelos que explicitem as
fungdes-objetivo que devem ser otimizadas assim como os custos sociais de
oportunidade associados 3s restri¢Ses da economia. A implementacdo tem a
ver com os aspectos politicos, organizacionais e administrativos ligados &
consecugic dos objetivos.

Este processo ndo se realiza num marco abstrato neutro. Complexas
realidades politicas, sociais e institucionais, cada uma com diferentes interes-
ses (freqiientemente em conflito entre si) fazem com que a prdtica do plane-
jamento se transforme em algo realmente complicado. Parece que isto €
particularmente relevante nos paises em desenvolvimento ¢ que contribui
para criar problemas e limita¢Ges adicionais ao trabalho dos técnicos, Mul-
tiplas organizagSes, todas elas devidamente institucionalizadas ¢ colocadas
em niveis semelhantes ou distintos do aparato decisério, devem participar
do processo de planejamento ao mesmo tempo que formulam e decidem
politicas para fortalecer suas préprias instituicSes, Como assegurar a con-
ciliagio dos objetivos quando se planeja simultaneamente em diferentes
niveis? Por exemplo, como assegurar que os objetivos globais sejam consis-
tentes com os objetivos e metas regionais? Quanta perda, em termos de
otimiza¢do, pode-se tolerar neste processo de conciliagdo? Como se pode
garantir um processo de convergéncia para a fungfo-objetivo-social e como
se pode determinar o ““trade-off” entre vdrios objetivos? O que se requer
em termos de rede e fluxos de informagdes? Quais devem ser as ligagGes
entre 0os modelos que ajudam a tomada de decisGes em diferentes institui-
¢Oes? As respostas a estas perguntas tém a ver com os procedimentos de
descentralizagdo do planejamento.

Em relagfo A descentralizagio do planejamento regional, Lefeber
afirma:
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“Se existe um forte conceito de nacionalidade, representado por
um conjunto de objetivos de bem-estar claramente dominante e originado
de um consenso nacional e, ainda, se hd um plano nacional detalhado, entéo
o problema consiste em como induzir os que tomam decisdo a nivel regional
a atuarem em harmonia com as prioridades nacionais de bem-estar. Em
particular, se as proprias regides sdo unidades politicas com governos eleitos,
de forma que a implementa¢io do plano pode fazer-se mediante controle
central ou mediante “fiat”, pode resultar impossivel encontrar meios regio-
nalmente descentralizados para obter a consecu¢do dos objetivos nacionais
de bem-estar”.

“A descentralizag8o s6 pode operar se todos os agentes privados e pu-
blicos que tomam decisGes podem ser induzidos a conduzir-se voluntaria-
mente, de uma forma consistente com o0s critérios sociais de bem-estar.
Noutras palavras, devem ser criadas condigbes que tornem desejdvel atvar
em fungdo do interesse social. Na organizacdo ficticia de um mercado com-
petitivo, tal se alcanga mediante o uso dos incentivos de ganhos e perdas
baseados no mecanismo de pregos e por meio de adequados instrumentos
de redistribui¢do de renda. Infelizmente este enfoque nfo pode aplicar-se
diretamente aos propésitos de descentralizagdo regional. Isto se deve a que
0s governos regionais nfo sfo maximizadores de beneficios, no sentido eco-
nomico do termo, Além disso, as decisGes dos governos regionais em relagdo
ao uso dos recursos podem afetar direta e significativamente ampios segmen-
tos da economia, de forma que a conduta econdmica de um governo re-
gional pode freqiientemente afetar o bem-estar de outras regides. Em con-
seqiiéncia, conflitos de interesses e vdrios tipos de externalidades podem sur-
gir facilmente”. (Lefeser — 1975, pp. 286/7)

Para resolver questdes como as recentemente apresentadas sdo necessd-
rios controles de planejamento semidescentralizados (j4 que a centralizagdo
absoluta nfo parece factivel) e, de tal ponto de vista, o planejamento a ni-
veis miltiplos pode constituir uma resposta apropriada, desde que incorpore
instrumentos como a decomposicdo e o0s pre¢os-sombra.

Como os sistemas multirregionais tendem, na préitica, a constituir-se
como sistemas de tamanho grande (em termos do niimero de regides com-
ponentes) com wm considerdvel nimero de varidveis, do ponto de vista da
programagfo, 0 método de decomposi¢do de grandes problemas de progra-
mag¢do linear unido ao uso de pregos-sombra (de modo a incorporar as exter-
nalidades geradas pelas decisSes de outras regiSes) constitui um valioso ins-

trumental metodologico para trabathar praticamente em situagdes de descen-
tralizagdo.
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O algoritmo de decomposi¢io se caracteriza pelos seguintes elementos:

a) a informagdo original sobre o problema pode ser dividida em dados
centrais e dados setoriais, locais ou ndo-centrais;

b) através de interacOes sucessivas, as agéncias centrais e nio-centrais
transformam os dados recebidos ou armazenados em novos dados,
resolvendo pequenos problemas de programacio linear (fungdes
de resposta);

c¢) o procedimento requer uma especificacdo clara dos insumos e dos
produtos de informagdo entre a agéncia central e as agéncias nfo-cen-
trais;

d) a agéncia central dispbe de um sistema que permite determinar
em cada interagdo se convém ou nio gerar informacgédo adicional;

e) a partir de tal informagdo pode-se especificar 0 método para obter
a solugdo Otima.

Para que um problema de programagdo linear possa ser decomposto
sd0 necessdrias varias condigdes:

a) um procedimento bem definido no sentido de que seja possivel
determinar tal procedimento e mediante o qual se possa alcangar
uma solugdo factivel,

b) um procedimento monotdnico, quer dizer que em cada interagfio
se pode melhorar o valor da fungdo-objetivo ou manté-lo igual;

¢} um procedimentc convergente, quer dizer que através de intera-
¢Oes sucessivas a fung@o-objetivo tende a um limite:

d) como conseqiiéncia, um nimero finito de interag¢Ges para alcangar
uma solugdo 6tima.

O uso dos pregos-sombra como critério para a alocagio de recursos a
nivel de estudos de projetos e decises de investimento tem sido particular-
mente importante em paises com sistemas de planejamento formal, ndo dema-
siado estendidos ou com economias no-centralizadas. A pritica do uso dos
precos-sombra estendeu-se nos paises em desenvolvimento devido a muitas
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instituigdes financeiras internacionais exigirem estudos desse tipo para con-
ceder empréstimos a projetos de investimento.

Em sentido amplo; os pregos-sombra se referem a perda (ou ganho)
na produ¢do ou no bemrestar, se uma unidade de recursos é retirada (ou
acrescentada) ao processo. HA muitas nogdes de pre¢os-sombra que diferem
na maneira como sio medidos e no papel que se lhes confere na alocagdo
de recursos entre usos alternativos. Pelo menos, parece importante mencionar
duas interpretagdes, Uma delas identifica os pregos-sombra com o equili-
brio de mercado entre oferta e procura quando nfo existem imperfei¢des no
mercado nem distorgGes criadas pela presenga do governo através de impos-
tos e gastos. A segunda interpretagdo associa os pregos-sombra as varidveis
dual de um modelo de programac¢ao linear que maximiza uma fun¢io de pro-
duc¢do ou de bem-estar.

Na terminologia da programagfo linear cada varidvel de folga (dual)
eqiiivale ao custo de oportunidade de um produto incluido na solug¢do do
problema direto. Os pregos-sombra, na mesma terminologia, correspondem
aos valores imputados aos recursos escassos e sdo iguais, além disso, 2 contri-
buigdo marginal ao beneficio (ou bem-estar).

3. ASPECTOS METODOLOGICOS E INSTITUCIONAIS DO PLANEJA-
MENTO REGIONAL DESCENTRALIZADO

O desenvolvimento do tema exige uma concepg¢do inicial do proprio
planejamento regional.

O planegjamento do desenvolvimento regional é, em primeiro lugar,
uma atividade social no sentido de ser uma responsabilidade compartilhada
por vdrios agentes sociais: o Estado, por vdrias ¢ conhecidas razdes, e a pro-
pria regido, enquanto comunidade regional, multifacetada, contraditoria e
difusa, s vezes, mas comunidade afinal, locacionalmente especifica e dife-
renciada. Sem a participagfo da regido, como um verdadeiro agente social,
o planejamento regional consiste somente — como provam as experiéncias
historicas — de um procedimento de cima para baixo para distribuir recur-
sos financeiros entre espagos arbitrariamente ou erroneamente chamados de
“regides”.

Se o planejamento do desenvolvimento regional ndo € entendido
como uma responsabilidade compartilhada entre o Estado e as organizagdes
regionais, nfo tem sentido postular a descentraliza¢do regional; no méximo
poderia falar-se de maior ou menor desconcentragdo administrativa regional.

276 R. econ. Nord., Fortaleza,v. 15, n. 2 p. 261-292, Abr./Jun. 1984



[17]

Isto é igual 40 que foi colocado por Bustamante em um trabalho
sobre o Peru:

“A desconcentragdo ¢, pois, somente administrativa enquanto a des-
centralizagdo pode ser politica ou econdmica. Ndo basta a desconcentragdo
administrativa, hoje alcangada em maior ou menor grau. Se a regionaliza¢do
se limitasse 4 desconcentragfo administrativa se estaria diminuindo o con-
ceito até fazé-lo unicamente retérico: tratar-se-ia tfo-somente de um melho-
ramento da organizagdo administrativa. Se nfo existe o propdsito de transfe-
rir atribuigGes politicas (hoje exercidas em nivel central) ao dmbito regional
(0 que supde a geragdo de toda uma nova institucionalidade regional) é me-
lhor que nio se fale de regionaliza¢Ses”. (Bustamante — 1981),

E necessdrio, em conseqiiéncia, um paradigma ou um modelo de pla-
nejamento regional, concebido de acordo com as idéias anteriores, em que
se possam identificar as fungBes que correspondem tanto ao Estado como 2
regifio, num esfor¢o coordenado de desenvolvimento regional.

Sem constituir uma possibilidade excludente, o modelo de planeja-
mento regional apresentado pelo autor no livro “Politica Econdémica, Orga-
nizagdo Social e Desenvolvimento Regional” (Boisier — 1982) constitui um
marco adequado onde s¢ insere a questdo da descentralizagio, Em vista disso,
¢ indispensdvel fazer uma breve sintese desse modelo,

A tese que ali se coloca é a seguinte: 0 desenvolvimento a longo prazo
de uma regifo (ndo s6 seu crescimento econdmico) ¢ o resultado liquido
de trés processos, dois deles exdgenos 2 regido e o terceiro endégeno. Por
um lado, o crescimento econdmico regional depende, em primeiro lugar,
da propor¢io de recursos nacionais a que tem acesso a regifo; em segundo
lugar, o crescimento econdmico regional ¢ uma fungdo do efeito regional
do quadro da politica econdmica nacional, tanto global como setorial, efeito
que pode operar no mesmo sentido da alocagdo de recursos ou em sentido
inverso, drenando recursos regionais. Por outro lado o desenvolvimento re-
~gional (como fendmeno qualitativamente diferente do crescimento), de-
pende da capacidade da propria regifio para passar de um estado a outro,
mediante o aumento da capacidade deciséria autdnoma, o aumento da
capacidade regional para reter e reinvestir o excedente gerado pelo cresci-
mento econdmico, uma crescente incorporagdo de todos os grupos sociais
regionais 3 distribuigdo do produto e a0 processo politico e uma adequada
valoragdo do meio-ambiente. Em outras palavras, o desenvolvimento depende
da capacidade de organizagdo social da regido.
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Em conseqiiéncia, o planejamento regional deve ser visto como con-
tendo simultaneamente tré€s fungdes: primeiro, uma fungdo de alocagéo asso-
ciada aos critérios e procedimentos para repartir os recursos nacionais entre
as regides; segundo, uma fun¢do de compensagdo associada as andlises e aos
procedimentos de negociagdo dirigidos a compensar o efeito negativo das
politicas econdmicas, quando for o caso; e terceiro, uma fungdo de ativagdo
associada 3 criag@o e estimulo de um complexo conjunto de institui¢Ses po-
liticas, burocrdticas e sociais que sejam funcionais para a transformagdo do
crescimento em desenvolvimento e que configurardo, em definitivo, a comu-
nidade regional organizada.

3.1. A Fung¢do de Alocacdio; uma Func¢io Centralizada

Os paises que avangaram na descentralizagdo territorial da alocagdo
de recursos, o fizeram com extrema cautela e com considerdveis dificuldades.

Lefeber comenta - no seu trabalho j4 citado — o exemplo da India
durante o periodo coberto pelo Quarto Plano Qiiinqiienal. A fim de incor-
porar ao processo de formulagdo do plano aqueles que afinal tém a respon-
sabilidade de sua execugdo, se estabeleceu que o Conselho Nacional de De-
senvolvimento, formado pelos Primeiros Ministros dos Estados e pelos Mi-
nistros do Gabinete Nacional, seria a plataforma de decisdo ndo s6 na for-
mulagio do plano mas também em sua execugdo. O Conselho Nacional de
Desenvolvimento logo descobriv — segundo Lefeber — que o conflito entre
os Estados pela apropriagdo dos recursos nacionais (num esquema suposta-
mente descentralizado) s6 podia se resolver com a ajuda de critérios nacio-
nais bem definidos e, em conseqiiéncia, com uma perda de autonomia e um
aumento do grau de centralizagdo. O mesmo autor conclui:

“O ndé do problema é que a coesio de um grupo de regides semi-au-
tonomas sd pode alcangar-se mediante a harmonizagio provida por um
plano, o qual, por seu turno, implica necessariamente certo grau de centra-
lizag@o ou de integragfo regional”, (Lefeber — 1975, p. 288).

Se a fungdo de alocag@o (de recursos) do planejamento regional fosse
concebida como uma fungdo verdadeiramente descentralizada, tal suporia,
por definicdo, que as regiGes tivessem plena capacidade para captar recursos
regionais, nacionais e inclusive internacionais e para utilizd-los de acordo
com as proprias prioridades regionais. Suporia, em conseqiiéncia, nfo a
cessdo de recursos nacionais a cada regido, mas o direito de requerer, sem
limite, a quantia de recursos nacionais estimada como conveniente para cada
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regifo. Suporia também, como conseqiiéncia, um complicado processo de
negociagfes e acordos entre regiGes e entre cada regido e o Estado. Obvia-
mente, isto ndo poderia funcionar na pritica e, portanto, o caminho para sa-
tisfazer parcialmente as demandas regionais por recursos foi outro.

Do ponto de vista da alocagdo inter-regionalde recursos pablicos (que
as vezes constitui uma fragdo reduzida do que aqui se denominou como re-
cursos nacionais), a tendéncia universal, com diferencas mais de forma do
que de fundo entre paises unitdrios e federais, é complementar a cessio de
certas capacidades e recursos com a existéncia de fundos nacionais de desen-
volvimento regional que, sob distintas denomina¢Bes, operam em virios
paises. Progressivamente estes fundos ganharam cardter constitucional: o
Fundo de Participagdo dos Estados e Municipios no Brasil, o Situado Cons-
titucional na Venezuela, o Fondo de Compensacion Regional no Peru, o
Fondo Nacional de Desarrollo Regional no Chile e 0 Fondo de Compen-
sacion Territorial na Espanha, para citar s6 alguns.

Resulta de interesse ilustrar este ponto com o exemplo espanhol,
possivelmente o mais audacioso no que se refere a encontrar um ponto
intermedidrio entre o Estado unitdrio ¢ o federal. As Comunidades Autdno-
mas estabelecidas na Constituigdo de 1978 dispSem de tiés fontes de re-
CUISOS:

a) os impostos cedidos pelo Estado (sobre o patrimdnio liquido,
transferéncias patrimoniais, vendas a varejo, taxas sobre o jogo e
participagdo na arrecadagdo de impostos nfo cedidos);

b) financiamento pr6prio (taxas e contribuigGes especiais, acrésci-
mos sobre impostos nacionais cedidos ou ndo, ¢ impostos pro-
prios});

¢) participagio no Fondo de Compensacion Interterritorial, o qual
se distribui de acordo com as seguintes propor¢bes: a) 70% de
forma inversamente proporcional A renda “‘per capita; b) 20% em
propor¢do direta ao saldo migratério; ¢) 5% na propor¢do direta da
taxa de desemprego; e, 5% diretamente proporcional i 4rea territo-
ria. O Fondo de Compensacion Interterritorial constitui 40% do
investimento publico e atingiu 180.000 milhGes de pesetas em 1982
(Rodriguez — 1982).

Em contraste, pode-se observar que no Chile, o Fondo Nacional de
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Desarrollo Regional é formado por 5% (limite inferior) do volume total
de receitas tributdrias e alfandegdrias, excluidos os impostos sobre bens

de raiz. Em 1979 isto representou US$68 milhes, isto é, cerca de 1,8
do gasto fiscal total.

Em geral, salvo no caso da Espanha e, em certa medida, o do Brasil,
onde em 1978 os Estados dispuntham de recursos equivalentes a cerca de
40% do total da arrecadagdo tributdria federal, estadual e municipal, as
transferéncias nacionais para as regiGes (qualquer que seja sua definigdo)
sfo reduzidas e o grosso da alocag@o de recursos é manejado de forma cen-
tralizada.

Na verdade, ndo pode ser de outra forma.

Desde que os recursos nacionais, privados e piblicos, sdo por defi-
nigio escassos, sua alocagdo entre usos alternativos deve resultar da espe-
cificagfo de uma certa fungdo social de preferéncia. Tal principio geral é
certamente vdlido no caso da alocagdo dos recursos entre regides €, por-
tanto, este processo deve estar encaixado num claro — ainda que nem sem-
pre explicito — sistema de prioridades regionais,

Estabelecer um sistema de prioridades regionais nfo significa, como
as vezes se interpreta, concentrar o esforco de desenvolvimento nica e ex-
clusivamente nos focos regionais definidos como prioritdrios e deixar o
resto abandonado a sua sorte. Na realidade, cada regifio tem uma fungio
ou um papel a cumprir em relagio ao desenvolvimento do pais, papel fundado
principalmente na disponibilidade de recursos naturais regionais e, portanto,
cada regido recebe uma quantia varidvel de recursos sob a forma de projetos
especificos de investimento. Porém, deve-se reconhecer que, do ponto de
vista da geracdo de processos integrais e dindmicos de desenvolvimento,
tais projetos podem concentrar-se somente em umas poucas regides, precisa-
mente as regifes prioritdrias, se o desenvolvimento constitui também um
objetivo nacional, quer dizer, se a fun¢fio social de bem-estar a que alude
Lefeber outorga um alto valor especifico ao desenvolvimento.

Tais prioridades regionais s6 podem ser estabelecidas de uma maneira
centralizada (ainda que na prdtica possa existir, e de fato existem, retroali-
mentacdo entre as diversas regides e o centro de decisdo) ndo s por razdes
técnicas e operacionais mas também por conceber-se o Estado e suas orga-
nizagBes como os legitimos oepradores do “bem-estar”, Esta fun¢do de alo-
cacdo de recursos é uma das fungGes que na doutrina catélica do Estado ¢
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precisamente reservada i sociedade “muaior”, isto €, ao Estado. Tanto para
o pensamento marxista como para o pensamento liberal, este ponto nem
merece ser discutido, j4 que para o primeiro é 6bvio que a alocagdo de recur-
sos & uma atribui¢do do Estado por direito proprio e, para o segundo, tam-
bém o €.

Portanto, a quest@o da descentralizacdo e, em particular, a questdo do
grau de centraliza¢do ndo se resolve no plano da alocagdo de recursos, opinido
que ndo nega a possibilidade de discussdes e conflitos em torno das modalida-
des especificas da centralizag¢do.

Ora, como a alocagdo inter-regional de recursos pode ser organizada me-
diante um procedimento formal de planejamento que envolve as etapas clds-
sicas de tal procedimento (diagndstico, sele¢do de objetivos e metas, estraté-
gia, politicas, controle) houve uma tendéncia na literatura a discutir a ques-
tdo da descentralizagdio do planejamento regional precisamente em termos
de tais etapas e de possiveis distribuicGes de tarefas entre organismos centrais
e locais. Tal posi¢do representa — no melhor dos casos — uma visdo estreita
do planejamento regional e, no pior, um erro conceitual, jd que por tal ca-
minho s6 se poderia chegar a uma situag8o de desconcentragdo e ndo de des-
centralizagdo. Tal tendéncia estd bem representada pelos trabalhos incluidos
em um livro sobre administragfo regional na América Latina, produzido pelo
Centro Latino-Americano de Administragdo para o Desenvolvimento (CLAD
— 1976).

3.2. A Funcio de Compensa¢fo: uma Fungdo Desconcentrada

Tem sido esporddico e tardio o reconhecimento que na teoria e na
préitica do planejamento regional se tem dado ao impacto regional diferencia-
do que tem a maioria das politicas e instrumentos de politica econdmica na-
cional. Como se assinalou em pdginas anteriores, tal impacto que pode operar
no mesmo sentido da alocagdo dos recursos (estimulando em conseqiiéncia o
crescimento regional) ou num sentido inverso (freiando, em conseqiiéncia, o
crescimento regional) é considerado como um dos trés fatores fundamentais

do desenvolvimento regional no modelo de desenvolvimento que aqul implici-
tamente se utiliza,

Quais s3o as tarefas de planejamento que surgem ao introduzir esse fa-
tor? Basicamente surgem duas tarefas adicionais as tradicionais, uma de card-
ter técnico e outra de natureza politica.
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Em primeiro lugar € necessdrio identificar e quantificar este mecanismo
de interacdo entre a nagdo ¢ a regido. Isto, por sua vez, pressupde, antes de
tudo, uma andlise do grau de homogeneidade entre a estrutura econdmica
nacional, posto que quanto menor seja a homogeneidade (quanto mais dife-
rem ambas as estruturas) maior € a possibilidade de que, numa dada regido,
qualquer instrumento de politica econdmica nacional provoque um efeito
especifico de importdncia, seja positivo ou negativo. Por exemplo uma alta
em uma determinada percentagem no valor da taxa de cAmbio provocari efei-
tos médios na estrutura do comércio exterior do pais e no bem-estar médio
de seus habitantes ¢ provocard um efeito quantitativamente diferente em uma

regido que seja importadora absoluta, com efeitos também diferentes sobre
o nivel de bem-estar regional.

. Contudo, a andlise simplista precedente s6 indica a possibilidade de que
uma determinada politica ou determinado instrumento de politica produzam
um impacto regional notadamente diferente do impacto médio. Em conse-
qiiéncia e a seguir, serd necessdrio efetuar as avaliagBes quantitativas corres-
pondentes, tarefa que pode ser muito complexa do ponto de vista técnico, e
cuja discussdo estd fora do marco deste trabalho.

Em segundo lugar ¢ 4 luz dos estudos jd citados, a regido deverd estabe-
lecer os procedimentos de negociaggo com os organismos centrais (governo,
agéncias governamentais) de modo a obter medidas compensatérias destina-
das a anular 0 impacto negativo produzido por politicas e instrumentos de
politica, pelo menos no caso das regifes consideradas prioritdrias do dngulo
do desenvolvimento regional nacional, num processo de natureza eminente-
mente politico.

Em ambas as tarefas, a identificagdo e quantificagio do problema, por
um lado, e a negociagdo de medidas compensatérias, por outro lado, caem,
na prdtica em instituigSes regionais do proprio sistema de governo e adminis-
tragdo interior do Estado. A andlise técnica cabe ao organismo regional de
planejamento, subordinado ao respectivo organismo nacional, do qual € parte.
Hd aqui, portanto, uma clara transferéncia de competéncias de um organis-
mo estatal nacional para um agente local do proprio organismo nacional, quer
dizer, uma situagdo muito evidente de desconcentragio. Mesmo assim, a ne-
gociagdo s0 pode ser vidvel quando € entendida como um processo em que
hd mediagdo da autoridade politica regional que é, pelo menos no caso dos
paises com sistema politico unitdrio, um agente do Poder Executivo na
regido, dotado de atnbuigSes cedidas pelo Governo Central, como bem o
exemplifica o caso chileno, citado anteriormente,
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Por certo que se podem imaginar situagGes nas quais os propoios somml

res de decisdo de politica econdmica estio obrigados a considerar M
os efeitos regionais de suas propostas e z introduzir também “ex-anie™ 2%
corre¢Oes necessdrias como se fez no I Planc de Desenvoivimento do Brasil
(1980). Isto eliminaria, de fato, as duas tarefas que definem a fung3o de comw
pensa¢fio. Se bem que teoricamente possivel, ndo ¢ menos certo que na pri-
tica s&0 as proprias regiGes (quicd as Unicas) as mais interessadas nesta ques
tfo e portanto a concentra¢fo dessas fungdes no proprio nivel central nfo
ajuda o processo de descentralizagic e talvez nfio garanta sequer adequado
e oportuno tratamento do assunto.

E importante assinalar que o processo de negociagdo ndo pode ser
inscrito somente no marco de um esquema de desconcentragio ¢ requer,
adicionalmente, ser entendido também como resultante de forgas descen-
tralizadas. De outra forma, estar-se-ia em presenga de uma negociagfio falsa,
dada a relagdo de subordinagio hierdrquica entre a autoridade politica re-
gional e a nacional, Sobre isto se voltard mais adiante.

Observe-se, finalmente, que tal como se descreveu a fung¢do de com-
pensagdo, esta supde uma verdadeira intervengdo da regido na vida do Estado.
Esta proposi¢fo, que poderia parecer um desvio profissional, estd plenamen-
te reconhecida na Constituicdo espanhola de 1978 (Art. 131.2) onde se re-
conhece a interven¢do das comunidades autdnomas no planejamento da ati-
vidade econdmica através do Conselho de Planejamento (Alvarez Conde —
1980, p. 245).

3.3. A Funcio de Ativagdo Social: uma Fun¢do Descentralizada

A atividade social regional € a organizagdo da comunidade regional e
o movimento de seus grupos e instituicSes a fim de dar forga a seus papéis na
tarefa — essencialmente autdnoma e de autoconfianga coletiva — de transfor-
mar o crescimento econdmico em desenvolvimento.

De tal ponto de vista, a fun¢fio de ativagdo social tem a ver com alguns
processos fundamentais: a autonomia de decisio, o reinvestimento, a distri-
bui¢do, a participacdo e a preservagio ambiental. |

Entenda-se tudo isto nos seguintes termos: i) o desenvolvimento tegio-
nal pressipde uma crescente capacidade da regido para tomar, por si mesma,
as decisdes sociais que se referem 4 sele¢Zo de um estilo de vida ou supfe al-
ternativa e, complementarmente, uma crescente capacidade para influir nos
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agentes e atores externos que tomam tais decises; ii) o desenvolvimento re-
gional supde uma crescente capacidade regional para captar recursos externos
e principalmente internos (sob a forma de excedente econémico regional)
com o objetivo de ser reinvestido na regido, ampliando seu crescimento eco-
némico de forma auto-sustentada; iii) o desenvolvimento regional supfe,
do ponto de vista distributivo, uma progressiva situag@o de methoramento
da quota da renda nacional percebida pelos setores de menor renda da re-
gifo; iv) o desenvolvimento regional pressup8e, além disso, uma ativa partici-
pacio da populagfo (através de uma diversidade de organizagbes) no planeja-
mento como processo politico € no processo menor, mas nfo menos impor-
tante, de decisdes do dia-a-dia e que interessam 3s pessoas, nfo necessariamen-
te como membros de grupos; v) finalmente, o desenvolvimento regional pres-
supbe uma posi¢do de valor ¢ de defesa ativa do meio ambiente, em sua
acep¢do mais ampla.

Evidentemente, o reforgo da capacidade de decisZo autdnoma tem a
ver com questdes técnicas (oportunidade, mecanismos, nacionalidade, etc)
mas principalmente tem a ver com a possibilidade de dar a cada regifo uma
expressio politica que se manifesta nfo s6 em projetos politicos regionais,
como se diz formalmente em instituigSes politicas regionais. Hi, aqui, um
amplo espago para exercitar a descentraliza¢fo politica regional.

Passar de uma regionalizagfo administrativa concebida, por exemplo,
para servir de base a uma forma restrita de planejamento regional (somente
em fungdo da alocagdo de recursos) a uma regionalizagdo politica, ndo é
algo simples nem algo que se possa fazer por decreto. A regifo, como entida-
de territorial politica, é uma conquista da comunidade regional e, portanto,
pressupJe a existéncia de tal comunidade.

A propésito, eis como se expressa um documento das NagSes Unidas:

“Além de ser um fato fisico, a regifio chega com o tempo a ser uma
consciéncia coletiva. Por viver numa dada drea, as pessoas desenvolvem uma
concepgo prépria, adquirem um sentido de vinculagdo ¢ propriedade co-
muns, identificam-se elas préprias com os interesses das dreas ¢ respondem
a vérios simbolos materiais e espirituais que expressam tais interesses e sen-
tido de propriedade comuns. Esta consciéncia regional pode converter-s¢
em parte significativa da vida da populagio e somar-se ao estimulo de con-
flitos ou competigfo com ouiras regides. Em certo momento, chega a cons-
tituir-se uma filosofia e um movimento social. A isso se chama regionalis-
mo”, (UNRISD — 1968, pp. 12-13).
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Tendo presentes estes pontos de vista, convém voltar 2 realidade lati-
no-americana a fim de tomar consciéncia de quanto serd dificil lograr uma
real descentralizagdo politica regional num continente onde a existéncia de
comunidades regionais (dentro da acepgdo precedente) constitui uma exce-
¢do e onde, em conseqliéncia, a descentralizagdo terd de ser considerada co-
mo um verdadeiro processo de aprendizagem social, necessariamente gradual
no tempo e na geografia.

Nio é muito dificil imaginar — supondo a existéncia de comunidades
regionais -- que tipo de institui¢des politicas devem ser criadas numa regido.

A autoridade politica regional (independente de como se gere) estd
acompanhada — em um sistema descentralizado — de um corpo legislativo
regional cujo campo de atuagdc estd determinado pelo dmbito dos poderes
normativos de tipo legislativo que, no arranjo constitucional nacional-reg-
onal, foram atribuidos & regifo e de um corpo de governo regional com fun-
¢Oes executivas e administrativas cujo respectivo campo de atuagfo estd deli-
mitado pelo ambito dos poderes normativos de tipo regulamentar que no
mesmo arranjo constitucional estdo afetos a regifio. Existem, por certo, for-
mas variadas de conformacgdo e de escolha desses drgfos.

A segunda caracteristica do desenvolvimento regional, isto €, a capaci-
dade de internalizar geograficamente o crescimento econdmico, estd vincula-
da, por um lado, a aspectos psicossociais que tém relagfo com a existéncia ¢
com o particular comportamento (ethos) regional de uma classe empresarial
e, por outro, mais concretamente, a existéncia de instituices financeiras de
fomento pertencentes 2 regido, seja de direito piblico ou de direito privado,
capazes de operar eficazmente em relagfo 3 captagio de recursos, 2 identifi-
cagio de oportunidades de investimento local e A aplicagdo local desses mes-
mos$ recursos. As corporages regionais de desenvolvimento (das quais existe
uma grande variedade), os bancos regionais de fomento, as sociedades mistas
de desenvolvimento regional, os fundos piablicos de pré-investimento ¢ o
préprio sistema financeiro privado regional sfo algumas das institui¢Ges des-
centralizadas que em conjunto com institui¢Ges desconcentradas (por exem-
plo os fundos nacionais de desenvolvimento regional), formam a rede insti-
tucional adequada ao processo poupaga-investimento.

Em que medida a descentralizagdo pode contribuir para resolver a ques-
tdo da distribuico da renda nacional? E quase 6bvio que se estd diante de
um problema eminentemente nacional, em sua natureza, e, para o qual, em
conseqiiéncia, sdo necessirias medidas estruturais, ou de outro tipo, igual-
mente de cardter nacional.
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Contudo, como prova uma crescente quantidade de evidéncia empiri-
ca (Le6n — 1982), hd um componente territorial ou regional de importincia
na explicacio de um determinado padrdo interpessoal de distribui¢do de ren-
da. Isto sugere — como inferéncia geral — que toda estratégia nacional de
combate ao problema da regressividade da distribuicdo de renda deve conter
uma dimensdo regional, prépria do guadro da polfticainter-regional ¢, por
isto, pertencente mais adequadamente ao d&mbito das agdes centralizadas.

Os trabalhos de Ledn sobre a dimensfio territorial das disparidades
sociais na Coldbmbia, Panamé e Venezuela concluern também que os perfis
distributivos no interior das regiGes diferem marcadamente entre regiGes,
apontando efementos especificos em cada regifo, em relag@o aos quais
podem-se conceber agGes ¢ mecanismos descentralizados. No caso do Panami,
por exemplo, a magnitude relativa da for¢a de trabalho regional vinculada
ao estrato da pequena producdo agropecudria aparece como um fator signi-
ficativo. Este é um estrato socio-econdmico particularmente dificil de ser
ajudado (em termos de assisténcia técnica, financeira ou comercializagdo,
etc.) através de agéncias publicas centralizadas ou desconcentradas, habi-
tuadas a operar mediante procedimento muito formalizados e, em geral,
com opera¢Oes de grande escala. Portanto, aqui aparece um espago que as
organizagOes descentralizadas autonomas (por exemplo, cooperativas) po-
dem ocupar com eficiéncia.

Talvez nos casos mais tipicos da Coldmbia e Venezuela, também
estudados por Leon, as disparidades inter-regionais aparecem mais associa-
das aos niveis médios de renda regional e 3s disparidades urbano-rurais
de renda dentro da regifio. Parece que, neste caso, se estd diante de uma
clara reproducdo subnacional da conhecida tese de Kuznets. Se efetivamente
¢ assim, ent3o a descentralizagio e eventualmente a municipalizagdo dos pro-
gramas bdsicos de educagdo e salide (diretamente associados A acurmulagio
de capital humano) pode contribuir significativamente para melhorar a ca-
pacidade de acesso a ocupagbes de maior produtividade, ao colocar tais ser-
vicos acoplados 3s necessidades regionais de mdo-de-obra qualificada ¢ sob
a administragdo direta de instituicdes com uma maior percep¢do das carén-
cias e necessidades regionais.

A participagdo da populago em processos politicos ~ dentre os quais
se inclui o planejamento — assim como em decisdes que ndo s8o de cardter
politico é considerada universalmente como uma condi¢dc ¢ uma caracte-
ristica de todo processo de desenvolvimento bem compreendido.
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Do ponto de vista formal institucional a participa¢do da comunidade
regional no processo de planejamento tem sido tradicionalmente colocada
no seio de um 6rgio consultivo regional — normalmente um conselho regi-
onal de desenvolvimento — através dos municipios, independentemente da
forma mais tradicional de participagdo politica: o voto.

Com o propdsite de evitar uma incursfo, talvez repetitiva, num terre-
no j4 bem explorado, € til reproduzir uma citagio extensa de um trabalho
de Boeninger sobre participagdo:

“Em verdade, ¢ preciso distinguir entre diferentes niveis de participa-
¢do. Por uma parte, no dmbito propriamente politico, refere-se a decisdes
que comprometem o destino da coletividade em seu conjunto e que, portan-
to, tém alcance histérico. Dito de outra maneira trata-se de processos que
determinam a ordem piblica (politica, social ou econdmica) e gue corres-
pondem ao que poderia denominar-se macroparticipagdo. A este nivel se
invoca o interesse geral, o patriotismo e outros valores de dimensio nacicnal
e, nesse caso, a estrutura do poder da sociedade global € o resultado da in-
fluéncia exercida por diferentes grupos, partidos ou organizagGes sociais. Este
é o mundo do especificamente politico (politics).”

“Em um nivel intermedidrio, a participacio tem por objeto as politi-
cas sociais (policies) de alcance setorial ou regional que afetam amplos con-
glomerados mas ndo comprometem a esséncia do regime politico. Educagdo,
saide e habitacdo, entre outros servigos sociais, s50 exemplos caracteristicos
de matérias susceptiveis de diversos graus de participagdo do cidaddo.”

“Por ultimo, existem muitas matérias mais préximas 4 vida cotidiana
de individuos e pequenos grupos que ddo margem a fenomenos que pode-
riamos definir como microparticipago a que se tem chamado “democracy
at the grass roots”, A este nivel, as decisdes continuam sendo essencialmente
politicas e estario sempre influenciadas pelos processos de nivel nacional,
embora nio exercamn uma gravitagdo reciproca sobre o porvir politico da
comunidade global .”

“As formas e o alcance possivel da macroparticipagdo dependem dire-
tamente da natureza do regime politico vigente; em situagdes ndo-democrd-
ticas, somente existem de forma muito parcial ou deformada. A participaggo
de base a nivel intermedidrio requer, como condi¢do essencial, certo grau de
descentralizacdo do processso social de decisGes. Pode existir um alto grau de
centraliza¢do tanto numa democracia politica como num regime autoritdrio,
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assim como € possivel conceber também ant:itos de decisdo descentralizados
em sistemas nfo-democriticos. Neste Gltimo caso, as regras de procedimento
que constituem o marco para a participagdo sdo impostas verticalmente a par-
tir da ciipula do regime politico.” (Boeninger — 1982).

O ponto mais importante assinalado por Boeninger ndo deve ser perdi-
do de vista: a participagdo somente adquire um sentido verdadeiro em siste-
mas democrdticos descentralizados.

Ainda que o tema anterior seja relativamente bem conhecido e aceito,
vale a pena explorar adicionalmente outras formas de organizagio social re-
levantes em esquemas descentralizados,

As organizagdes governamentais (mais conhecidas por sua sigla NGO)
estdo recebendo uma crescente atengdo académica e politica na mesma medi-
da em que se passa do paradigma dominante “do centro para baixo” para ou-
tra alternativa, mais fundada na descentralizagio, na autonomia, na autocon-
fianga coletiva e em estilos nfo-convencionais de producdo.

Hilhorst define as NGOs como organizag@es privadas ndo-governamen-
tais, sem fins lucrativos, que trabalham pela remogdo das barreiras socio-poli-
ticas, econdmicas e fisicas que obstaculizam o desenvolvimento do potencial
das pessoas, especialmente dos pobres (Hilhorst — 1984). Dentro desta ampla
definicdo estd incluida uma significativa propor¢io de NGO que tem uma es-
pecificidade regional.

Por sua parte, Bendavid-Val e Hellinger fazem a seguinte afirmacdo a
respeito das NGOs:

“Em termos gerais, ¢ importante, tanto filoséfica como operacional-
mente, para as NGOs, que a distribui¢do do crescimento, a estrutura do siste-
ma de produ¢o, o padrdo de demanda efetiva e a propriedade dos ativos pro-
dutivos sejam marcadamente em favor dos pobres. Estas coisas tém prioridade
sobre o crescimento econdmico acelerado e sobre a¢des que visam ao aumento
do fluxo de renda para os pobres, porque se pensa que as questdes anteriores
representam um aumento no poder daqueles que estdo em desvantagem den-
tro de um sistema dominante. Estas organiza¢Ses tendem a nfio confrontar,
preferindo estimular novas e melhores estruturas que possam isolar 0s aspec-
tos negativos prevalecentes, em vez de desafiar visivelmente o sistema domi-
nante.” (Bendavid-Val e Hellinger — 1984),
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Os autores citados apresentam a importante e, muitas vezes, descurada
tese da necessidade de que as proprias comunidades regionais e locais criem
uma institucionalidade prépria (inicialmente ativada por agentes externos que
sdo também NGOs, tais como a lgreja, partidos politicos, funda¢des privadas,
sindicatos, etc.) capaz de, paulatinamente, tomar em suas mios uma crescen-
te parcela de responsabilidade em relagdo a aspectos especificos do desenvol-
vimento, particularmente em relagdo a projetos produtivos. Novamente isto
estd ligado estreitamente com a idéia de descentralizago.

Sobre o0 mesmo tema, Redwood, num trabatho em que examina na pra-
tica a operaglio das NGOs no Nordeste do Brasil, afirma:

“O desenvolvimento regional, em sintese, se bem seja claramente um
processo econdmico e social, € também um processo institucional e, em 1lti-
ma instincia, fundamentalmente politico. Isto significa que ndo é e ndo pode
ser um processo conduzido unica e exclusivamente pelo Estado, ainda que
a interven¢do piblica seja indiscutivelmente um dos fatores mais importan-
tes na alocagdo, ¢ portanto, na distribui¢@o espacial e interpessoal dos recur-
sos na sociedade. Neste contexto, entidades e grupos ndo-govemamentais
tem um papel expressivo na alocagdo e distribuigdo de recursos no espago
(tanto entre como dentro das diversas regies do pafs) e entre grupos so-
ciais”. (Redwood — 1984).

Em resumo, o que se tem colocado ao longo do desenvolvimento des-
te ponto do trabalho é a necessidade de tornar complexa ao maximo a estru-
tura social da regido mediante a criagao de organismos politicos, do tipo
legislativo, administrativo e consultivo, e também mediante a cria¢fo de ins-
titui¢Ges financeiras regionais ¢ de uma ampla maltha de institui¢Ges governa-
mentais que constituam o germe de uma institucionalidade de base, paralela
e complementar a institucionalidade juridica formal. Tudo isto com o pro-
posito de delinear e dar vida 4 comunidade regional, ator fundamental em
todo intento de reformulagdo do desenvolvimento regional,

Por certo que nfo ¢ tarefa facil conciliar interesses antagdnicos no
interior de uma comunidade regional de forma 2 transformar as lutas de clas-
se {no interior da regido) em verdadeiras “frentes de classe” de base regional.

David Slater faz uma interessante andlise desta questdo em referéncia

aos movimentos sociais regionais no Peru, durante os governos Velasco Alva-
rado ¢ Morales Bermudez. (Slater — 1983).
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Apesar de que na maioria dos casos 0s movimentos sociais regionais ten-
dem a segmentar-se e a reproduzir dentro deles os tradicionais conflitos de
classe, em outros casos (o exemplo de Pucallpa comentado por Slater é um
deles) a intensidade das demandas e reivindica¢Ges regionais permitem a for-
magdo de frentes “amplas” nas quais o conceito social prevalece sobre o anta-
gonismo. Por dificil que seja a tarefa, isto nfo deveria constituir um obstéculo
definitivo 2 necessidade de criar movimentos sociais de ampla base a nivel
das regiGes que expressem o projeto politico da regido e que articulem orga-
nicamente as demandas dos diversos grupos sociais.

4. CONCLUSOES

Vdrias conclusGes podem ser extraidas da argumentacio apresentada
nas pdginas anteriores. Algumas delas reiteram posi¢des e idéias que chegam a
ser de comum aceitagdo, ao passo que outras pretendem ser mais originais.

Parece que, em primeiro lugar, cabe ressaltar a idéia de que a criagdo
de regiGes € por defini¢do um ato poiitico ¢ nfo somente de administraggo,
ou de planejamento. Claro estd que o juizo anterior é vdlido se somente se en-
tende a regifo como uma unidade territorial politicamente descentralizada e,
a0 mesmo tempo, como um ator social. Isto pSe em evidéncia, em termos
praticos, que a regionalizagdo é matéria de uma reforma constitucional, tanto
em paises unitdrios como federais, salvo no caso em que nestes ltimos se
opte por assimilar os conceitos de estado federado e regido, tendéncia comum
na América Latina, embora deva entender-se como um subterfiigio politico.

Por outro lado, também € importante insistir uma vez mais que a idéia
da descentralizagdo regional se associa estruturalmente com o conceito de de-
mocracia politica, no sentido de um sistema no qual o poder politico estd
altamente disseminado entre virios testamentos funcionais e territoriais da
sociedade. Ao contrdrio, hd uma antitese evidente entre descentralizacdo e
autoritarismo, seja de direita ou de esquerda; portanto, a descentralizagdo
regional na América Latina dependerd de sua transformag¢do democrdtica.

De modo semelhante, a idéia da descentralizagdo regional estd atrelada
a idéia de participa¢dce. Na realidade, a descentralizag@o territorial constitui
o recipiente da participa¢do de base territorial. O que se tem chamado ulti-
mamente de “planejamento participativo™ nfo € outra coisa sendo, planeja-
mento descentralizado.

A conclusde mais provocativa — que em verdade é uma tese — é que
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o planejamento regional descentralizado, se bem entendido, pressupGe uma
conceituagdo, um paradigna de planejamento regional diferente do tradicio-
nal. Quando ndo se entende o planejamento regional como uma atividade que
vai muito mais além da questdo da alocagdo de recursos ¢ que inclui adicional-
mente uma importante fungdo de ativagdo social regional, ndo ¢ possivel pen-
sar em situacdes de ampla e verdadeira descentralizagio. Como se assinalou
na oportunidade, a questdo da descentralizagio nao se resolve no limitado pla-
no de alocagdo de recursos.

Parece importante também destacar, ao menos quando se pensa na
América Latina, a necessidade de implementar a descentralizagfo regional de
uma maneira gradual, tanto em termos temporais como regionais. Ha um
verdadeiro processo de aprendizagem social na “puesta en marcha” de uma
sociedade territorialmente descentralizada e a precipitagfo desnecessdria po-
de liquidar, no inicio, todo o processo. Neste sentido e ainda que pare¢a um
paradoxo cultural, os espanho6is mostraram uma prudéncia digna de ser imi-
tada.

“Sao Luis era um homem capaz de sacrificar uma provincia a uma
idéia”. Quantos governantes modemos sacrificaram nfo uma, mas muitas

provincias 4 idéia menos nobre do Estado Central, 4 idéia do Leviatd ins-
titucional?
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ABSTRACT: In this work three operations have been identified
including what it is usually known as regional planning; an opera-
tion of allocation (of resources among regions}, an operation of
reparation (to offsat the regional depressive effects of the ma-
croaconomic policies) and a function of activity ({to socially or-
ganize the regions). Every one of these functions embodias a dis-
tinguished degree of centralization or of decentralization. This
work defines as much from the methodological point of view as
institucional, the dimension and the possible decentralization mo-
dal in each of them. It is conveniant to make the style of discus-
sion uniform, once the expressions ‘‘centralization”, “decentra-
lization” and “‘decontraction’’ will be largely used and thay have
besn object of several interpretations. A French terminology has
been chosen here. Centralization consists then, in the concentration
of decision power in the hands of the central authority. Decentra-
lization consists of the acknowledgement of ability of the orga-
nisms which are not hierarchically subordinate to the State.
Deconcentration consists of the transfer from the State of the
Union compatence to the local agents of the State itself (Goure-
vitch - 1973). One may still add the idea of “displacement’ in
order to indicate the physical transfer of productive organizations,
of services or of administration, from one geographical place to
another: The transfer of Brazil's Federal Government from Rioc to
Brasilia. The decentralization implies in the institution of Depart-
ments with their own judicial personality, with their own states
and with their own standard of functiening.
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