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RESUMO: Este documento & uma exploracdo preliminar da das-
centralizagcdo a partir de uma perspectiva politica. Os cientistas po-
Ifticos tém mitltiplas enfogquas, teorias, métadaos, técnicas ¢ orien-
tagfo epistemoldgicos. O enfoque soéciapolitico é insuficiente, sua
contribuigdo deve ser integrada a um enfoque unificado do plane-
jamento regional. Tal afirmativa nfo oculta as indubitiveis comple-
xidades que ha para sua concretizagdo. Com efeito, os obsticulos
gque a articulagio de resultados provenientes de métodos e técnicas
diferentaes apresenta sdo, amiide, opgdes epistemoldgicas nfo redu-
tiveis a um codigo comum. Um outro aspecto tem relagdo com o
cardter das politicas piblicas regionais, que, com frequéncia, sdo
de segundo ou tferceiro grau e decorrem dos efeitos de politicas
pablicas diretas ou de primeiro grau, algumas das guais ndo foram
concebidas para produzir conseglidncias regionais, O campo de
analise socio-politica deste documento é a descentralizagfo, A
perspectiva descentralizadora que da ambasamento 3 coiocacio é a
relativa & demacracia (politica), A descentralizac@io autoritéria &,
ademais, uma desconcentrac8o burocratica que legitima a centrali-
2agdo autoritdria. O documento trata de trés dimensBes estreita-
mente vincuwladas do problema da dascentralizaciio: Analisa o con-
teido da descentralizacdo como problema politico; examina a es-
tratégia de descentralizacdo; analisa as instituigBes proprias 3 des-
centralizagdo e, finalmente, a convergéncia dos procassas de parti-
cipacdo e planejamento, com vistas 4 descentralizacdo. Finalmente,
o autor faz uma anélisa dos pressupostos, alcances e conclusdes do
estudo realizado.,

APRESENTACAO

~ Este documento ¢ uma exploragdo preliminar da descentraliiaga'o a par-
W de uma perspectiva politica.

A maneira de enfocar € a de um cientista politico, convidado a dialogar
#abee os problemas da planificagdo regional na América Latina. Que tipos de

H{kgﬁnal em castelhano. Tradugdo de J, Alexandre R. Orrico, do ETENE-BNB, Forta-
_“hega. janeiro 1984,
ﬁ""'h;xno do Instituto Latinoamericano de Planificaciéon Econdmica y Social (ILPES),
Comission Economica para America Latina (CEPAL), Naciones Unidas — Santiago do
e ¢ Prof, Visitante dos Cursos do CENDEC/IPEA/SEPLAN-PR,
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questdes se apresentam nesta atividade que demandem a participagao da cién-
cia politica? Para responder a esta pergunta ¢ mais ilustrativo referir ao pro-
prio debate que exerce tal especialidade. Nas conclusGes de um importante
semindrio realizado em fins da década passada, consta: “Quanto aos debates
do grupo, houve uma tendéncia a enfatizar o papel e as tarefas do planejamen-
to espacial, destinado a viabilizar o processo de desenvolvimento regional,
sobretudo no que tange a:

— Enfatizar os aspectos participativos do planejamento regional, pois a
participagdo popular constitui um elemento essencial para que se alcancem os
objetivos do desenvolvimento regional.

— Promover ¢ viabilizar tecnicamente os mecanismos e organismos re-
gionais que possibilitem a incorporagdo dos interesses das regides no debate
nacional de cardter técnico e politico.”

Conforme o tipo de problemas detectados, ¢ semindrio conchiiu por
sugerir, no que toca aos temas politicos: “Terceiro, que se deve dar maior
ateng¢do ao papel do Estado. Especificamente, tratou-se da necessidade de in-
vestigar a descentraliza¢do administrativa dentro desta perspectiva. Quais as
fun¢des do Estado que, dado o seu papel atval, podem ser descentralizadas?
Qual € a logica da descentralizagfo administrativa neste contexto, diferencian-
do, na investigacdo, a andlise dos processos formal e real de tomada de deci-
s0es? Quarto, que os problemas regionais e as politicas regionais devem ser
analisados no contexto das estratégias e estilos nacionais de desenvolvimento
na medida em que estes Gltimos oferecam opgdes teoricamente enuncidveis,
Especificamente, discutiu-se a necessidade de uma anélise macrossocial das
relagdes de poder no processo de tomada de decisGes no planejamento regio-
nal. Finalmente, foi proposto que se dé maior importancia 4 questdo do signi-
ficado politico do fomento dos “interesses regionais” dentro dos conflitos de
interesse entre grupos e classes sociais. Isto, com base na referida importincia,
que tém tido no passado recente as elites e burguesias regic-nais."2

Em sintese, os planejadores regionais pedem uma contribuico socio-
-politica sobre os temas relativos ao planejamento participativo, incluindo os
efeitos macropoliticos da distribui¢Zo do poder ¢ uma exploragdo da descen-
tralizagdo como processos de participagdo e distribuicdo do poder.

1 ILPES. Teoria y practica de la planificacion en América Latina, Temas de Planifica-

cion, 4, 1980. pp. 793-6. mimeo.

2 [LPES, op. cit. 793-6.
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Para prevenir as eventuais desilusdes que a incorporagdo do enfoque
socio-politico provocaria nos problemas regionais, € necessirio fazer algumas
colocagdes prévias.

A primeira é 6bvia, mas nunca é demais explicita-la: Os cientistas poli-
ticos tém multiplos enfoques, teorias, métodos, técnicas e orientagdes episte-
moldgicas.

O enfoque socio-politico é insuficiente. Sua contribuigfo deve ser inte-
grada a um enfoque unificado do planejamento regional. Tal afirmativa nfo
oculta as indubitiveis complexidades que hd para sua concretizagdo. Com
efeito, os obsticulos que a articulagfo de resultados provenientes de métodos
e técnicas diferentes apresenta sdo, amiude, opgles episternoldgicas nfo-redu-
tiveis a um codigo comum.

Um terceiro ponto tem a ver com o cariter das politicas ptblicas regio-
nais, que, com freqiiéncia, s@o de segundo ou terceiro grau, Noutras palavras,
decorrem dos efeitos, previstos ou nfo, de politicas publicas diretas ou de pri-
meiro grau, algumas das quais ndo foram concebidas para produzir conseqiién-
cias regionais.

Os problemas que tal objetivo de investigagao suscita, por si complexos,
nio consistem em enfatizar a sintese do cardter macro mas, pelo contrério,
enveredar pelo desdobramento analitico, de todas as dimensdes decorrentes
das determina¢8es e condicionamentos que afetam a agio ou a vontade de
planejar. Dito de outra maneira, é preciso decompor os elementos de decisdo
antes de recompd-los numa sintese.,

O campo de andlise sécio-politica deste documento € a descentralizago.,
O tema é vasto e merece exame. A perspectiva descentralizadora que embasa
a colocacgdo ¢ a relativa 3 democracia (politica),

Dito de modo mais ilustrativo e talvez polémico: A descentralizagfo
autoritdria ¢, ademais, uma desconcentragdo burocratica que legitima a cen-
traliza¢do autoritdria,

Além da op¢do doutrindria anterior, o documento tem uma restrigdo
evidente: O autor ndo conhece suficientemente o funcionamento do federalis-
mo democritico da regifo e por isso enfatiza — de maneira consciente ou in-
consciente — os regimes unitarios descentralizados e os casos paradigmas de
descentralizagdo de paises unitdrios de capitalismo avancado e democritico.
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Ao chamd-los de “casos paradigmas” averigua sobre sua logica de funciona-
mento e, por certo, ndo propde sua adaptagdo, sem critica, 4 América Latina,

O documento trata de trés dimenses, estreitamente vinculadas, do pro-
blema da descentralizacfo: na parte A, analisa o contetido da descentraliza¢do
como problema politico; na parte B, examina a estratégia de descentralizagdo;
na parte C, as institui¢Ges proprias a descentralizagdo e, na parte D, a conver-
géncia dos processos de participa¢do ¢ planejamento, com vistas 4 descentrali-
zacdo.

Finalmente, o autor faz uma sintese dos pressupostos, alcances e con-
clusdes do estudo realizado.

1 — A CENTRALIZACAO COMO UM PROCESSO POLITICO ACUMULA-
TIVO

1.1 — O Diagnéstico Politico da Centralizacio

O objetivo politico descentralizador requer conhecimento pormenori-
zado dos processos e épocas que marcam uma acumulagfdo na tendéncia cen-
tralizadora. Esta decomposi¢&o de processos politicos, abstraidos de proces-
sos globais, é um exercicio analitico, Como € sabido, nfo h4 politica pura,
sobretudo no final do século XX, Entretanto, todos osenfoques sGcio-politi-
cos outorgam & politica, em graus varidveis, certa autonomia, relativa, funda-
da em seu cardter de argumento final (ultima ratio), o que explica a confor-
magdo histérica de certas conjunturas decisivas nos respectivos desenvolvi-
mentos nacionais. Assim, a matriz bésica das instituices e poderes politicos
determina a modalidade especifica em que os grandes fatores de concentragdo
de natureza econdmica, quer nacionais ou internacionais, provocam impactos
em cada caso, O diagndstico da concentragdo implica distinguir niveis de an4-
lise, Para os propésitos deste trabalho distinguem-se os seguintes niveis:

a) A conformagdo do Estado Nacional;
b) Os resultados espaciais da sociedade politica;
¢) O desenvolvimento espacial da sociedade politica;

d) Os efeitos sobre a sociedade civil do padrdo espacial da sociedade
politica.

1.1.1 — A Conformagfo do Estado Nacional

A vontade politica que impds a demarcagdo territorial de um estado
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emergenie, auto-identificado como autdnomo e mais ou menos reconhecido
como tal, por outros estados, pode resultar de dois tipos de processos. De
uma parte, o conjunto de habitantes foi submetido a um processo de aceita-
¢do de normas comuns oriundas de um centro dominante, sem contrapeso.

De outra, o conjunto se integra num processo de unificagdo, mais ou
menos hegemonico, mais ou menos consensual, mantendo certas normas de
diferenciago na nova unidade territorial. Trata-se da conhecida bipolaridade
entre 0 estado unitirio e o federal, Como se observard mais adiante, os tipos
puros ndo existem, predominam formas mistas de estados unitdrios descentra-
lizados e estados federais centralizados.

Contudo, na origem dos estados latino-americanos, a distingdo € 1til
para explicar o desenvolvimento do processo institucional.

Em 200 anos, dez gera¢Bes de dirigentes politicos viveram e se socializa-
ram em distintas concepgdes espaciais da politica. Houve momentos de conti-
nuidade e rutura do espago politico, Em algumas épocas, a vida politica se
desenvolveu em virios centros de importincia similar, até que se deu — por
meio de dominagdo, hegemonia ou por consenso — o fendmeno de dotar um
deles de poderes adicionais. Essas diferencas de origem tém gravitado como
matriz que amplia ou diminui a concentra¢fo. Certos indicadores contempo-
rineos de metropoliza¢do ou de atividade econdmica como amostras de cen-
tralizagfo escondem que a unifica¢do dominante ou diferenciadora afetou os
sistemas de valores, a cultura, a homogeneidade educacional, etc. Em suma,
na América Latina, poder-se-iam constituir tipologias de unifica¢gdo dominan-
tes e diferenciadoras a partir das republicas independentes e, por certo, dos
dados historicos anteriores 4 época da colonizagdo e da etapa pré-colombiana *

Diversas conjunturas decisivas, como guerras civis, guerras internacio-
nais, rebelides populares ou regionais, processos de coloniza¢fo ou ocupagdo
das fronteiras internas, ampliaram ou restringiram o processo centralizador,
Outro fendmeno importante tem sido as tentativas fracassadas de descentrali-
zagdo, j4 que geralmente significarar o incremento dos poderes centrais, mes-
mo quando a intengdo prévia e declarada fosse a contréria.

Os antecedentes mencionados ndo implicam, por si s6s, uma propensfo

* E bem possivel que a gravitagio politico-espacial dos grandes impérios indigenas te-
nha maior impacto do que os poderes politicos naqueles estados que ocupam o mes-
mo espago geogrifico,
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ao autogoverno ou 2 autocracia. Mostram apern:.. -:ue regimes mais ou menos
democriticos ou mais ou menos autoritdrios terio propens@es a assumir, se-
gundo o caso, caracteristicas de heterogeneidade ou homogeneidade, em que
pese a seu diferente principio de legitimidade.

1.1.2 — Os Efeitos Espaciais do Regime Politico

Na América Latina, os momentos ou épocas democraticos ocorreram
por meio de institui¢Ses censitarias (sic) em que uma minoria dentro da mino-
ria participante exerceu o poder politico. Como ¢é sabido, a incorporagio
social ¢ politica foi parcimoniosa, por vezes nula. A rigor, na maioria dos Es-
tados, adquiriu caracteristicas de um processo global durante este século, dan-
do-se em alguns paises durante o primeiro quartel, € noutros no segundo, e
num terceiro conjunto de paises, ainda estd em andamento.

O viés censitdrio afetou por igual as tentativas de parlamentaristas e de
presidencialistas, imprimindo uma matriz politico-espacial preestabelecida.

Em geral, o presidencialismo se impos com efeitos nitidamente concen-
tradores, j4 que a burocracia dependente de tal magistrado deu, desde a ori-
gem, uma matriz administrativa que ampliou a concentra¢fo, na mesma me-
dida em que aumentaram as fun¢des atribuidas ao Estado.

Da perspectiva espacial, o Presidente teve e tem seu representante terri-
torial na figura do intendente ou do governador, que € seu delegado €, como
tal, um presidente na escala departamental, provincial ou regional.

O 6timo de tal modelo consiste em conseguir a centralizagdo em uma
eficiente desconcentra¢do dos servigos ou, noutras palavras, a melhor centrali-
zagdo é a que obtém a melhor desconcentragfo burocritica.

Note-se bem que se trata do presidencialismo latino-americano hibrido
que sincretiza formalmente a instituic&o norte-americana do presidente, com
a prdtica francesa, de concentra¢fo por intermédio do prefeito, de origem
napolednica, aqui chamado intendente,

Quando se inicia o lento processo de amplia¢cdo do regime censitério, a
luta entre o presidente e as oligarquias provoca uma maior interven¢do gover-

namental do centro para a periferia espacial,

A medida em que a economia nacional cresce ¢ a sociedade se diversi-
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fica, as fungOes estatais se ampliam, gerando assim recursos de poder even-
tuais para serem utilizados pelo governo presidencialista.

Tal estado regulador imp&e normas homogéneas a partir do centro para
a periferia, De igual modo, os planos so impulsionados por uma dependéncia,
reparticdo ou ministério do presidente. No sistema de empresas puiblicas, exis-
te um elevado grau de autonomia. O verdadeiro controle exercido sobre as
empresas provém do presidente ou de seus representantes, em suas tarefas de
dire¢fo. O aparato governamental, num sentido amplo, pode ter, ¢ geralmente
tem, controles politicos, administrativos ¢ juridicos. Entretanto, da perspec-
tiva politico-espacial, tais controles, 2 semelhanc¢a do Parlamento, dos 6rgfos
contenciosos administrativos e dos poderes controladores, estdo moldados,
por sua localiza¢fo, em tomo das fun¢des governamentais,

Um verdadeiro contrapeso descentralizador, em relagfo ao presidencia-
lismo na sua modalidade latino-americana, sfo as institui¢Ges representativas
de origem federal ou de Estados unitirios que, constitucionalmente, se orga-
nizam com muiltiplos centros de poder politico-espacial; a bi ou tripolaridade
de centros de importancia imp&em reequilibrios formais ou informais as can-
didaturas presidenciais, nos gabinetes ministeriais e na dire¢do da administra-
¢do. Sem duvida,'a partir de tal diagnéstico, a estratégia descentralizadora
difere consideravelmente da inerente ao Estado unitirio centralizador.

O Mesmo poder de contrapeso pode ser exercido pelo regime de gover-
no local, conforme se articule ou nfo com um centro Gnico ou com muitos.

Contudo, os municipios democriticos num regime presidencial centrali-
zador constituem débeis instincias de descentralizagdo, Por definigfo, o quan-
tum de suas decisdes ¢ minimo e, especialmente, sua dependéncia econdmica
do poder central os torna dependentes dos servigos, quer sejam concentrado-
res ou desconcentradores, provenientes do Governo Central. Nos casos de bi,
tripolaridade ou pluralidade de centros regionais — antes referidos — existe a
probabilidade de articulagfo do poder comunal com o estado, regifo ou pro-
vincia, o que poderia reforgar sua autonomia e seus recursos.

1.1.3 — O Desenvolvimento Espacial da Sociedade Politica

Independente do nivel de organizagio e do grau de coesfo da sociedade
civil, indices estes ligados & base material da economia, a sociedade se agrupa
ou reagrupa em torno dos niicleos politicos com capacidade de deciso (por
agdo ou omissdo). A demanda de agBes ou omissdes governamentais impde
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modalidades centralizadas de organizagdo dos grupos sociais para infiuir no
sistena de decisdes. Desse modo, tenderdo a formar-se confederagdes ou fede-
ra¢des nacionais com a capacidade de representar os diferentes interesses dos
grupos. Isto tem importancia decisiva para os grandes interesses corporativos
de empresdrios e sindicatos, mas é igualmente decisivo para os interesses pro-
fissionais de todas as associagBes que se organizam para desenvolver as multi-
plas dimenstes da cultura social. Poder-se-ia argiiir que, quanto maior for o
interesse da organizag¢do vital por seus associados, tanto maior sera a razdo
pela qual estes estardo obrigados a formar uma organizacdo centralizada espa-
cialmente.

Nesta dimensdo cabem, por certo, todas as diferen¢as entre o modelo
polar e os casos mencionados de bi, tripolaridade ou pluralidade de centros
politicos espaciais.

Este esquema para o exame politico do processo de centralizagdo mos-
tra matrizes e constelagies de diferentes varidveis, na realidade latino-america-
na. Teria sido fdcil, mas superficial, mostrar suas diferentes dimensSes com
casos ilustrativos, vulgarmente conhecidos. Ao contrdrio, a inten¢gdo de um es-
quema analitico deste tipo com sua pormenorizagdo, estd destinada a delinear
um diagnostico da centralizag@o politica espacial e do impacto dos seus dife-
rentes niveis, ordenados por sua capacidade de sobredeterminagio dos infe-
riores, por meio de um processo historico cumulativo, Naturalmente, como
ficou dito na Apresentagdo, tal diagnéstico politico seria incompleto se ndo
foraintegrado com as determinagdes do sistema econdmico nacional e com sua
inser¢do na economia mundial. A caréncia mais notoria € a integragdo de tais
processos com a logica ¢ com os processos de desenvolvimento politico,

1.2 — A Descentralizacdo Exige um Movimento Social para a Rutura da Cen-
tralizacdo

Se a centralizagdo € um processo de grande duracdo e de cardter cumu-
lativo, sua rutura impde um momento de inflexdo. Tal momento ou conjun-
tura deverd ser necessariamente a tomada de consciéncia da centralizacdo
como um problema que Jimita ¢ entorpece o desenvolvimento. Para que, na
verdade, seja um momento ou conjuntura social, deverd ser, antes de tudo,
um movimento social de negagdo e afirmagdo de um novo projeto institucio-
nal, A apreensdo cognoscitiva dos afetados pela centralizagdo deveria expres-
sar-se, também, por uma carga efetiva. Ambas as dimens6es precisam ser arti-

culadas em um movimento social que postule um novo ‘“‘acordo” politico-
-espacial,
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Hi um limiar objetivo que mostre antecipadamente quando o nivel ou o
grau dos processos de centralizagfo resulta socialmente intolerdvel? Se por
“limiar” entende-se um ponto de rutura (ou quebra) em uma série de indica-
dores de estados de processo, ndo é possivel antecipar dito limiar como uma
situagdo objetiva. A dominagdo espacial, como toda dominagdo, quanto mais
completa for e menos fissuras mostre, mais possibilidades tem de ser interna.
lizada pelos dominados.

Aqui cabe retroagir ao diagnoéstico sobre a conformagdo historica.da
centralizagfo. Como ji foi dito, a unifica¢do através de uma modalidade de do-
mina¢do ou de hegemonia, quase sempre, significa que uma regido ou provin-
cia, em algum momento histdrico e, por conseqiiéncia, teve frustradas suas ex-
pectativas de desenvolvimento econdmico e social. E provdvel que em tais
espacos, com raizes histéricas diferentes, comprove-se a existéncia de um po-
tencial de frustragcdo capaz de se converter na afirmac¢fo de um movimento
social. Em todo o caso, seria uma ilusdo a demanda simultdnea e Unica para
todas as regides (provincias, departamentos) de um novo contrato politico
para regulamentar a distribui¢do do poder politico-espacial. Provavelmente, a
logica de um momento social é a ampliagdo de sua demanda por contégio,
através de emulagdo e imitagfo. Se se observar com atengdo a raiz cumulativa
do processo, comprovar-se-4 que sua expressdo mais nitida é o deslocamento
dos lideres das regifes para o centro, com a conseqiiente perda de recursos
humanos para projetar, sustentar e articular as demandas. Por outro lado, tais
casos ndo devem esconder 0 movimento contrdrio: a criag¢do, a partir do cen-
tro, de novos espagos politicos (colonizagdo, ampliagdo de fronteiras) mol-
dados, obviamente, segundo o padrio centralizador.

O que ficou dito acima reforga o ceticismo em relagf@o 4 possibilidade
de uma reconversio subita do processo, por causa de uma nova institucionali-
dade demandada pelo movimento social emergente. Tampouco, constituiria
impulso suficiente uma nova institucionalidade outorgada. Entretanto, a nova
institucionalidade, como se observard mais adiante, é condi¢io necessdria para
iniciar o processo descentralizador. Se o movimento social ndo € capaz de pro-
vocar esta mudanga de instituigdes, a centralizagdo serd retroalimentada por
este novo fracasso,

Desde o momento da rutura até conseguir realmente a descentralizagfo,

dar-se-4 um processo descontinuo de avangos e recuos, com efeitos previstos
¢ imprevistos.
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2 — A DESCENTRALIZACAO E UMA ESTRATEGIA DE LONGO
ALCANCE

Amitlde os planejadores regionais comprovam, com desalento, que seus
planos de descentralizac@o espacial se espedagam contra a 16gica implacével
dos processos econdmicos e sociais do capitalismo dependente e periférico.
Esta sobredeterminacdo ¢ evidente. Contudo as brechas e as fissuras que pos-
sam fundamentar estratégias de descentralizagdo devem ser exploradas. Para
isto, a anélise politica pode dar uma contribuigdo.

A seguir, serd examinado um conjunto de temas que, por uma parte,
acabam com a ilusdo de que o processo de descentralizagdo pode chegar a ser
um processo univoco, linear e cumulativo, E, por outra parte, na mesma me-
dida em que a andlise mostra os tipos de logica que impedem alcancar éxitos
constantes na descentraliza¢@o, paradoxalmente deixa em evidéncia os tipos
de constelagGes historicas que tém algum potencial descentralizador.

2.1 —Os Projetos 'Ideolégicos de Descentralizacdo e a Ambigiiidade do Con-
trole e a Autonomia

Diversas familias espirituais com expressio politica na regifo podem
sustentar, com bem fundadas razGes, que seus respectivos corpos de doutrina
outorgam um lugar de importéncia 3 descentralizagfo. Isto é vélido para diver-
sas escolas socialistas, catolicas, sociais, liberais e, até, para os neoliberais ver-
dadeiramente nfo-autoritérios. *

Nio obstante,em que pese a um espectro to amplo do continvum ideo-
l6gico, ao postular a descentralizagfo, na vida politica dos pafses espacialmen-
te centralizados, comprova-se uma caréncia de consenso em torno de decisGes
que afetam o nivel relativo de equilibrio entre centralizagfo ¢ descentraliza-
¢do do sisterna politico respectivo. Uma inconsisténcia tdo generalizada nfo
obedece a mero oportunismo politico ou 2 alienagdo ideoldgica, nem sequer
ao cardter reaciondrio inerente a luta politica em um sistema pluripartidério e
sujeito A competigdo eleitoral, seja ela regular ou descontinua. Trata-se da ma-
nifestac@o aparente de um fendmeno mais complexo.

* O novo clima politico intelectual da regifo é marcadamente descentralizador. No co-
me¢o do século, os descentralizadores eram os “conservadores™ e os centralizadores
os “‘progressistas”. O fendmeno de que as idéias descentralizadoras sejam as “idéias
reinantes”, para seguir uma valiosa reflexdo de Bertrangd de Jouvenel, ndo implica ne-
cessariamente gue sejam as “‘idéias governantes”,
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O nd da questdo € 4 .. :aidade intrinseca de toda decisdo descentrali-
zadora, conforme seja cxanuuada em casos concretos numa perspectiva de
maior autonomia ou de maior controle por parte de um determinado grupo
social. Com efeito, cada decisfo descentralizadora implica que um grupo
social adquire mais autonomia ou ficard sujeito a maiores controles. O assunto
é ainda mais complexo: Hi diversas modalidades de autonomia ¢ de controle
que satisfazem de maneira diferente as expectativas do grupo social em ques-
tdo. Ainda assim, uma mesma decisdo descentralizadora faz com que o grupo,
considerado em seus diferentes papéis sociais, tenha ganhos e perdas relativas,
no que tange i autonomia e controle que ficam bem dificeis de avaliar de
fora, sem a percep¢do dos praprios implicados. Guivaudan ilustra o tema de
maneira precisa, Atribui aos governos locais o cardter de uma tirania persona-
lizada que se opde A tirania despersonalizada, propria da administragdo esta-
tal, que nem sempre vé o homem que esta por trds do administrado.

“‘Assim, a tiranias iguais, cabe perguntar se € preferivel ser a vitima de
um sistema pesado e longinquo, que trata com indiferenca os casos particula-
res, ou de um sistema mais proximo que nada ignora sobre cada um e conser-
va sempre a possibilidade de “ter sua propria oportunidade.”

“A administracio estatal tem as vantagens de seus inconvenientes (sic).
Diante de brechas de suas leis, de seus regulamentos, seus costumes, sua dis-
cussdo, 0 usudrio experimenta um sentimento que se assemelha ao temor, A
administra¢do local tem o inconveniente de suas vantagens (sic). Diante de
uma administragdo que os conhece demnasiado bem, pois nada do que fizer se
lhe escapa finalmente, o usuério sente a desconfianga e a divida de sua objeti-
vidade.” 3

Poder-se-ia objetar que o refativismo quanto a avalia¢gdo concreta da au-
tonomia e¢ o controle é a via para legitimar todos os oportunismos da vida
politica, jd que seria preciso uma teoria coerente do autogoverno. Tal obje¢ao
nfo restringe todo campo de ambigiiidade. Efetivamente, na historica moder-
na das idéias politicas, h4 autores mais penetrantes para instituir o autogover-
no numa sociedade industrial. No caso, entre outros, de Proudhon, ao funda-
mentar as teorias participativas concebeu a autogestfo industrial ¢ o autogo-
verno comunal e regional como um processo Unico: “A centralizacio liberal &
uma centralizacdo multipla e democratica das fungdes e dos grupos autdno-

3 GUIVAUDAN, A. La Question communale. Ed. Revue Politique, 1979, reproduzido

sob o titulo “Ankhylose et Tyrannie Locale”, em M, Vingré, Le Social ¢’est Jini,
Collection Antrement, 1980.
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mos, quer sejam funcionais ou geograficos. E o resultado duma unifo federa-
tiva e de uma coordenaggo equilibrada desses grupos.”4

A lucidez proudhoniana, que efetivamente restringe o campo de ambi-
giiidade, ¢ sua desconfianga da transitoriedade do Estado ou, se se prefere, da
descentralizagfio. A constelagfo contempordnea de fatores econfmicos e tec-
nolégicos que retroalimenta a centralizagdo € tfo poderosa que, ao menos,
nd0 hd porque reforgd-la com a ingenuidade de ignorar a inércia da centraliza-
¢3o burocrdtica, ou supé-la transitéria. Contudo, na sociedade industrial, a di-
nimica da industrializa¢do ¢ 2 urbaniza¢do desdobrou as eventuais modalida-
des de participagdo industrial e comunal. Este fenémeno de separagio de am-
bos os processos € quase todo no mundo dependente, América Latina incluj-
da. No processo global de mudanga social, as formas politicas das instituic&es
e 0s interesses sociais, derivados basicamente da inser¢do na esfera produtiva,
nfo coincidem forgosamente. Um caso muito notdrio era a reivindicagfo que
os proprietdrios rurais formulavam da comuna auténoma, durante a época de
dominagfo oligdrquica,

Por tudo o que estd dito acima e em que pese ao relativismo da afirma-
¢do, o juizo de Vedel de que o federalismo (e a descentralizagfo de um modo
geral) alimentou e ainda alimenta tanto o pensamento politico de direita
corito ¢ de esquerda, mantém-se valido.’

2.2 — A Tensdo Centralizagfio-Descentraliza¢iio nas Crises Econémicas

Nas épocas de crise econdmica, o processo descentralizador tem proba-
bilidades muito maiores de experimentar grandes retrocessos. Para explicar
esta tensfo prOpria das épocas de crise, pode-se recorrer is categorias de Boi-
sier, a respeito das fungOes estatais, adotando uma perspectiva espacial.
Assim, a fungdo de adogdo de recursos fica centralizada, a ativagdo social, des-
centralizada; ¢ a de compensagfo, desconcentrada. Caracterizando a crise de
modo mais simples, pode-se dizer que o Governo Central experimenta, por
uma parte, uma perda de recursos, e, por outra, um aumento de necessidades
insatisfeitas. Suponha-se que a demanda prioritdria & 0 emprego. Da perspec-
tiva do Governo Central, quanto mais premente for a necessidade insatisfeita,
menos preocupagio se terd com os efeitos de sua proposta de solucio de

4 PROUDHON, Jean Bancal. Pluralime et autogestion, Paris, Aubier-Montaigne, 1970,
p. 129,

5 VEDEL, George. El Federslismo, Madrid, Tecnos, 1965. p. 33.
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emergéncia definitiva (por exemplo, localizagdo espacial da indiistria, peio g
dades reais — implicitas ou explicitas — nas obras vidrias ¢ de infra-estratmca).

A finica excegdo, diante de um contexto t4o apto para reproduzir a situacsio
espacial antes prevalecente, pode ser a necessidade governamental de contar
com um apoio participativo dos grupos sociais (populagZo-objetivo) para am-
mentar a eficiéncia dos recursos disponiveis.

Em principio, poder-se-ia contar com uma perspectiva diametraimenwe
oposta das organizacGes da base social. Pois bem, independentemente de seu
nivel e coesdo, as organizagBes marginais ou semimarginais adotam uma loca-
lizagdo espacial que reproduz a centralizago.

Finalmente, onde € que a crise se d4 em relagdo ao equilibrio centrali-
zagfo-descentralizacdo? Provavelmente, na modalidade efetiva de descentrali-
zagdo; isto ¢, na maneira adotada pelo poder central para compensar regides,
sub-regiGes e comunas deprimidas por meio de subsidios ¢ transferéncias es-
peciais. Pois bem, como seréd dito mais adiante, comprovam-se dois tipos pola-
res de desconcentracfo: a centralizada e a descentralizada. Para abreviar, ¢
possivel que a compensagdo por via descentralizada fortaleca o desenvolvi-
mento das instituigBes e os movimentos regionais € comunais. Pelo contrério,
a desconcentragdo centralizada ¢ apenas uma técnica fisica ou geogrdfica para
localizar as populages-objetivo (inclusive regides) que chegam a ser beneficis-
rias, mais ou menos passivas, das contribuicdes outorgadas pelo Governo
Central.

2.3. — A Natureza dos Temas Objetos de Decisio

A dindmica da vida politica e as restrigdes que impdem as crises, sobre-
tudo estas ultimas, sfo situagdes-limite que evidenciam por si mesmas as trans-
formagdes do processo descentralizador. Entretanto, em situa¢es 40 comuns
quanto recentes, diversas matérias de decisfo introduzem desgontinuidades no
processo de descentralizagdo, Pela propria natureza de certos temas, o Gover-
no Central, com maior ou menor aceitagdo das regides, provincias e comunas,
encontra-se obrigado periodicamente a transpor certas 4reas até este momento
centralizadas ou a centralizar atividades que nfo estavam. E dificil enumerar
as razes que justificam tais mudancas de orientacdo: economia de escala, cri-
térios de progressividade, necessidade de contar com uma massa critica, equi-
librios subnacionais, conflitos lingiiisticos, caréncia de recursos humanos e
aumento dos niveis de participacfo. Sem uma investigacdo comparativa ampla
de conjuntos e subconjuntos de paises relativamente homogéneos, nfo tem
cabimento intentar uma configuragdo de afinidade afetiva entre certas Areas
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temadticas, situadas em uma época e sua propensdo intrinseca 2 centraliza¢do
ou A descentralizagfo nas decisOes politicas.

Seja como for, a descentralizagdo estard sujeita 4 descontinuidade,
sejam avancos ou retrocessos, ao longo do processo.

2.4 — As Conjunturas Favordveis aos Avangos da Descentralizagdo

Um exame detalhado e objetivo dos processos politicos nfo conduz a
negacdo da existéncia de oportunidades historicas para aumentar a descentra.
lizagdo.

Por mais ubiqua que seja a justificativa que legitima a descentralizagdo,
h4 momentos em que se reestrutura espacialmente o poder. A descentraliza-
¢do pode-se impor na fase de fundagfo e refundagfo do Estado, como unida-
de territorial e do regime politico, e como modalidade de exercicio do poder
de uma perspectiva espacial.

Haverd outras conjunturas em que se produza a mudanga da estrutura
da sociedade politica com efeitos sobre a modalidade associativa dos grupos
da sociedade civil, que podem facilitar a aceitago do projeto descentralizador
(consensos impostos, consensual ou hegemonicamente por um partido domi-
nante: pactos historicos de forgas sociais ¢ politicas, etc.).

Geralmente, as respostas iniciais ds grandes convulsdes politicas e 3s
agudas crises econdmicas se inscrevem dentro de uma marcante propenso 2
centraliza¢fo politica do poder espacial,

Todas as situagbes antes mencionadas podem ser 6bvias pelo de ime-
diato de sua evidéncia. O papel de investigagfo politica neste campo deve-se
orientar para a complexa andlise das andlises marginais, isto €, dos processos
permanentes de ajuste e reajuste do equilibrio entre centraliza¢do e descentra-
lizaggo. Um tema principal da investiga¢do politica poderia ser a disputa das
minorias de mediago (as elites dirigentes) pelos lugares ou centros de distri-
buigfo do poder: as arenas espaciais do conflito politico. Jaz ali o pressuposto
de que sua multiplicagfo compreenderd novas configura¢es do poder poli-
tico-espacial. A constituigfo de multipias arenas espaciais implica conhecer os
processos que tém impacto negativo ou positivo sobre sua emergéncia ¢ as
modalidades de hierarquizagfo de tais nticleos (sistemas de comunicacdo, re-
gimes eleitorais, etc.). Por certo, trata-se do exame de processo e no de pro-
postas institucionais, surgidas de uma mera construgo juridica do espago po-
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litico, pois, como sera esclarecido adiante, o marco da reforma institucional
mostra restric8es de importancia,

3 — A DESCENTRALIZACAQ E SUA ESTRATEGIA INSTITUCIONAL

3.1 —O Sentido dos Modelos Puros (Unitarismo e Federalismo) e das Formas
Mistas

Em que pese a todas as criticas e classificagfes a que estd submetida a
tipologia de estados unitdrios e federais, ¢ indubitivel que a distin¢do tem
pelo menos uma intencdo original, cuja tradugdo politico-espacial pode ser
verificada na historia das instituigBes de cada parfs.*

Contudo, hd que evitar a simplificagcdo de modo a ndo supor que o pro-
blema da descentralizagdo politica consiste, somente, de uma estratégia para
fazer funcionar o federalismo e descentralizar os estados unitarios. Por que,
se estd aparentemente t3o bem fundada, pode ser simplificadora? Simples-
mente porque na realidade politica a tendéncia predominante — em paises
democriticos avangados e em desenvolvimento — é a adogfio de formas mis-
tas, que sdo produtos historicos de processos sociais profundos e, portanto,
ndo reconversiveis aos modelos originais.

O que caracteriza as modalidades mistas sao trés tragos basicos. Em pri-
meiro lugar, sfo estruturas de compromisso, sendo o caso mais tipico o Esta-
do regional. Como salienta Delperée: ““O regionalismo pode parecer que tran-
sita entre a descentraliza¢Zo administrativa e o federalismo politico,”**

Segundo, sfo estruturas inacabadas, em razdo das tensdes incessantes a
que estdao submetidos o Estado e o regime politico. Da{ que a tendéncia mais
geral, em matéria de distribui¢fo espacial do poder politico, seja incorporar &

* A quase unanimidade dos constitucionalistas estd hoje de acordo com os modelos po-
lares: unitdrio e federal, diferem menos pela origem que atribuem as diferentes coleti-
vidades que integram o Estado e a natureza das atribui¢des consagradas em seu bene-
ficio, do que pelas regras estabelecidas para tratar suas relagdes miituas. Veja a respei-
to DELPEREE, Francis. Droit constitutionnel: les données constitutionnels. Bruxe-
las, Maison F. Larcier, 1980, t. 1.

** Para Delperée, ainda ndo se concretiza um verdadeiro Estado regional. As experién-
cias histdricas, finalmente, s8o modalidades unitdrias ou federais, Entretanto, em teo-
ria é possivel estabelcer controles na metade do caminho entre a modalidade de tutela
ou de verificag@o constitucional que caracterizam respectivamente o regime unitério
e o federal, Op. cit. 442,
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constituigdo principios gerais de organizagdo das coletividades politicas, de-
nominagfo, nome e estatuto de seus Orgdos ou, simplesmente, os principios
de organizagdo das coletividades, deixando 2 legislagfo posterior o estabeleci-
mento de seu estatuto € modalidades de financiamento,

Em terceiro lugar, sdo estruturas hibridas, quer dizer, coexistem ¢ se
justapdem técnicas de organizacfo unitdria em paises federais e vice-versa,

Neste documento de cardter geral nfo cabe pormenorizar as técnicas de
tutela, controle administrativo e constitucional que sfo proprios de Estados
unitdério e federal. Isto nfo implica desvalorizar sua importincia decisiva no
curso de planos e estratégias de descentralizagfo em razdo dos impactos so-
ciais previstos e imprevistos que acarretam.

O que se pode mencionar como um pressuposto analitico € a necessi-
dade de localizar adequadamente o papel das institui¢des em uma estratégia
de descentralizagfo. As instituicSes descentralizadas sfo uma condi¢iio neces-
sdria do processo ou, noutras palavras, sem instituicSes (6rgdos dotados de
competéncia e providos de recursos), o movimento social de afirmagdo regio-
nal ou comunal fracassa. As competéncias e os recursos podem ser e geral-
mente sio varidveis, segundo as capacidades e necessidades do Estado e a na-
tureza das matérias de decisdo.

Por niltimo, hé duas caracteristicas inerentes a¢ padrio institucional: sd0
insergdo histdrica, mais ou menos coerente com as tradigdes institucionais do
pais ¢ o imbito de exploragdo e ajuste que abre o processo de institucionali-
zagd0, uma vez iniciado. A primeira caracterfstica previne contra as reformas
por decreto, carentes de raizes historicas, criag6es ex-nihilo dos constituciona-
listas; a segunda impulsionra no sentido de buscar arranjos institucionais, no
proprio curso do processo, capazes de regulamentar, através de técnicas de
origem diversa, as situagSes e tensdes sociais cambiantes que, os 61gdos regio-
nais e comunais devem enfrentar,

3.2 — A Descentralizagio do Estado Unitdrio

Como foi dito na Apresentagio, este trabalho se concentra na descen-
tralizacdo do Estado unitério,

Entre as diferentes defini¢des do Estado unitario descentralizado, tem

havido preferéncia pela de Chantebaut, que o caracteriza do seguinte modo:
as decisdes administrativas, necessdrias para a execugdo das leis que interes-
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sam mais especialmente a certas categorias de cidadfos, s70 tomadas pelos
proprios interessados ou, a0 menos, sob controle de autoridades eleitas.

Uma defini¢do t5o ampla abarca a descentralizagfo funcional e a tern-
torial, Se bem que esta ailtima seja a que interessa, € indispensavel ter presente
que uma das dimensdes do pluralismo democrdtico € a descentraliza¢do fun-
cional, quer dizer, a capacidade de tomar decisdes de modo autdnomo que
subcoletividades de natureza nfo-espacial possuem, como universidades,
igrejas, etc. Dificilmente haverd descentralizagdo espacial sem descentralizagdo
funcional j4 que os niveis de participa¢fo, em razdo da coesdo dos recursos
de poder dos grupos sociais, tenderdo 2 apatia ou a ativagdo, como padroes
caracteristicos, tanto na sociedade civil, como na politica. Ademais, a descen-
tralizagdo funcional possibilita a participagdo ndo-politica, se bem que em
nenhum caso se evite a sobrepolitizacdo, processo mais geral que resulta de
conflitos em escala nacional.

Por sua parte, a descentralizagfo territorial consiste em reconhecer certa
autonomia das coletividades administrativas do Estado. Assim, ela adquire o
cardter de coletividades territoriais que se auto-administram dentro de uma
moldura legal que elas mesmas estardo encarregadas de aplicar,

Em que consiste a autonomia? Fundamentalmente, no poder de desig-
nar suas autoridades, no dominio de sua competéncia politica e juridica e nos
recursos materiais e financeiros 4 sua disposi¢do. Contudo, no Estado unitdrio
mesmo completamente descentralizado, o Governo Central mantém uma tute-
la sobre as subcoletividades — regiGes, provincias, departamentos, comunas -
que adota as mais diversas modalidades: controle sobre atos, sobre a iegali-
dade das decisGes administrativas, etc.

Obviamente, nfo h4 um principio de descentralizacfo se as autoridades
regionais e locais nfo forem eleitas democraticamente. O principio de legiti-
midade da descentralizagdo, que se d4 com freqiéncia no presidencialismo
unitirio latino-americano, é incompleto, j4 que abarca somente até o governo

comunal, excluindo os niveis provincial ou regional. Tal descentraliza¢do ¢ de
nivel e alcance menores,

O principic politico da descentralizagdo, hd que insistir, ndo deve ser
confundido com o quantum da descentralizacfo, isto é, o conteudo varidvel
de competéncias outorgadas aos 6rgdos locais e regionais,

6 CHANTEBAUT, Bernard, Science politique et droit constitutionnel. Paris, Econom’-
ca, 1981. p. 65.
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3.3 — A Chave Estratégica da Descentralizacio : Desconcentrar Administrativa-
mente um Nivel Similar de Recursos

A desconcentragdo dos servigos estatais estd ligada estreitamente ao
avango do processo descentralizador. Como j4 foi dito, “Néo € uma questfo
de doutrina, mas de eficicia prﬁtica.”7 Com efeito, uma descentralizagfo sem
o mesmo nivel de desconcentragdo é uma democracia carente de objetivos na
base e, no caso inverso, uma democracia limitada, Ambos os casos de anoma-
lia conduzem a separar os grupos e cidaddos da gestdo e decisfo publicas, o
que inevitavelmente significard a decadéncia dos 61gfos descentralizados.

De outra perspectiva, vinculada a fun¢Ges do Estado, ambos os proces-
sos t€m a virtude de se corrigir mutuamente em seus eventuais desvios. A 16-
gica da desconcentra¢do supSe objetivos globais nas politicas publicas impul-
stonadas pelo Governo Central; opera da clipula para baixo. A descentraliza-

¢@0 atua em sentido contrdrio, da base para a cispide, especificando os obje-
tivos da politica ptiblica e canalizando as demandas sociais.

Niao ¢ possivel separar decisdes politicas e administrativas. Naturalmen-
te, hd um espago de regras incertas para operar reajustes politico-administrati.
vos: 0 papel do representante do poder central, 0 dmbito das competéncias
dos 6rgdos de eleigdo direta e em relagdo com a jurisdi¢fo do representante do

Governo Central, cujo titular, o Presidente, também & uma magistratura desig-
nada democraticamente, etc,

3.4 —Os Grandes Desajustes nas Institui¢cdes do Unitarismo Descentralizado
Latino-americano

Aqui serd apresentada uma enumera¢do, sem pretensdes de ser exausti-
va, dos grandes desajustes nas instituigdes do unitarismo descentralizado
latino-americano,

3.4.1 — A Descentralizagdo Inorgénica

Trata.se de Estados onde foi outorgada competéncia aos érgfos provin-
ciais e locais, sem que a desconcentragdo burocritica tenha nenhuma articula-
¢do, ou ela é minima, com os respectivos 6rgdos democraticos. E o pior de
todos os regulamentos ji que, em vez de corrigir-se mutuamente, a desconcen-
tragdo e a descentraliza¢o aumentam seus proprios efeitos perversos: populis-

7 BERNARD, Paul. op, cit., p. 127,
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mo, oligarquizagfo burocritica e, em suma, a politica piblica ndo esté sujeita
a avaliagfo técnica nem a controle democréitico.

3.4.2 — A inadequacio do planejamento regional em relagdo aos drgdos de-
mocraticos das provincias e comunas. (Municipios)

Na mesma situagdo anterior, agora agravada, porque o planejamento go-
vernamental ndo se insere ou relaciona com os 6rgdos democréticos, pelo que
hé4 um divorcio entre os planos e as demandas e apoios sociais. As razdes desta
inser¢do inorglnica derivam da preexisténcia de 6rgdos democriticos cujos
ambitos de competéncia, geralmente nfo coincidem com o espago regional
como o objetivo dos planos. Este problema serd mencionado adiante, sobre-
tudo em relagio & emergéncia da regifo como espago de plangjamento ndo-
-concebido nas constitui¢des politicas.

3.4.3 — A inarticulagfo do poder comunal (Municipal)

O poder comunal pode carecer de articulagdo com as entidades centrais
¢ regionais por vérias raz0es de caréter institucional, Ocorre com freqiiéncia
que ndo foram criadas instituicdes democriticas regionais ou provinciais, Isto
implica uma dependéncia vertical ante suas necessidades administrativas e
financeiras e, também, como uma derivagdo da dependéncia anterior, uma
incapacidade de se associar com outras comunas em planos de dmbito regional
ou provincial. Outra forma de desarticulagdo estd consagrada pela falta de
relacionamento orginico entre a comuna e os 6rgdos democriticos em escala
regional ou provincial, 0 que finalmente consagra poderes paralelos com
maiores ou menores competéncias e recursos, mas sem complementaridade de
objetivos.

Este diagnéstico institucional ficaria incompleto se ndo fosse mencio-
nado que h4 diversos corretivos informais para fechar as brechas entre os me-
canismos institucionais. Estas fung@es sdo exercidas por agéncias de desenvol-
vimento, lideres e caudilhos politicos, etc. Se ndo fosse assim, o sistema seria
completamente cattico. Na realidade comprovam-se principios e regras técitas
de ordenagdo, articulagdo e hierarquizagdo dos 6rgdos e competéncias. Con-
tudo, cabem algumas interrogac@es importantes: tais mecanismos informais
fortalecem ou debilitam a descentralizagdo? E possivel uma convergéncia ins-
titucional que facilite a necessiria coordenagdo entre a burocracia (desconcen-
tragdo) e os drgdos democrdticos (descentralizagio)? Na se¢do seguinte serd
tentada uma resposta a tais perguntas, centrada no planejamento participa-
tivo, -
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4 — EM DIRECAO A CONVERGENCIA DOS PROCESSOS DE PLANEJA-
MENTO E PARTICIPACAQ

4.' — A Emergéncia da Regido

A verdadeira descentralizag@o politica moderna para a América Latina é
a planificagdo participativa, conceito que sintetiza a gesto democritica e téc-
nica dos cidaddos no exercicio das competéncias de seus Orgdos regionais e
locais. A afirma¢do paradigmadtica e normativa anterior tem como Unico obje-
tivo apresentar 0 desideratum no local para onde devem convergir os atuais
processos de planejamento e participagdo dos regimes unitdrios que formal-
mente, ao menos, se declaram descentralizados.

Freqilentemente mencionam-se, nos planos de desenvolvimento, os con-
selhos regionais de desenvolvimento e outros entes similares, aos guais se
atribui a tarefa de coordenar os esforgos de planejamento da regido ou regioes
do respectivo pais.

Na generalidade dos casos, as experiéncias desses organismos tém sido
pouco notorias, salvo alguns casos excepcionais, que correspondem, via de
regra, a regides atualmente deprimidas que perderam sua autonomia politica
e econdmica, devido as mutag¢Ges derivadas da inser¢do nos mercados mun-
diais. Definida a regifo, como se fez antes, como autora do processo politi-
co, simultanea e conseqientemente assume, também, o papel de ator ¢ ambi-
to do processo de planejamento descentralizado. Desta afirmagfo derivam trés
questdes de importéancia.

A primeira é que nem todas as regides tém raizes historicas com poten-
cial mobilizador. Existem delas, nas periferias nacionais, que so criagGes qua-
se ex-nihilo, que ainda ndo conseguiram socializar culturalmente seus habitan.
tes. Tal situa¢d0 se assemelha a de certas comunidades marginais deprimidas
que requerem imperiosamente uma ativagdo exdgena de cardter compensato-
rio. Em todo o caso, uma dependéncia centralizada, o processo inverso da des-
centralizacdo.

A segunda questdo foi amplamente debatida pelos planejadores regio-
nais. Poder-se-ia levantd-la desse modo: As desigualdades regionais reprodu-
zem as diferengas de classe e estratos da sociedade, ou agregam um ingredien-
te especifico, diverso das divisdes funcionais do processo produtivo? Como é
6bvio, o debate se refere & causagdo social das desigualdades e ndo ao fato
Obvio de que as regiGes apresentam, por meio dos indicadores convencionais
de medi¢do, diferengas intra-regionais de importincia.
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A terceira questdo deriva do desajuste institucional. Com efeito, na mai-
oria dos casos nacionais, o espago, concebido tecnicamente como uma regido,
nfo coincide com as divisdes politico-administrativas. Ainda mais, ocorre em
certos casos nacionais que a definigdo técnica de uma regido encontra resistén-
cias em seus proprios habitantes que internalizaram as fronteiras politico-
-administrativas prevalecentes.

As trés questdes antes suscitadas e outras mencionadas antes ddo origem
i seguinte pergunta: De que maneira a questdo regional, seja ela projeto tecno-
cratico, movimento social, ou proposta de institucionalizagdfo pode chegar a
ser um problema politico? Por certo que ndo se trata de uma obsessio de con-
verter toda questdo regional em um problema politico, mas de encontrar o
campo de acdo para poder comegar um processo de planejamento participa-
tivo, auto-sustentdvel e organico, no qual os ajustes e convergéncias institucio-
nais adquiram um sentido sociaimente perceptivel.

4.2 — O Limiar de Politificacio*

Enuncia-se, breve e esquematicamente, a teoria dos umbrais (limiares)
de politificagao. Tais umbrais s§0 um momento em que certos atores sociais
passam a ser atores politicos dentro de um processo em gesta@‘a‘o": a formagdo
de uma nova subcoletividade politica. O que caracteriza a politificag8o é sua
tendéncia & formacdo de uma estrutura de autoridade, dotada de poder de
coagdo sobre a sociedade de que se trate, neste caso o espago regional. De que
maneira s¢ patenteia esta tendéncia? Pela introdugdo de procedimentos poli-
ticos que suspendem o jogo de tendéncias sociais, selecionando entre elas um
tipo de conduta de carater obrigatério com vistas 2 realizagdo de um projeto
(regido). O processo emn gestacdo € sempre reversivel; entretanto, o limiar de
politifica¢do pode ser considerado como o primeiro momento em que diminui
o risco de reversibilidade, devide a que cada ator ¢ transcendido em sua capa-
cidade de liberdade individual pela crescente institucionalizagdo do processo

* Para fundamentar esta andlise tém sido levadas em conta, por uma parte, as teorias da
organiza¢do do espago politico de Pierre Duclos que fundamentam o estudo de Jean
Buchmann, La capacité décisionetle du systeme communitaire européen, Separata do
Instituto de Estudos Europeus, Universidade Livre, Bruxelas e, de outra as Conclu-
siones del Seminario Técnico sobre Planificacién Participativa, realizado no Panamd,
e maio de 1982, com o qual concluiu-se a investigagdo sobre planejamento partici-
pativo efetuada por um grupo de especialistas de diversos paises e que foi iniciada em
Caracas, em julho de 1981. )

A palavra politificacio é um barbarismo. Contudo, foi mantida porque o vocibulo
politizagdo ndo exprime com precisdo a idéia contida no conceito de politificacdo.
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politico. Donde, pois, a importancia socio-politica dos procedimentos que,
como se compreenderdo, ndo seguem forgosamente o curso juridico,

Se o movimento de gestagdo regional ultrapassa certo umbral, surge um
novo subsistema: a regido, sociedade politica com atribuigOes obrigatérias
dentro de sua competéncia de decisdes.

Pois bem, qual é a demanda dos peritos de carnpo, atores e observadores
simultineos, para fortalecer o planejamento participativo regional?

Quanto 2 existéncia de instancias participativas, o acordo do Semindrio
anota textualmente: “‘Deve-se buscar a maneira pela qual a populagdo possa
optar nas grandes decisOes da politica de desenvolvimento.” Outro acordo da
mesma ordem: “reorganizagdo da administracdo piblica mas em especial no
regional para facilitar o acesso da comunidade nas decisdes.” Mas, em geral,
anota-se: “So pode haver planejamento participativo se existir, de parte das
autoridades governamentais, a vontade politica de vincular a comunidade ao
processo de planejamento.” Criticou-s¢ a microparticipacio, isto €, a mera
participa¢&o social, Em troca, insistiu-se na participa¢do nas decisdes atinentes
a localizagdo, financiamento e processo de execucdo de projetos,

Nao parece ser forgoso concluir que o pressuposto de todos os acordos
mencionados® seja a gestagdo de uma coletividade politica dotada de capaci-
dade de tomar decisGes dentro de sua esfera regional. Entretanto, os especia-
listas insistem na necessidade de informacdo de metodologias de comunicago
com a regido ¢ de apresentar opgSes de compatibilizagdo entre os planos seto-
riais e regionais, ainda que comprove, na pratica, que a participacdo mais
consciente e intensa serd de uma minoria dirigente.

4.3 — A Convergéncia dos Processos e os Mecanismos Institucionais

Periodicamente, a descentralizacfo implica, em alguma fase de seu de-
senvolvimento, a integracdo de subcoletividades regionais, aptas para consti-
tuir um subsistema politico com uma base material de recursos e potencial de
desenvolvimento. (Até mesmo a expressio integra¢gdo de subcoletividades
maiores poderia ser interpretada como uma modalidade de centralizagfo num
momento determinado).

[sto faz voltar a atengfo para a necessidade de conceber a estratégia de

8 [LPES, Informe sobre planificacion participativa. Santiago, 1983, p. 76-8. (mimeog.).
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descentralizagdo como de largo alcance e a necessidade de tornar flexiveis,
uma vez gestada a regido, os mecanismos de ajuste institucional.

Contudo, a condig@o necessaria da descentralizag4o pode ser agora espe-
cificada com maior clareza. Trata-se da criagdo de um espago, ordem ou sub-
sistema, pois as expressdes podem ser diferentes, de cardter politico. A regido
nio serd o centro do planejamento participativo se for uma enteléquia geogra-
fica sobreposta artificialmente sobre uma rede de instituicdes e mecanismos
realmente vigentes (provincias, departamentos, institui¢cdes publicas, servigos
e empresas).

Naturalmente, uma vez emergente a regido como subcoletividade poli-
tica, o processc de convergéncia e ajuste institucional, processo pari passu
entre descentralizagio e desconcentra¢do, nfo estd sujeito a nenhuma orto-
doxia institucional surgida do modelo puro ao qual se pode ligar originaria-
merte o sistema politico nacional. Assim mesmo (é preciso anotd-lo, uma vez
mais), a regifo deve ser o nicleo em torno do qual se articula o regime local
(municipios).

5 — SINTESE E ALCANCE FINAIS

A descentralizagdo foi enfocada desde uma perspectiva sécio-politica,
centrada nos estados unitdrios.

Como um pressuposto analitico apresentou-se a necessidade de contar
com um diagnostico politico da centraliza¢do, a partir da formagfo do Estado
nacional e de seu impacto sobre o regime ¢ a sociedade politica e seus efeitos
derivados sobre a organiza¢do dos grupos da sociedade civil. Concluiu-se que
a centraliza¢fo ¢ um processo politico cumulativo cuja ruptura exige um mo-
vimento social.

Sem embargo, a descentralizagfo € uma estratégia de largo alcance em
fungio da ambigitidade das mudangas no equilibric entre o controle ¢ a auto-
nomia, as crises econdmicas e a natureza dos temas sujeitos 4 decisfo espacial,
Contudo, hd ocasides que possibilitam o avango da descentralizacfo. A estra-
tégia descentralizadora deve contar com um conteddo institucional: descen-
tralizagfo funcional e territorial ¢ desconcentrar administrativamente um
montante similar de recursos. A estratégia institucional, deve-se insistir, assu-
me o sentido origindrio do Estado (unitdrio ou federal) mas deve contar com
suficiente flexibilidade para regulamentar com técnicas diversas os problemas
e brechas detectdveis em todas as fases do processo.
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N3o se podem ignorar os grandes desajustes que prevalecem na América
Latina entre as institui¢Oes e os processos sociais e politicos de cardter espa-
cial, Os casos mais relevantes de desarticulagfo e paralelismo institucional fo-
ram mencionados.

Nado obstante, a estratégia descentralizadora exige que, depois do mo-
mento de ruptura, seja institucionalizada a nova distribui¢fo do poder espa-
cial. Trata-se de uma condi¢fo necessdria para o avango do processo.

A institucionaliza¢gdo ¢ uma mudanga politica, gestada socialmente e
que transpde um certo umbral (soleira, limiar) que implica procedimentos ¢
decisGes obrigatérias. Desse modo, pode surgir a regifio como espago politico
e centro de um planejamento participativo. A regido, dotada de alguns drgdos
e competéncias que podem ser varidveis, € a subcoletividade adequada para
desconcentrar a administra¢io nacional e integrar, de maneira orgnica, a ges-
tdo0 e participagfo na municipalidade ou comuna.
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ABSTRACT: This document is a preliminary exploration of the
_decentralization starting from a political perspactive. The political
scientists have multiple focuses, theorias, methods, technigués and
apistamological guidance. The social-political focussing is insuffi-
cient, its contribution must be integrated to a unified focussing of
the regional planning, Such a statement does not hide the unques-
tionable complexitiss that there are for its achievement, |n fact,
the obstacles that the coordination of results deriving from
different methods and techniques presents are often, apistemolo-
gical options not reducible to a common code. Another aspect is
ralated to the character of the regional public policies, which ave
frequently of second or third degree and derive from the effects
of straight public policies or from first degree policies, some of
which were not conceived to produce ragional consequences. The
field of social-political analysis of this document is the decentrali-
zation. The decentralizing perspactive which givaes support to the
proposition is the one concerning the [political) democracy. The
imperative decantralization is, furthermore, a bursaucratic de-
concentration which legitimates the authoritarian centralization.
The document deals with three dimensions narrowly linked to the
decentralization problem: It analysis the contents of decentraliza-
tion with political problems; It examines the decentralization
strategy; It analysis the institutions peculiar to the decentraliza-
tion and finally, the convergency of the processes of participation
and planning, having in mind the decentralization. Finally, the
writer makes an analysis of the purposes, extensions and conclu-
sions of the achieved research.

R. econ. Nord., Fortaleza, v. 15, n. 2 p. 223-247, Abr./Jun, 1984 247



