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Resumo: No presente trabalho séo revisados alguns mitos esta-
belecidos sobre a questio de desconcentragdo/descentralizagio
e os seus sfeitos sobre a formulagdo de estratégias de desenvol-
vimento regional. Dada a complexidade do tema e a imprecisa
necessidade de uma opg¢io na sua abordagem, a escolha final re-
caiu em uma revisdo critica quanto 3 compreensio do fenomeno,
procurando a um $6 tempo meancionar a adequacdo das aborda-
gens mais carentes sobra o tema e a capacidade explicativa a analf-
tica desses enfogues sobre a realidade de palises em desenvolvi-
mento. Na primeira parte, procura-se analisar a dimensdo da ques-
tdo, reaicando a contribuicdo concreta g historicamente definida.
Na segunda parte sdo analisados alguns mecanismos e efeitos do-
minantes da concentracdo, criticando a postura estabelecida que
considera os processos de integracio funcional {ou setorial) e
territorial {ou espacial) como simultineos e coincidentes. Na
quarta parte sdo estabelecidas algumas relagGes entra a descon-
centracio ¢ o desenvolvimento regional, e, na Gltima parte, sdo
sumariadas algumas conclusdes de etapa, mais como uma agenda
de temas relevantes a serem amplamente debatidos do que coma
uma lista de solu¢des elaboradas e acabadas,

1. INTRODUCAO

A presente nota tem por objetivo revisar alguns mitos estabelecidos so-
bre a questdo de desconcentragdo/descentralizagdo ¢ os seus efeitos sobre a
formulacdo de estratégias de desenvolvimento regional. Dada a complexidade
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do tema e a imperiosa necessidade de uma op¢ao na sua abordagem, a escolha
final recaiu em uma revisdo critica quanto a compreensido do fendmeno, pro-
curando a um sé tempo reexaminar a adequagdo das abordagens mais corren-
tes sobre o tema e a capacidade explicativa e analitica desses enfoques sobre
a realidade de paises em desenvolvimento.

Na primeira parte, procura-se analisar a dimensdo politica da questdo,
realgando uma contradigao concreta e historicamente definida. As raizes da
centralizag@o do poder se confundem com a emergéneia de Estados nacionais
latino-americanos e, neste processo, foram sacrificadas e eliminadas as expres-
sdes “‘regionais”. Na medida em que esta centraliza¢do alcanga niveis social-
mente insuporiaveis e passa a permear as discussdes nacionais, a descentraliza-
¢do — i.e., uma recomposi¢do da estrutura do poder — assume uma énfase do
tipo de “cima-para-baixo”, na falta de uma manifesta¢do coesa e significativa
de regionalismo.

Na segunda parte sdo analisados alguns mecanismos e efeitos dominan-
tes da concentragdo, criticando a postura estabelecida que considera os
processos de integracdo funcional (ou setorial) e territorial (ou espacial) como
simultineos e coincidentes, como as duas faces de Janus. Um paradigma que
separa a logica de producdo daquela que rege o consumo, materializado no
deslocamento crescente entre o saldrio real e o custo de vida, é sucintamente
proposto para se enfatizar a forga de inércia que predomina nas grandes
aglomeragGes urbanas. Algumas dessas barreiras a uma melhor distribuicgo
geogriéfica sdo destacadas na terceira parte, mostrando como a implementa¢do
de politicas corretivas tende a reforgar o proprio processo de concentragio.

Na quarta parte sdo estabelecidas algumas relagGes entre a desconcen-
tragdo e o desenvolvimento regional. Dois eixos de argumentos sdo esquema-
ticamente formalizados. De um lado, que as disparidades inter-regionais ndo
representam a dinica modalidade de iniqtiidades ¢ tampouco se constituem o
Unico tema central da questdo e, de outro lado, sublinhar os miltiplos confli-
tos e dilemas envolvidos em intervengdes espacialmente explicitas.

Na ultima parte, sio sumariadas algumas conclusSes de etapa, mais
como uma agenda de temas relevantes a serem amplamente debatidos do que
uma lista de solugdes elaboradas e acabadas. Por fim, cabe insistir no cardter
parcial desta nota, refletindo tanto o tempo disponivel para a sua elaboragio,
quanto — e, principalmente — as limitag¢des e viéses do seu autor.
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2. CONCENTRACAO E CENTRALIZACAO ENQUANTO PROBLEMA
POLITICO

A busca por uma distribuigdo geogréfica mais equilibrada de atividades
produtivas e de contingentes demograficos é uma das estratégias de desenvol-
vimento que costumam comparecer na maioria dos planos formalizados, quer
para o pafs como um todo, quer para niveis subnacionais (Estados ou pro-
vincias). A questdo das disparidades entre unidades territoriais tem o seu
entendimento assentado em trés pontos bdsicos: primeiro, na sua manifesta-
¢do inter-regional ; segundo, na sua superagdo através do processo de cresci-
mento econémico em geral, particularmente por uma deslocalizagdo e/ou
relocalizagdo de atividades produtivas; por fim, nas ilimitadas possibilidades
oferecidas pelo sistema de planejamento. Convém notar que os dois ultimos
pontos tendem a caracterizar o problema como essencialmente técnico.

Qualquer balango, por mais superficial que seja, revela a ineficiéncia e
a ineficdcia da maioria das politicas espacialmente explicitas implementadas,
sobretudo® nos paises em desenvolvimento. Estes resultados, aliados 4 crise
do planejamento — suposto instrumento privilegiado e racionalizador para se
orientar e acelerar o processo de mudanca social — deslocaram o eixo das
analises ¢ debates, descortinando a dimensdo politica do processo de con-
centracdo e da centralizacdo do poder de decisdo. Desnecessdrio acrescen-
tar que nesta reversdo, a énfase técnica foi minimizada, sem que — curiosa-
mente — se tenham abandonado os velhos mitos da andlise regional urbana.

Nesse contexto, parece oportuno que sejam reexaminados alguns ante-
cedentes da questdo, antes de se passar aos mecanismos e caracteristicas do
processo de concentragdo/centralizagdo.

A primeira pergunta relevante a ser colocada € a seguinte: qual a origem
do interesse pelas disparidades? Dentre as miiltiplas explicagdes passiveis de
serem aventadas, ter-se-a que levar em conta a propria evolugdo do sistema ca-
pitalista. Para este entendimento e de acordo com Furtado (1976), trés gran-
des fases podem ser identificadas, cujos cortes sdo dados pelas duas guerras
mundiais. Grosso modo, o eixo dominante de acumula¢do era, até a I Guerra
Mundial, centrado em uma divisdo internacional do trabalho, sem uma orga-
nizagdo ao nivel intranacional. A instabilidade e o esgotamento do modelo
dominante conduziram 3 segunda fase, cuja énfase se dirigia, por um lado,
ao plano interno e, por outro, a implementagao de mecanismos de controle
e de coordenacdo do sistema produtivo. Este processo corresponde a trans-
formagio de Estados em NagGes e, nesta reorganizagdo, passaram a assumir
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importancia crescente as variaveis macroecondémicas tais como emprego, ren-
da, poupanga, produto, e assim por diante. Um dos efeitos derivados deste
processo de organizagdo intranacional como fator de estabilidade do sistema
refere-se as desigualdades entre formagdes sociais integrantes do Estado/Na-
¢do que, no contexto do novo arranjo, passou a constituir-se temas canden-
tes, logo incorporados € recuperados pelo sistema das representagdes politi-
cas. E nesta perspectiva que devem ser entendidas as implementacdes de pla-
nejamento urbano na Gri-Bretanha (através da Barlow Comission, em
1936), assim como Os primeiros programas regionais explicitos nos Estados
Unidos (e. g., Tennessee Valley Authority, em 1941),

Na terceira fase da evolu¢do do sistema capitalista, os fatos estdo umbi-
licalmente associados a um processo de internacionalizacdo crescente do ca-
pital, a um s6 tempo relacionado com a emergéncia de corporagdes trans-
nacionais e a formagao de conglomerados funcionais, cuja trajetoria de “‘in-
tegracdo™ e de expansio teve inicio apds a II Guerra e¢ foi acelerado com
Kennedy round. Nesta nova forma de organizacdo — 4 escala mundial —
surgiram novos critérios para a localizagdo de atividades produtivas, asso-
ciados a ciclos de processo e de produto, determinando padrdes de especiali-
zagdo e de relagGes de troca ao nivel da divisdo internacional, bem como re-
lagdes de produgio e de trabalho no plano intranacional, notadamente nos
paises denominados de “renda média”.

No caso da América Latina, o surgimento de Estados nacionais esteve
ligado, desde o principio, a um processo de centralizagdo. Mais ainda, o pre-
¢o da unidade nacional correspondeu a uma destrui¢do sistemdtica das mani-
festagOes “regionais™, quer pela forca — no caso de revoltas e de movimen-
tos separatistas —, quer pela imposi¢do de um processo de modernizagdo,
de um “modelo civilizatério” no qual a urbanizagdo desempenhou um papel
vital. Este processo, iniciado em meados do século XIX na América Latina,
¢ bastante convergente quanto i sua logica, a despeito das diferencas cultu-
rais, historicas, sociais, além das especificidades relacionadas com a matriz
institucional de cada pais, no que se poderia denominar de sua “memoria
coletiva’™,

Néo ¢ necessdrio retomar a analise deste tema, apos excelente ensaio
de Ratinoff (1979), sobre os fatores historicos e sociais do processo de con-
centragdo na Ameérica Latina. Ao nive] da presente nota, cabe apenas desta-
car uma contradi¢do estrutural: a centralizacio que foi o fator bdsico da
emergéncia de Estados e tendo este processo gerado igualmente padrdes es-
pacialmente concentrados, inicialmente pela forma de insercdo da economia
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nacional na divisdo internacional do trabalho, em seguida reforgado e conso-
lidado pelo processo de substituicdo de importacoes, procura agora uma des-
centralizacdo cuja condigdo necessiria tem sido continua e sistematicamente
destruida, eliminada, abafada e até cooptada. Dito de outro modo, existem
severas restricOes A centralizagZo, sobretudo em casos nos quais prevalecem
grandes variedades interespaciais. Recuperar as especificidades territorial-
mente localizadas é, por certo, uma tarefa politica, mas esta constata¢do nio
pode dispensar uma andlise ¢ um entendimento dos mecanismos da concen-
trago e dos conflitos € dilemas decorrentes deste processo,

3. MECANISMOS E EFEITOS DA CONCENTRACAQ

A partir das observacGes anteriormente resumidas, parece relevante —
além de se assumir a descentralizacdo como uma questfo politica — que se-
jam examinados alguns mecanismos ¢ efeitos da concentracfo, porque a efi-
cicia de eventuais intervengSes depende do entendimento do problema, cujas
hipbteses tém que manter uma correspondéncia paradigmatica com a realida-
de objetiva em andlise. Nesta perspectiva, parece oportuno que dois mitos
consolidados da andlise regional-urbana sejam examinados e criticados.

Os primeiros desses mitos dizem respeitc a analise de sistemas urbanos,
a um sO tempo sobre a hierarquia por tamanho e da posi¢do espacial relativa
determinada pela distribui¢ao geogrifica dos assentamentos urbarnos.

A hipdtese implicita deste tipo de andlise generaliza as rela¢Ges espaci-
almente hierarquizadas para subsistemas urbanos, na suposi¢do de que im-
pulsos canalizados para assentamentos de porte médio seriam sucessivamen-
te “filtrados™ hierarquicamente desses centros para os de menor porte. Se-
guindo esta loégica, um processo de desconcentragio/descentralizagdo pode-
ria iniciar-se por um fortalecimento das cidades médias. Além disso, su-
pde-se que a cutva de custos da urbaniza¢do seria do tipo bimodal e estes
tipos de assentamentos maximizariam as economias de escala e externas,
a custos minimos na provisado de bens e servigos publicos, quer os de inves-
timento, quer os de manutengdo € de operacdo.

Sem pretender negar a hierarquia de sistemas e de subsistemas urbanos,
convém notar que existe uma diferenciagdo funcional e territorial. No que
tange aos padrdes — do lado do consumo -- existe uma correlagdo positiva
entre o tamanho urbano e a densidade de escolha quanto a bens e servigos:
o entorno territorial ndo € apenas espacialmente contiguo, como obedece
a hierarquia geogriafica de assentamentos urbanos, cujas dreas de influéncia
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se recobrem mutuamente. Entretanto, quando se considera a logica da pro-
ducfo, observa-se que esta simétrica é rompida, abrangendo o espago econo-
mico como um todo para as preferéncias ¢ decisdes locacionais. Em outras
palavras, existem dois entomos, sendo um funcional e um outro territorial.
Estes dois entornos ndo sio coincidentes ou simultineos, como sio também
divergentes ¢ defasados; enquanto o processo de integragdo funcional coman-
da as transformagOes futurag, a materializagdo espacial do processo de inte-
gracdo territorial é condicionada, de um lado, pelas relagGes prévias deposita-
das por uma sucessio de modo de produgio e, por outro lado, por um deslo-
camento crescente entre a taxa de saldrio real e do custo de vida (ou de te-
produgido da forga de trabalho).

O segundo mito refere-se 4 equalizagfo das disparidades inter-regionais,
cujo processo de convergéncia seria essencialmente um problema de tempo.
Com a integragdo, em um primeiro momento, o processo ¢ divergente, signi-
ficando um agravamento das desigualdades; com o crescimento e os meca-
nismos de ajustamento, o sisterna como um todo tende a convergir, reduzin-
do consegiientemente os desnjveis inter-regionais. Esta formulacdo deve-se
as evidéncias numéricas estimadas por Williamson (1965), cuja versio mais
atualizada é de autoria do Richardson (1978), cunhada na expressio de
“reverso da polariza¢gdo”. Ndo € o caso de se retomarem as criticas — e.g.,
Gilbert & Goodman (1978) —, cabendo apenas assinalar que a ado¢do desta
hipdtese representa uma posi¢do imobilista, dispensando andlises e interven-
¢Oes mais articuladas.

Tal como no caso do primeiro mito, aceita-se implicitamente a hipote-
se de que regiGes sdo entidades “fechadas™, portanto capazes de internalizar
e reter os impactos na regido. Vale notar que, complementar ac mito ante-
rior, esta capacidade de reten¢do seria acompanhada por uma propagagdo
segundo a hierarquia territorial da rede urbana e, mais ainda, esta concepcdo
estd presente, notadamente nas estratégias de polos ¢ nas variantes da andli-
se de complexos industriais. A hipébtese crucial reside na suposi¢do de que
uma redu¢do do custo de transporte pela proximidade ensejada pela localiza-
¢do conjunta engendraria relagdes de compra e venda intermedidrias e/ou
finais, independentemente da formagdo de conglomerados funcionais e das
caracteristicas oligopolistas do nivel da organizagdo industrial.

Como existem mdltiplas transferéncias de ganhos de produtividade
entre setores através da evolugdo ndo-proporcional desses ganhos ¢ a dos
pre¢os relativos, nem sempre o excedente econdmico gerado em um deter-
minado setor fogra ser auto-apropriado, tampouco transferido proporcional-
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mente entre as remunera¢des entre os fatores capital e trabalho (Bienaymé
1966 e Ablas 1983).

Caso se considerem separadamente os processos de integragdo funci-
onal e territorial, uma vertente analitica consistiria na avaliagdo do compor-
tamento das varidveis produtividade, taxa de saliario nominal e custo de
vida, todas segundo o tamanho urbano. As evidéncias disponiveis mostram
que, quanto maior o assentamento urbano, mais elevados sdo os niveis de
produtividade, determinados tanto pelas economias de escala guanto pelas
economias externas geradas pela aglomeracdo. Como seria de se esperar,
as taxas de salario nominal estdo positivamente correlacionadas com o ta-
manho urbano, acrescendo uma segmentacdo espacial & discriminagdo se-
gundo nivel de qualificagao da forga de trabalho.

Aparentemente, a concentragdo urbano-industrial €, além de funci-
onal ao processo produtivo global, benéfica por oferecer niveis superiores
de remuneragdo ao fator trabalho. Entretanto, tal como para as duas va-
ridveis anteriores, o custo de vida é maior em cidades de porte maior. A
questdo central reside na andlise dos niveis de saldrio real, pela compara-
¢do do saldrio nominal com o custo de vida, ou de reprodugdo da forga do
trabalho. As andlises sobre o Estado de Sao Paulo (LU & VIEIRA, 1982,
VIEIRA 1983) mostram que, para as populagGes de baixa renda, os niveis
mais elevados de salario nominal sio mais do que anulados pelo aumento
mais que porporcional do custo de vida nas cidades dos estratos supe-
riores da rede vnrbana. Os dispéndios com o item alimentagdo sao relativa-
mente estiveis segundo tamanho urbano, quando medidos em proporgdo
do dispéndio familiar e em termos “per capita”. O item diferencial dos gas-
tos segundo o tamanho urbano refere-se ao bem composto “habitagdo
+ transportes” que, para as vdrias classes de dispéndios, chega a ser 200
por cento maior, quando se compara a Grande Sdo Paulo com éreas rurais
nfo-urbanas do Estade de Sdo Paulo.

A correlacic perfeita entre o custo de reprodugdo da forga de tra-
balho e o tamanho de cidade deve-se a incidéncia dos dispéndios com ha-
bitagdo ¢ transportes. Estes devem ser considerados bens compostos, por-
que a reducdo de gastos com habitacdo implica assumir custos adicionais
com o deslocamento. Quanto menor o nivel de renda das familias,
mais cativos 30 0s seus membros do transporte urbano e maior a rigidez
quanto a possibilidade de sua compreensao na estrufura de dispéndios.

Duas extensGes sfo importantes de serem realgadas. De um lado,
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o custo maior da habitagdo ndo se deve & parte edificada, haja vista que
tanto o custo de insumos materiais quanto o da mdo-de-obra possuem
pequenas variacGes espaciais: deste modo, o custo major deve-se exclusi-
vamente ao pre¢o do solo ¢ a especulacac do espago urbano. De outro
lado, com o agravamento da divergéncia entre o salario real e o custo de
vida, a Gnica safda para as camadas de baixa renda diante deste descola-
mento crescente consiste em “‘aceitar” um padrdo subnormal para o seu
assentamento; a proliferacdo de corticos e favelas ¢ a materializagdo deste
impasse ¢ confirma que os chamados *““probiemas urbanos™ nada sdo sendo
uma manifestacdo no quadro urbano das iniqilidades interpessoais do
processo de organizacdo social. (LU 1983a & 1983b).

4, CONCENTRACAQ E DESCONCENTRACAQ

Aceitando-se as argumentos anteriores, pode-se inferir — em resumo —
que o processo de urbaniza¢do de paises em desenvolvimento representa uma
socializagdo de custos da aglomeragdo, paralelamente i internaliza¢do privada
dos beneficios. Na medida em que os niveis mais elevados de produtividade
nio sio traduzidos em saldrios reais maiores, ndo existem razdes — dentro da
lagica que rege o sistema - para um processo “‘espontineo” de desconcentra-
¢do. Como decorréncia, pelo menos trés extensdes merecem ser destacadas.
como subsidios & discussio.

Em primeiro lugar, a deterioracdo do quadro social engendra tensoes
potiticas, exigindo do Setor Pablico politicas de cunho corretive. Embora
estas politicas sejam socialmente desejdveis, a sua implementacio tende, de
um lado, a reforgar ¢ a consolidar o papel do Setor Piiblico na redu¢do mar-
ginal do custo de reprodu¢do nos assentamentos de maior porte, cujos bene-
ficios da aglomeragdo sdo privadamente apropriados; de outro lado, a dife-
renciar ainda mais a dotagdo de infra-estrutura social e econdmica em termos
interespacials. As politicas corretivas tendem, desse modo, a refor¢ar os fa-
tores e padroes de concentracdo, enquanto o mesmo Setor Pablico formaliza
objetivos de desconcentracdo.

O viés de politicas corretivas impde severas restri¢Ges a estratégia de
desconcentragdo urbano-industrial e, na maioria dos casos, as politicas espa-
cialmente explicitas sdo mais do que anuladas pelas politicas setoriais que
possuem -— implicitamente — efeitos ¢ impactos geogrificos nem sempre
incorporados na andlise. No se pretende, por exclusio. afirmar que ine-
Xistem limites 4 concentragdo ¢ duas indicagdes podem ser propostas ta re-
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ducdo e/ou reversdo dessa tendéncia. Uma primeira possibilidade ¢ dada pela
necessidade de controle sobre a forga de trabalho. Existem indicios, para o
nivel de sub-regiGes administrativas do Estado de Sdo Paulo, referentes ao
periodo de 1955 a 1970 em cortes gilingienais, que indicam o intervalo de
1960-1965 como o de maior desconcentra¢do industrial em torno da Grande
S3io Paulo. Uma segunda possibilidade reside em uma decisdo politica do Se-
tor Publico, buscando melhor distribuicdo geogrdfica dos investimentos de
grandes projetos industriais.

Esse altimo caso corresponde a segunda extensdo que se pretende des-
tacar. Quase sempre, esses investimentos industriais estatais se [ocalizam em
setores de insumos bdsicos, cujos niveis de produtividade estdo associados a
ganhos de escala determinados pelo porte dos projetos. Desde que nio fique
assegurada a condicdo de autofinanciamento dos investimentos, esses ganhos
sdo transferidos via ligagGes interindustriais ¢ internalizados pelos setores que
demandam esses insumos em transformagdes sucessivas segundo a matriz de
interdependéncia multissetorial, cujos pregos relativos refletem a capacidade
de apropriagdo do excedente gerado. Neste sentido, uma desconcentragdo
baseada em industrias estatais e de setores bdsicos pode ter seus efeitos - em
termos regionais — bastante limitados.

A ultima extensdo refere-se aos paralelos que costumam ser tragados,
tomando como referéncia o quadro vigente nos paises desenvolvidos, Este
procedimento — aparentemente logico — ndo leva em conta duas diferengas
fundamentais. Do ponto de vista da integragdo funcional (ou setorial), deve
ser ressaltada a articulagdo orgdnica existente entre os segmentos industriais
segundo seu porte. A automagdo crescente transferiu fungdes de comando
de novos ciclos de processo as micro, pequenas e médias empresas. Esta re-
composi¢cdo estrutural da organiza¢do industrial nfo condiciona apenas a
forma de expansdo setorial como também a demanda estratificada do traba-
lho. Do ponto de vista territorial, a desconcentragdo e as deslocalizagoes e
relocalizagOes observadas sdo essencialmente devidas a necessidade de se re-
duzir a incidéncia do saldrio na estrutura de custos. Dito de outro modo,
tanto a produtividade quanto o custo de vida sao positivamente correla-
cionados com o tamanho urbano e, além disso, ndo apenas o saldrio médio
¢ mais alto, como o € igualmente o saldrio real em assentamentos urbanos
de maior porte {Aydalot 1979, 1981 e¢ 1982).

A desconcentragdo urbano-industrial em economias periféricas e de-
pendentes ndo €, em func¢do dos argumentos apresentados, uma tendéncia
natural ou espontinea, Esta rigidez pode ser explicada, de um lado, pelo
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deslocamento crescente entre a taxa de saldrio real ¢ o custo de vida em
assentamentos urbanos de maior porte e, de outro lado, pela formulagdo
de politicas corretivas que tendem a reforgar as préprias forgas de concen-
tragdo. Além disso, mesmo no caso de implantagdo descentralizada de gran-
des projetos industriais estatais, verifica-se um segundo descolamento, dessa
vez entre os entornos funcional e territorial, reduzindo-se conseqiientemen-
te a retengdo pela regido dos impactos diretos e indiretos gerados. A partir
destas conclusdes de etapa, resta examinar as relagdes entre um processo
de desconcentra¢@o e a sua contribui¢do ao desenvolvimento regional.

5. DESCONCENTRACAO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

As disparidades de bem-estar e de oportunidades estigmatizaram a
questdo regional desde a sua origem. Embora esta dimensdo de desigualda-
de seja a mais conhecida, convém notar que nfo € a unica, nem tampouco
a mais relevante. Como bem observou Renaud (1979), as principais formas
de desigualdade realgadas quando se incorpora a dimensdo territorial sdo as
prevalecentes entre: (i) os quadros rural e urbano; (ii) as regides; (iii) as ci-
dades de diferentes tamanhos; e (iv) as classes ou segmentos sociais dentro
das cidades, principalmente nas grandes.

Pode-se justificar e demonstrar facilmente que as disparidades inter-re-
gionais nio se constituem a modalidade majs relevante de desigualdades.
Dentro do contexto vigente da organizagdo da produgdo, uma redugio das
disparidades inter-regionais engendraria um agravamento das desigualdades
interpessoais em cada uma das regides. “Contrario sensu”, a categoria rele-
vante de iniqiidade a orientar a a¢@o compensatéria do Setor Pablico é a in-
terpessoal € a sua identificacdo ¢ andlise através de um enfoque espacializado
se justifica na medida em que os conflitos ficam mais real¢ados. Parece impor-
tante frisar que a incorporag¢do da dimensdo territorial é um meio, mas nio
um fim em si mesmo.

Existem duas dimensdes cruciais em toda andlise espacializada. De um
lado, qualquer andlise estd fundamentada em alguma hipétese - quase sem-
pre implicita — sobre a decisdo iocacional tanto de agentes quanto de unida-
des produtivas. De outro lado, a incorporagio da dimensdo territorial exige
que sejam explicadas as multiplas formas de mobilidade interespacial, quer
de fatores de produgdo, quer de bens e servigos de demanda intermedidria
e/ou final. Nas abordagens “tradicionais”, a varidvel bdsica que costuma ser
adotada é o custo de transporte, como uma aproximacdo da friccdo-distancia.
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Conforme foi criticado em varias passagens anteriores, o processo de in-
tegracdo territorial é comandado pela integragdo funcional, cujo rebatimento
geografico configura o que se poderia denominar de uma divisio espacial do
trabalho. A cada redefini¢cZo ao nivel nacional e/ou internacional alteram-se
as fun¢bes de cada unidade regional, engendrando como que uma sucessdo
de modos de producdo.

Curiosamente, a palavra integracio costuma provocar intuitivamente
associagdes e conotagBes positivas, como algo desejdvel, cujas conseqiiéncias
sdo intrinsecamente positivas, Em geral, a nogdo de integragdo econdémica €
conceituada como uma unificagdo do espago de decisdo. Em outras palavras,
para um saldo liquido positivo, as apropriagdes de custos e beneficios sdo
assimétricas e desiguais. A integracdo entre duas regiGes, por exemplo, im-
plica rela¢cdes de subordinagdo e dependéncia, haja vista que a regido “incor-
porada” é forgada a romper com a composicdo relativamente diversificada
de sua estrutura produtiva e especializar-se na producdo de bens de demanda
nacional ou internacional. A insergdo consiste, portanto, na geracio de um
excedente comercializdvel que seja funcional a divisao espacial do trabalho
ac ntivel nacional.

Simetricamente, a todo modelo de produgdo corresponde um mode-
lo de consumo e a urbanizagdo comparece para impor um estilo ou modo de
vida, fechando e retroalimentando o circuito. Neste sentido, existem duas 16-
gicas complementares que tendem a homogeneizar o espago geogrifico, e o
comando da integra¢cdo furicional determina os padrdes da integragdo terri-
torial, dentro da seqliéncia “‘especializa¢do-interdependéncia-assimétrica-
-dependéncia”.

Através dessa forma de leitura, fica evidente que a desconcentragdo
nao é necessariamente a Unica estratégia a ser seguida, notadamente quando
se levam em conta as caracteristicas diferenciais do processo de concentragio
que predomina em pafses como o Brasil. Qualquer deslocaliza¢do ou relocali-
zacd0 obedece 3 légica da produgdo ¢ se inscreve em um entorno funcional
que transcende largamente o entorno territorial.

Complementarmente as observagGes anteriores, convém frisar igualmen-
te que os inimeros conflitos do planejamento regional tém sido negligencia-
dos. Embora a literatura especializada reconheca o “trade-off” entre a eficién-
cia e a eqiiidade ou justiga social, debaixo deste conflito genérico existem
outros, mais especificos, que representam dilemas para o processo de escolha
coletiva,
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Em primeiro lugat, sobressai o conflito de soberania que se caracteriza
por uma distribui¢do desigual do poder entre diferentes niveis formais de
decisdo. Vale notar, por um lado, que os objetivos se alteram ao longo da es-
cala espacial, assim como se modificam as varidveis relevantes ¢ explicativas.
Por outro lado, a distribui¢do desigual do poder faz com que os objetivos na-
cionais predominem sobre aqueles de niveis inferiores, perpetuando as rela-
¢Oes assimétricas de dependéncia.

Na discussao das estratégias regionais e o seu condicionamento pelo
“estilo de desenvolvimento nacional”, parece indispensdvel que se diferencie
uma ‘‘regionaliza¢do dos objetivos de desenvolvimento nacional”, dos “obje-
tivos de desenvolvimento regional’ que costumam ser divergentes,

Um segundo tipo de conflito se materializa pelo viés setorial das inter-
venges. Se a heterogeneidade, i.e., a “variedade” espacial for a caracteristi-
ca dominante, a centralizacdo é a um s6 tempo ineficiente e ineficaz, haja
vista que a Unica forma de se levar em conta a variedade € através de uma
generalizacdo dos critérios e normas alocativos. Tal procedimento torna a
acdo de avaliagdo uma tarefa virtualmente impossivel de ser conduzida.

Uma terceira modalidade de conflito, intimamente relacionado com os
dois anteriores, refere-se ac fato de que politicas espacialmente explicitas
sd30, quase sempre, anuladas pelas politicas setorialmente desenhadas (ou
espacialmente implicitas). Isso se deve ao tratamento da dimensdo espacial
como um setor apenas, derivando dai um abismo crescente entre intengGes
e fatos.

Nessa seqiéncia, chega-se ao quarto tipo de conflito que opGe politi-
cas corretivas as de natureza preventiva. Como a maioria das polfticas € ori-
entada segundo problemas, existe um predominio de politicas corretivas
que sio espacialmente regressivas. Se, tanto social quanto politicamente,
essas intervengOes sdo justificadas ou justificdveis, ndo € menos verdade que
o Setor Pablico, ao procurar corrigir os problemas crescentes gerados pela
concentragdo, acaba por reforcar e incrementar a propria concentragédo.

Se, ao nivel de entendimento, as andlises tendem a basear-se em mitos
e, a0 mesmo tempo, no plano das intervengdes, os multiplos conflitos ndo sdo
clara nem explicitamente assumidos, ndo ¢ de se estranhar o divdrcio entre
fatos e inten¢des. Certos conflitos ndo sdo “compatibilizdveis” ¢ as expres-
sBes tais como ‘“‘consentineo com’’, ‘“harmonia com”, “adequados com”,
e assim por diante, ndo se constituem sendo figuras de retorica.
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6. ALGUMAS CONCLUSOES DE ETAPA

Nesta parte final sdo resumidas algumas observagdes de etapa, 4 guisa
de conclusdo, como eventuais subsidios para discussdo.

O tema de centralizagdo/concentragdo €, na sua esséncia, uma questio
politica, porque todo esquema de descentralizacdo e desconcentragdo repre-
senta ¢ implica uma redistribui¢do do poder. Contudo, entre este reconheci-
mento e a deflagra¢ao de um movimento de transi¢do vai uma distincia muito
grande. Conforme foi assinalado, o surgimento de Estados na América Latina
exigiv uma destruigdo sistemdtica das memorias coletivas e identidades regi-
onais. O sentido latente do regionalismo, embora periodicamente emergente,
nio € suficientemente forte para agiutinar ¢ mobilizar segmentos sociais
significativos quando comparado, por exemplo, com o caso extremo da Es-
panha.

Esses movimentos sgo esvaziados, de um lado, pela capacidade de recu-
peracdo do sistema politico nacional e, de outro lado, pelo ndo-comprometi-
mento das elites regionais, cuja expansdo e prosperidade dependem de sua ca-
pacidade de assumir uma dimensdo de mercado nacional.

Vale notar que a dimensdo politica, a despeito de sua importincia,
ndo & a unica a ser considerada. Os tragos caracteristicos da organizagdo da
produgdo social, no tempo e no espago, conduzem 4 dupla concentragio
técnica e territorial. A partir do deslocamento entre o saldrio real € o custo
de reproducdo da forga de trabalho, a margem de manobra que viabilize uma
estratégia de desconcentraco se reduz dramaticamente. Esta margem € ainda
menor diante da recuperacdo e/ou cooptagio das manifestagdes do regionalis-
mo.

A pergunta crucial a ser respondida passa a ser a seguinte: A questdo
regional se constitui o real problema? Os argumentos anteriormente apresen-
tados consideram que a desigualdade mais relevante € a de natureza interpes-
soal. A exce¢do de casos como o Nordeste brasileiro, onde o fenémeno da po-
breza é generalizada, engendrando uma falta total de oportunidades e de aiter-
nativas, de forma a confundir a questio interpessoal com a questdo regional,
a resposta a esta pergunta é bem menos clara para as demais regides. Poder-se-
-ia, genericamente, formular uma outra pergunta, derivada da anterior: para
que serve uma andlise espacializada? Uma resposta satisfatoria teria que con-
templar varios aspectos.
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Em primeiro lugar e, genericamente, toda e qualquer andlise espacializa-
da tem o mérito de realcar e destacar contlitos. Entretanto, a origem do parti-
do analitico ndo deve fechar-se na dimensdo territorial, mas centrar-se nas ini-
giiidades interpessoais, descortinadas pelo enfoque adotado. Esta conclusdo
de etapa, por mais paradoxal que possa parecer, possui extensdes importantes
quanto a intervengdes.

Em termos processuais, a supervalorizagdo de regides polarizadas como
categoria analitica relevante tem afastado para um segundo plano a importan-
cia de regides homogéneas. Embora as pesquisas recentes tendam a inverter
este quadro de preferéncias, deve-se argumentar em favor da necessidade de
uma rearticulacdo dessas tipologias espaciais. As andlises devem iniciar-se
pelas regides homogéneas, porque a semelhanga de tragos caracteristicos per-
mite, em principio, supor que 0s impactos sejam similares. Este procedimento
permitiria, além disso, discernir e diferenciar os efeitos territoriais. O ponto
principal da argumentagdo reside, porém, na necessidade de complementar
as andlises segundo a propagac¢do desses mesmos efeitos pelas relagSes hicrar-
quizadas. SO assim se poderiam articular as caracter{sticas dominantes do mo-
do de produ¢do de cada unidade espacial com as relacGes interespaciais de
mobilidade,

Entretanto, a principal tese defendida na presente nota. como sintese
dos argumentos anteriores, ¢ a de que as andlises devem iniciar-se peto enfo-
que espacial, mas as intervengdes ndo devem limitar-se ao plano regional, Se
a abordagem pelo corte territorial possui o mérito de descortinar iniqGida-

orientar-se para esta dimensdo do problemal!

Voltando a questdo da descentralizagdo como problema politico, uma
melhor distribuigdo mterpessoal do poder s6 pode resultar de um movimento
de “baixo para cima”. Nesta perspectiva, uma redugdo das inigiiidades inter-
pessoais — pela ampliag@o de acesso a bens e servigos publicos — ndo repre-
senta apenas um gumento de renda ndo-monetdria, como também o senti-
mento de cidadania, tornando mais nitida a imagem de identidade. ¥ um
quadro de conflito, cuja transicdo terd marchas e contramarchas, que so se
viabilizara na medida em que houver uma maior apropriagdo dos espacos eco-
nomico, social, cultural e, sobretudo, politico. pelos segmentos menos favo-
recidos da sociedade.
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Summary: In the present article, the author reviews some fixed
myths about deconcentration/decentralization questions and
their consequences over the farmulation of regional development
strategies. Given the complexity of the theme and the vague
necessity of an option to stir it, the final choice fell on a critical
review as to the comprehension of the phenomenon, trying at
the sarme time, to mention the adequacy of the more wanting
debates about the theme and the explaining and analytical capacity
of these questions about the reality of the developing countries.
In part one, the author analyzes the demension of the problem
enhancing the historically defined positive contribution. In part
two, he analyzes some mechanisms and prevailling etfects of the
concentration, criticizing the established postures which considers
the integrational, functional {(or sectorial}), and territorial {or
spaciall processes as simultaneous and coincidental. In part four
the author establishes some relations between deconcentration
and the regional development, and in the last section, he sum-
marizes some stage conclusions, more like an agenda of consid-
erable themes to be fully debated, than as a list of finished
and warked out salutions.
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