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Resumo: Neste trabalho sdo discutidos alguns aspectos do fenome-
no desconcentracdo e descentralizacio do ponto de vista da distri-
buicde espacial do poder. Inicialmente estabelece-se uma distingédo
entre 0s concaitas de concentragdo/desconcentracio e centraliza-
¢do/descentralizagdo. Em seguida o autor se refare aos fatores de
desconcentragiio o descentralizaglo assinafando que o poder de
pressdo regional pode desempenhar papel importante, dependendo
do peso politico 8 econdmico da regifo do Pals, e do modelo vi-
gente. O grupo de pressdo mais importante da ragifo & sua repro-
sentacBo politica. Quanto mais forte, maior a desconcentragdo
possival do podsr politico e, portanto, do planejamento regional.
A desconcentracdo & influenciada pelo poder scondmico da regido
que, por sua vez, influencia o poder polftico. Regides mais fortes,
sconamicamente, tm autonomia para tomar decises, porque dis-
pdem dos instrumentos @ influenciam decisbes do Governo Fede-
ral. A composi¢io e 0 grau deé organiza¢do da economis também
influanciam sobre o poder de pressdo regional. RegiGes mais indus-
triglizadas fornecem a formagdo de grupos de pressdo. Regides de-
pendentes do setar primério, com dispersio populiacional, dificul-
tam osse processo. Em capftulo sohra o Planajamento Regional no
Brasil: Movimentos de Centralizagdo/Descentraiizagdo e Concen-
trag§o/Deasconcentragdo, o autor distingue trés periodas:um, que
vai até meados da década de sessenta, corrasponde 3 criagdo e inf-
cio do funcionamento da SUDENE e que pode ser caracterizado
camp de razodvel grau de descentralizagio. O segundo periodo se
astonde de meados da década de sessenta a meados da década de
setenta a corvesponde a um movimenta de cantralizacio do plane-
jameanto regional, conseqiiente 8 um aumento do poder de dacisdo
do Governo Federal, O terceiro periodo coincide com a atual crise
da economia nacional. N3o se criaram novos instrumentos, em ter-
mos de recursos, para o desenvolvimento regional, observando,
contudo, marcada preocupagiio com o aumento da aficiéncia dos
investimentos realizados e com a incorporagio de maior parte da
populagdo nas fontes da desenvolvimento. Concluindo, afirma:;
“0O planejamento do desenvolvimento ragional, nas trés (ltimas dé-
cadas, tem sido predominantementa centralizado no Governo Fe-
deral, com mavimentos de cantralizagio/descentralizagdo entre o
nivel de Brasflia 8 o das agéncias federais de planejamento nas
regitas.”’
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1 — INTRODUCAO
1.1 — Conceituagio

Desconcentragdo e Descentralizagdo, em relag@o ao planejamento do de-
senivolvimento regional, sdo fendmenos que podem ser estudados sob duas
Oticas principais: a primeira, que tem sido objeto mais comum de andlise, refe-
re-se a distribuigdo espacial das atividades econdmicas; a segunda, que tem re-
cebido menos atengfo dos economistas regionais, diz respeito 4 distribui¢do
espacial do poder. O objetivo desta nota é discutir alguns aspectos do fendme-
no, do ponto de vista da segunda otica acima referida,

Para efeito metodologico, distinguem-se os conceitos de concentragdo/
desconcentracdo e centralizagdo/descentralizagdo. Trata o primeiro do fend-
meno politico, relativo a distribuicdo espacial de poder de decisgo, e o segun-
do do fendmeno administrativo, relativo a delegagdo de autoridade.

Assim, pode-se imaginar que, embora, em geral, concentracdo acarrete
centralizagfo, € possivel ter concentra¢io e ao mesmo tempo descentraliza-
¢do. Por outro lado, desconcentragdo implica necessariamente descentrali-
Zagao.

Assim sendo, o conhecimento de tendéncias e situagdes concretas sobre
niveis de concentragdo e centraliza¢do é pré-condigdo para o exercicio eficaz
do planejamento regional, devendo incluir:

a) distribui¢do de poder na sociedade e sua influéncia sobre a a¢do dos
gOVeInos;

b) papéis e instrumentos das diversas entidades que intervém no plane-
jamento regional, tanto no governo (federal, estadual, local) como na
sociedade civil, envolvendo a capacidade de tomar decisfes, fixar
objetivos e metas e comandar instrumentos de planejamento e exe-
cugdo.
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Deve-se ter em mente, ainda, que a mera descentralizagdo do planeja-
mento, ainda que conseqilente a uma estrutura de poder desconcentrada, ndo
conduz necessariamente ao atendimento dos interesses da populaggo regional,
Uma descentralizagdo completa deve ir além dos niveis de governo ¢ envolver
os beneficiarios das ages governamentais, substituindo-se a decisdo autoritd-
ria pelo planejamento participativo, o que requer vigéncia de processos demo-
craticos que permitam a cada grupo social influir sobre as a¢Bes governamen-
tais.

1.2 — Fatores de Desconcentragdo e Descentralizacdo

A utilidade marginal do poder é sempre positiva. O governo central nio
abre mio, voluntariamente, de prerrogativas. A desconcentragdo pode decor-
rer de conjunto complexo de acontecimentos politices, econdmicos ¢ so-
ciais, que atuam como forga centrifuga.

O poder de pressio regional pode desempenhar papel importante, de-
pendendo do peso econdomico ¢ politico da regido no pais e do modelo poli-
tico vigente.

O grupo de pressdo mais importante da regifo é sua representacdo poli-
tica. Quanto mais forte, maior a desconcentragio possivel do poder politico
e, portanto, do planejamento regional. Contudo, a classe politica, embora
considere, em geral, benéfica a desconcentragdo do poder, ndo é homogénea
quanto a objetivos e instrumentos do planejamento regional. Ela reflete a dis-
tribui¢do do poder real no interior da regido, onde, nem sempre, hi conver-
géncia de interesses e, ndo raras vezes, uma parcela pequena da populagio tem
influéncia sobre decisGes que afetam a regifo inteira. Isso p&e limite ao pro-
cesso de desconcentragdo e impde questionamento sobre a representatividade
dos objetivos e instrumentos de um planejamento regional “semidesconcen-
trado”, jd que pode vir a representar interesse de parcela apenas da popula-
¢do regional.

A desconcentragdo ¢ influenciada pelo poder econdmico da regido que,
por sua vez, influencia o poder politico. RegiGes mais fortes, economicamen-
te, tém autonomia para tomar decisBes, porque dispSem dos instrumentos, e
influenciam decisdes do governo federal. Os interesses da regido mais forte
passam a representar os interesses principais da nagio, fixando objetivos na-
cionais em contraposi¢cdo a objetivos regionais, aqueles das regiGes mais fra-
cas economicamente,
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A composicdo ¢ o grau de organizagdo da economia também influem
sobre o poder de pressgo regional. Regides mais industrializadas favorecem a
formacdo de grupos de pressio. Regides dependentes do setor primério, com
dispersdo populacional, dificultam esse processo.

QO avango da urbanizagdo repercute na representagdo politica e se cons-
titui forga centrifuga do processo de desconcentragio.

Modificagdes na estrutura econdOmica, no grau de urbaniza¢do ¢ nos
niveis de conscientiza¢do das populagfes rurais ¢ urbanas implicam redistn-
buicdo de poder politico dentro das regides. Isso facilita a incorporagdo dos
interesses da maioria da populagdo nos objetivos do planejamento regional,
conduzindo-o 4 desconcentracdo em sua acepedo mais ampla.

2 — PLANEJAMENTO REGIONAL NO BRASIL
2.1 — Hierarquia do Planejamento Regional no Brasil

O governo federal, no Brasil, domina os instrumentos de financiamen-
to do desenvolvimento regional. O sistema tributdrio vigente e a fraca base
econdmica das regides mais atrasadas retiram dos Estados € Municipios a ca-
pacidade de investir. Os Estados e Municipios, embera possam decidir sobe-
ranamente sobre a destinagdo dos seus orcamentos, dispdem de poucos
recursos.

Partes significativas dos recursos estaduais e municipais s§o provenien-
tes de transferéncias federais, as quais eram, até hd bem pouco tempo, vincu-
ladas a certos tipos de aplicacdo.

A realizacdo de programas e projetos de desenvolvimento depende, qua-
se integralmente, de recursos comandados pelo governo federal ou por drgdos
nacionais ou estrangeiros de financiamento.

No caso de programas e projetos financiados pelo governo federal, a
tendéncia recente conduz a um movimento de descentralizagdo do planeja-
mento, com os Estados atuando cada vez mais fortemente na definicdo de
prioridades e de agGes. Apesar disso, o sistema de decisio permanece no go-
verno federal,

E conveniente, neste momento, apresentar o governo federal como enti-
dade complexa, no interior da qual sdo visiveis movimentos de centralizacdo-
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-descentralizagdo. As instituigdes que interferem no planejamento regional,
no governo federal, sdo as seguintes:

a) Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiublica (SEPLAN);
b) Ministério do Interior (MINTER});

¢) Superintendéncias Regionais;

d) InstituicGes Financeiras Oficiais;

e) Ministérios Setoriais.

Atualmente observa-se movimento de descentraliza¢do caracterizado
por progressiva, embora nem sempre clara, transferéncia de atribui¢ées da
SEPLAN ac MINTER e deste as superintendéncias. Contudo, freqlientemen-
te, o processo tende a esgotar-se dentro do proprio governo federal.

Existe, no caso da Federagdo brasileira, uma situacdo peculiar. Os prin-
cipais instrumentos do governo federal, especialmente o or¢amento federal,
estdo concentrados em Brasilia. Por isso, os Estados tendem a relacionar-se
diretamente com Brasilia. As superintendéncias regionais tentam desempe-
nhar papel de intermediarias do governo federal no seu relacionamento com
Estados e Municipios, & vice-versa, em varios casos substituindo o papel de
Brasilia. Isso leva a certa dificuldade na defini¢do precisa do papel das supe-
rintendéncias, na medida em que tanto os ministérios que comandam 2 alo-
cacdo de recursos, como os governos estaduais, nem sempre favorecem a
intermedia¢do dos drgdos regionais.

2.2 — O Planejamentc Regional no Brasil: Movimentos de Centralizacdo/Des-
centraliza¢io e Concentragio/Desconcentragdo

Tomando-se como base o fim da década dos cinqiienta, que inaugu-
rou um periodo de énfase ao planejamento do desenvolvimento regional,
podem-se divisar grosseiramente trés periodos. Um que vai até meados da
década de sessenta; outro que se inicia em meados dos sessenta e vai até
meados dos setenta; e o terceiro que se inicia em meados dos setenta e per-
dura até hoje.

a) Primeiro Periodo: desconcentracdo e descentraliza¢do
Esse periodo corresponde a criagdo ¢ inicio de funcionamento da Su-
perintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e pode ser

caracterizado como de razoavel grau de descentralizagdo, ja que as princi-
pais fungoes do planejamento eram tomadas a nivel regional, por delegacdo
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do governo federal. Além disso, pode-se afirmar também a existéncia de
maior grau de desconcentracio do poder de decisdo, em vista da influéncia
dos governos estaduais e do Congresso no planejamento regional. Por ocutro
lado, a criagdio do Sistema de Inventivos Fiscais do Imposto de Renda
(Sistemna 34/18) trazia win mecanismo de decisdo descentralizado ndo apenas
para o nivel regional, mas inclusive para o nivel do setor privado. Houve
razodvel grau de descentralizagdo administrativa e mesmo desconcentra¢do
politica, para o nivel regional, mas isso ocorreu em muito menor escala para
os Estados e Municipios. A exce¢do dos empresarios beneficiados com in-
centivos fiscais, o resto da sociedade ndo teve participaco de relevo.

Nesse periodo, foram fixadas prioridades gerais e criados instrumen-
tos que ainda hoje perduram — os incentivos fiscais do imposto de renda.
Foram langadas bases para grande esforco de desenvolvimento regional, so-
bretudo através do incentivo a projetos privados. Ndo foi possivel, contudo,
instrumentalizar apoio a projetos de desenvolvimento rural, voltados para
solucdo dos problemas estruturais diagnosticados nas regides.

b) Segundo Periodo: concentragdo e centralizagdo

O segundo periodo vai de meados da década de sessenta a meados da
década de setenta e corresponde a um movimento de centralizagdo do plane-
jamento regional, conseqiiente a um aumento do poder de decisdo no gover-
no federal. Ndo apenas o planejamento regional se torna mais centralizado,
como perde importdncia politica. Os planos regionais deixam de ser pecas
independentes, aprovadas pelo Congresso nacional, para fazerem parte dos
planos nacionais de desenvolvimento, nos quais deveriam disputar priorida-
de com problemas de ambito nacional. Sem ter chegado a constituir-se di-
mensdo regional dos planos nacionais, o planejamento regional passou a ser
apéndice onde o discurso predominava sobre a criagdo de instrumentos, O pro-
prio planejamento nacional foi enfraquecido, reduzindo-se a importincia e o
detalhe dos planos nacionais de desenvolvimento. A esse periodo corres-
ponde ndo apenas centralizagdo do planejamento do desenvolvimento regi-
onal, mas também politica que implicou enfraquecimento das superinten-
déncias de desenvolvimento regional.

Ao mesmo tempo, contudo, observou-se, ao nivel dos Estados, apa-
relhamento das estruturas de planejamento, melhorando sua capacidade de
geréncia do processo de desenvolvimento. Em boa parte, os Estados passaram
a praticar o que se convencionou chamar de “planejamento reivindicatoério”,
negociando diretamente com Brasilia.
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O segundo periodo ndo incorporou a criagcdo de novos instrumentos,
mas modificou a destinagdo e forma de utilizacdo dos incentivos fiscais, au-
mentando o grau de centralizagdo nas decisGes. Metade dos incentivos fis-
cias passou a ter sua aplicacdo decidida em Brasilia, beneficiando projetos
originarios do setor paGblico federal ou estadual. Abriu-se, entretanto, a
oportunidade de apoio a projetos no meio rural, como irrigacdo e coloniza-
¢fo, ao lado de infra-estrutura econdmica. A parie que permaneceu para
aplicagdo através do setor privado também sofreu centralizacdo, retirando-se-
-lhe a prerrogativa de selecionar projetos e transferindo-se a atribui¢do para
as superintendéncias. Essa centralizagdo, contudo, visava a corrigir distorgGes
no mercado de capitais “privado” dos incentivos fiscais. Além disso, a refor-
ma constitucional de 1967, além de concentrar recursos no governo federal,
eliminou a vinculagdo or¢amentiria para financiamento do desenvolvimento
regional, reduzindo os recursos destinados a esse fim.

¢} Terceiro Periodo: descentralizacdo e desconcentragio

O terceiro periodo coincide com a atual crise da economia nacional,
Nio se criaram novos instrumentos, em termos de recursos, para o desenvol-
vimento regional, mas observa-s¢ marcada preocupacdo com aumento da efi-
ciéncia dos investimentos realizados e com incorporagdo de maior parte da
populagdo nos frutos do desenvolvimento. A descentralizacdo ¢ estimulada
pela perspectiva de redugao da concentragdo do poder politico no governo
federal, o que também induz o debate sobre a necessidade de reforma tribu-
tiria destinada a aumentar recursos ¢ poder de decisdo nos Estados e Muni-
cipios.

Contudo, as condigbes sfo diferentes em relagdo ao primeiro perfodo
de descentralizagdo, quando os Estados nao dispunham de estrutura de plane-
jamento e as superintendéncias regionais dispunham de mejhores condi¢fes
de atuagdo. Isso coloca questdo interessante sobre o papel das superinten-
déncias de desenvolvimento regional na condugdo da atual fase do processo
de planejamento regional. Algumas perdas que as superintendéncias sofreram
no periodo anterior ndo sio facilmente recuperdveis, como a de pessoal qua-
lificado. Por outro lado, em alguns casos as superintendéncias deixaram de
exercer papel de vanguarda no desenvolvimento regional, chegando mesmo a
refletir forcas representativas de interesses regionais conservadores, dificul-
tando o pracesso de desenvolvimento. Dessa forma, a simples recuperagdo de
prerrogativas, conseqilente ac processo de descentralizagdo, nfo assegura a
retomada do papel desempenhado no primeiro periodo.
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As mudancas ocorridas entre 1960 e 1963 ndo permitem simples retor-
no as condi¢des do primeiro perfodo. Requer redefinigfo do papel das supe-
rintendéncias regionais, no sentido de coordenacdo e articulagdo entre drgdos
do governo federal e dos Estados € Municipios, em torno de objetivos que
representem os interesses do desenvolvimento regional.

O movimento de desconcentracdo continua lento, e provavelmente im-
plicard maior poder de decisdo a cargo dos Estados.

Um aspecto novo da fase atual é a crescente preocupac¢do com o envol-
vimento de representagles da populagdo no processo de planejamento.
Embora ainda incipiente, isso abre perspectivas para a continuagio do ciclo
da descentralizacdo para além dos niveis governamentais.

Em sintese, o planejamento do desenvolvimento regional, nas trés
ultimas décadas, tem sido predominantemente centralizado no governo fede-
ral, com movimento de centralizagdo-descentralizacio entre o nivel de Brasi-
lia ¢ o das agéncias federais de planejamento nas regiGes. Essa centralizagdo
no governo federal, tanto em Brasilia como nas regides, tem-se caracterizado
por razodvel dose de autoritarismo, ndo obstante o reconhecimento, no pe-
riodo mais recente, da necessidade de incorporar os Estados, Municipios, a
classe politica e representagdes da sociedade civil na defini¢do de objetivos
e prioridades do planejamento regional.

3 — DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO BRASIL

O problema do desenvolvimento regional no Brasil permanece um gran-
de desafio para a nagdo. Na década de 1980, os indicadores de desigualdade
regional, em termos relativos, continuam iguais aos de 1960, quando se ini-
ciou o grande esfor¢co de planejamento regional com a criagdo da SUDENE e
com a instituigdo dos incentivos fiscats.

Mais grave que o problema relativo, contudo, é o absoluto. A existéncia
de grande parte da populagdo abaixo do limiar da pobreza — assim definido
como a linha abaixo da qual as pessoas ndo tém acesso minimo 4 alimentacéo,
habita¢do e vestudrio que lhes permita repor as energias gastas e ter um mini-
mo de condigSes de vida — coloca o grande desafio para o desenvolvimento
regional no pais.

Essa pobreza se concentra, em boa parte, no Nordeste, onde s6 no meio
vural ha cerca de 3,0 mithdes de familias desprovidas de bens. Na busca de
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melhorar suas condi¢Ses de vida, elas emigram, aumentando a pobreza nas ci-
dades e nas outzas regides, especialmente nas grandes metrépoles nacionais.

Assim sendo, permanecem dois grandes desafios: um, de reduzir dispa-
ridades regionais, através da aceleragdo do crescimento econdmico das regifes
mais atrasadas. Qutro, de erradicar a pobreza absoluta.

Nesse contexto, a continuidade do processo de desconcentragdo ¢ con-
seqiiente descentralizagdo do planejamento e da execugdo do desenvolvimen-
1o regional pode ser uma condi¢do necessaria, na medida em que isso repre-
sente a incorporagio de objetivos, estratégias e instrumentos decorrentes di-
retamente dos diagnbsticos regionais.
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Abstract: In This work, tha author debates soma of the aspects of
the phenomenon deconcentration and decentralization from the
point of view of the distribution of the regional political power.
In the beginning, it is fixed a difference between the motions of
concentration/deconcentration and centralization/decentralization.
After that, the author reports to the factors of deconcentration
and decentralization pointing out that, the pressing power of the
region, can play an important rale, depending on the sconomic
and political weight of the country’s area, and of the model in
force. The region’s most important pressing group is its political
representatives. The stronger thay are, the greater is the possible
deconcantration of the political power and therefore, the regional
planning. The deconcentration is influenced by the ragion’s eco-
nomic powaer that, for its turn, exercises influence uwpon the polit-
ical power. More strongly economic regions, ara free to take deci-
sions, bacause they dispose of means and work on decisions from
the Federal Administration. The compositon and the organiza-
tional position of the economy, also act on tha regional pressing
power. More industrialized regions contribute to the formation of
groups of pressure. The regions depending on the principal field
of action, and with the scattering of the population, make that
process difficult. In a chapter on the regional planning in Brazil:
Movements of Centralization/Dacentralization and Concentration/
Deconcentration, the author distinguishes three periods: tha first
one which goes to the middle of the decade of 1960, correspond-
ing to the institution and functioningof SUDENE and which can
ba characterized as of reasonable decentralization degree. The
second pariod stretches from the middle of the decade of 1960 to
the middle of the decade of 1970 and corresponds to a movement
of centralization of the regional planning, as a result of the in-
crease of the Federal Government decision power. The third pe-
riod coincides with the present day national economic crisis. They
do not produce new means, in terms of resources, for the regional
development, observing, however, an evident concern with the
efficiency of the money invested and with the incorporation of
the greater part of the population in the devalopment sources.
Concluding his work, he asserts: “The regional development plan-
ning, during the last three decades has, predominantly been cen-
tralized within the Federal Administration, with movements of
centralization/decentralization bhetween the Brasilia fevel and
those of faderal branches for planning in the regions.
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