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RESUMO: O tratamento deste tema ndo se apresenta aqui abstra-
tamente nem puramente conceitual mas como instrumento ade-
quado de andlise e discussio das estratégias e politica de descentra-
lizac8o e desconcentragfo. Esta anélise busca encontrar, como
base, as inter-rela¢cSes das tendéncias de centraliza¢do do processo
de decisdes e da concentracdo espacial das atividades econdmicas e
das populagdes. Trata-se de uma aproximagdo com os complexos
componentes da descentralizac8o, entendida, por sua vez, como
conceito 8 como uma proposta de politica, como iddia de alcance
desejivel e como objetivo de determinacgdes possiveis. Estas refle-
x0es estio enderacadas a um ponto de referéncia ineludivel, com-
ponente do propésito fundamental das estratégias e pol{ticas de
desenvalvimento regional que se examinam e analisam.

APRESENTACAO

Inicialmente, cumpre dizer que o tratamento deste tema nio se apresen-
ta aqui num terreno abstrato nem puramente conceitual, mas sim como um
instrumento adequado de andlise e discussdo das estratégias e politicas de des-
centraliza¢do e desconcentracdo. E, ainda mais, esta andlise busca encontrar,
como base, as inter-relagBes das tendéncias de centralizagdo do processo de
decisGes e da concentragdo espacial das atividades econdmicas e das popula-

gGes.

Trata-se, pois, de tentar uma aproximag¢fo com os complexos compo-
nentes da descentraliza¢io, entendida, por sua vez, como conceito e como
proposta de politica, como idéia de alcance desejivel e como objetivo de de-
terminagdes possiveis.

* Original em castethano. Tradugio de J. Alexandre R. Orrico, do BNB-ETENE.
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E mais: essas reflexdes estdo enderecadas a um ponto de referéncia ine-
ludfvel, componente do proposito fundamental das estratégias e politicas de
desenvolvimento regional que se ¢xaminam € analisam.

Falar de desenvolvimento regional e de sua necessidade supde que se
diagnosticou previamente um desenvolvimento desigual no interior dos espa-
¢os nacionais € que foi descartado como situagio aceitdvel.

Como a nog¢do de desenvolvimento desigual, e mais além das linguagens
tdcitas dos sistemas e instrumentos econdmicos, implica a necessidade de sua
alteragfo, o critério da descentralizag@o se oferece como um meio, ou conjun-
to de meios para permitir e viabilizar esta alteragdo.

1 — CENTRALISMO LATINO-AMERICANO: PAISAGEM GERAL

E importante, antes de tudo, ter uma idéia completa e integrada do que
representa nos espagos nacionais da América Latina o fendmeno da centraliza-
¢do, como uma realidade totalizadora e globalizante das distintas manifesta-
¢Oes de suas coletividades humanas. A centralizagfo ndo € apenas a aglomera-
¢d0 de atividades produtivas em torno dos maiores nicleos urbanos ¢ a para-
lela concentragdo dos 6rgios ¢ mecanismos politicos administrativos orienta-
dos para dar respostas de poder em fungdo das crescentes demandas que isto
impde. A centralizagdo €, certamente, tudo isto, mas também alguma coisa
mais.

A formagdo historica dos paises latino-americanos e a de suas cidades
médias e grandes, sobretudo depois da etapa colonial, pautou-se por um mol-
de mais ou menos similar, em que as variagGes sdo adjetivas quanto ao modelo
geral. A localizagdo de tais cidades na costa p6e a nu sua dependéncia de mer-
cados externos, deixando grandes espagos interiores desocupados, ndo s0 pela
dificuldade de acesso, mas pela auséncia de uma politica coerente de ocupa-
¢80, 0 que ainda prossegue em grande parte de nossos paises.

O padrdo de acumulagdo inerente a racionalidade do sistema econémico
precisa da funcionalidade légica de mercados amplos, o que produziu uma
concentragdo da maior venda nacional nas cidades capitais € em suas dreas pe-
riféricas préximas. Dessa forma mantinha-se coeréncia com o papel que a essa
parte do mundo era reservado pelos que definem a divisdo internacional das
fun¢bes econdmicas.

Qutros grupos populacionais dispersam-se no interior dos espagos terri-
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toriais em torno de atividades fundamentalmente primarias, como a agricul-
tura e a minera¢fo. Nesses povoamentos a inddstria permanece geralmente
gscassa, débil e ineficiente. E o setor tercidrio se caracteriza pela presenca de
um comér¢io urbano de tamanho varidvel, coexistindo com um prolongamen-
to hipertrofiado do aparelho do Estado.

Fssa caracterizagdo grosseira, marco do desenvolvimento do modelo
agroexportador {com tragos mais marcantes do que na época colonial, quan-
do, a0 menos em parte, podia-se apreciar a prevaléncia de um espago interior
que girava significativamente em torno das atividades mineiras), ndo é modi-
ficada sensivelmente pelo modelo derivado da politica de industrializa¢do
substitutiva de importagtes que, de alguma forma, e com certas excegdes,
acaba ficando meramente superposto ¢ sem inteng8o de corrigir ou emendar.
Os miicleos urbanos estabelecidos ficam assim refor¢ados em seu significado,
acentuando-se os maiores atrasos relativos no que tange a urbanizagfo ¢ mar-
ginaliza¢io urbana.

Esse modelo de industrizlizacdo limitada e seletiva, freqientemente
apoiou-se em protecionismos ou no estabelecimento de parques ou zonas de
liberagdo fiscal que representavam concessGes e distribuicdes espaciais deci-
didas como fruto de entendimentos entre os poderes centrais e locais. O re-
sultado disso foi uma sobrevivéncia precdria (ainda que nfo forgosamente a

ruina total) dos niicleos urbanos médios e ainda um maior atraso relativo
dos pequenos.

() aparecimento do modelo liberal-monetarista, onde alcangou sua
aplicagdo efetiva, calcou-se na eficiéncia e no relacionamento com a com-
peticdo externa (Sic). Dessa forma, a brecha da competitividade teve efeitos
marcantes no caso das economias regionais que, por sua vulnerabilidade, fo-
ram as primeiras a sentir os efeitos das politicas de taxas de juros, de corre-
¢do monetdria, de cimbio e de falta de fomento ds exportagdes,

Esse processo continuado de concentragdo espacial das mais importan-
tes atividades econdmicas apresentou paralelo no que se pode chamar de con-
centracdo social e que se manifesta nas desigualdades da distribuigfo da renda
entre os habitantes das cidades grandes e algumas médias, em confronto com
os de outros nicleos populacionais e com os camponeses € mingiros no
interior dos pafses. Por sua vez, essa desigualdade distributiva reflete-se em di-
versos indicadores sociais no que tange i esperanga de vida, mortalidade infan-
til, analfabetismo, educagdo incompleta, saneamento, moradia, eletrificagdo,
migracgoes, etc.
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Mas hi também correspondéncia no plano politico e administrativo.
Ocorre, com a concentracio espacial, econdmica e social, um fortalecimento
progressivo das instincias pablicas centrais, que vio assumindo capacidades
cada vez maiores para a adogo de decisSes politicas € ndo apenas — mesmo
que, por certo, também — administrativas, a expensas das instincias locais.
Estas vdo sofrendo um incessante estreitamento do dmbito de suas competén-
cias e das condi¢gGes minimas indispensdveis para exercer efetivamente o
poder politico ¢ para prestar os servigos publicos que em algum momento
lhes foram atribuidos.

Essa crescente centralizagdo do sistema de decisGes ¢ prestagio na
ordem governamental e na administragio piblica encontra diversas causas e
agentes que Borja sistematiza, distinguindo, entre outros, o desenvolvimento,
a partir do eixo central do Estado, de determinadas fun¢6es econdmicas e so-
ciais, o de sua prépria burocracia e o das “‘classes polfticas” habituadas a atuar
no meio central, a politica fiscal, e até o comportamento dos partidos politi-
cos de esquerda e das organizagGes sociais populares que se inclinam a apre-
sentar solugGes de cardter centralizante.

Em todo o caso, resumimos nossa constatagdo fundamental: o centralis-
mo econdmico aparece acompanhado de formas agudas de concentragdo
social e de centralizag@o politica, constituindo um todo complexo em que,
segundo De Mattos, nenhum de seus aspectos — e dentre eles ¢ territorial —
pode atacar-se isoladamente, mas em conjunto com os demais, posto que a de-
finigdo de um projeto politico traz consigo a defini¢do de um tragado e pa-
drio de funcionamento espacial, ou a defini¢fo de um modelo eficientista e
concentrador pde também limites ds possibilidades de desconcentragio terri-
torial.

Apresentada dessa forma a relagfo indesligivel entre as manifestacdes
centralizadoras no econdmico e no politico e sua relagdo simétrica, parece
oportuno formular duas questdes:

a) uma altera¢do no sistema e dentro dos processos de decisdo poli'tica
pode originar, por si 6, uma modificagdo das condi¢tes bdsicas que
configuram a natureza centralista de um ordenamento econdmico?; e

b) a relagdo entre custos e beneficios da descentraliza¢do politica obser-

va as mesmas categorias conceituais que se pode empregar para anali-
sar a relagdo entre custos e beneficios da descentralizacio econdmica?
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As duas questdes serdo tratadas separadamente.

1.1 — Centralismo econdémico ¢ centraliza¢do politica: algumas reflexdes hete-
rodoxas

Primeiramente, para muitos a mera apresenta¢do da questdo da virtuali-
dade dos fatores puramente politicos, para produzir de “per se” alteracGes
no modo em que se mostram ordenadas as condigSes econdmicas de base, €
uma amostra de ingenuidade ou, no melhor dos casos, um sintoma de grave
deformagdo profissional.

Dentro desse modo de pensar, toda modifica¢do das notas que caracteri-
zam os efeitos de uma determinada infra-estrutura econdmica tem de passar
por uma mudanga como esta. Sdo as modifica¢cdes na ordem econémica que
teriam de determinar as correspondentes na ordem politica. Propor o contra-
rio seria inverter a ldgica, confundir o determinante com o condicionante,
cuja eficdcia estaria limitada pelas margens em que o situa uma ortodoxia
conceitual que ndo admite maiores excecoes.

Diante desse tipo de atitude, vale bem a pena, ainda que seja tao-somen-

te a titulo de exercicio mental, sugerir algumas constata¢Ses sadiamente he-
terodoxas.

Essas constatagdes, por certo, ndo pretendem ter mais vaior do que o
de servir de ajuda para tornar relativa de modo subjetivo a carga supérflua de
alguns principios concebidos, sem necessidade, como absolutos.

1) Particularmente na América Latina, mas também em paises situados
além de seus contomos, a forga centripeta que impulsiona as tendéncias cen-
tralizantes, no econdmico e no politico, situa-se por cima da natureza e do ca-
riater unitdrio ou federal dos Estados correspondentes. Quer dizer, nao se trata
de um fendmeno peculiar dos Estados formados dentro de uma origem histo-
rica unitdria, mas que se percebe também, e ds vezes com maior forga, noutros
que nascerarn como federais ¢ que assim viveram, quigé a maior parte de sua
moderna histdria nacional.

2) A vigéncia e a forga dessas mesmas tendéncias ndo tém correlagio
com o grau de industrializa¢gdo ou de desenvolvimento dos pafses em que
ocorrem. Noutras palavras, ndo constituem manifestagdo de um grau inferior
de desenvolvimento relativo, pois se dao também (em ocasides) em certos

meios nacionais que ostentam um mais alto grau de industrializagfo e bem-
-estar.
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3) A presenca e gravitagdo de tais tendéncias centralizantes denotam
uma gama de modalidades variadas em intensidade e versdes, que, frequente-
mente, respondern a exigéncias procedentes da composi¢do e variagBes das
forcas que se manifestam em campos especificamente politicos, onde seu sig-
nificado econdmico ndo é sempre igual, nem claramente evidente.

4) A paternidade das propostas descentralizadoras ndo ¢ privativa de
tafentos situados no lado progressista do espectro ideopolitico, pois, com
alguma freqiiéncia, tém origens definitivamente conservadoras, em virtude
de seu compromisso com a manutengdo dos valores tradicionais dos sistemas
econdmicos e politicos.

Noutras ocasifes, contudo, € nesses mesmos meios nacionais, sO a apre-
sentacdo de proposi¢Oes descentralizantes costuma ser anatematizada pelos
procuradores dos pensamentos tradicionais, por atentar supostamente contra
a integridade do principio de unidade nacional.

5) Muitas das demandas descentralizadoras no politico estdo, naigumas
oportunidades, nas plataformas de reivindicagfo regional, em que geralmente
convivem interesses de distintas classes e, até, em teoria, antagonicos.

Outros entendem que a apresentagdo desse tipo de reivindicagGes regio-
nais constitui uma resposta mais ou menos tipica diante do rigor de algumas
imposi¢des do comando central e que seu aparecimento tem que ver mais com
os limites de uma determinada situa¢do do que com a racionalidade do siste-
ma que a toma possivel. Mas, observam eles mesmos, ndo hd uma coincidén-
cia evidente com o grau de uma crise, nem representam sempre preladios de
mudangas substantivas.

6) Alguns, por ultimo, créem detectar uma certa alteragdo pendular-
mente contraditoria na postulagdo de propostas centralizantes e descentrali-
zantes, sem apreciar necessariamente uma relacdo causal em simuitineas ou
paralelas mudancas nas condi¢Ses objetivas do ordenamento econdmico de
base.

Esse punhado de constatagOes heterodoxas serviriarm unicamente na me-
dida em que pudessem ajudar a ter consci€ncia das seguintes possibilidades,
ndo menos heterodoxas:

a) que, embora ndo se possa dizer que os sistemas politicos vigentes e
seus correspondentes mecanismos de decisdes nos meios de econo-
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mias centralizadas sejam as causas diretas do desenvolvimento desi-
gual que estas originam, tampouco pode-se dizer que sejam sempre
suas conseqili€ncias inevitdveis;

b) que, sem prejuizo de sublinhar a necessaria concatenagio entre os
fendmenos econdémicos e politicos presentes na caracteriza¢do e for-
magdo historica dos Estados, no campo da descentralizagdo é possi-
vel admitir uma maior especificidade do definidamente politico,
frente ao concretamente econdmico, que é o que se aprecia em rela-
¢&0 a outros fenomenos. Que esta especificidade pode traduzir-se na
aceitacdo de um maior grau de autonomia do primeiro diante do se-
gundo, do que a encontrada noutros casos. E que, neste mesmo sen-
tido, cabe admitir que a dindmica da esfera politica pode ter mais
eficdcia no condicionamento da econdmica do que noutro tipo de
pressupostos;

) trata-se, talvez, de assimilar um conceito de base muito conhecido,
mas nem por isto suficientemente compreendido: todo sistema po-
litico ao pretender declarar-se democrdtico deve partir da idéia de
que sua oferta, comparativamente diferencial quanto a outros siste-
mas, € a possibilidade de fragmentar ¢ poder em cotas e competén-
cias atribufveis a instincias e niveis diferenciados, e mesmo que ele
suponha seu exercicio simultdneo por parte de agentes politicos de
sinal diferente, plural, e até eventualmente contrério, porquanto isto
constitui uma garantia efetiva de que seu uso nfo pode concentrar-se
em um ou em poucos individuos. (Sic) Que essa fragmentagfo e dis-
tribui¢do ndo deve apenas ser possivel, mas desejdvel, ainda que pu-
desse considerar-se, segundo a estreiteza de certos critérios, “‘inefici-
ente”. E que, portanto, a descentraliza¢do, na medida em que ofere-
¢a e constitua um meio apropriado para lograr essa fragmentacio e
distribui¢do do poder em cotas e competéncias diferenciadas, ainda
que complementdrias e definitivamente concorrentes, é mais prépria
de wm sistema que queira declarar-se democritico do que aqueles
que deveras ndo o sdo,

1.2 — O custo/beneficio econdmico e o custo/beneficio politico
A segunda questdo a formular se referia 4 existéncia ou nio de homoge-
neidade entre as categorias conceituais que se empregam para a andlise da re-

lagao dos custos ¢ beneficios na descentraliza¢io econdmica e na descentrali-
zac¢do politica.
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A anilise da relagfo entre beneficios e custos propOe-se a estabelecer as
vantagens ou os inconvenientes de uma decisfo em fungio da preeminéncia de
um sobre os outros.

Em suma, tem em vista ajudar a formar uma determinagdo sobre a
base de um raciocinio matemadtico em que se empreguem determinados coefi-
cientes de ponderagdo.

A aplicagdo desse tipo de andlise no caso da descentralizacdo permite
observar a presenga de dois tipos de distor¢Ges.

A primeira é que, como nas demais matérias nas quais nem todos os
elementos sdo suscetiveis de valoragdo econdmica, a pondera¢gdo matemaética
destes para efeito de andlise nfo reflete apropriadamente outra coisa muito
diferente da posi¢do subjetiva de quem o pratica. Dai que a falta de um mi-
nimo de acordo ou convengdo a respeito se traduza na considerag@o de tais
elementos nfo valordveis como simples “externalidades™ diante dos fatores
tipicamente econémicos.

A segunda € que, sem prejuizo ou apesar da anterior, € freqiiente ob-
servar que a aplicagio de uma andlise de custos e beneficios estritamente
econdmicos costuma acarretar conclusdes e conseqiiéncias especificamente
politicas.

Muito bem, diante disto, cumpre perguntar, por uma parte, se a enver-
gadura e magnitude dos fatores que néo se prestam a uma ponderagdo con-
vencionalmente aceitavel sdo de fato compativeis com sua classificacdo como
externalidade, ou se isto é somente uma amostra de uma certa maneira de en-
tender a “racionalidade” de um sistema. E também é cabivel indagar acerca
da possibilidade efetiva de estabelecer anélises de rela¢do entre custos e bene-
ficios exclusivamente referentes aos fatores integrantes da dimensdo politica
da descentralizagdo.

Como, em todo o caso, se trata de matérias em que ndo se pode pre-
tender a2 afirmag¢do de paradigmas indiscutiveis, talvez uma aproximagdo
henesta do tema possa ser feita, aceitando a natureza mista do problema,
donde a consideragdo e valoragio dos elementos mais puramente econo-
micos ndo se separe da considera¢do e valoragio daqueles que ndo sdo tdo
(econdémicos) ou que caem dentro da drea especificamente politica.

Uma proposicdo assim ficaria sem explicagio se nfo se levam em
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conta dois elementos substantivos: a constatagdo de que ndo existe uma
teoria econdmica expressamente orientada para a descentralizago e a de
que, neste campo, COmMO em poucos outros, parece evidente que nem to-
dos os analistas estio pensando na mesma coisa quando empregam oS
mesimos termos.

Contudo, para que um exercicio analitico possa efetuar-se de acordo
com a natureza mista do problema dever-se-ia prescindir da utilizagdo exclu-
siva de critérios inteiramente matemdticos ou ao menos minimizi-la ou rela-
tivizd-la, o que constituiria, de certo modo, a negag¢io da propria pertinéncia
deste tipo de andlise, pelo menos em suas versdes mais cldssicas.

Essa aparente inconsisténcia, entretanto, pode ser explicada e a imper-
tinéncia convertida em qualidade, se se tomarem em conta certas atitudes
mais ou menos tipicas e determinadas notas que se advertem com eloqiiente
freqiiéncia quando se faz andlise de custos e beneficios da descentralizagio,
tema sobre o qual serdo apresentados alguns exemplos resumidos:

a) a maneira em que, quando se fala da maior eficiéncia de um siste-
ma fundamentalmente centralista, prescinde-se da adequada esti-
mativa das especificidades das economias locais que, dentro de seu
ambito e escala, podem traduzirse ndo s6 em externalidades, do
mais amplo beneficio para o conjunto, mas também em maiores
eficiéncias relativas,

b) o modo pelo qual se quantificam os custos da unidade diante dos
da heterogeneidade, quando se ponderam os beneficios de uma
instrumentacdo exclusivamente central da politica econémica;

¢) a freqiiéncia com que, como destacou uma vez Lu, fazem-se andli-
ses inclinadas ao que se poderia chamar de uma divisdo social dos
custos frente a uma determinagfo individualizante dos beneficios;

d) a incoeréncia que se manifesta quando nas andlises dos custos e
beneficios econdmicos ddo-se por assentadas e entendidas as razdes
implicitas, e de uma vez se exige a pormenorizagdo explicita daque-
las que se referem aos custos ¢ beneficios na ordem politica;

e) a forma pela qual, dentro dessas anilises esquecem-se algumas ver-

dades administrativas que ndo se podem discutir (como € ¢ caso dos
dmbitos ou escalas 6timos para a previsdo e execugdo de tarefas ge-
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renciais), ou de estratégia bdsica nos procedimentos (como a légica
de preferir o possivel no lugar do desejavel, ou o previsivel frente ao
possivel);

f) o viés que se produz quando se enfatiza a consideragdo dos custos
que poderiam resultar de a¢Oes de descentralizagdo, sem estimar ao
mesmo tempo os custos da alternativa de ndo adoté-las e tém de ser
pagos justamente por ndo té-lo feito;

g) a contradi¢do efetiva que se origina quando mesmo fenémeno admi-
te duas interpretacGes distintas e até antagbnicas, em virtude de ndo
se considerarem as peculiaridades distintivas de duas realidades ndo-
-intercambidveis, ou da ficil aplicagdo da faldcia do ““posto hoc, ergo
propter hoc”.

2 — REFLEXOES FINAIS

O que foi dito ndo deve induzir ninguém a pensar que a discussdo termii-
na aqui, numa conclusdo definitiva quanto i ndo-pertinéncia da anilise de
custos e beneficios, no caso da descentralizagdo. Pelo contrdrio, tal anilise
nio sO é possivel, mas conveniente e Gtil, comtanto que seja feita em condi-
¢Oes tais que sua validade nfio fique desvirtuada por distor¢des e desvios. A
previsdo de tais distor¢Oes e viéses € uma boa maneira de antecipar sua corre-
¢ao

Mas, o que definitivamente talvez venha a ser a reflexo mais relevante
¢ que a aproximag¢do de uma andlise apropriada de custos e beneficios, por
meio da prévia aceitagdo de sua natureza mista, econdmica e politica, nfo
deve conduzir precisamente a sua mistifica¢cdo, mas a preservacio de uma
dupla condigdo, que se dd simultaneamente, mas que deve ser diferenciada
no momento de sua aplicagio.

Isto significa: 1) diferenciar a natureza de uma avaliacdo econdmica de
custos e beneficios de uma avaliagio politica; 2) respeitar uma escala de valo-
res € um sistema de prioridades especificas para cada um desses campos; 3) ser
consciente de que os critérios politicos mostram um grau de complexidade
dificilmente processivel; e 4} evitar que tais critérios politicos sejam usados
para substituirem, uma ou outra forma, a racionalidade no processo de deci-
soes.
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Somente assim serd possivel evitar a tentagdo do que pode constituir a
maior perversdo metodoldgica, que consistiria em ndo diferenciar os custos e
beneficios econdmicos dentro da andlise especificamente politica.

E, finalmente, tampouco haveria de esquecer um aspecto que, ndo por
pouco mencionado, diminui sua condigdo de fundamental. A andlise de custo
e beneficio ndo se concebe nem se realiza fora da realidade concreta a exami-
nar. Esta realidade € que confere o conteido genufno e dé a verdadeira di-
mensio a andlise. Dai que um mesmo processo, desenvolvido em duas reali-
dades historicamente diferenciadas, pode, dentro de um mesmo rigor de and-
lise, levar a conclusSes igualmente variadas.

Neste tipo de trabatho onde se mostra a condigdo diferencial do que fa-
zer cientifico social, cuja interagdo, com base na que se exerce, o distingue
definitivamente de todo outro labor cientifico e muito especialmente da que
se circunscreve ao conhecimento do exato ¢ de sua representagio niumerica.
As ciéncias sociais, dentro delas a economia e a andlise econdmica, ou a poli-
tica e a andlise politica, talvez se caracterizem, acima de suas particularidades,
por buscar o conhecimento do incerto e por formular mais as davidas que in-
terrogam do que as respostas que satisfazem.
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ABSTRACT: The discussion of this theme here does not appeer
abstractly nor purely conceptual but as an adequate instrument of
analysis and discussion of the strategies and deconcentration and
decentralization policies. This analysis tries to find, as a basis, the
interrelations of the centralization tendencies of the dacisions
process and of the space concentration of the economic activities
and of the populations. It deals with an approach with the com-
ponent complexes of the decentralization understood, hy its turn,
as a concept and as a political proposal, as an idea of desirable
scope and as an objective of passible determinations. These medi-
tations are addressed to an ineludible checking point, component
of the fundamental purpose of the strategies and regional devel-
opment policies which are examined and analyzed.
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