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~ INTRODUGAC
1.1 - Conceituagao

Desconcentragao e bescentralizagao, em relagao ao
plancjamento do desenvolvimento regional, sao fenomenos gue po-
dem ser estudados segundo duas Oticas principais: a primeira, que
tem sido objeto majis comum de andlise, refere-se d distribuigao
espacial das atividades econdomicas; a scgunda, que tem recebido
enos atengao dos econonistas regionais, diz respeito a distri-
huicao espacial do poder. O chjetivo desta nota & discutir al-
guns aspectos do fenomeno do porto de vista da segunda dtica aci
ma referida.

Para efeito metcdoldoyico, distinguem—-se d?'conceg
tos de concentracao/desconcentragao e centralizagao/descentrali-

zagao. Trata o primeiro do fendmeno politico, relativo 2

"

distribuligao espacial de poder Ge decisao, e o scgunde do fend
menc administrativo, relativo a delega@ﬁo dz autcridade.

Assim, pede-se imaginarxr gue crbora, cm Jgexal, ccn
centragao acarrete centralizagdo, & possivel ter concentragdo e
ao mesme tempo descentralizagao. Por oulro lado, desconcentra-
¢ao implica necessariamente desceniralizagao.

Assim sendn, o conhecimento de tendcncias e sitva

goes concretas sobre niveis de concentragao e centralizagao e
pré- condig¢ao para o exercicio eficaz do plancjamento regional,

devendo incluinr:s
a) distribuicao de poder na sociedade e sua influ
éncia sobre a ag¢ao dos Governos;

L) wapéis e instrumentcs das diversas entidades
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gue intervém no planejamento regional, tanto no Governo (federal,
estadual, local) como na sociedade civil, envolvendo a capacida-
de de tomar decisoes, fixar objetivos e metas e comandar instru-

mentos de planejamento e execugao.

Deve~se ter em mente, ainda, gue a mera descentra
lizagao do planejamento, ainda gue consegquente a uma estrutura
de poder desconcentrada, nao conduz necessariamente ao atendimeg
to dos interesses da populagao regional. Una descentralizacac
completa deve ir além dos niveis de Governo e envolver os benefi
ciarios das agdes governamentais, substituindo-se a decisae auto

ritaria pelo planejamento participativo, ¢ que requer vigénciade

H

processos democraticos que permitam a cades grupo social influi

sobre as agoes governamentais.

1.2 - Fatores de Desconcentragao e Descentralizagao
A utilidade marginal do poder e sempre positiva.
O Governo Central nao abre mao, voluntariamente, de prerrocgati=-
vas. A desconcentragao pode decorrer de conjunto complexo de a-
contecimentos politicos, econdmicos e sociais, gque atuam como

forga centrifuga.

O poder de pressao regional pode jogar papel im-
portante, dependendodo peso econdmico e politico da regiao no Pais,

e do modelo politico vigente.

-

O grupo de pressao mais importante da regiao é
sua representacgao politica. Quanto mais forte, maicr a descon-
centracgao possivel do poder politico e, portanto, do planejamen-
to regional. Contudo, a classe politica, embora considere, en
geral, benefica a desconcentragao do poder, nao & homogénea quan
to a objetivos e instrumentos do planejamento regional. Ela re-

flete a distribuigao do poder recal no interior da reeiao, onde ,
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nem sempre, ha convergehcia de interefses e, nao raras vezes,lna
parcela pequena da populacio tem influencia sobre decisdes que a
fetam a regiao inteira. Jsso poe limite ao prcocesso de descon-
centragao e impde guestionamento sohre a representatividade dos

ocbjetives e instrumentos de um planejamentd regional "semidescon
centrado", ja gue pode vir a representar interesses de parcela a

penas da populagan regional.

A desconcentragdo & influenciada pelo poder econd
mico da regiao gue, por sua vez, influencia o poder pelitico. Rg
gioes mais fortes, economicamentgs, tém autcnomia para tenar deci.
soas, porque dispoem dos instrumentos, ¢ influenciam decisdes do
Governo Federal. Os interesses da reygiao mais forte passam a re
presentzl os interesses principais da MNagao, fixando objetivos na

cionals em contraposicao a objetivos regionais, agueles das re-

gioes mais fracas economicamente.

A ¢omposigac e 0 grau de organizacao da economia
tamb@m influem sobre o poder de pressac regional. Regites mais
industrializadas favorecem a formacgao de grupos dec pressao. Re
gicdes dependentes do setor primario, com dispersao populacional,

dificultam esse processo.

O avango da urbanizagao repercute na representa-
¢ao pelitica e se constitui em forca centrifuga do processo  de

desconcentragae.

ModificagOes na estrutura econdmica, no grau  dc
urbanizag¢ao ¢ nos niveis de conscientizagio das populagoes ru~
rais e urbanas implicam em redistribuicao de podex politice den-

tro das regioes. Isso facilita a incorporagido dos interesses da
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maioria da populagao nos objetivos do planejamento regional,’ con

duzindo-o a #®esconcentragao em sua acepgao mais ampla.

2 - PLANEJAMENTOC REGIONAL NO BRASIL
2.1 - Hierarequia do Planejamento Regional no Brasil

O Governo Federal, no Brasil, domina os instrumen
tos de financiamento do desenvolvimento regional. O sistema tri
butario vigente e a fraca base econdmica das regides mais atrasa
das retira dos Estados e Municipios a capacidade de investir. Os
Estados e Municipios, embora possam decidir soberanamente sobre

a destinagao dos seus orcgamentos, dispoem de poucos recursos.

Parte significativa decs recursos estaduais e muni
cipais sao provenientes de transferéncias federais, as quais e-
ram, até ha bem pouco tempo, vinculadas a certos tipos de aplica

gao.

A realizacao de programas e projetos de desenvol
vimento depende quase integralmente de recursos comandados pelo

Governo Federal ou por Orgaos nacionais ou estrangeiros de finan

ciamento.

No caso de programas e projetos financiados pelc
Governo Federal, a tendéncia recente conduz a um movimento de
descentralizacao do planejamento, com os Estados atuando cada

vez mais fortemente na definicao de prioridades e de agoes. Ape-

sar disso, o sistema de decisao permanece no Governo Federal.

E conveniente, neste momento, apresentar o Gover
no Federal como entidade complexa, no interior da &ual sao visi-
veis movimentos de centralizagao-descentralizagao. As institui-
goes que interferem no planejamento regional, no Governo Federal,

sao as seguintes:



a) Secretaria de Plancijamento da Presidéncia i

Republica (SEPLAN)
LY Ministério do Interior (MINITER)
c¢) Superintendéncias Regionais
d) Instituigoes linancciras Oficiails

@) Ministérios Setoriais

NAtualmente observa-se movimento de descentraliza-
cao caracterizado por progressiva, cembora nem sempre clara,trans
feréncia de atribuigoes da SEPLAN ao MINTER e deste as Superint
tendancilas. Contudo, fregllentemente, o processo tende a csgotar

-se dentro dc proprio Governo Federal.

Lxiste, nc caso da Federagzo Brasileira, uma si
tuacao peculiar. O0s principais instrumentos do Governo Federal,
aspeclialiiente o orgamento federal, estao concentrados em  Brasi-
lia. Por isso, os Ustados tendenr a relacionar-se dirctamente
com Brasilia. NAs Superintendéncias Regironais tentam Qesempenhar
papcel de intermediarias do Governo Federal no seu relacionamento
com Estados e Municipios, e vice-versa, em varios casos substi-
tuindo o papel de Brasilia. Isso leva a certa dificuldade na de
finigao precisa do papel das Superintendéncias, na medida en que
tanto os Ministérios, que comandam a alocaqao de recursos, como

os Governous Lstaduais nem sempre favorecem a intermediagao dos
drgao¢ regionais.

2.2 - O rlanciamento Regional no Brasil: Movimentos de Cen

tralizagao/Descentralizagao e Concentragao/Desconcentra

cao
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Tomando-se como base o fim da década dos cinglien
ta, gue inaugurou um periodo de énfase ao planejamento do desen-
volvimento regional, podem-se divisar grosseiramente trés perio
dos. 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 perdura ate hoje.

a) Primeiro Periodo: desconcentragao e descentra-
lizagao

Esse periodo corresponde a criagao e inicio de
funcionamento da Superintendéncia de Deservolvimento do Nordeste
(SUDENE) e pode ser caracterizado como de razoavel grau de des-
centralizagao, ji que as principais funcdes do planejamento eram
tomadas a nivel reeional, por delegagao dc Governo Federal. Além
disso, pode-se afirmar também a existéncia de maior grau de des-
concentragao do poder de decisao, em vista da influéncia dos Go-
vernos Estaduais e do Congresso no planejamento regional. Por
outro lado, a criagao do Sistema de Incentivos Fiscais do Impos
to de Renda (Sistema 34/18) trazia um mecanismo de decisazo des-
centralizado nao apenas para o nivel regional, mas inclusive pa-
ra o nivel do setor privado. Houve razcavel grau de descentrali
zagdo administrativa e mesmo desconcentragdo politica, para o ni
vel regional, mas isso ocorreu em muito menor escala para o0s Es-
tados e Municipios. A excegao dos empresarios beneficiados com
incentivos fiscais, o resto da sociedade nao teve participacgao

de relevo.

Neste periodo, foram fixadas prioridades gerails

e criados instrumentos e&ue ainda hoje perduram — os incentivos
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fiscais do imposto de renda. Foram lancadas bases para grande
esforgo de desenvolvimento regional, sobretudo através do incen
tivo @ projetos privados. Nao fci possivel, contudo instrumenta
lizar apoio a prejetos de desenvolvimento rural voltados para so

lugao dos problemas estruturais diagnosticados nas regides.

b) Segundo Periodo: concentragao e centralizacao

0 segundo periodo vai de meados da década de 5e@s
senta a meados da decada de setenta e corresponde a um movimento
de centralizagao do planejamento regional, consecgliente a um  au-
rento de pcder de decisdo no Governo TFederal. Nao apenas o pla-
nejamento redional se torna mais centralizade, como perde impor-
tancia politica. Os planos regionais deixam de ser pegas inde-~
pendentes, aprovadas pelo Congresso Nacional, para fazerem parte
dos Planos Nacionais de Desenvolvimento, nos guais deveriam dis
putar prioridade cuna problemas de dmbito nacional. Sem ter che-
gado a constituir-se em dimensao regional dos planos nacionais,o
planejamento regional passou a sex apéndice onde o discurso pre
dominava sobre a criacao de instrumentos. O proprio planejamen-
to nacional foi enfraquecido, reduzindo-se avimportancia e o de-
talhe dos Planos Nacionais de Desenvolvimento. A csse periodo
corresponde nao apenas centralizag¢ao do planejamento do desenvol
vimento regional, mas também politica que implicou em enfragueci

mento das superintendencias de desenvolvimento reeional.

Ao mesmo tempo, contudo, observou-se ao nivel dos
Estados aparelhamento 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 reivindicatdrio", negociando diretamente

com Brasilia.
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O segundo periodo nao incorporou a criacao de no-
vos instrumentos, mas modificou a destinag¢ao e forma de utiliza-
cao dos incentivos fiscais, aumentando o grau de centralizagao
nas decisoes. Metade dos incentivos fiscais passaram a ter sua
aplicacao decidida em Brasilia, beneficiando projetos origina-
rios do setor publico federal ou estadual. BAbriu-se, entretanto,
a oportunidade de apoio a projetos no meio rural, como irrigagao
e colonizagao, ao lado de infra-estrutura economica. A parte
gue permaneceu para aplica¢ao através do setor privado também so
freu centralizacao, retirando-se-lhe a prerrogativa de selecie-
nar projetos e transferindo-se a atribuicdo para as Superinten-
dencias. Essa centralizagao, contudo, visava a corrigir distor-
coes no mercado de capitais "privado" dos incentivos fiscais. A-
lém disso, a reforma constitucional de 1967, além de concentrar
recursos no Governo Federal, eliminou a vinculacao oxrg¢amentaria
para financiamento do desenvolvimento regional reduzincdo os re-

cursos destinados a esse fim.

c) Terceiro Periodo: descentralizagido e desconcen
tragao

O terceiro periodo coincide com a atual crise da
economia nacional. Nao se criaram novos instrumentos, em termos
de recursos, para o desenvolvimento regional, mas observa-se mar
cada preocupagao com aumento da eficiéncia dos investimentos rea
lizados, e com incorporagao de maior parte da populagao nos fru-
tos do desenvolvimento. A descentralizacao & estimulada pela
perspectiva de redugao da concentragao do poder politico nc Go-
verno Federal, o guc também induz o debate sobre a necessidade
de reforma tributaria destinada a aumentar recursos e poder de

decisao nos Estadcs e Municipios.
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Contudo, as condi¢ocs sao diferentes en relagao
ao primeiro periodo de descentralizagao, gquando os kstados 1nao
dispunham de estrutura de planejamento ¢ as Superintendencias Re
gionais dispunhan de melhores condigoes de atuagao. Isso culoca
guestdo interessante sobre o papel das Superintendencias de De-
senvolvimento Regional na conducao da atual fasc do processo de
planejamento regional. Algumas perdas que as, Superintendéncias
sofreram no periode anterior nao sao facilwente recuperaveis, co
mo a de pessoal gualificado. Por outre lado, em alguns casos as
Superintendéncias deixaram de exercer rapecl de vanguarda no de-
senvolvimento reeional, chegando mesmo a refletir forgcas repre-
sentativas de interesses reglonals conservadores, dificultando o
processo de desenvolvimento. Dessa forma, a simples recuperacao
Jde prerroeativas, conseqgliente ao processo de descentralizagzo,nao

assequra a retomada do papel decempenhado no primeiro periodo.

As mudangas ocorridas entre 1960 e 1963 nao pozrmi
tem simples retorho as condigoes do primeiro periodo. Requer re-
definigao do mapel das Supcrintendéncias Regionais no sentide de
coordenacdo e articulacdo entre Orgiocs do Governo Federal e dos
Estados e Municipios em torno de objetivos gue representem os in

teresses do desenvolvimento regional.
O movimento de desconcentragao continua lento, e

provavelmente implicara em maior podecr dec decisao a cargo dos Es
tados.
Um aspecto novo da fase atual &€ a crescente preo

cupagao com o envolvimento de representagoes da populagao no pro

cesso dc planejamento. Embora ainda incipiente, isso abre pers
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pectivas para a continuagao do ciclo da descentralizacgao para a

lém dos niveis governamentais.

Em sintese, o planejamento do desenvolvimento re-
gional, nas trés ultimas décadas, tem sido predominantemente cen
tralizado no Governo Federal, com movimentos de centralizacao-des
centralizagac entre o nivel de Brasilia e o das agéncias  fede-
rais de planejamento nas regiees. Essa centralizagao no Governo
Federal, tanto em Brasilia como nas regides, tem se caracterizado
por razoavel dose de autoritarismo, n3o obstante o reconhecimen-
t0, no periodo mais recente, da necessidace de incorporar os Es-
tados, Municipios, a classe politica e representagces da socieda
de civil na definicao de objetivos e prioridades do planejamento

regional.

3. DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO BRASIL

O problema do desenvolvimento regional no Brasil
permanece um grande desafio para a Nacac. Na década de 1980, os
indicadores de desigualdade regional, em termos relativos, perma
necem iguais aos de 1960, «uando se iniciou o grande esforco de
planejamento regiocnal com a criagao da SUDENE e com a institui-

¢ao dos incentivos fiscais.

Mais grave gue o problema relativo, contudo, e o
absoluto. A existéncia de grande parte da populagao abaixo 30
limiar da pobreza — assim definido como a linha abaixo da gual
as pessoas nao tém acesso minimo a alimentacao, habitacao e ves-
tuario gue lhes permita repor as energias gastas e ter um minimc
de condigees de vida — coloca o grande desafio para o desenvol-

vimento regional no Pais.



IEssa probreza ce concentra, em hoa parte, no Nox
deste, onde so noe meio rural ha cerca de 3,0 milhoes de familias
desprovidas de bens. Na busca de melhorar suas condigoes de vi-
da, elas cmigran, aunentando a pobrcza aas cidades ¢ nas outras

regides, especialmente nas grandes wmetripolcs nacionais.

Assim, sendo, permancecem dois grandes desafios:um,
de reduzir disparidades regionais, através da aceleragéo do cres
cimento economico das regioes mais atrasadas. Outro, de erradi-

car a pobreza absoluta. ;

Nesse contexto, a continuidade do processo de des
concentracgao e consegliente descentralizacao do planejamento e da
execugdo do desenvolvimento regional pode ser uma condigdo neces
saria, na medida em ¢ue isso represente a incorporagao de objeti
vos, estratégias e instrumentos decorrentes diretamente dos fiag

nesticos regionais.








