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Introducao

Nos Uultimos anos a Teoria do Desenvolvimento Regional tem evoluido para
paradigmas de intervencdo que valorizam as especificidades de determinados espacgos,
bem como as individualidades e sentimentos de pertencimento das comunidades locais.
Desta maneira, cada vez mais as politicas publicas necessitam ser pensadas de forma
regionalizada, e em grande parte isto caminha em paralelo com um processo de
descentralizacdo das acGes de governo. Ou seja, planejamento, regionalizacao,
descentralizacdo e participacdo popular, caminham de forma conjunta.

Sabe-se que nenhum processo de planejamento é neutro em si. Ndo é tarefa
eminentemente burocratica, em que pese conter em grande parte participacdo da
burocracia. O planejamento &, também, um processo politico, que envolve interesses e
projetos, uns que se quer apoiar e outros combater. Todo planejamento envolve um
diagnoéstico e a proposicdo de objetivos com metas e indicadores. Os objetivos a serem
alcancados ndo s&o neutros. Respondem a interesses de grupos organizados que por meio
de um processo dialético sado construidos e interferem na construcdo do ambiente através
de elementos de ordem econbmica, ambiental, infraestrutural, cultural, politica e
institucional.

Neste sentido, a moderna teoria do desenvolvimento destaca que 0 sucesso de um
setor da economia ou de uma regido ndo é funcdo de uma nacdo per se, mas da
combinagdo especifica de individuos, cultura e instituicbes nesse setor ou nessa regiao.
Desta forma, a transformacéo de ambientes sociais e institucionais pode alterar a geografia
do desenvolvimento.

Em funcdo disso o conceito de regido — entendida como um espaco homogéneo,
identificado por aspectos fisicos, econbmicos, culturais e de ocupacdo, com uma rede
urbana especifica — é atualmente substituido pelo de territério, entendido como um espaco
construido social e historicamente por meio da cultura, das instituicbes micro e meso-
regionais e da politica. O territério, seja este uma cidade ou uma regido, é, assim, um
emaranhado de interesses de uma comunidade — um espaco de disputa por poder —,
possuindo uma identidade propria que em grande parte requer autonomia para sua
delimitacéo.

Logo, o desenvolvimento de uma economia é sempre promovido por agentes de uma
sociedade que tem uma cultura, formas e mecanismos préprios de organizagdo. Cada
territério d4 origem a formas especificas de organizacdes e instituicbes que lhe sao
peculiares e que h&o de incentivar ou coibir 0 seu desenvolvimento.

Isto posto, o subdesenvolvimento de uma sociedade acaba sendo em grande medida
expressdo de um insuficiente nivel de racionalidade publica e social, no qual os interesses
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ser concebida no quadro de um projeto politico transescalar, articulado e coordenado pelo
Estado como centro de decisdo valido, capaz de subordinar os interesses individuais aos
interesses regionais e nacionais coletivos buscados a médio e longo prazo através do
planejamento do desenvolvimento, fundamentados, sempre, numa clara compreensédo da
estrutura socioeconémica e espacial da regido objeto, e suas sub-regifes, e na superagao
da situacdo de dependéncia e exploragdo. Implica, portanto, na tentativa de encontrar
respostas a multiplas questoes.

Desta maneira, a tentativa de superacdo do subdesenvolvimento deve estar assentada
num projeto politico, fundado em percuciente conhecimento da realidade e esposado por
amplos segmentos sociais, que aumente o poder regulador das atividades econdmicas,
Unica forma de coloca-las a servico da satisfacdo das necessidades sociais legitimamente
conhecidas, e capaz de romper com o quadro de dependéncia estrutural de uma economia
periférica. Nesta construcdo, qualquer concepc¢ao de desenvolvimento ndo pode alienar-se
de sua estrutura social, e nem tampouco a formulagdo de uma estratégia desenvolvimentista
pode ser concebida sem preparacéo ideoldgica e respaldo social. E em funcdo disto que a
temética da descentralizacdo emerge com forca, na medida em que estimula a participacdo
das comunidades locais no processo de planejamento e gestdo das politicas publicas,
tornando mais densas e complexas as rela¢des entre niveis de governo e a sociedade.

Diversas séo as experiéncias que tém sido implementadas pelos Governos Estaduais,
com destaque para os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes) — Rio Grande
do Sul; Conselhos Regionais de Desenvolvimento Sustentavel — Ceara; Audiéncias Publicas
Regionais — Minas Gerais; Secretarias Regionais de Desenvolvimento — Santa Catarina;
Participagdo e Or¢camento Regionalizado — Espirito Santo; Territérios de Identidade — Bahia;
Planejamento Participativo Territorial — Piaui; Plano de Desenvolvimento Territorial
Participativo de Sergipe (PDTP); MT Regional — Mato Grosso; e a experiéncia do
planejamento territorial no estado do Para.

Um elemento € comum em todas estas experiéncias, 0s governos estaduais vém
procurando aproximar as suas estruturas administrativas e os fluxos da gestdo as demandas
e as necessidades das populacdes em diversas regides, respeitando as peculiaridades
regionais.

No que se refere especificamente ao estado do Para, objeto deste estudo, ha de se
destacar alguns dos inumeros problemas que se apresentam para se fazer gestdo de
politicas publicas: grande extensdo geografica, baixa densidade populacional,
caracteristicas de seu ordenamento econdmico-espacial, economia primario-exportadora
com baixa agregacdo de valor e a pouca internalizagdo da riqueza e renda gerada, elevada
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infraesrutura econémica e social inadequadas e baixo capital social e capacidade de
governanca das comunidades locais.

Somado a isto, grande parte dos municipios possui baixa capacidade de gestédo e
captacdo de recursos para atender as suas demandas socioecondmicas de
desenvolvimento, o que gera uma excessiva dependéncia das transferéncias de recursos e
da execucédo de acdes das demais escalas federativas (Governo do Estado e Uni&o).

E dentro deste contexto que o processo de descentraliza¢do se consolidou como uma
das opcdes a gestdo que se iniciava em 2007, tendo a frente a Governadora Ana Julia
Carepa do Partido dos Trabalhadores (PT), para dar cabo aos inUmeros desafios postos
(COSTA, 2008; COSTA e GOES 2009; COSTA e BRITO, 2010a; COSTA e BRITO, 2010b;
COSTA e LIRA, 2010): tornar o Estado mais presente nas regides mais distantes da Regido
Metropolitana; tornar o Estado mais eficiente e eficaz na execucédo das acdes de politicas
publicas; e mudar o paradigma de gestdo setorial para um novo paradigma territorial, no
qual a integracdo e a complementaridade das a¢6es sédo buscadas no territorio.

Assim, dentro do eixo de governo de construcdo de uma gestdo democrética,
descentralizada e participativa, algumas diretrizes foram adotadas pelo Governo do Estado
(SEIR, 2007; COSTA, 2008; COSTA e GOES, 2009): a promocao da integracdo politico-
institucional do Governo do Estado com municipios e o0 Governo Federal; a execugdo de
acdes gue incentivassem o desenvolvimento de lacos comerciais, produtivos, financeiros e
culturais entre as diversas sub-regibes do estado, ao lado do desenvolvimento de uma
politica de solidariedade das regifes mais dindmicas para com as menos desenvolvidas; a
execucdo de acOes e investimentos que facilitassem a internalizagéo da riqueza e da renda;
a diversificacdo da base produtiva e a verticalizacdo da producéo dentro de um novo modelo
de desenvolvimento; a execucdo de acdes que desenvolvessem na populagdo a nocdo de
“pertencimento” e uma noc¢édo de coletividade ao lado da valorizacdo das multiplas culturas
sub-regionais; o incentivo a participacdo popular nas decisdes de governo ao lado do
desenvolvimento de mecanismos de controle social; e o desenvolvimento de mecanismos
de coordenacgdo, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas.

Neste contexto uma proposta de descentralizacdo das acdes de governo e das
politicas publicas foi erigida como peca central da gestdo situada no campo democratico e
popular no estado do Para, adotando os principios classicos de um governo progressista
(COSTA e FRASAO, 2010): autonomia, ampliacdo do controle social, maior possibilidade de
avancar para mecanismos de participacdo popular orientados pela democracia direta e
desmistificacdo do Estado como agente inacessivel e distante da cidadania.

Assim, se o0 processo descentralizacdo foi uma op¢do que se apresentou, seja como
resposta as dificuldades de planejamento, gestdo e articulagdo de politicas publicas, € no
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administrativa. Desta forma, este artigo analisa a estratégia de descentralizacdo regional
adotada pelo Governo do Estado do Par& no periodo entre 2007 a 2010, buscando explicitar
os seus fundamentos, avancos e gargalos, bem como o porqué do conceito de
descentralizacdo regional e ndo descentralizagdo politico-administrativa. Para isto esta
dividido em trés partes, além desta breve introdugdo. A primeira procura apresentar 0s
principais fundamentos da estratégia de descentralizacdo regional adotada pelo Governo
Ana Julia (2007-2010) no estado do Para. A segunda parte procura fazer uma andlise desta

estratégia. E a parte final esta reservada as consideracdes finais.

1. A Estratégia de Descentralizacdo Regional no Est ado do Para

A histéria econbmica do estado do Para € marcada pelo extrativismo de seus recursos
naturais, baixa internalizacdo da riqueza e da renda gerada, significativos impactos sociais e
ambientais, conformacdo de uma sociedade desigual, existéncia de uma economia pouco
diversificada e com baixo grau de verticalizacdo da producédo. Trata-se, desta forma, de uma
tipica regido periférica (COSTA, 2008). Ademais, outra caracteristica de sua sociedade é a
sua fragilidade institucional e a fragilidade de suas rela¢c@es federativas.

Em funcéo de ter sua histéria fortemente marcada pela influencia externa, na medida
em que os ciclos econdbmicos que ocorreram no estado sempre foram determinados por
circunstancias externas, o Par4 sempre se ressentiu de uma politica prépria (enddégena) de
desenvolvimento. Em paralelo, a gestdo e os investimentos publicos, por outro lado,
concentravam-se prioritariamente na Regido Metropolitana de Belém, ocasionando um vazio
politico-institucional, sentimento de abandono e a auséncia de politicas publicas pactuadas
com as populagbes que viviam em regides mais distantes da capital do estado. Este
sentimento de um lado impulsionou os movimentos separatistas para a criagcdo dos estados
do Tapajos e de Carajas, além da proposta de criagdo do Territério Federal do Marajo; e de
outro influenciou na derrota do candidato Almir Gabriel do Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) nas eleicbes para o governo do estado em 2006 para a candidata Ana
Julia Carepa do PT.

Assim, por ocasido da posse da nova gestdo do Governo do Estado em janeiro de
2007 alguns desafios se faziam proeminentes. Dentre estes estava a necessidade de
(COSTA, 2008; COSTA e GOES 2009; COSTA e BRITO, 2010a; COSTA e BRITO, 2010b;
COSTA e LIRA, 2010): tornar o Estado mais presente nas regides mais distantes da Regido
Metropolitana por meio de um processo de descentralizacdo; tornar o Estado mais eficaz,
eficiente e efetivo na execucdo das acdes de politicas publicas; e, mudar o paradigma de
gestdo setorial para um novo paradigma territorial no qual a integracdo e a

complementaridade das ac¢6es setoriais sdo buscadas no territorio.



Dentro deste contexto o Governo do Pard de um lado realizou uma reforma
administrativa alterando a estrutura da gestdo, extinguindo as secretarias especiais, e
criando, dentre outras, a Secretaria de Estado de Integracdo Regional (SEIR), que passou a
coordenar a entdo recém instituida Politica Estadual de Integracdo Regional (PEIR) que
dentre outros aspectos (Ver: COSTA, 2008), passou a operacionalizar a proposta de
descentralizagdo do governo.

Especificamente no que se refere a estratégia de descentralizacdo regional, parte
integrante da PEIR, convém salientar que esta se caracterizava como uma proposta
inovadora de retomada do planejamento do desenvolvimento do estado em bases regionais.
Partia da critica ao modelo burocratico tradicional de conduzir a gestdo estadual e a
aplicacdo dos recursos de forma centralizada e concentrada no centro de poder econémico
e politico do estado e apresentava como alternativa a divisdo do estado em Regides de
Integracdo (RI), tipicas regibes de planejamento, que deveriam servir de base para o
planejamento e para a regionalizacdo do orcamento do estado.

Desta forma, toda a estratégia de integracdo regional tinha na sua base a divisdo do
estado do Pard em 12 RI, e era com base nesta regionalizacdo que todo o processo de
descentralizacdo regional deveria ser operado (SEIR, 2007; COSTA, 2008; COSTA e
GOES, 2009). Neste contexto, a estratégia eleita tinha como eixo principal a idéia de que o
processo de planejamento do desenvolvimento deveria ser pensado de cima para baixo,
através de politicas publicas regionalizadas, e de baixo para cima a partir da construgéo de
territorios e da participacdo popular. E em funcéo disto, e apds a constatacdo de que as
micro e as mesoregides do IBGE néo representavam mais a espacialidade adequada para
se pensar o planejamento regional, que o Governo do Estado adotou a divisdo do estado em
12 RI, como instrumento fundamental para se pensar o desenvolvimento regional. As 12 RI,
nominadas a partir de acidentes geograficos importantes sdo: Metropolitana, Guama, Rio
Caeté, Tocantins, Rio Capim, Lago de Tucurui, Carajas, Araguaia, Marajo, Xingu, Baixo
Amazonas e Tapajés.

Figura 1
As Regibes de Integracdo do Estado do Para




Tabela 1 - Dados agrupados das Regides de Integracd o
Regido de Numero de Area (km?) PIB (mil Part. (%) | Populacéo IDH
Integracéo Municipios R$) PIB 2008 2000
2007
Araguaia 15 174.051,88 2.862.059 5,78 436.117 0,70
Baixo Amazonas 12 315.856,73 3.571.678 7,21 659.321 0,68
Carajas 12 44.814,54 7.482.779 15,11 531.431 0,67
Guama 18 12.130,92 2.183.962 4,41 589.415 0,69
Lago de Tucurui 7 39.937,89 3.405.896 6,88 345.647 0,67
Marajo 16 104.139,33 1.052.089 2,13 467.822 0,63
Metropolitana 5 1.819,28 17.555.229 35,46 2.105.621 0,74
Rio Caeté 15 16.580,49 1.329.746 2,69 453.826 0,64
Rio Capim 16 62.135,23 2.345.461 4,74 566.297 0,66
Tapajés 6 189.592,97 960.186 1,94 264.307 0,68
Tocantins 11 35.838,56 5.408.071 10,92 701.066 0,68
Xingu 10 250.791,94 1.349.988 2,73 310.123 0,68
Para 143 1.247.689,76 | 49.507.144 100 7.431.020 0,72

Fonte: IBGE; IDESP; Atlas (2010)

Ou seja, a visdo adotada foi a de que as RI permitiam ao gestor olhar para
determinado espaco a partir de um conjunto relativamente homogéneo em termos de
caracteristicas de sua ocupacao, rede urbana, gargalos, potencialidades, tecido social e
necessidade de acdes e investimentos, configurando-se, desta forma, como uma classica
“regido de planejamento”. Contudo, esta estratégia incorporava a necessidade de se ter ao
mesmo tempo uma visdo de “baixo para cima”. Neste ponto, esta estratégia considerava
como fundamental a construcdo e o0 reconhecimento de territérios dentro das RI,
entendendo estes como uma construgdo soécio-politica que se metabolizava por meio de um
emaranhado de interesses de uma determinada comunidade. A visdo adotada, portanto, foi
a de que era imprescindivel que as comunidades deveriam desenvolver a sua capacidade
de governanca, e que seriam capazes de em um processo democrético e participativo de
eleger projetos e acdes que deveriam ser apoiados e outros que deveriam ser combatidos
(SEIR, 2007; COSTA, 2008; COSTA e GOES, 2009).

Tendo como base a regionalizacdo, a PEIR possuia trés pilares basicos sobre os
quais os diversos instrumentos criados para operar a politica se assentavam (SEIR, 2007;
COSTA, 2008; COSTA e GOES, 2009; COSTA e FRASAO, 2010): promover o
desenvolvimento regional, construcdo de uma nova relacdo institucional federativa e
descentralizacdo regional. Estes trés pilares, por sua vez, tinham como foco (COSTA e
FRASAO, 2010): primeiro, a superacdo das desigualdades intra-regionais e a melhora da
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investimentos em infra-estrutura encabecados pelo estado; segundo, o estimulo a criacao
de instrumentos capazes de gerar transformagfes estruturais, seja através de investimentos
em infraestrutura econdmica ou em mudancas no modelo de gestdo, cujos efeitos poderiam
alterar os indicadores socioeconémicos, gerando as condigbes necessdrias para o
desenvolvimento do estado e a superacédo da sua condigdo de subdesenvolvimento.

Isto posto, uma caracteristica que precisa ser destacada na estratégia de
descentralizacéo regional adotada pelo Governo Ana Julia é a sua diferenga com relagéo ao
processo de desconcentracdo politico-institucional e de descentralizacdo politico-
administrativa. No primeiro, ocorre uma distribuicdo das competéncias e responsabilidade
das acdes entre as unidades administrativas, embora o poder de deciséo ainda centralizado.
No segundo, a distribuicio das competéncias e responsabilidade das ac¢bBes ocorre
paralelamente a descentralizacdo orcamentario-financeira entre as unidades e 0s espacos,
e os atores locais ganham autonomia no processo de tomada de decisdes inclusive com a
criacdo de uma estrutura administrativa autbnoma do Poder Central. Na descentralizacéo
regional o que ha é uma descentralizacdo do planejamento e execucdo das acfes e uma
maior autonomia dos atores locais no processo de tomada de decisdo sobre suas
necessidades através do fortalecimento da participacdo popular e do controle social, cuja
finalidade é a implementagéo de politicas publicas com vistas a garantir o desenvolvimento
regional, ndo havendo, portanto, uma arquitetura institucional regional formalizada.

Ademais, de acordo com COSTA (2008), quatro premissas davam a base para a
formulacdo de politicas publicas no estado. A primeira delas era a de que para a superacao
da situacdo subdesenvolvimento era necessario investir num processo de constru¢ao de um
sélido sistema sdécio-econémico regional integrado. A segunda premissa era de que a
dinamizacéo das economias regionais em um estado de grande extensao territorial e grande
diversidade sociocultural, como o estado do Pard, deveria considerar como elemento central
a valorizacdo de elementos enddgenos. A terceira premissa considerava que o
subdesenvolvimento de uma sociedade esta relacionado a expressdo de um insuficiente
nivel de racionalidade publica e social na qual ela esta inserida. A quarta premissa foi
concebida dentro de um contexto de planejamento do desenvolvimento no qual o estado
deveria chamar para si a direcdo do processo por meio da construcdo de uma agenda de
intervencdo que visasse a integracdo de suas diversas sub-regifes. Por isso, a PEIR foi
elaborada como peca central e estratégica da acdo do estado, tendo como linha geral o
objetivo de democratizar a gestdo publica e aproximar o governo e sociedade, tornando o
estado presente em todas as regides (COSTA e FRASAO, 2010). Isto possibilitaria ao povo
paraense 0 acesso as politicas publicas por meio do surgimento de um novo modelo de

gestdo que deveria fomentar a descentralizac&o regional.



Em suma, a PEIR consistia em um conjunto de agdes e instrumentos que reconheciam
e respeitavam as diversidades regionais ao mesmo tempo em que estabelecia estratégias
para atender as caracteristicas do estado e as relagdes institucionais pactuadas entre os
diversos niveis de governo (COSTA e FRASAO, 2010). Desta forma, a integracéo
caminhava para além dos aspectos unicamente relacionados a infraestrutura, mas passava
também pela relagdo entre as escalas governamentais e a populagdo, buscando e
discutindo os problemas e solugdes articuladas e pactuadas.

Desta forma, toda a PEIR foi construida de forma sistémica, na medida em que o0s
seus instrumentos constitutivos eram interdependentes e acabavam por operar aquilo que
foi denominado de Sistema de Integracdo Regional (COSTA, 2008). Conforme a Tabela 2,
os diversos instrumentos elaborados podem ser classificados a partir de sua tipologia
(planejamento, pactuacdo, operacionalizacdo e financiamento), do pilar no qual esta inserido
(Desenvolvimento Regional, Nova Relacdo Institucional Federativa ou Descentralizacédo
Regional) e a origem, ou seja, se interna a SEIR ou pertencente a outro érgédo de governo,
ou até mesmo outro nivel de governo.

Tabela 2 — Instrumentos da Politica Estadual de Int  egracédo Regional

Instrumento Tipologia Pilar Origem
Planejamento Territorial Planejamento; Descentralizagéo Externa
Participativo — PTP Pactuacao. Regional (SEPOF)
Plano Plurianual 2008 — 2011 | Planejamento. Descentralizacao Externa

Regional (SEPOF)
Zoneamento Econdmico Planejamento; Nova Relagéo Externa
Ecologico — ZEE Pactuacao. Institucional (SEPE)

Planos de Desenvolvimento

Planejamento;

Desenvolvimento

Interno (SEIR);

Regional Sustentavel — PDRS | Pactuacéo. Regional Sustentavel. | Externo ( MIN,
governo
federal).

Conselhos Regionais de Planejamento; Desenvolvimento Externa

Desenvolvimento - CRD; Pactuacao; Regional Sustentavel. | (SEPE).

Conselho Estadual de
Desenvolvimento - CED.

Operacionalizacéo.

Sistema de
Georeferenciamento do
Estado —- GEOPARA

Planejamento.

Desenvolvimento

Regional Sustentavel.

Interno (SEIR).

Agéncias de Desenvolvimento
Regional — ADR

Planejamento;
Pactuacéao;
Operacionalizacgéo;
Financiamento.

Desenvolvimento

Regional Sustentavel.

Interno (SEIR).

Férum Permanente de
Prefeitos — FPP

Pactuacéao;
Operacionalizacéo.

Nova Relagéo
Institucional

Interno (SEIR).




Sala das Prefeituras — SP Operacionalizagéo; Nova Relagéo Interno (SEIR).
Financiamento. Institucional.

Politica Estadual de Pactuacao; Nova Relagéo Interno (SEIR);

Desenvolvimento ao Consorcio | Operacionalizacao; Institucional. Externa

Publicos - PEDCP Financiamento. (Assembiléia
Legislativa do
Estado).

Programa Para Terra de Planejamento; Descentralizagéo Interno (SEIR);

Direitos — PTD Operacionalizagéao. Regional. Externa
(SEGOV).

Agentes de Integracéo Pactuacéao; Nova Relagéo Interno (SEIR).

Regional — AIR Operacionalizagéo. Institucional.

Forum de Gestores Regionais | Pactuacao; Descentralizacao Interno (SEIR).

-FGR Operacionalizacéao. Regional

Centro de Integracdo Regional | Operacionalizacéo. Descentralizacao Interno (SEIR).

- CIR; Nucleo de Integracdo Regional

Regional - NIR.

Fundo de desenvolvimento Operacionalizacéo; Desenvolvimento Externa

Econdmico do Estado do Para | Financiamento. Regional Sustentavel. | (SEPOF)

- FDE

Fonte: COSTA e FRASAO (2010)

2. Andlise da Estratégia de Descentraliza¢do Region al no Estado do Para

Ao iniciar este item, é preciso salientar um importante aspecto da estratégia de
descentralizacdo regional, objeto deste artigo. Diferente de outras politicas de governo, esta
ndo advém de uma problematica especifica sobre a qual lanca m&do de um conjunto de
acles articuladas cuja soma dos alvitres finais proporciona uma solucdo de médio e longo
prazo a situacdo enfrentada. No caso da estratégia de descentralizacdo regional, a
complexidade que envolve o problema da desintegracéo regional, exige que a solucao parta
de um conjunto de instrumentos cuja implementagdo necessita de outras acdes que
concorrem para objetivos especificos de areas estratégicas diferenciadas, o que acaba
caracterizando a formacao e a execucao de outras politicas publicas dentro da politica maior
de integracao regional.

Isto posto, objetiva-se aqui, sem a pretensdo de ser exaustivo, analisar os principais
aspectos relacionados a estratégia de descentralizagédo regional adotada pelo Governo Ana
Julia.

Um importante avango ocorreu na concepc¢do de uma nova abordagem institucional
para a superagdo das desigualdades regionais. Assim, a estratégia de descentralizacédo
regional procurava criar solucbes institucionais a este problema através (COSTA e
FRASAO, 2010): da proposta de ampliacdo do arco de acéo do Governo; da consolidacéo
de instrumentos de acompanhamento das a¢Bes executadas com recursos publicos; da

formacédo de capacidades gerenciais e de responsabilidades dos gestores locais colocando-



0S como sujeitos do processo de implementagédo das acdes e estimulando a parceria entre
unidades locais regionais; do fortalecimento das rela¢des institucionais com os municipios e
com as prefeituras; e da consolidacdo de instrumentos de planejamento visando o
desenvolvimento sustentavel de regiées deprimidas.

A estratégia de descentralizacdo regional apresentava uma proposta de interferéncia
governamental regulada ndo apenas no emprego de recursos, mas também no
fortalecimento da presenca governamental nas RI com a finalidade de diminuir a sensacéo
de auséncia do poder publico estadual, da falta de amparo e de abandono as questdes
locais. Além disso, havia ainda um esfor¢o no sentido de fazer com que as politicas publicas
chegassem a sociedade numa escala sub-regional em todo o estado.

Outro avanco foi o estimulo a participacao popular a o fortalecimento das liderancas
locais. Neste sentido, convém destacar o advento do Planejamento Territorial Participativo -
PTP (COSTA e BRITO, 2010a; COSTA e BRITO, 2010b; COSTA e LIRA, 2010), iniciativa
que mobilizou a sociedade para discutir e propor acbBes e prioridades que foram
incorporadas ao planejamento e a pauta de investimentos do Governo do Estado. O PTP,
além da promocéao da participacdo popular, também propiciou um processo de difusdo das
acOes em escala sub-regional e a ampliagdo da presenca governamental nas diversas
regibes uma vez que foram coletadas demandas da populacdo em todos os municipios do
estado que acabaram subsidiando a elaborag&o do Plano Plurianual de Governo 2008-2011,
“Construindo o Para de Todos e de Todas”.

Por fim, mas ndo por isto menos importante, a valorizacdo da escala regional no
planejamento e a execugdo e monitoramento das a¢gfes governamentais representou um
avanco, uma vez que permitiu aos formuladores de politicas ampliar o seu foco de acéo e
aperfeicoar os efeitos das solugbes propostas, assim como ampliar as externalidades das
acdes implementadas.

N&o obstante o fato de que a estratégia de descentralizacdo regional trouxe a tona
elementos inovadores na concepcao e ha gestado das politicas publicas nos estado do Par3,
€ preciso observar que esta encontrou diversos obstaculos para alcancar os objetivos para a
qual foi concebida. Ademais, € de bom alvitre salientar que esta por si s6 ndo é a solucao
para os inimeros problemas da gestdo publica no nivel estadual e seus instrumentos nédo
sdo fins em si mesmos. Neste sentido, a avaliacdo dessa politica ndo deve limitar-se aos
avangos que esta representa e nem nos seus aspectos inovadores, mas dos resultados que
deveriam ser auferidos a médio e longo prazo. Assim, uma limitacdo da estratégia de
descentralizacdo regional foi a auséncia de uma definicdo clara dos problemas para os
guais esta se propunha e de metas de médio e longo prazo para a solugdo dos mesmos.
Somado a isto, havia a falta de uma estratégia de governo para a sua implementacéo, ou

mesmo, 0 que pdde ser confederado mais grave, 0 desvio da estratégia inicialmente



concebida como estava em SEIR (2007) e COSTA (2008), na medida em que ocorreu a
“contaminacao politica do processo”.

A maioria das acgles, corporificadas nos seus instrumentos, competiam a uma
secretaria de estado criada para esse fim. Por outro lado, as demais unidades do governo
estadual pareciam estar alheias ao processo relegando a segundo plano elementos
importantes, tais como a regionalizacdo de suas acdes e a descentralizacdo de suas
atividades (COSTA e FRASAO, 2010). No que concerne este ultimo aspecto, a questio do
aumento dos custos de operacionalizacdo da ampliacdo da maquina publica (custeio)
acabou constituindo-se como o problema central.

Outro problema enfrentado neste processo foi a dificuldade de integracé@o das politicas
setoriais dentro de uma unica légica de intervencdo territorializada. O nivel de articulacdo
entre as acdes dos diversos o6rgdos de governo este longe de atingir aquilo que fora
inicialmente proposto. Além disto, houve varias falhas e nunca aconteceu efetivamente a
construcdo de um aparato técnico e institucional de monitoramento e avaliacdo das acfes
publicas capaz de retroalimentar o planejamento. Neste contexto, a gestdo pecou por nao
ter conseguido desenvolver capacidades gerencias complementares a nova cultura de
gestdo e planejamento que estava sendo implementado na burocracia estadual. Destarte,
como alerta, faz-se necessario a consolidagdo de um sistema governamental de
monitoramento capaz de permitir aos gestores o acompanhamento das agfes executadas
com foco na identificacdo de problemas na execucédo, implementagdo e no funcionamento
dos produtos e processos, ha escala local, garantindo assim que a triade eficiéncia, eficacia
e efetividade do planejamento sejam alcancados na prética.

O PTP que, apesar de representar um avango na cultura estadual de planejamento,
acabou por ser interpretado como uma entidade a parte das outras unidades do governo
estadual e passou a concorrer, em vez de se integrar, com a PEIR. Somado a isto, o PTP,
decorrente em parte da contaminacao politica do processo e da falta de articulacdo com os
outros orgdos de governo, acabou nado recebendo a atencao prioritaria dos outros 6rgao de
governo como desejava o nucleo de planejamento do governo.

Finalmente, outro aspecto da politica que representou um significativo desafio aos
formuladores de politicas é a precéria capacidade gerencial e administrativa das prefeituras
municipais. Apesar da iniciativa de instrumentalizacdo de um instrumento com o objetivo de
fortalecer a relacdo institucional com as administrac6es municipais (Sala das Prefeituras) e
de iniciativas praticas de descentralizacdo de recursos para atender em especial a area
social, estas ainda carecem de uma atencao especial no que diz respeito a sua capacidade
de captacdo recursos e de aproveitamento da sua base local de arrecadacéo. Este

problema tende a onerar as finangas publicas estaduais além de causar desequilibrios na



oferta de servicos publicos deslocando fluxos populacionais para 0s centros mais

desenvolvidos.

Consideracgbes Finais

Este artigo se prop6s a analisar a estratégia de descentraliza¢do regional do estado
do Pard, buscando identificar quais os avangos, limites, gargalos desta politica, assim como,
o porqué do conceito descentralizacdo regional e ndo descentralizagdo politico-
Administrativo.

Entre os avancos destacamos a concep¢do de uma nova abordagem institucional
para a superacao das desigualdades, pois em geral, a desigualdade regional é tratada como
decorrente unicamente da dotacdo de fatores econémicos. Ja na descentralizacédo regional
isso se d4 com a ampliacdo do arco de acdo do governo, consolidagdo de instrumentos de
acompanhamento das acbes executadas com recursos publicos, fortalecimento das
relacbes institucionais com o0s municipios e prefeituras, além de instrumentos de
planejamento visando o desenvolvimento sustentavel de regibes deprimidas. A
descentralizacdo regional proporciona uma intervencdo governamental pautada ndo apenas
na aplicacdo de recursos, mas ao mesmo tempo no fortalecimento da presenca
governamental nas regides com a finalidade de diminuir a auséncia do poder publico
estadual, empenho-se para que as politicas publicas cheguem efetivamente a sociedade
numa escala sub-regional em todo o estado.

Outro avanco esta no estimulo a participacdo popular. Destaca-se neste aspecto o
PTP, acdo que movimentou a sociedade para debater e propor obras e prioridades que
foram incorporadas ao planejamento e a pauta de investimentos do Governo do Estado
através do Plano Plurianual regionalizado.

Por fim, a valorizacdo da escala regional no planejamento, execucédo e
monitoramento das acfes governamentais representou um avanco uma vez que permitiu
aos formuladores de politicas ampliar o seu foco de agéo e otimizar os efeitos das solugbes
propostas em paralelo a ampliacéo das externalidades da a¢des implementadas.

Entre os limites e gargalos podemos verificar que a estratégia de descentralizacédo
regional, apesar de ocasionar elementos inovadores na concepg¢ao e na gestao das politicas
publicas na escala estadual, por si s6 ndo era solucédo para todos os problemas e seus
instrumentos ndo séo fins em si mesmos. Portanto uma barreira encontrada estava na
deficiéncia de uma definicdo dos problemas para os quais se prop6s e de metas de médio e
longo prazo para a solucdo dos mesmos. Somado a isto havia ainda a falta de uma
estratégia governamental claramente definida para a sua implementacéo.

Verifica-se ainda que a maior parte das atuacfes dessa politica competia a uma

secretaria de estado criada para esse fim (SEIR). As outras pareciam estar distantes do



processo deixando em segundo plano por fatores como a regionalizacdo de suas acdes e a
descentralizacdo de suas atividades, tendo o aumento do custeio como principal entrave.

Tem-se ainda, apesar de representar um avanco no planejamento da cultura
estadual, o pouco interesse dos demais 6rgdos pelo PTP que deveria se constituir como
peca de ligacdo entre os demais 6rgdos de governo com o nucleo de planejamento do
governo. Este instrumento precisava ser unificado a agenda prioritaria dos 6rgdos por
representar a aspiracdo da sociedade proposta através de acdes, obras e servigos publicos
impetrados em escala local.

Outra questdo fundamental esta relacionada com a precaria capacidade
administrativa e gerencial das prefeituras, pois, carecem de atencdo distinta no que diz
respeito a sua capacidade de captacao financeira. Este problema onera as financas publicas
do estado e causa desequilibrio na oferta de servicos publicos, forcando o constante
deslocamento populacional para os centros mais desenvolvidos ou como sdo chamadas
cidades pélo.

Em relacdo o porqué do conceito de descentralizacdo regional, observa-se que uma
das caracteristicas da estratégia de descentralizacdo regional estd na diferenciacdo aos
processos de desconcentragdo politico-institucional e de descentralizagdo politico-
administrativa. Ocorre que no primeiro, mesmo estando centralizado o poder de decisdo ha
distribuicAo das competéncias e responsabilidade das acBes entre as unidades
administrativas. No segundo este distribuicdo de competéncia e responsabilidade das acdes
acontece de forma paralela a descentralizagdo orcamentaria e financeira dentre as
unidades, estas recebem autonomia e passam a ter poderes no processo de tomada de
decisdo até mesmo com a criacdo de espacos administrativos proprios. O que determina a
descentralizacéo regional € a descentralizagédo do planejamento e execucao das a¢des onde
as populacdes locais se tornam participes do processo de tomada de decisdo sobre suas
necessidades, fortalecendo o controle social e garantindo politicas publicas que visdo o
desenvolvimento regional, ndo havendo, portanto, uma institucionalidade regional
formalizada.

Antes de prosseguirmos temos que compreender que desde a promulgacdo da
constituicdo de 1988, que inclui entre outras a garantia do desenvolvimento nacional (inciso
I), a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e
regionais (inciso Ill), sdo insuficientes as experiéncias bem sucedidas de desenvolvimento
regional calcadas num processo de descentralizacdo de politicas publicas e de aumento da
autonomia das unidades federativas. O que se vé desde entdo, € um processo de
desconcentracdo das responsabilidades, onde o poder central, representado no caso
brasileiro pela Unido, repassa aos municipios uma carga de novas atribuicbes, sem que

estas unidades estejam devidamente reparadas tanto do ponto de vistas or¢camentario e



financeiro para arcar com todas as demandas sociais presente em seus territorios, quanto
no que diz respeito a capacidade de gestdo dessas novas atribui¢oes.

O resultado desse processo tem sido, em alguns casos, o aprofundamento das
desigualdades regionais, ou seja, aquela observada dentro das unidades da federacéo, nas
quais predomina o “mimetismo” das relacées de poder, onde domina a concentracdo e a
centralizacdo dos investimentos publicos e privados e especialmente das politicas publicas
com a justificativa de que os efeitos futuros do desenvolvimento alcancem os pontos mais
distantes do pélo central no qual estdo concentrados 0s servicos, as atividades econémicas
relevantes, a mao-de-obra especializada e que atrai para si enormes contingentes
populacionais e ndo menores problemas sociais. Ao contrario, o diagndstico soécio-
econdmico dos municipios brasileiros tem mostrado outra realidade.

Torna-se necessario uma nova estratégia de intervencao das politicas publicas. Essa
intervencdo deve enfrentar um dos maiores desafios dos planejadores de politicas que é a
superacao das desigualdades e o estimulo ao desenvolvimento regional. O principio por traz
dessa méaxima é que as politicas publicas, quando implementadas de forma eficiente e
descentralizadas, além de gerar beneficios diretos a sociedade através da ampliacdo da
oferta de servigos publicos é capaz de produzir as condi¢es favoraveis ao desenvolvimento
das atividades produtivas permitindo um aumento do produto, da renda e do emprego com
impactos no nivel dos indicadores sdcio-econémicos e na melhoria da qualidade de vida
populacéo.

Neste contexto, o conceito de “descentraliza¢éo regional” que o governo do Estado
do Para através da SEIR implementou pode ser resumido como um modelo de “gestédo
regional” cuja incumbéncia fundamental versa em implementar estruturas organizacionais
como centros e nucleos de integracdo regional e instrumentos de planejamento, pactuagéo
e operacionalizagdo que buscam a integracdo, coordenacdo e articulacdo de acgOes
conjuntas das varias areas setoriais da administracéo publica estadual visando a execuc¢ao
de politicas publicas nas 12 Regides de Integracdo. A Descentralizacdo tende ainda a
transformar a acdo de regionalizacdo em influente mudanca social e cultural, perpetuando a
prética da participacdo, fortalecendo o espirito associativo e as composi¢cées da sociedade
civil, aproximando o governo da populacdo. Esta aproximacdo ocorre através do
planejamento participativo e do provimento de politicas publicas adequadas as realidades
regionais.

Outro aspecto importante é que a descentralizacdo regional acabou se constituindo
com um dos pilares da PEIR, que possuia varios instrumentos que acabavam por constituir
o Sistema de Integracdo Regional e que visava proporcionar caminhos de desenvolvimento

as diversas regides do estado do Para.



O processo de integragdo regional pressupunha o desenvolvimento das regidoes
deprimidas e a articulagdo das politicas setoriais dentro de uma ldgica de intervencéo
territorializada. Contudo, em que pese o0 estabelecido de instrumento legal que
institucionalizou a regionalizacdo, havia ainda a necessidade da adequac&o dos diversos
orgaos da administracdo direta e indireta a esta nova configuragédo espacial da gestéo.

Por outro lado, a descentralizacdo caminha em conformidade com a conservagéo e
constituicdo de mecanismos de democratizagdo do estado como ja foi dito anteriormente,
como, por exemplo, o Planejamento Territorial Participativo, a valorizacdo dos poderes
municipais e o aguilhoamento a participacdo da populacdo nos assuntos da coisa publica
em funcéo da maior proximidade do poder dos problemas regionais.

Assim, 0 aumento da estrutura do Estado nas 12 (doze) Regides de Integracdo (RI)
nao constitui fragmentacdo de sua capacidade de operacionalizacdo e de coordenacao, mas
sim, reforca a presenca do Estado visando o acolhimento aos pleitos da populacao,
elevando sua eficiéncia e agilidade. Além disso, faz-se necessario uma nova forma de
relacionamento, sendo os processos de qualificac@o profissional componente primario para
distinguir o debate e os formatos da pratica do novo modelo de gestéo.

Contudo, vale ressaltar ainda que a simples implementagdo de instrumentos de
politicas publicas ndo constitui solugdo para todos os problemas relacionados a capacidade
de gestdo do Estado e que a avaliagdo da politica em si deve se da no ambito dos efeitos
gue estes surtirdo na realidade social, econdmica, politica, institucional e cultural do estado.
Surge, desse modo, dois problemas principais: o primeiro relaciona-se ao fato de que a
politica de descentralizagédo regional é uma experiéncia muito recente e que devido a isso,
seus efeitos ainda n&do podem ser amplamente mensurados e avaliados; o segundo
problema estd diretamente relacionado a propria falta de definicho de indicadores
especificos identificados como emblematicos para definir as alteracdes sofridas no ambito
da sociedade no estado do Para. Este fato cria uma dificuldade a mais no processo de
avaliacdo do sucesso ou do fracasso da estratégia de descentralizacdo regional

implementada no estado do Para.
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