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INTRODUCAO

Se se cnalisasse ¢ freguéncia com que se escre-
ve e se faola sébre o problema da descentralizacéo

comprovar-se-ia, sem necessidade de recorrer a ar-
gumentos minuciosos e cuidadosamente elaborados,
o oportunidade e importéncia da questdo. A prcble-
matica do mundo contemporéneo registra com exem-
nlos sugestivos @ serem retirados do contexto inter-
nacional ou da realidade nacional de cada pais, a
oportunidade do dilema centralizacdo versus descen-
trelizagdo. O dilemc apresenta-se microscopicamente
na area da Ciéncia Politica cu das Relagbes Interna-
cionais, quando se discute a organizagdo constitu-
cional de nacdes novas, a surgirem apds longos perio-
dos de coloniclismo, cu quando se procura descobrir o
método mais rdpido e eficaz de aceleracdo do proces-
<o desenvolvimentista em que se emaranham cs paises
subdesenvelvidos @ busca co desenvolvimento; ou, mi-
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croscopicamente, quando se discutem na Teoria Administra-
tiva estratégias, implantacdo, obstaculos e consequéncias dc
descentralizacdo administrativa.

A controvérsia subsiste no campo da Ciéncia Politica
e no da Administracdo Pudblica. Na literatura soébre o assunto
tem-se mesmo associado a descentralizacdo ao desenvolvimen-
to nacional em geral e ao desenvolvimento econdmico, politico
e social, em particular.! A descentralizacdo politico-administra-
tiva parece tornar-se enfaticamente importante no contexto
subdesenvolvido, onde a expansdo rapida e urgente dos servicos
publicos conduz ao crescimento paralelo das atividades gover-
namentais. A descentralizacdo permite aos membros de parla-
mentos nacionais e ao executivo nacicnal cuidar melhor e cem
maior frequéncia de interésses legitima e essencialmente na-
cionais, por minimizar-lhes o envolvimento com problemas |-

cais de relevancia menor. Para valorizé-la ainda mais — e ¢
vocdbulo é usado para corresponder exatamente a um juizo de
valor — a descentralizacdo conduz & maior participacdo de in-

dividuos, em ndmero e intensidade, em programas e atividades
governamentais, favorecendo, assim, o desenvolvimento do pro-
cesso democratico.?

Apesar da importancia do problema e da pletora de
material escrito sobre descentraliza¢cdo, tem-se estudado o fe-
némeno exclusivamente em dimensdes doutrindrias ou valora-
tivas, em que se prescreve a descentralizacdo como melhor
ou mais eficiente do que a centralizagdo, sem tentar estudar-
-lhe os elementos componentes, cu os fatéres que, de fato e nao
de juizo, correlacicnam-se com o fendmeno. Pcde-se, realmentsa
associar a descentralizacdo pelitico-adminisirativa ao process:
de desenvolvimento nacional? Qual a tendéncia no mundo con-
tempordaneo? Em quantes e quais paises haverd maior ou menor
17 A ONU, através de seus organismos especializados, tem patrocinadc =2:-

tudos sdbre o assunto. Vejc-se, por exemplo o trabalko por ela publicad:

Descentralization for National and Local Developmont, New York, United
Nations ST/TAO/M: 19, 1962, passim.
2} HG& auicres que tém procurzde associar descentralizacas, desenvolviment)

e democcracia. O exemplo mais estecifico & Henry Maddick
2

Liemocracia, Descentralizacds ¢ Desenvolvimento,

1966.
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descentralizacdo? Pode-se, com os recursos metodolégicos ao
alcance dos cientistas sociais modernos, operacionalizar o feno-
meno, de modo a medir diferentes graus de descentralizagdo?
Partindo da premissa bdsica de que o fenémeno deve correla-
cionar-se com algumas variaveis do ambiente nacional de cada
pais, como identifica-las? Sumdriamente indaga-se: é possivel,
com base em pesquisa e andlise do que ocorfre em aiguns paises
e, assim, através do raciocinio indutivo, construir-se uma teoria
valida sébre descentralizacdo?

Este trabalho propde-se a responder a essas pergun-
tas. Busca formular uma teoria de descentraiizacdo baseada em
pesquisa empirica e, conseqiientemente, responder afirmativa-
mente aquelas indagagbes, aceitando a premissa bdsica de que
a distribuicdo de poder entre a esfera central de govérno e as
demais unidades inferiores em que se divide a ordem governa-
mental transcende as situagdes especificas de cada nagdo e pode
apresentar elementcs comuns que devem ser investigados numa
tentativc legitirna de teorizacdo.

DESCENTRALIZACAQ: UMA CONSTRUCAO TEOGRICA

O fendmeno descentralizacaon coresenta-se, sobretudo,
como problema de distribuicdo de poder — poder de decisdo
e poder de acGo ou execugdo — entre o govérno central e as
unidedes de govérno local. Esse modo de visualizar a-questdo da
margem, naturalmente, a certas ambiglidades e insegurangas,
pois ndo se pode aceitar passivamente a existéncia real de go-
vernos locais porque alguma norma juridica os tenha criado.
Para aumentar a complexidade do problema, é preciso, ainda,
ressaltar que qualquer andlise das refacdes intergovernamen-
tais entre o centro e as comunas, * pde de lado, em regime fe-
derativo, as unidades intermedidrics de govérno e de cdminis-
tracdo, o que poderd, eventualmente, ocasionar sérias distorcoes
na realidade do fendomeno. Essas deficiéncias e limitagdes néo
invaiidam, porém, o sistema de referéncia usado para, neste
trabalho, proceder-se a andlise da descentralizacdgo politico-ad-
ministrativa. Na medida em que se identifiquem os governos
locais com as proprias comunidades, como se faz habitualmen-

3)  Considzra-sa z3ui a comuna = ur~idads tpicz de gavérno local
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te ao se estudar o assunto, torna-se vidvel, aceitdvel e zompre-
ensivel falar-se de poder local em contraposicdo @ poder extra-
local. Assim, justifica-se a referéncia ac problema da descen-
tralizagdo como, essencialmente, uma questdo de distribuicac
de poder.

Para exame do assunto, considera-se a descentrali-
zacdo fendmeno bacicamente dindmico. Resulta désse atributc
a existéncia de um continuo entre dois pdlos extremos, ¢ da
descentralizacdo e o da centralizagdo, pressupondo-se, assim,
a existéncia de graus diferentes de descentralizacao e a possi-
bilidade de localizagdo de vdrios sistemas politicc-administra-
tivos em pontos especificos do continuo, em funcgdo do grau de
descentralizacdo opresentado por ésses sistemas.

Essa concepcdo de escala continua entre dois 2onics
extremos ocupados por situacdes hipotéticas antagdnicas de des-
centralizagdc total versus centralizacdo absoluta constitui ¢
cerne da construcdo tedrica proposta neste ensaio, pois dela
decorrem outras proposicoes fundamentais.

Por tratar-se de fendmeno que pode ocupar qualguer
valor ou grandeza na escala centralizacdo-descentralizacgo,* @
descentralizacéo politico-administrativa ndo constitui conceite
“puro’’, no sentido de que pessa haver sistemas onde @ variavel
centralizagdo, ou a variavel descentralizagdo, sejam absolutas
e exclusivas. A realidade é outra. Em virtude das proprias trans-
tormacdes ocorrentes no contexto nacicnal de cada pais, deter-
minada nacdo pode surgir extremamente centralizada num cer-
to momento, ou descentralizada em outro. Na verdade, os sis-
temas apresentam-se mistos e em movimentc, fortemente carac-
terizados por uma combinagdo de elementos antogbnicos, ten-
dentes uns & centralizacdo, conducentes outros a descentraliza-
cdo. Essa concepcao ndo traz consigo a idéia de equilibrio. Ser-
ve o propdsito de justificar a nogdo de que o fendomeno descen-
tralizacdo ndo acontece no vdacuo. Ao contrdrio, ocorre no con-
texto politico. Define-se como resposta de natureza intrinseca-
mente politica — pois o conceite de poder é crucial para sua
compreensdo — a determinados imperativos ambientais, os quais
condicionam o funcionamento de estruturas e processos descen-
tralizados.

4) A descentrclizagge corstitui veridve! contirug em contreocsicac a discrete.
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DESCENTRALIZACAO E RELACOES COM O AMBIENTE

A descentralizagdo politico-administrativa® depende
de varidveis importantes identificdveis no contexto nacional de
cada pais. Ndo se pode, ainda, ao nivel de exatiddo em que se
encontra a pesquisa social em nossos dias, mesmo em culturas
desenvolvidas, determinar-se relacbes de causa e efeito, pois
estas ndo devem jamais confundir-se com correlacdes significa-
tivas testadas entre duas ou mais varidveis. Por issoc mesmo, ao
se afirmar que o fendmeno descentralizacdo depende de algu-
mas varidveis, ndo se estd afirmando que essas varidveis cau-
sam a descentralizacdo. O que se pode e se deve compreender
é que existem correlacdes significativas entre a descentraliza-
¢ao, tratada como varidve! dependente, e aquelas outras varia-
veis, isoladas ou em seu conjunto, tratadas como varidveis in-
dependentes.t

Ao se considerar g descentralizacdo como varidavel de-
pendente, é possivel identificar cinco categorias de varidaveis in-
dependentes que poderdo manter come a primeira alguma relc-
cdo ou correlacdo significativa. Essas categorias intitulam-se: (a)
geograficas; (b) histéricas; (c) demogrdficas; (d) econdmicas; e
(e) culturais ou ecoldgicas.

1 — Vaeariaveis Geograficas

As proprias caracteristicas geogrdficas de um pais de-
vem, indubitavelmente, influenciar o grau de descentralizacdo
politico-administrativa néle existente. Pode-se mesmo, em ca-
rater experimental, imaginar que a descentralizacGo é maior
em paises de grande extensdo territorial. Ao se tentar estabe-
lecer possiveis correlacBes entre descentralizacdo e drea surge
imediatamente séria dificuldade, inerente a prépria natureza das
varidveis em questdo. O fendémeno descentralizacdo é essencial-

5)  Principaimente esta se¢éo do artigo fundamenta-se em trabalho recente-
mente escrito pelo cutcr baseado em posquisa originel sébre descentra-
lizagdc em 45 paises e intitulado Toward a Theory of Dacentralization: A
Comparctive View of Forty-Five Countries (Los Angeles, 1967).

6, Entende-ce por varidvel dependente o pccsivel efeito e como veridveis
independentes, as pcssiveis causas,
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mente dindmico, enquanto a drea, basicamente estdtica.” Essa
diferenga fundamental entre as duas varidveis pode enfrague-
cer qualquer correlagdo significativa entre elas, ou mesmo pro-
duzir a auséncia total de qualquer correlacdo. Apesar dessas
limitacdes, o interésse em se verificar que paises, os de maior
ou os de menor drea, ocupam no continuo centralizagdo-descen-
tralizacdo, posicbes mais proximas déste ultimo poélo, nGo se
arrefece, pelo menos para efeito de comparar sistemas politicos
entre si.

O numero de unidades de govérno local existentes no
pais constitui outro fator de natureza geografica™ cuja relacdo
cem o fendmeno descentralizag@o imagina-se muito significa-
tiva.? A relacdo entre as duas varidveis deve ser tal que quanto
maior 0 nimero de unidades de govérno local, maior também
o grau de descentralizacdo. Prevé-se, assim, relagdo positiva e
direta entre as duas varidveis. Mais uma vez, essa possivel re-
acdo padecerd das mesmas limitagOes e desvantagens j@ men-
cionadas no caso da extensdo territorial. Justifica-se, porém,
investigar o impacto do numero de unidades de govérno local
sdbre a descentralizacdo, pelo menos para oferecer novas di-
mensdes em que se possam alicercar estudos comparados em
Ciéncia Politica e Administracdo Publica.

2 — Variaveis Histéricas

Nenhum fendmeno politico ou administrativo poderd
escapar a influéncias histéricas. Acredita-se serem mais descen-

7)  Paises podem anexar ou perder territéric. Tal sdomente acontece, porém,
em casos espordd cos ou em ocasides muito especiais, deixando de alte-
rar, assim, o carater essencialmente estdtico da varidvel.

8} Pode-se discutir se a variavel deve classificar-se como geogréfica. Por
tratar-se de elemento fundamentalmente estdtico, preferiu-se inclui-la
neste grupo.

91 Quando se pensa em descentralizagdo, torna-se obrigatério imaginar que
o nimero ds un dades de govérno local do sistema poderd afetar de
alguma maneira a ocorréncia do fendmeno. A possivel correlagdo entre
as dues varidveis deve assumir tal ordem que se torna aceitdvel definir
o numero de unicades de govérno lecal como indicador de descentraliza-
¢ao. SO néo o fazemos porque medir descentralizacdo em funcdo de in-
dicadores essenciclmente descritivos e formais, ndo conduziria a andlise
real do fenémano.
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iralizados cs paises mais velhos. Ainda pensando em térmos de
histéria, poder-se-G testar a influéncia da cquisicdo da inde-
pendéncia politica sdbre a descentraiizacdo politico-administra-
tiva. Ao conquistar ou obter sua independéncia, o pais, se ndo
imediatamente, pelo menos a lengo prazo, organiza-se ou re-
organiza-se e as questdes referentes a descentralizag@o imedia-
tamente assumem importancia vital. Embora tradicGo, usos e
padroes coloniais ndGo possam ser subitamente violentados e
substituidos por outros, a independéncia significa necessaria-
mente mudanca e autonomia, indicando talvez forte tendéncia
a descentralizagac.

A crganizagdo constitucional do pais constitui outro
elemento importante a ser examinado. Sua potencialidade como
varidvel explicativa da descentralizacdo politico-administrativa
apresenta-se aincda maior do gue as demais varidveis de nature-
za histérica j& mencionadas. Pode-se razcavelmente esperar se-
rem mais descentralizados os sistemas federatives do que os
unitdrics. A deszentraliza¢cdo também se associa mais constan-
temente a regimes democrdticos ao invés de totalitarios.

Da mesma maneira, a composi¢do populacional, ca-
racterizada pelos elementos étnicos diversos, integrantes da po-
pulacdo, representa outra varidvel relevante, cuja relacdo com
a descentralizacdo pcderd apresentar-se significativa. Nagoes de
composicdo étnica heterogénea devem ser mais descentralizadas
do que cnde a composigdo étnica € mais homogénea.

3 — Variaveis Demogrcficas

Responsabilizam-se comumente os fatdres demogra-
ficos pelo desenvolvimento e crescimento dos sistemas politicos.
As alteragdes na composicdo demegrafica, além de sua extrema
mobilidade em nossa época, afetam decisivamente os segmentos
econdmico, politico e sccial das nacdes. Simples observacdo bas-
tardé ao estudioso dos fendmencs politico-administrativos para
verificar o impacto dos fatéres demograficos junto a forma d=
govérno, ao seu tamanho, finalidades e, até mesmo, a sua efi-
ciéncia ou eficdcia. Similarmente, espera-se alguma influéncia
désses mesmos elementos demcgrdficos sébre a descentrali-
Zagao.
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Sugerem-se aqui varidveis importantes. A primeira
refere-se a populagdo do pais em térmos absolutos. Espera-se
maior grau de descentralizacGo em paises de mcior populagdo.
A segunda é a densidade demogréfica. magina-se relacdo in-
versamente proporcional entre essa varidvel e a descentraliza-
cdo. O grau de urbanizacdo apresenta-se como a terceira. Essa
variavel vem sendc incluida em todos os estudos mais recentes
sobre a realidade politico-social de diferentes paises.! Tem-se
associado o fendmeno de urbanizacdo ao processo de desenvol-
vimento econdmico e ao processo de industrializacdo.’' Do mes-
mo modo tem-se testado a interdependéncia da varidvel com o
sistema educacionc!, o processo de desenvolvimento econdmico,
o sistema de comunicacdes, o distribuicGo da forca de trabalho
e o desenvolvimento politico.? Cem base nos resuitados désses
trabathos, pode-se analogicamente suspeitar que a urbanizagdo
promova & descentralizacdo politico-administrative.

4 — Variéveis Economicas

O fendmeno descentralizecéo ndo pede escapar a in-
tluéncia de fbrgas econbémiccs que venham condiciond-lo de
algum modo. Todo sistema politico compreende fércas econd-
micas, sociais e politicas entre as quais se estabelecem relacoes
reciprocas.

Dentre c¢s fércos econdmicas atuantes sébre a des-
centralizacdo, destaca-se o produto nacional bruto (PNB), por
tratar-se de elemento comumente empregado para indicar a ri-

10)  Citomos trés exemplos: Deniel Lerner, The Passing of The Traditiona!
Society. Glencoe, tIl.; The Frez Press, 1958; Lee F. Schnore, “The
Statisticad  Measurement cof Urbanizaticn and Eccnomic Develcpment’”’,
in Lond Economic, vol. 38, ogésto, 1961, pégs. 229-245; Seymcur
Martin Lipset, ‘“Some Social Requisites of Demccracy: Economic Develop-
ment and Political Legitimacy™”, in Americon Politicel Science Review,
vol, 53, margo, 1959, pags. 69-105.

11} Veja-se, per exemplo, Kingslev Davis e Hilda Celden, '*Urbanization and
the Development of Pre-industrial Areas”, in Economic Development and
Cultural Change, n.° 3, outubrc, 1954, pdags. 6-26.

12) O trabalho de Cutright destaca-se nesse sentido. Vejc-se Phillips Cutright
““National Politiccl Development: Mecsurement and Anolysis’”, in Amer-
ican Sociolegical Review, vol. 28, abril, 1965, pdge. 253-264.
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queza e o grau de desenvolvimento econdémico de um pcis. Po-
de-se, assim, esperar uma relacdo significativa entre o PNB 2 a
descentralizacdo no sentido de que quanto maicr o primeiro,
maior também a ultima.

5 — Varidveis Ecolégicas

O grupo ecolbgico de varidveis apresenta-se essencial-
mente hibrido em sua natureza. Definem-se as varidveis por ex-
clusdo. As varidveis ecolégicas sdo as que ndo podem caracte-
zar-se fundamentalmente como geocgrdficas, histéricas, demo-
graficas, nem econdmicas.

Dentre elas ressalte-se o desenvolvimento dos canais
de comunicacdo do sistema sob exame. Pode-se estabelecer cor-
relacdo entre essa varidvel e a descentralizagdo em que o maior
desenvolvimento do sistema de comunicacdes se associe a maior
grau de descentralizagdo.

Nova visdo da ecologia de um pais pode ser oferecida
quando se procura caracteriza-lo como predominantemente agri-
cola ou industrial. Espera-se serem as sociedades predominante-
mente cgricolas menos descentralizadas do que as sociedades
industrializadas. Assim, a industriclizagdo deve associar-se a
descentralizacdo politico-administrativa, pois parece promové-la,
ao invés de obstrui-la.

Conclui-se essa tentativa de identificar varidveis rele-
vantes para o estudo da descentralizagdo, mencionando-se, em
cardter exploratério, a possibilidade de serem mais descentrali-
zcdos os paises onde maiores sejam os gastos com o setor publico.

DESCENTRALIZACAO: TESTES DE HIPOTESES

O trabalho cientifico exige didlogo constante entre
teoria e realidade. Temos oferecido até agora interpretagdo
teérica sdbre o fendémeno da descentralizagdo politico-adminis-
trativa baseada exclusivamente em percepcdes e observacdes
pessoais. Urge, porém, testar aquelas relacdes sugeridas entre
a descentralizacdo e o ambiente total dentro do qual ela ocorre.
Felizmente, j&@ hd evidéncia cientifica a comprovar — em al-
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guns €asos, mais, em cutros, menos, — a validade dc teoria
exploratéria aqui divulgada.

Em estudo recente, em que se procedeu a macrocna-
lise do fenébmeno em quarenta e cinco paises diferentes, ja se
comprovou empiricamente a existéncia de correlacbes signifi-
cativas enfre a descentralizacdo e algumas variaveis retiradas
do contexto daqueias nacbes.!* Os paises incluidos no estudo
apresentavam caracteristicas bem diversificadas. Foram os se-
guintes: Argélia, Austrélia, Barbados, Bélgica, Brasil, Bulgéria,
Canadd, Ceildo, China Continental, Colémbia, Dinamarca, El Sal-
vador, Espanha, Estados Unidos, Finldndia, Gang, Guatemala,
Holanda, India, lraque, Irlanda, Israel, itélia, Japdo, Jordaniaq,
Marrocos, México, Noruega, Nova Zelandia, Peru, Polénia, Portu-
gal, Porto Rico, Reino Unido, Suiga, Tanganica, Trindade e To-
bago, Venezuela, Vietnam do Sul e lugoslavia. Foram elabora-
das hipédteses entre descentralizacdo e algumas das varidveis
j& mencionadas na secdo anterior déste ensaio. As hipdteses
tforam testadas com o uso de computadores eletronicos. A va-
riavel dependente descentralizacdo e dez variéveis independen-
tes eram de natureza continua; em dois casos empregaram-se
classificagbes dicotdbmicas. O estudo de correlacdes multiplas fci
a técnica estatistica bésica.

Analisemos as hipoteses:

(1) Quanto maior a extensao territorial do pais, maior
o grau de descentralizagdo néle existente: Ressalte-se ter sido
a drea média de 268 676 quildbmetros quadrados, enquanto que
a amplitude da série foi de 9 000 000 quilémetros quadrados.
Seis paises tinham darea superior a 3 000 000 quildmetros qua-
drados e trinta e trés dos quarenta e cinco paises tinham drea
igual ou inferior a dez por cento (10%) da drea do maior pais
da série. Todos ésses fatos terdo, indubitavelmente, influido nos
resultados obtidos.

(2) Quanto maior o numero de unidades de govérno
local, maior o grau de descentralizacdo.

13) O problema foi minuciosamente examinadc em Paulo Reis Vieira, op. cit.,
passim. HG também, sdbre o mesmo assunto, trabalho recentissimo, ain-
da ndo publicada, de Frank P. Sherwood, The Correlates of Decentra-
lizxation: Interpretotions, Speculotions, Strotegies, 1967.
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Na distribuicGo da série o nimero médio foi 1015,
O pais com maior nimero de unidades de govérno local foi os
Estados Unidos. Trinta e trés dos trinta e seis paises incluidos
na série tinham dez por cento (10%) ou menos do numero de
unidades de govérno local existentes nos Estados Unidos. Ape-
sar das caracteristicas dos dados, encontrcu-se correlagdo sig-
nificativa entre descentralizagdo e o nimero de unidades de go-
vérno local no sistema .

(3) Quanto mais velho o pais, maior o grau de des-
centralizaggo.

A idade média dos paises foi 47 anos e a amplitude
da série, 186 anos. Dezessete dos quarenta e cinco paises ti-
nham idade igual ou inferior a dez por cento (10%) da idade
do pais mais velho. Encontrou-se correlagdo bastante significa-
tiva entre descentralizacdo e idade dos paises.!!

(4) Paises formalmente organizados em sistemas fe-
derativos sGo mais descentralizados que paises formalmente or-
ganizados em sistemas unitdrios.

Ndo se encontrou correlagdo significctiva entre as
duas variaveis.

(5) Paises heterogéneos (assim definidos em térmos
de sua composicdo étnica) sdo mais descentralizados do que
paises homogéneos.

Repetiu-se, nesse caso, a auséncia de correlagdo sig-
nificativa.

(6) Quanto maior @ populagdo, maior o grau de
descentralizacdo.

A populagdo média foi 9 290 000 e a amplitude um
surpreendente 693 961 000, com quarenta dos quarenta e cin-
co paises com populagdo igual ou inferior a dez por cento
(10%) da populagdo dos demais paises. Mais uma vez, tais dis-
paridades nos dados obtidos poderdo ter influido na auséncia
de correlagdo encontrada entre descentralizagdo e populagdo.

(7) Quanto maior a densidade demografica, menor o
grau de descentralizagdo.

14) Tédas as correlagdes aqui citadas pcdergo ser verificadas na Tabela
n® 1,
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A correlagdo encontrada entre descentralizagdo e den-
sidade demografica ndo foi significativa. Comprovou-se, porém,
o sentido inverso da correlagdo, conforme previsto na hipotese.

(8) Qucnto maior o indice de urbanizagdo, maior o
grau de descentralizaggo.

Encontrou-se correlagdo significativa entre urbaniza-
cdo e descentralizagdo, embora, dentre as varidveis que man-
tiveram correlagdo significativa com a varidvel dependente, o
fator urbanizacdo ndo assumisse particular importdncia.

(9) Quanto maior o produto nacional bruto de uma
na¢do, maior o grau de descentralizagdo.

O produto nacional bruto médic dentre os paises in-
cluidos na série respectiva foi de US$ 266 075 000. Em virtu-
de da extrema afluéncia da economia dos Estados Unidos, pais
incluido na pesquisa, quarenta e trés das quarenta e cinco na-
coes estudadas tinham seu produto nacional bruto com o valor
igual ou menor do que dez por cento (10%) do valor do pro-
duto nacional bruto estadunidense.

Encontrou-se correlagdo significativa entre o produto
nacional bruto e descentralizacdo, apesar da grande amplitude
da distribuicdo.

(10) Quanto maior o desenvolvimento dos meios de
comunicag¢do, maior o grau de descentralizagdo.

Mediu-se o grau de desenvolvimento dos meios de
comunica¢do através de um indice composto de seis elementos:
(a) circulagGo didria de jornais; (b) consumo de informagdes
impressas per capita; (c) volume de correspondéncia domeéstica
per capita; (d) numero de telefones per capita; (e) nimero de
raddios e (f) nimero de aparelhos de televisdo. O valor médio da
série foi 27 e a amplitude, 179. O valor maximo foi obtido pelos
Estados Unidos (184) e o minimo, pela india (5).

Numa andlise bidimensional, em que se procurou a
correlagdo da variavel dependente com cada uma das varidveis
independentes, a correlagdo mais significativa foi obtida entre o
indice de comunicagBes e descentralizagdo.

(11) As nacdes industriais sdo mais descentralizadas
do que as agricolas.

Nesse caso, os paises foram grupados em duas clas-
ses: onze foram considerados industriais e trinta e quatro agri-
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colas. Verificou-se correlagdo bastante significativa entre a na-
tureza do pais, se predominantemente agricola ou industrial, e
o grau de descentralizagdo alcangado.

(12) Quanto maior a percentagem dos gastos no setor
publico, maior o grau de descentralizagdo.

Nenhuma correlacdo significativa foi encontrada ao
testar-se essa hipdtese.

V — DESCENTRALIZACAO: TENTATIVA DE MENSURAGCAO

Em busca de uma teoria vélida sébre descentraliza-
¢do, surge como primeiro obstdculo o da operacionaliza¢do do
conceito. A grande dificuldade da pesquisa social no momento
reside exatamente na enorme complexidade inerente a qualquer
esférco destinado @ mensuragdo ou quantificacdo do fenémeno
social. Apesar de j& se vislumbrarem em certos meios alguns exa-
geros nessa tentativa de quantificagdo, sé se conseguird maior
exatiddo na pesquisa social com o aperfeicoamento de proces-
sos e instrumentos de mensuracdo dos fendmenos sociais.

Qualquer definicdo operacional de descentralizagcdo
apresentard sempre sérias limitagds, em virtudes da grande
complexidade do problema. Haverd dois grandes grupos de de-
finigdes. As primeiras chamamos de formais e as segundas, de
comportamentalistas. As defini¢des formais incluem elementos
retirados de constitui¢bes escritas, estatutos ou leis, em que se
define a descentralizacdo como o processo legal de investir de
autoridade também legal e formal algumas estruturas politicas
e administrativas locais, com o fim de permitir-lhes formular di-
retrizes bdsicas, consubstanciadas na politica local, e executar
servicos publicos locais. Esse grupo de definicdes se caracteriza
por sua natureza essencialmente formalistica.’> Como exem-
plos de definigBes formais estdo as que se baseiam no nimero
de unidades locais para indicar a existéncia de descentraliza-
cdo no sistema, ou na relacdo entre ésse numero e a drea total

15) O conceito de formalismo foi introduzido na literatura por Fred W. Riggs.
Vejam-se duas de suas obras: Administration in Developing Countries,
The Theory of Prismatic Society. Boston, Houghton Mifflin Company,
1964 e A Ecologia da Administracdo Piblica. Rio de )Janeiro, Fundagdo
Getdlio Vargas, 1965.
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do pais, com o mesmo propésito. As definicdes comportamen-
talistas oferecem visGo mais realistas do fendmeno, pois, ao
invés de fixarem-se em elementos nitidamente formais, pro-
curardo, no sistema, elementos que possam indicar, de forma
mais exata, o aspecto predominantemente dindmico da descen-
tralizacgo.

O indice de descentralizagdo usado na pesquisa que
oferece as informagBes necessdrias para éste ensaio fundamen-
ta-se na premissa bdsica de que descentralizar resume-se es-
sencialmente em distribuir poder. Descentralizagdo é distribui-
¢do de poder entre vdrias esferas de govérno. Medi-la, portanto,
significa, de certo modo, medir também o poder. Embora par-
cial, é aceitdvel o critério de investigar-se a extensdo do poder
de uma unidade de govérno e, assim, a sua capacidade de de-
cidir e agir, em fungdo dos recursos financeiros de que poderd
dispor. Conclui-se, portanto, que um indice de descentralizagdo
pode ser elaborado com informacgGes sébre receitas e despesas
referentes aos governos locais.®

Mediu-se a descentralizacdo nos quarenta e cinco
paises em fun¢do de dois critérios bdsicos: (a) medida da pro-
porcdo entre a receita total obtida pelos governos locais em
cada pais e a receita obtida pelo govérno central e (b) medida
da proporgdo entre a despesa total realizada pelas unidades de
govérno local e a despesa total realizada pelo govérno centraf.:
O indice foi construido sob a proposicdo bdsica de que quanto
maiores féssem aquelas propor¢des, maior o grau de descentrali-
zagdo existente no pais. Usando férmulas para maior esclare-
cimento, teremos:

D — g/G (1)
D == r/R (2)

onde D é descentrclizacdo, r representa o total anual da receita
obtida pelos governos locais no pais; R representa o total anual
da receita obtida pelo govérno central;, g significa a despesa
total anual realizada pelos governos locais e G, a despesa anual
total realizada pelo govérno central.

16) O assunto foi e»austivamente debatido, com suas vantagens e desvan-
tagens, em Paulo Reis Vieira, op. cit., capitulo 1II.



MATRIZ DAS CORRELACOES ENTRE AS MEDIDAS NACIONAIS
VARIAVEIS INDEPENDENTES

TABELA 1

DE DESCENTRALIZACAO E DOZE

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

1. Populagdo —
2. Densidade Demografica 0,01 —
3. Area 0,55 0,28 —
4. Idade 0,05 0,00 0,13 —_—
5. PNB 0,26 0,08 0,49 0,32 —
6. Urbanizagao 0,76 0,03 0,61 0,26 0,74 —
7. Comunicagdes 0,08 0,04 0,37 0,40 0,55 0,30 —
8. Numero de unidades de

govérno local 0,17 0,07 042 036 098 0,71 0,54 —_
9. Gastos no setor publico 0,23 0,07 0,06 0,08 0,11 0,09 0,18 0,11 —_
10. Nagtureza dos paises

(ogricole x industrial) 0,07 o012 023 0,38 033 0,15 0,83 0,31 0,19 -
11 Organizagdo constitucional 0,19 0,21 0,58 0,19 0,32 0,34 0,38 0,30 0,03 0,23 —_
12. Composigdo étnica 0,33 0,40 022 0,28 0,21 0,40 0,11 0,19 0,02 0,12 0,21 —
13. Descentralizagdo o1 0,01 0,1 0,35 0,28 0,25 0,65 0,29 0,15 0,54 0,04 0,02 —
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Assim, pode-se medir a descentralizacGo em bases
anuais, mediante o exame de orgamentos nacionais ou outros
dados agregativos publicados pelos diversos paises. As férmu-
las acima indicam com suficiente clareza que, quanto maiores
forem o g em relagdo ao G e o r em relagdo ao R, maior serd o
grau de descentralizacdo no sistema. Imaginando-se, a seguir,
cada pais como uma unidade ou 1, pelo emprégo das férmulas
(1) e (2), pode-se idealizar uma situacdo de absoluta, perfeita
e ideal centralizacdo em que:

-—

(3)
(4)

1 — g/G
e 1 — r/R

—

em que se verificaria a inexisténcia de qualquer forma de go-
vérno local, pois a descentralizacdo ndo existiria. DCe fato,
nesse caso, D =g=0o0uD =r=0.

Similarmente, pode-se visualizar a situagdo contrdria,
de descentralizagdo total, absoluta e perfeita em que:

1 —g/G =0 (5)
e 1 —r/R =0 (6)

Nesse caso, D = g=G =1 e D=r=R = 1. Em tal hi-
potese, uma situagdo estranha e bastante curiosa apareceria,
pois a receita e a despesa realizadas pelos governos locais se
igualariam a receita e despesa realizadas pelos governos cen-
trais e o proprio conceito de descentralizacdo teria de desapa-
recer exatamente quando o grau de descentraliza¢do viesse a
alcangar seu méximo valor.
Usando-se a definicdo operacional de descentraliza-
¢do (1), torna-se possivel identificar os dois pontos extremos (3)
e (5) do continuo no qual cada pais poderd ser localizado desde
o ponto zero (centralizacdo perfeita) até o ponto igual a 1 que
corresponderia a situacdes em que existisse descentralizacdo
perfeita ou absoluta. Os pontos extremos do continuo sdo Gteis
no sentido em que enriquecem o modélo tedrico aqui elabora-
do. " Numa atitude realista, espera-se, porém, que todos os
17) Tebricofnente outras situagdes podesiam ocorrer pois as férmulas
1—g/C=¢ e 1 —r/R= 8 podem ser elaboradas. Veja-se Paulo Reis
Vieira, op. cit., pag. 140.
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paises ocupem posi¢des intermedidrias entre os dois pdlos do
continuo.

DESCENTRALIZAGCAO: UMA TEORIA A GUISA DE
CONCLUSAO

O problema da descentralizagdo politico-administrativa
continua a desafiar a argicia e a criatividade de cientistas so-
ciais. Em primeiro lugar, hd uma questdo de nomenclatura.
Pensa-se, quase sempre, em térmos da dicotomia centralizacdo-
-descentralizagGo ao invés de atentar-se para o continuo centrali-
zagdo versus descentralizacdo. No cerne de todos os debates
sbbre o tema, surge freqlientemente a necessidade de definir o
papel da descentralizagdo como forga propulsora do desenvol-
vimento nacional, pois ndo raro se considera a descentrclizacéo
melhor e mais eficiente do que a centralizagdo.

A teoria exploratéria divulgada neste ensaio reveste-
-se essencialmente de caracteristicas politicas. O enfoque ¢é
menos doutrindrio ou administrativo. Resulta de macro-andlise
do problema e se confirma como vdlido através do exame de
informagdes colhidas para quarenta e cinco passes diferentes.

A descentralizagdo influencia e é influenciada pelo
ambiente. O emprégo da técnica estatistica de correlacGo
multipla permitiu alcangar ndmeros que mostram que as doze
varidveis independentes, agindo simultdneamente, podem expli-
car cérca de sessenta por cento (60%) da variagdo total nos
graus de descentralizagdo existentes nos quarenta e cinco paises.
Cada uma das varidveis independentes afeta a descentralizacdo
de modo diverso. Encontraram-se correlagdes significativas entre
descentralizacdo e comunicagbes, natureza e idade dos paises,
numero de unidades de govérno local, produto nacional bruto e,
em intensidade menor, urbanizagdo. Nenhuma correlagéo sig-
nificativa parece ocorrer entre descentraliza¢do e drea do pais,
sua organizagdo constitucional, a heterogeneidade de sua popu-
lagdo, o nimero de seus habitantes, sua densidade demogréfica
e a grandeza dos gastos no setor publico.

O exame da matriz de correlagdes revela as forcas da
ambiente tendentes a estimular a descentralizaggo. Vejamos
alguns exemplos:
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a) A idade do pais apresenta correlacbes significati-
vas com sete varidveis independentes: produto nacional bruto,
urbanizagdo, comunicagdes, nimero de unidades de govérno
local, natureza do pais (agricola X industrial), composi¢do étnica
e populagdo.

b) O produto nacional bruto correlaciona-se significa-
tivamente com oito varidveis independentes: urbanizagdo, comu-
nicacdes, nimero de unidades de govérno local, natureza do
pais (agricola X industrial), populacdo, dérea, idade e organiza-
¢do constitucional.

¢) A urbanizagdo correlaciona-se significativamente
com sete varidveis independentes: populagdo, drea, idade, pro-
duto nacional bruto, nimero de unidades de govérno local, com-
posicdo étnica e organizagdo constitucional.

d) O nivel de comunicagbes correlaciona-se signifi-
cativamente com sete varidveis independentes: drea, idade, pro-
duto nacional bruto, urbanizacdo, nimero de unidades de go-
vérno local, natureza do pais (agricola X industrial) e a orga-
nizagcdo constitucional.

e) O numero de unidades de govérno local apresenta
correlagBes significativas com sete varidveis independentes: dreg,
idade, produto nacional bruto, urbanizagGo, comunicagdes, na-
tureza do pais (agricola X industrial) e organizagdo constitu-
cional.

Essas relacdes reciprocas entre tédas as variaveis apon-
tam como vdlida a proposigdo fundamental de que a descentra-
lizagdo ndo ocorre no vécuo, mas em arena povoada por inime-
ras fércas dentre cs quais jG& podemos destacar as varidveis
acima. Assim, se, no panorama da administragdo municipal
brasileira, o Estado de Sdo Paulo destaca-se dentre os demais,
ndo o serd, talvez, por simples acaso. Muito significativo o
fato de que ésse Estado apresenta o maior indice de industria-
lizagdo do pais, o maior indice de urbanizagdo, tirante o caso
especial da Guanabara, possui uma histéria de luta constante
por governos independentes ou qutbnomos, é dos maiores contri-
buintes para a riqueza nacional, ocupa o segundo lugar dentre
os vinte e dois estados da federacdo no referente ao numero
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de unidades de govérno local e possui, inegavelmente, o melhor
sistema de comunicagdes do pais. 18

A teoria de descentralizagdo elaborada aqui apresenta
as seguintes caracteristicas principais: a) ha férgas, no contexto
de cada pais, que decisivamente funcionam como elementos
propulsores da descentrailzagdo; b) o grau de descentralizagdo
alcangado por um pais parece depender principalmente de férgas
econdémico-tecnolégicas; c¢) os elementos culturais, as caracteris-
ticas e a organizagdo constitucional do pais ndo parecem exer-
cer impacto decisivo no fendmeno descentralizaggo.

As correlagdes de maior significagdo foram encontra-
das entre a descentralizagdo e as varidveis de natureza econd-
mico-tecnoldgicas, como o desenvolvimento dos canais de comu-
nicag¢do, a natureza industrial do pais e o produto nacional brutc.

De maior interésse foi a correlagdoc encontrada entre
descentralizagdo e os canais de comunicag¢bes. De tddas as
correlacdes serd essa a que melhor corresponderd a realidade,
pois a distribuigdo dos dados sébre as comunicagdes foi a que
mais se aproximou, dentre as demais séries, da distribuicdo nor-
mal. Esse resultado pode sugerir estratégias e suscitar muitas
discussdes. Inegavelmente, se a descentralizagdo politico-
administrativa significa maior envolvimento e se maior partici-
pagdo exige comunicagdo ampla e abrangente, pode-se prever
que o desenvolvimento dos canais de comunicagdo do pais se
transforme em condigdo indispensdvel a maior descentralizagdo.
Resultam, assim, algumas definicGes de estratégia. Se realmen-
te a descentralizacdo se associa ao processo de desenvolvimento
nacional, principalmente no que se refere ao desenvolvimento
econdmico, pois a descentralizagdo se correlaciona significativa-
mente com varidveis de natureza econdmica, devem-se esti-
mular férmulas e estruturas descentralizadas nos paises em
desenvolvimento, para acelerar-se o processo desenvolvimentista.
Tais propésitos serdo alcangados através do desenvolvimento do
sistema de comunicagbes que, por sua vez, poderd ser conse-
guido através de atividades especificas na drea de educagdo.

18) Sherwood, Frank P., op. cit., pag. 21.
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CONCLUSOES FINAIS

O cientista social moderno enfrenta o grave desafio
de ter de buscar correlacdes significativas entre varidveis inte-
grantes do contexto social. Indaga-se se sdo possiveis, ao nivel
atual de desenvolvimento das ciéncias sociais, tentativas de pes-
quisas empiricas em que se busquem compravar correlagdes
entre varidveis econdmicas, politicas e sociais. Um dos objeti-
vos déste ensaio constituiu-se em oferecer um exemplo de
como, mediante a utilizagdo de dados agregativos, apesar de
sérias limitagdes, é vidvel operacionalizar conceitos, medir, em-
bora parcialmente, fendmenos sociais e extrair désses esforgos
novas hipéteses conducentes a melhor explicagdo da realidade.

Procurou-se, ainda, examinar o fenémeno descentra-
lizagGo como uma resposta de natureza intrinsecamente politica
a certos imperativos do ambiente. O exame da questdo ofere-
ceu evidéncia de que a descentralizagdo politico-administrativa
poderd ser objeto de novas investigacdes em que se focalizem
varidveis fundamentalmente econdmicas ou outras diretamente
relacionadas com o sistema de comunicagdes, ao invés de se
enfatizarem elementos mais fdceis de serem pesquisados, como
a populacdo ou a densidade demografica.

Finalmente, pretende-se oferecer aqui subsidios para
estudos na drea de Administracdo Comparada. Assim, o fécho
mais apropriado as idéias aqui apresentadas, que foram pro-
positada e basicamente menos conclusivas do que provocadoras,
serd a visdo de como diferem alguns paises em graus de des-
centralizagdo. Responde-se, assim, d pergunta: quais os paises
mais descentralizados no contexto internacional? Fazémo-lo
através da seguinte tabela. 1°

19) Obtiveram-se os g-aus de descentralizagdo mediante a soma de pontos
que cada pais obtinha ao localizar-se no continuo centralizagdo-descen-
tralizagdo, de maneira que se atribuissem pontos maiores aos paises
que ocupassem posi¢oes mais proximas do pdlo da descentralizagdo. No
periodo de 1950 a 1964, cada pais teve seu grau de descentralizaggo
computado dezesseis vézes, em anos diferentes, com base na defini¢do
operacicnal de descentraliza¢do, j& explicada neste trabalho.



TABELA 2
CRAUS DE DESCENTRALIZACAO

Ordem Pais Craus de Descentralizagéo
1 Suécia 11
2 Noruega 85
3 Reino Unido 81
4 Sui¢a 78
5 Estados Unidos 73
6 Dinamarca 68
7 lugoslavia 66
8 China Continental 62
9 Nova Zeldndia 61

10 Argélia 57
11 Bélgica 55
12 Holanda 55
13 Colémbia 53
14 Irlanda 50
15 Canadé 48
16 Itélia 47
17 Poldnia 44
18 Portugal 41
19 Japdo 40
20 Espanha 34
21 Brasil 33
22 Bulgdria 30
23 Siria 30
24 Jordénia 29
25 Roménia 28

26 Tanganica 28



Ordem Pais GCraus de Descentralizaggo

27 Iraque 25
28 Pérto Rico 24
29 Gana 22
30 Israel 21
31 Barbacos 18
32 Guatemala 17
33 Austrélia 16
34 Ceilgo 16
35 El Salvador 16
36 Finlandia 16
37 india 16
38 Marrocos 16
39 Méxicc 16
40 Peru 16
4] Republica Arabe Unida 16
42 Repiblica Dominicana 16
43 Trindade e Tobago 16
44 Venezuela 16
45 Vietnam do Sul 16

Fonte: Paul> Reis Vieire, op. cit., pag. 161.



SUMMARY

Toward a Theory of Decentralization:
A Comparative View on Forty-five Countries

Decentralization is a very complex, chalienging, and
fundamental phenomenon. It has been studied primarily on
doctrinal and valuational bases. This study, of an empirical
cross-national nature, aims at building an embryonic theory by
identifying which major variables from the countries’ environ-
ments are closely associated with decentralization, which is
treated as a dependent variable.

Theoretical Framework. Decentralization is visualized
as essentially a question of distribution of power and as @ dyna-
mic, rather than a static, phenomenon. This implies the exist-
ence of a continuum between the poles of centralization and
decentralization and presupposes the idea of degrees of decen-
tralization, according to which countries may be located along
the continuum. Furthermore, decentralization is assumed to
occur in a political setting; and it is the political response to
certain environmental imperatives that condition the operation
of decentralized structures and processes.
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Hypotheses. The general hypothesis is that a feed-
back process exists between decentralization and its total en-
vironment. Operational hypotheses tested were: (1) the greater
the area of a country, the higher the degree of decentralization;
(2) the greater the number of local units, the greater the degree
of decentralization; (3) the older the country, the higher the
degree of decentralization; (4) the federal are more decentralized
than nonfederal countries; (5) countries with heterogeneous,
rather than homogenous, ethnic populations are more de-
centralized; (6) the greater the population, the higher the degree
of descentralization; (7) the greater the population density, the
lower the degree of decentralization; (8) the greater the gross
naticnal product, the higher the degree of decentralization; (9)
the greater the development of mass media communications, the
higher the degree of decentralization; (10) the more urbanized
countries are more decentralized; (11) industrial countries are
more decentralized; and (12) countries that spend more in public
services are more decentralized.

Methodology. Problems of availability of aggregate
data primarily determined the size and selection of the sample.
Similarly, an index of decentralization was built by contrasting
local to national revenues and expenditures for a given number
of years in each country involved. Scatter diagrams were elab-
orated to illustrate the types of relationships between decentral-
ization and independent variables. A multiple correlation tech-
nique provided the basic statistical treatment for the data.

Findings. The multiple correlation analysis provided
statistical support for the general hypothesis that an interrela-
tionship exists between the environment and the decentralization
level of a country. Correlations, at a level of statistical signif-
icance, were found between decentralization and communica-
tions, age and nature of countries, number of local units, gross
national product, and urbanization, thus providing support for
hypotheses 2, 3, 8, 9, 10 and 11. There did not seem to be a
particular relationship between decentralization and the area of
the country, the federal system, the heterogeneity of the popula-
tion, the size of the population, the density of the population,
or the amount of money spent on public services.
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Conclusions. The principal argument of the study, viz.

that decentralization is essentially a political response to envi-
ronmenta!l imperatives, is sufficiently supported by the data to

suggest more profound analyses of the way in which power dis-
tribution becomes institutionalized in a variety of settings. Also,
the findings suggest that certain elements in the environment,
such as eccnomic level, may provide more fruitful avenues of
inquiry than the more familiar considerations, such as area and
density of population. However, there are many methodological
problems to be resolved in such macroanalytic studies. Problems
of criteria for measuring decentralization levels and the collec-
tion and publication of data on a uniform basis seem particularly
crucial.





