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RESUMO

Este artigo analisa processos de gestdo publica descentralizada em contextos micro-regionais
predominantemente rurais. Faz uma andlise das Secretarias de Desenvolvimento Regional
(SDRs) do Estado de Santa Catarina, as quais sdo identificadas aqui como as experiéncias
brasileiras de maior potencial para qualificar a dimensdo administrativa da descentralizagao
do Estado, oportunizando maior gama de recursos e poder para as micro-regides. Cada SDR
possui um Conselho de Desenvolvimento Regional que amplia a participacdo social na gestao
do desenvolvimento, porém sem um papel deliberativo. Além disto, os gestores das SDRs sdo
indicados pela coalizdo de partidos do governo do estado e as demandas atendidas sdo avulsas
e desvinculadas de uma estratégia de desenvolvimento construida com os atores sociais que
atuam no local. Apesar de seu potencial, conclui-se que a descentralizacdo promovida em
Santa Catarina ndo promove de forma plena a reinvencao da relacdo Estado-Sociedade, pois
ndo supera praticas politicas tradicionais e reproduz processos de oligarquizacdo comuns na
gestao publica brasileira e latino-americana.

Palavras-chave: Estado-Sociedade. Gestao publica. Descentralizagdo politico-administrativa,
desenvolvimento regional, territorios predominantemente rurais

ABSTRACT

THE REINVENTION OF THE STATE-SOCIETY RELATIONSHIP THROUGH A
DECENTRALIZED PUBLIC MANAGEMENT: AN ANALYSIS OF POLITICAL
DECENTRALIZATION IN SANTA CATARINA, BRASIL

This article analyses some public management processes in micro-regional territories that are
predominantly rural. It analyses Santa Catarina’s Regional Development Departments
(SDRs), which we consider that are the brazilian experiences with the greatest potential to

"Uma versdo inicial deste artigo foi apresentada no VIII Congresso Latino-Americano de Sociologia Rural,
realizado pela Associagdo Latino-Americana de Sociologia Rural (ALASRU), em Porto de Galinhas (PE),
durante os dias 15 a 19 de novembro de 2010. As analises aqui expostas tratam do periodo entre 2003 a 2010.

Mestre em sociologia politica, doutor em desenvolvimento rural, professor da Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC). Brasil. E-mail: rover@cca.ufsc.br

3Engenheiro Agronomo, Mestre em Educacdo Agricola e Extensio Rural, PhD em Agroecologia e
Desenvolvimento Sustentavel, Professor da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Brasil. E-mail:
eros.mussoi(@terra.com.br

DRd — Desenvolvimento Regional em debate (ISSNe 2237-9029)

v. 1, n. 1, p. 63-78, jul./dez. 2011.

63


mailto:rover@cca.ufsc.br
mailto:eros.mussoi@terra.com.br

A reinvengdo da relacdo estado — sociedade através da gestdo publica descentralizada

qualify the administrative dimension of the State’s decentralization, providing a greater range
of resources and power to the micro-regions. Each SDR has a Regional Development Council
that expands social participation in development management, yet without a deliberative role.
Plus, the SDR’s managers are hired by the parties’ coalition of the state government and the
requests they attend are detached from a development strategy constructed with social actors.
Despite its potential, we conclude that the kind of decentralization promoted in Santa Catarina
doesn’t fulfill its potential of reinventing the State-Society relationship, because it doesn’t
overcome traditional political practices and also reproduces oligarchy processes that are
common in the brazilian and Latin-American public management.

Key-words: State-Society relationship. Public management. Political and administrative
decentralization. Regional development. Predominantly rural territories.

INTRODUCAO

As experiéncias de acdo publica local/territorial para o desenvolvimento sio
inumeraveis pelo mundo afora, assim como o sdo na América Latina e no Brasil. No caso
brasileiro, elas sdo resultados de inovagdes promovidas ainda no periodo da ditadura militar
(1964-85) por associacdes de municipios, mas principalmente apds a Constituicdo Federal de
1988, que respondendo as demandas de democratizacdo pela sociedade, criou maior grau de
autonomia para as unidades descentralizadas da federagdo. Desta forma, os primeiros passos
da descentralizagdo brasileira recente ocorreram através de processos de municipalizagao.
Esta, implementada em mais de 5.000 municipios, em menos de duas décadas evidenciou suas
vantagens e restrigdes.

Algumas das restrigdes apontadas para processos de gestdo publica descentralizada
indicam a necessidade de, além da escala municipal, atuar em escalas micro-regionais. Muitas
iniciativas municipalizadas, mesmo que bem intencionadas, se mostram restritas em produzir
resultados desejados pela populagao local, por estarem muito aprisionadas a escala municipal,
pois sofrem vicios de gestdo local, como patrimonialismo e clientelismo no trato da coisa
publica. Entre os municipios e os estados, como unidades da federagao brasileira, evidenciou-
se um vacuo na gestdo publica, o qual comegou a receber respostas na década de 2000, por
exemplo, quando foram criados os Territorios Rurais pelo governo federal e as Secretarias de
Desenvolvimento Regional pelo governo do Estado de Santa Catarina — as SDRs, além de
outras iniciativas.

A descentralizacdo da estrutura administrativa e a busca da ampliagdo da participacao
social sdo elementos comuns a todos os processos de gestdo publica descentralizada, mesmo
que em variados graus em cada um. Um olhar mais atento ao caso das SDRs, em Santa
Catarina, mostra que ¢ a experiéncia brasileira de maior potencial para uma qualificacdo na
dimensdo administrativa da descentralizacdo do Estado, oportunizando com isso maior gama
de recursos e poder para as micro-regides. A maioria das 36 regides administrativas de Santa
Catarina4 ¢ composta por municipios com caracteristicas predominantemente rural, o que cria
uma oportunidade para cada um destes territorios organizar sua inser¢ao e diferenciacdo nos
processos de desenvolvimento estadual e nacional. A Secretaria de Desenvolvimento

4As SDRs foram criadas pelo Governo do Estado de Santa Catarina em 2003, em niimero menor, até sua
estabilizacdo em 36 secretarias no ano de 2010. Em 2011, com a entrada de um novo governo estadual, ndo
houve alteragdes estruturais do nimero e da dindmica de funcionamento das SDRs.
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Regional (SDR), 6rgao administrativo de cada regido descentralizada, possui um Conselho de
Desenvolvimento Regional que amplia a participag¢do social na gestdo do desenvolvimento.
Porém, os Conselhos sdo apenas consultivos, ndo possuindo um papel deliberativo; os
gestores da SDR sdo indicados pela coalizao de partidos do governo do estado; as demandas
atendidas pelas SDRs s3o avulsas e desvinculadas de uma estratégia de desenvolvimento
construida com os atores sociais locais. Assim, a descentralizagdo para as micro-regioes
promovida em Santa Catarina nao realiza seu potencial de uma efetiva reinvencao da relagdo
Estado-Sociedade. Ela n3o supera praticas politicas tradicionais, reproduzindo a
oligarquizacao tdo comum na gestao publica brasileira e latino-americana.

DESCENTRALIZACAO POLITICA: MUNICIPIOS E REGIOES NO PACTO
FEDERATIVO BRASILEIRO

O modelo de pacto federativo do Estado brasileiro, enquanto regime de distribui¢cdo de
competéncias ¢ marcado desde sua origem por uma caracteristica centrifuga, onde o poder
emana do centro e¢ ¢, a partir dai, capilarizado para as esferas descentralizadas ou
desconcentradas. Apesar disto, no momento histérico chamado de velha republica até a
revolucdo de 1930, as esferas locais e regionais, através de um ‘federalismo oligarquico’
(Camargo, 2001), tiveram papel relevante e constituiram estruturas de poder muito bem
articuladas com o nivel central. O que marcou grande parte da histéria do federalismo
brasileiro, no entanto, foi a capacidade do Estado central orientar os rumos do
desenvolvimento da nagdo. Isto esta relacionado com uma tradi¢ao teorica de ver Estado ¢
Sociedade como dimensoes polares, onde, segundo Diniz (1999, p. 99), hd um predominio da
racionalidade governativa sobre os imperativos democraticos, enfatizando a eficacia da logica
concentradora e discricionaria do poder estatal, em detrimento de uma dindmica
descentralizadora, plural e competitiva, propria do jogo democratico.

Com a Constituicdo de 1988°, os municipios ganham relevancia no pacto federativo
brasileiro. Até este momento, doutrinariamente, eles ja eram reconhecidos como entes
federativos, mas ¢ apenas a partir dai que lhes ¢ garantida autonomia, isto €, “o governo
municipal ndo estad subordinado a qualquer autoridade estadual ou federal no desempenho de
suas atribuigdes exclusivas; e as leis municipais, sobre qualquer assunto de competéncia
expressa e exclusiva dos municipios, prevalecem sobre a estadual e a federal [...]” (Instituto
Brasileiro de Administragdo Municipal, 2003). Para além dos itens de competéncia exclusiva
dos municipios previstos na Constituicdo de 1988, outras politicas de
descentralizacdo/desconcentragdo originarias de unidades superiores do pacto federativo
puderam ser operacionalizadas apos esta Constituicao, neste caso exigindo adesdo prévia dos
governos locais (Arretche, 1999). A partir da possibilidade colocada pela Carta Magna, o
municipio ganha condi¢@o de pessoa juridica (codigo civil, artigo 41) ou capacidade civil, que
¢ a faculdade de exercer direitos e contrair obrigacoes.

Apesar destes avancos em direcdo a descentralizacdo/desconcentragdo, as
competéncias destinadas a Unido continuam muito grandes quando comparada as unidades da
federacdo, “[...] fazendo com que tenhamos um dos Estados federais mais centralizados do

5> O processo de elaboragio da nova Constitui¢do brasileira foi pos a ditadura militar que durou de 1964 a 1985.
A elaboragdo desta Constituigdo foi marcada por uma forte demanda da sociedade por maiores espagos na
formulagdo e gestdo das politicas publicas.
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mundo” (Magalhaes, 2000, p. 19). Por outro lado, avaliando-se do ponto de vista tributario, os
municipios foram os maiores beneficidrios da descentralizagdo posta a cabo a partir da
Constituicdo de 1988 (Souza, 1998; Camargo, 2001). Quando comparado com periodos
anteriores este beneficiamento ¢ fato. Camargo (2001, p. 342), falando da distribuicdo dos
fundos de participagdao entre as unidades federadas afirma: “Essa distribuicdo diminuiu a
parcela do governo federal que caiu de 67% para 52%, enquanto a dos estados subiu
inicialmente de 25% para 28%, e a dos municipios de 9% para 17%"”. Porém, a partir dai,

[...] os estados, pura e simplesmente, foram transferindo parte das suas
responsabilidades para os municipios, sem a correspondente transferéncia de
recursos, enquanto a Unido, além de adotar este mesmo procedimento, ainda criou
uma sériec de mecanismos financeiros que vieram a retirar recursos dos estados e
municipios (Bremaeker, 2002, p. 8).

Insiste-se que esta transferéncia de competéncias para a escala inferior do pacto
federativo, para ocorrer exige sua adesdo, ndo representando assim, uma transferéncia
unilateral das esferas superiores como faz parecer Bremaeker. Com a
descentralizacdo/desconcentracdo forjada a partir de 1988, cada nivel de governo pretende
transferir ou reservar para si tarefas conforme o tipo da politica, se mais ou menos cara, € 0
escopo dos beneficidrios, se politicas mais ou menos universais. Isto representou a geracao de
conflitos intergovernamentais entre os diferentes niveis de governo, onde cada um considera
uma relacao custo e beneficios fiscais e politicos, bem como recursos fiscais ¢ administrativos
para executar a tarefa (Arretche, 1999, p. 115).

O caminho da descentralizagdo ocorrida ap6s 1988 no Brasil ndo foi uma via de mao
unica. Para compreendé-lo ¢ necessario entender os movimentos de centralizagdo e
descentralizagdo, considerando-se o poder histérico que o Estado central tem no pais, bem
como os diferentes niveis de descentralizagio gerados em diferentes estados da federagio. E
fato, no entanto, que o cenario das décadas de 1980 e 90 abriu um horizonte para a
experimentacdo democratica nos municipios brasileiros, onde novas experiéncias foram sendo
construidas em diferentes locais, tendo na participagdo da sociedade civil (demanda
organizada, elaboracdo, planejamento e controle de politicas) importante referéncia para uma
nova relacdo Sociedade e Estado. Isto forjou experiéncias inovadoras com oportunidades a
novos grupos sociais locais intervirem nas politicas publicas, mas também abriu oportunidade
para re-edi¢do de praticas politicas tradicionais, agora mais legitimadas por uma “ilusdo de
participagdo”. Souza (1997, p. 394) cita Arretche para ponderar que a centralizagdo nao
explica o clientelismo, mas tampouco formas descentralizadas o eliminam, assim como
acrescentamos que ndo elimina o patrimonialismo historicamente arraigado nas relagdes
politicas nacionais. Souza (1997) acrescenta que, do ponto de vista historico, a experiéncia de
governos descentralizados vem sendo capturada por interesses setoriais e clientelistas, no
sentido do monopolio do poder pelas elites locais (Souza, 1997, p. 401-402). O autor pondera,
no entanto, que o fendmeno da descentralizacdo ¢ multifacetado, plural e alcanga formas
variadas de expressao.

Em muitos municipios se organizaram varios conselhos setoriais (da agricultura, da
saude, da educacdo, tutelar, etc), especialmente por exigéncias de escalas superiores do pacto
federativo, para garantir repasse de recursos financeiros com maior controle social. Isto
implicou, em muitos casos, na formacao de excessivos conselhos setoriais, muitas vezes
havendo sombreamento de representacdo das pessoas e dos objetivos entre diferentes
conselhos. Isto acontece especialmente nos pequenos municipios, com caracteristicas
predominantemente rurais, onde sdo poucas as liderancas para participar da diversidade de
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espagos de representagdo formados (Schneider; Silva; Marques, 2004). Muitos municipios
procuraram resolver estas questdes com a constituicdo de ‘Conselhos ou Foruns de
Desenvolvimento Municipal’, visando trabalhar com estratégias integradas e nao setoriais de
desenvolvimento. Neste contexto, na década de 1990 e inicio dos anos 2000, o Programa
Comunidade Solidéria e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), ambos do governo federal, estimularam municipios pequenos e predominantemente
rurais a estruturarem Programas Municipais de Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentavel (PMDLIS)® ou Planos de Desenvolvimento Rural’ respectivamente. Nestes dois
casos organizaram-se nos municipios Féruns de Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentavel (FDLIS) e Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR).

A gestdo de politicas publicas a escala municipal, seja centralizada nos
administradores politicos municipais, seja utilizando mecanismos de ampliacdo da
participagdo e representagdo de interesses, através de mecanismos de governanca local,
possibilitou duas percepcdes em termos de escala: uma quanto aos potenciais da gestdo
municipal para promo¢do do desenvolvimento, outra quanto as limitagdes desta escala
territorial para forjar alguns processos, que produzem melhores resultados quando
organizados em escalas superiores a municipal. Assim, varias experiéncias de consorcios,
conselhos e foruns regionais, visando a gestdo de territdrios micro-regionais e regionais tém
se organizado para responder a este vacuo percebido. As escalas micro-regional e regional da
gestdo do desenvolvimento local, em sua relacdo com as instdncias municipais e supra-
regionais s3o a abrangéncia principal deste estudo. Novos espagos institucionais vém sendo
constituidos para realizar a gestdo do desenvolvimento nestas escalas, como os conselhos e
foruns que integram organismos de Estado, do mercado e da sociedade civil.

MICRO-REGIOES PREDOMINANTEMENTE RURAIS COMO TERRITORIOS DE
PLANEJAMENTO

A experimentacdo historica de gestdo do desenvolvimento local em nivel dos
municipios revelou seus potenciais, quando comparada com uma gestdo publica estritamente
centralizada, mas revelou também seus limites. O municipio, como unidade de gestdo do
desenvolvimento local, revela limites em termos de capacidade de investimentos, bem como
quanto a escala de seu territorio para algumas acdes econdmicas, organizativas € ambientais,
que exigem transcender as fronteiras municipais. Com base nisto, muitas prefeituras
municipais ha décadas se integram para organizar complementaridades entre elas, naquelas
questdes que avaliam produzir mais resultados em escala superior ao municipio. A formagao
de associagdes de municipios, como organizagdes para-estatais t€ém um histdrico de existéncia
em Santa Catarina desde a década de 1960. Na década de 1990, estas associa¢des, em Santa
Catarina, passam a constituir consorcios de saude, de meio ambiente, dentre outros, visando
articular as suas complementaridades, bem como superar sombreamentos nas agdes setoriais
dos municipios que as integram. Também nesta década e neste estado se constituiram Foruns
de Desenvolvimento Regional Integrado (FDRI), capitaneados pelas associacdes de
municipios, envolvendo prefeituras, organizagdes de mercado, da sociedade civil e de outros

6 Para uma leitura mais geral sobre o Programa Comunidade Solidéria e esta sua iniciativa de desenvolvimento
local ver Resende (2000). Para uma reflexao sobre a construcao destes processos em 07 municipios ver Rover
e Fogolari (2005).

7 Para estudo mais aprofundado ver Duarte e Mattei (2005).
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niveis do Estado. Os FDRI visaram a integragao de atores e politicas numa clara abordagem
territorial, na qual o territorio era entendido como a abrangéncia dos municipios ligados as
diferentes associa¢des®.

A organizacao de acdes de gestdo do desenvolvimento por uma abordagem territorial,
em escala micro-regional, também ganha for¢a em contextos predominantemente rurais a
partir do Pronaf Infra-estrutura e Servicos Municipais. Este programa federal iniciou em 1997
com abrangéncia restrita aos municipios ¢ em 2001 passou a prever “[...] 5 a 10 % do valor
da cota de cada estado para apoio a projetos de desenvolvimento rural e fortalecimento da
agricultura familiar apresentados por organizagdes intermunicipais” (Schneider; Cazella;
Mattei, 2004, p. 43). Apesar desta iniciativa para a gestdo micro-regional do desenvolvimento
rural, no entanto, ¢ apenas em 2003 que o governo federal faz um maior deslocamento da
abrangéncia municipal para a intermunicipal, inclusive criando a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA). Identifica-se nesta iniciativa uma resposta a
demandas de atores sociais locais, bem como a estudos que identificavam limitacdes dos
resultados da abrangéncia municipal, bem como uma estratégia do governo federal em
favorecer a participacdo mais intensiva de organizacdes da sociedade civil micro-regional.
Cazella, Cardoso e Mattei (2005, p. 19) afirmam que passa a haver “uma menor interferéncia
das instdncias governamentais, seja na escolha dos representantes, seja na defini¢do dos
projetos que deveriam ser priorizados, a favor das organizagdes da sociedade civil”. Também
a partir de 2003, por iniciativa do governo federal, neste caso do Ministério de
Desenvolvimento Social, surgem os Consorcios de Desenvolvimento Local e Seguranga
Alimentar (CONSAD), estes como ‘heranga’ dos PMDLIS e do programa Comunidade
Solidaria/Ativa. Franca (2003) citada por Mendonga e Ortega (2005), afirma que os atores
sociais locais que participaram do Programa Comunidade Ativa também ja demandavam que
sua gestdo transcendesse a escala municipal. A criagdo das Secretarias e dos Conselhos de
Desenvolvimento Regional pelo estado de Santa Catarina, a partir de 2003, ¢ outra evidéncia
de como ganha for¢a no periodo recente a percep¢do da micro-regido como escala territorial
relevante para o planejamento e gestdo do desenvolvimento local.

A modificagdo da abrangéncia das politicas de abordagem territorial do
desenvolvimento local para a escala micro-regional ou regional ¢ compreendida: como uma
resposta a analises e experiéncias que demonstravam limites para sua gestdo em escala
municipal; e/ou uma resposta a um vacuo de poder que resultava em limitadas politicas
publicas estaduais e federais adequadamente geridas a escala micro-regional/regional; e/ou
ainda, uma forma de diferentes forgas politicas exercendo governos estaduais e federais
organizarem um arranjo de poder que lhes dé suporte nos diferentes territorios em que visam
implementar suas politicas (Rover, 2006). Isto quer dizer que o que estd em questdo na
valorizagdo da abrangéncia micro-regional/regional de gestdo do desenvolvimento ndo ¢
apenas a percepcao quanto as limitagdes da escala municipal. Compreende-se que no Brasil
ha um vacuo federativo nos territorios micro-regionais/regionais, visto que os municipios nao
constituem politicas publicas nesta escala e os estados e o governo federal historicamente nao
constituiram institucionalidades de gestao autdbnoma para esta abrangéncia. A criagdo recente
das Secretarias de Desenvolvimento Regional em Santa Catarina ¢ uma evidéncia de como
diferentes governantes véem dando resposta a este vazio institucional. A existéncia das
associacoes de municipios e dos foruns por elas criados também demonstra como diferentes
atores percebem o vacuo federativo que marca a escala Micro-regional/regional.

8 Para maiores informagdes e para uma reflexdo mais profunda sobre os FDRI em Santa Catarina vide Birkner
(2006).
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Conjuntamente a isto, o redesenho institucional para a gestdo do desenvolvimento local em
micro-regides/regides expressa a constituicdo de novas redes de poder politico. Na medida em
que se instituem novos espagos de gestao politica, envolvendo atores da sociedade organizada
e dos governos, estes espagos sdo ocupados por atores sociais muitas vezes articulados as
redes dos governantes que os instituiram. Estas redes buscam construir uma hegemonia9
capilar ao poder governamental que instituiu os foéruns de governanca, cuja maior
preocupacao muitas vezes ¢ legitimar politicas elaboradas centralmente.

Com a crescente preocupacdo com a governanga ¢ com as diferentes propostas de
descentralizagdo colocadas em curso, ampliou-se a construcdo de novas configuracdes
institucionais para gestdo do desenvolvimento local. O ‘planejamento participativo’ e o
‘controle social’ sdo dois temas que tiveram crescente espago na construcao e reflexdo sobre
as politicas publicas locais. O repasse de recursos existentes nas centrais do Estado — federal e
estaduais — do pacto federativo para os locais passou a exigir novas institucionalidades, novos
espacos institucionais, para além dos governos e das escalas ja formalizadas no pacto
federativo nacional. Neste contexto surgiram as ‘regides descentralizadas’ criadas pelo
governo do Estado de Santa Catarina em 2003.

No caso dos municipios, o0 pais teve que passar por varias cartas constitucionais para
chegar ao reconhecimento formal dos mesmos, abrindo a possibilidade de autonomia juridica
e administrativa. Na escala micro-regional sdo recentes as experiéncias e resultados que
demonstram seus potenciais e limites para gestdo do desenvolvimento local. Elas sao
resultado de uma crescente evidéncia quanto a um vacuo federativo, no qual iniciativas em
gestdo integrada (governanga) para o desenvolvimento vém sendo produzidas em escala
micro-regional/regional. Porém, as agdes de governanca que ocorrem atualmente se fazem
tuteladas pelos governos, na medida em que os territérios micro-regionais ndo possuem
autonomia politica ou administrativa para financiar seus projetos, ou constituir seus foruns e
conselhos para se auto-regulamentar e gerir de forma integrada seu futuro.

AS SECRETARIAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL DO ESTADO DE
SANTA CATARINA: HISTORIA, CONSOLIDACAO E RESTRICOES NO TRAJETO
DE SUA ORGANIZACAO

A partir de 2003, com a posse do novo governo do Estado de Santa Catarina, foram
instituidas as Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR). O estado de Santa Catarina foi
inicialmente dividido em 29 micro-regides, sendo que cada uma delas com uma SDR e um
Conselho de Desenvolvimento Regional (CDR). Os CDR “sdao Orgdos técnicos de
aconselhamento, orientacdo e formulacdo das normas e diretrizes gerais para o
desenvolvimento das atividades das Secretarias de Estado do Desenvolvimento Regional”
(SANTA CATARINA, 2003). Posteriormente, acrescentou-se uma 30* regido, completando-
se a divisdo que funcionou até 2006. A partir de 2007, com a reelei¢do de Luiz Henrique da

® Para Gramsci, a hegemonia se refere a um modo de exercicio do poder baseado num consentimento ativo, ndo
caindo no extremo de fundamentar o poder apenas em termos de consenso, o que reduziria o papel do conflito.
Para ele, a manuten¢do do poder se da através do uso da forga (feito no aparato de Estado) e da construcao de
consenso (feita na sociedade civil). A manutengdo/geracdo de espacos de poder ¢ aqui analisada do ponto de
vista da construcdo de consensos, permeados por conflitos, envolvendo atores da sociedade civil, do mercado e
do Estado, em processos de gestdo social ou governanca, utilizando a no¢do de hegemonia a partir de Gramsci.
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Silveira como governador de Santa Catarina, foi anunciada a criagdo de mais 06 SDRs no
estado (Tabela 01).

A descentralizacao governamental e a democracia participativa sdo apontadas como a
base da estratégia de desenvolvimento do governo do estado de Santa Catarina. Para além
disso, um conjunto de dez itens norteadores apontados pelo governo, correspondem aos
objetivos do desenvolvimento do estado, sendo eles: a descentralizagdo, o poder do territorio,
o desenvolvimento regional, o novo papel do Estado, a gestdo inovadora, as secretarias
regionais, o papel estratégico dos conselhos regionais, o poder dos conselheiros, projetos e
parcerias e o planejamento participativo.l® Estes itens indicariam a orienta¢do procedimental
dos CDR. Cada CDR ¢ composto pelo Secretario de Estado do Desenvolvimento Regional, os
prefeitos, os presidentes de Camara de Vereadores, além de dois representantes da sociedade
civil de cada municipio da regido (SANTA CATARINA, 2003).

Tabela 1 — Criacdo e mudancgas no marco legal e estrutura das SDRs em Santa Catarina.

Data Lei Objetivo N. SDRs
criadas
30/1/2003 | LCP- 000243 Estabelecer nova Estrutura Administrativa do Poder Executivo, | 29 SDR
implantacdo, descentralizacdo ¢ regionalizagdo da estrutura
administrativa. A execu¢do das atividades da administragdo
estadual serd descentralizada e desconcentrada e se dara
preponderantemente  pelas  Secretarias de Estado do
Desenvolvimento Regional e por outros o6rgdos de atuacdo
regional.

28/2/2005 | LCP- 000284 Estabelecer um modelo de gestdo para a administragdo publica | 30 SDR
estadual estrutura organizacional do poder executivo e reforma
administrativa.

7/5/2007 LCP- 000381 Estabelecer reforma administrativa na administragdo publica | 36 SDR
estadual em sua estrutura organizacional, secretaria executiva de
gestdo dos fundos estaduais.

Fonte: Filippim e Abrucio (2010).

Na estrutura organizativa das SDRs, além dos Conselhos de Desenvolvimento
Regional, ha os orgdos administrativos da Secretaria de Desenvolvimento Regional e os
Comités Tematicos (CT). Tanto a Secretaria (SDR) quanto o Conselho (CDR) foram criados
em 2003. Os CT sao resultados de uma parceria do governo do estado com o Programa das
Nagodes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), por meio do projeto Meu Lugar. A partir do
referido projeto se gerou um processo de planejamento em cada uma das regides do estado,
elaborando a “agenda de desenvolvimento” regional, da qual derivaram os CT, a partir de
2006. Seu objetivo ¢ organizar diretrizes, propostas e projetos por areas tematicas, tendo ainda
o papel de pré-selecionar tecnicamente projetos para serem ou nao aprovados no ambito do
CDR.

Por meio do projeto Meu Lugar foram elaborados os planos de desenvolvimento
regional, em cada uma das 30 regides, no ano de 2005, envolvendo atores sociais, econdmicos
e institucionais. A partir de 2006, o projeto Meu Lugar de cada regido passou a ser indicado
como o ambiente institucional de orientagdo do processo de desenvolvimento regional. O

19 Encontram-se os referidos itens em documento intitulado “Bons conselhos para o desenvolvimento”, da
Secretaria de Planejamento do Estado, sem ano de publicagdo.
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plano elaborado e os Comités Temadticos sdo as referéncias institucionais através das quais se
organiza 0 Meu Lugar. O carater mais técnico e a pré-selecdo de projetos a serem
posteriormente analisados pelo Conselho de cada regido sdo o que define a especificidade do
Comité. Os nomes e o numero de CT foram definidos a partir de uma proposta que veio do
governo estadual. Com a criagdo dos CT eles passam a analisar os projetos € propor projetos,
dar parecer técnico para analise posterior de cada CDR.

Reitera-se que partiu do governo do estado de Santa Catarina a iniciativa para
constituicdo do CDR, da Secretaria de Desenvolvimento Regional, bem como de todo
processo de descentralizagdo em regides administrativas. O fato de a iniciativa partir do
governo do Estado tem impacto sobre o conjunto do processo.

Da experiéncia de construcao das SDRs expressa algumas restrigdes, ja apontadas em
alguns estudos. Elas se referem: a) a pouca diversidade de representagdo dos grupos e
organizagdes de cada regido nos CDR e CT; b) a sua incapacidade de construir coletivamente
estratégias de desenvolvimento regional e transcender a condi¢do de espago de levantamento
de demandas avulsas; assim como quanto a limitada capacidade de cada CDR orientar a
destinagdo de recursos investidos pelo governo do estado na regido (ROVER, 2007). Para
além disso, os CT, que tem sido apontados como instrumentos de potencial eficiéncia na
descentralizagdo em funcdo da capacidade técnica de avaliagdo de projetos, ndo estdo
constituidos em vdrias regides.!! Entretanto, se verifica que o processo de descentralizagio
proposto pelo governo do estado de Santa Catarina produz um avango em relagcdo a formas
mais centralizadas de definigdo das politicas publicas.

Um debate sobre a descentralizaciao

Abordar descentralizagdo do Estado nos parece a possibilidade de transitar num
aparente consenso, o qual trds consigo um conjunto de desafios a serem perseguidos e
superados. Este aparente consenso ¢ resultado de que o tema descentralizacdo reflete um
conjunto de “desejos comuns”. Primeiramente, pelos desejos cada vez mais crescentes da
sociedade por participagdo na formulagdo e na gestdo das politicas publicas. Segundo, certa
incapacidade do Estado (como ente politico) e sua maquina publica, de gerenciar
autonomamente o desenvolvimento, numa sociedade em que os grupos de interesse (OFFE,
1984; 1989) estdo cada vez mais organizados, em detrimento dos grupos sociais com menos
poder e organizacdo. Nestes grupos com menos poder e organizacdo podemos também incluir
regides que vivem processos de degradacao socioecondmica (TURNES, 1996), nas quais a
desigualdade social e a exclusdo econdmica sdo problemas prioritarios. Terceiro, nos leva
também a refletir um conjunto de dificuldades operacionais e metodologicas para que a
descentralizagdo efetiva realmente ocorra.

Sem entrar no mérito de intencionalidades subjetivas que constituem as diferentes
experiéncias de descentralizagdo, € certo que todas, ttm no seu marco conceitual o
atendimento aos requisitos de maior racionalidade administrativa pela descentralizacdo; maior

proximidade do Estado a Sociedade; dinamizagao da potencialidade local/regional.

11 Esta informagdo faz parte de levantamentos preliminares realizados por meio de didlogos com agentes
governamentais.

DRd — Desenvolvimento Regional em debate (ISSNe 2237-9029)
v. I, n. 1, p. 63-78, jul./dez. 2011.
71



A reinvengdo da relacdo estado — sociedade através da gestdo publica descentralizada

A descentralizacao recente implementada pelo Estado de Santa Catarina implica num
modelo de regionalizagdo da administracdo publica com a criagdo de estruturas de gestdo, as
Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR) e de espacos de governanga, os Conselhos
de Desenvolvimento Regional (CDR). Da parte do governo do Estado, esta descentralizagdo
veio acompanhada de uma apologia da descentralizag¢ao, acreditamos que com objetivo de
legitimar o processo por ele implementado. Por outro lado, ja t€ém sido elaboradas criticas ao
modelo implantado, pelo exagero de regides e secretarias criadas e ao que isto pode significar
de recursos financeiros aplicados (MUSSOI, 2007).

Além disto, ¢ apontada também a dificuldade de este processo ser resultado de planos
de desenvolvimento regional, onde a aplicagdo das politicas publicas tenha uma maior
eficiéncia em termos de inclusdo social e dinamizag¢ao da capacidade regional (encarando a
multidimensionalidade do desenvolvimento) - (DALABRIDA et all, 2009). Nestes casos, sao
apontadas criticas que na maioria das regides os CDR se limitam a apresentar listas de
reivindicagdes, muitas delas elaboradas por grupos socio-profissionais.

Outra critica apontada a experiéncia da regionalizagdo em Santa Catarina ¢ o viés
politico-partidario do processo, onde a indicagdo dos gestores das SDR ocorre unicamente
pela afinidade politico-partiddria com o governo do Estado (CAZELLA, CARDOSO e
MATTEIL 2005). Neste sentido, além de restringir a dire¢do do processo a rede politica dos
governantes do Estado, as regides tém muito pouca autonomia em relagdo as diretrizes e
politicas pré-definidas no governo estadual. Disto resulta que este processo possa ser
apresentado mais como uma desconcentragdo!? do que como uma descentralizagdo politica
(ROVER, 2007).

A descentralizacdo ¢ algo extremamente complexo, que quebra paradigmas na gestao
publica, o que exige colocar em debate algumas caracteristicas definidoras de uma cultura
politica nacional, que interferem nas dinamicas de descentralizagdo e precisam ser superadas.
Aqui nos referimos a uma cultura politica tradicional, eivada de valores oligarquicos, de
corporativismos, de autoritarismo, de patrimonialismo, clientelismo, formagdo de feudos de
poder locais e regionais (MUSSOI, 2007).

Esta cultura politica certamente complica a implementacio de um processo de
descentralizacdo efetivo, em favor de projetos de desenvolvimento regional com natureza
universal e plural, que considerem todas as dimensdes e todos os estratos populacionais e
produtivos. Uma abordagem como esta implicaria em constituir uma gestdo social necessaria
para a consolidacdo e sustentabilidade do processo, inclusive que supere limites da
temporalidade de periodos governamentais. Propomos, assim, que a gestdo deste processo de
descentralizacdo seja observada pelo quanto ela se demonstra aproximar do que seria uma
gestdo social eficiente (KLIKSBERG, 2003). Neste sentido, indicamos alguns pontos que
consideramos centrais para uma adequada gestdo social da regionaliza¢do em Santa Catarina.

12 Para Sobrinho (1977) a descentralizagdo da énfase a autonomia de que podem dispor pessoas juridicas
diferenciadas da organizagdo politica e constitucional do Estado, ligadas a programas de conjunto nacional.
Desconcentragéo ¢ a transferéncia de atribui¢des do centro para a periferia de uma mesma organizagao juridica
publica, politica ou administrativa.
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DESCENTRALIZACAO COMO PROCESSO DE POTENCIALIZACAO DO ATIVO
SOCIAL NA GESTAO PUBLICA

Quando falamos de “potencializacao do ativo social na gestdo publica”, estamos nos
referindo a participacdo social na definicdo de politicas publicas e na sua gestdo. Isto envolve
a ampliagdo da abertura de participagdo seja nas organizagdes governamentais como nas nao
governamentais, atuantes como instrumentos de politicas publicas, pois € freqiiente ouvir-se a
critica unilateral, abordando sé o “fechamento” do Estado a participagao.

Potencializar o ativo social implica, neste caso, também rever a constitui¢do das
instancias participativas, onde os modelos de representatividade e participagdo sao pelo
menos discutiveis quanto a sua representatividade na participagdo, dindmica organizativa,
didlogos de desiguais, dentre outros. Historicamente, os conselhos e foruns deliberativos tém
sido o6rgdos de legitimagao de politicas previamente decididas no campo politico e/ou técnico
(MUSSOI, 1998).

CONSTRUCAO DE PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAIS/
TERRITORIAIS

Os projetos devem partir do dinamismo territorial efetivo e ampliar a dindmica
institucional do territério. Uma gestao social efetiva se realiza preocupada em potencializar
as experiéncias exercitadas pela cultura politico-econdmica local/regional, assim como
introduzir novas alternativas organizacionais em contextos de dinamica organizativa e
institucional fragil. Aqui, vale ressaltar a importincia da criagdo/potencializacdo de pdlos de
ciéncia e tecnologia que gerem pesquisa, conhecimento, informacdo e inovagdo de forma a
dar suporte sustentdvel para novas concepcdes de desenvolvimento, que obedecam a
multidimensionalidade e a interinstitucionalidade necessarias na busca da harmonia entre as
dimensdes econdmica, ambiental, social, cultural e politica. No entanto, ressalva-se que para
um adequado desenvolvimento endogeno (MUSSOI, 1998) ¢ importante que polos de ciéncia
e tecnologia signifiquem a valorizagdo da capacidade de inovagdo local/regional,
potencializando a criatividade e inteligéncia ja existentes nos diferentes territorios.

Os polos regionais universitarios (Universidades Regionais), juntamente com
instituigdes que ja atuavam na producdo de ciéncia e tecnologia, como a Epagri, UFSC e
UDESC, representam uma oportunidade excelente neste campo. Para além da atuagdo isolada
de cada uma destas institui¢des de pesquisa, extensdo e ensino, ¢ chave a sua integragdo
regional, para que a descentralizacdo va além da dimensdo setorial para uma abordagem
territorial e integrada de desenvolvimento. Para isto também ¢ chave a aplicagdo
descentralizada dos recursos constitucionais para a Ciéncia e Tecnologia.

QUALIFICACAO DE GESTORES PUBLICOS

As fungdes de coordenagcdo de processos complexos como a descentralizagdo
requerem extrema competéncia na sua gestdo e ndo podem concorrer com os limites dos
mandatos gerenciais e governamentais, € muito menos com as indicagdes de cunho

,

exclusivamente politico-partidario. E preciso criar e estimular a formacdo de competéncias
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em gestdo publica, para diferentes escalas de agdo, desde os gestores locais do processo,
passando pelos executores regionais, pelos gestores de empresas publicas, chegando na
formagao da base social envolvida e beneficiaria do processo.

A formacao de competéncias aqui proposta se refere, principalmente, & compreensao ¢
dominio metodolégico para construgdo de acdes integradas visando o desenvolvimento
local/regional. Uma capacitagdo com este perfil deve atingir a todos os envolvidos nos
processos de gestdo. Porém, especialmente os gestores publicos precisam dominar
instrumentos para o diagnostico das diversas realidades locais/regionais, organizando suas
potencialidades e desafios para a inclusdo social na gestao do processo. Aos gestores publicos
cabe, como responsabilidade, garantir a sustentabilidade dos projetos apoiados com o dinheiro
publico, superando os limites governamentais e absorvendo as diferentes capacidades
regionais existentes, independente de viés ideoldgico. Mesmo que esta ultima proposicao se
situe numa dimensdo utdpica, ¢ importante que ela seja mantida nas dindmicas de gestdo
publica para orientar uma efetiva perspectiva de universalizagcdo das politicas, para o que o
papel dos gestores ¢ central (MUSSOI, 2007).

DESCENTRALIZACAO E PROCESSO PEDAGOGICO

Como qualquer processo, a descentralizagio envolve um aprendizado constante. E
envolve a desconstrucdo de héabitos gerenciais tradicionais e constru¢cdo constante de novos
habitos, seja na estrutura de Estado, seja na propria sociedade. Os atores sociais, na medida
em que sdo estimulados a se organizar cada vez mais, gradativamente tendem a apropriar-se
do processo, tornando-o cada vez mais endogeno e sustentavel (MUSSOI, 2007)

Na medida em que amplia a participagdo social na decisdo sobre as politicas publicas,
a descentralizacao tem importante papel pedagdgico, pois permite que atores sociais antes
distantes destes processos decisorios, passem a conhecer as dinamicas de organizacdes das
politicas publicas regionalizadas, desde sua concepgdo até sua execugdo. Neste sentido, a
propria participacao tem um importante papel de formacao politica (ROVER, 2000; 2007).

DESCENTRALIZAR EXIGE AMPLIAR A AUTONOMIA LOCAL

Virios dos processos de descentralizagdo até hoje instituidos, pelo menos no Brasil,
valorizaram dimensoes relacionadas a ampliagdo da participacao social e a proximidade entre
os governos ¢ as comunidades locais, porém desconsideraram a dimensdo or¢camentaria.
Chamar os atores sociais para uma maior participacdo na decisdo sobre as politicas publicas
sem construir condi¢des efetivas de que esta participacdo tenha algum poder de decisdo sobre
as pecas orcamentarias que sdo destinadas a cada territorio local, pode resultar numa
deslegitimac¢do dos novos espacos de gestdo social.

Os atores sociais manifestam interesse em participar de debates e discussdes sobre
estratégias e propostas para o desenvolvimento local, mas cada vez mais também tém a
percepgao de que estas discussdes precisam estar vinculadas a dimensao orgamentaria, sob o
risco de suas discussdes ndo resultarem em encaminhamentos concretos.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Estado de Santa Catarina/Brasil deu um importante passo de institucionaliza¢ao
efetiva de um processo de descentralizacdo das politicas publicas. Como um processo que
teve inicio relativamente ha poucos anos, ele ainda ¢ repleto de limitagdes, sejam aquelas
ligadas a vicios de origem, em fun¢do da forma e dinamica instituidas pelo governo estadual,
sejam outras ligadas a motivacdes mais culturais, a partir das quais se privilegia o
favorecimento a grupos privados, em detrimento dos interesses publicos. No desafio de
reinventar a relagdo Estado — Sociedade, ¢ central que a descentralizagdo avance,
incorporando elementos até aqui pouco valorizados, como os mencionados neste artigo.

A cultura politica nacional ainda existente, com vicios historicos como o
patrimonialismo e os procedimentos clientelistas no trato da coisa publica, potencializa as
forcas tradicionais dominantes dos territorios. Estes vicios serdo, ainda algum tempo, fatores
limitantes de processos que realmente levem a uma gestdo publica mais democratica e
integrada.

No entanto, como afirmado anteriormente, a abertura do Estado para a ampliagdo do
processo de formulagdo e gestdo de politicas publicas ¢ uma imposi¢do da Sociedade e, por
isto, um processo pedagdgico de conquista. Parece ndo existir diividas que quanto mais a
Sociedade reivindicar e lutar pelos seus direitos de participar e descentralizar efetivamente o
Estado, mais obriga o Estado a abrir espagos de participacdo. Assim se reinventam novas
formas de relagdo Estado-Sociedade, a partir de processos em que o Estado se obriga a
mostrar competéncia, tanto na gestdo como na escolha de seus dirigentes em todos os niveis.
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