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RESUMO

A descentralizacdo como estratégia para a melhoria na gestdo publica ja que documentos
internacionais faziam indicativos ainda no inicio da década de 1960. No entanto, de forma
mais efetiva, ¢ na Constituicdo de 1988 que no Brasil sdo previstas diferentes praticas
compartilhadas de gestdo de politicas publicas, na relagdo entre a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, principalmente, através da criacdo de conselhos gestores nos
municipios. Essa ¢ uma pratica em processo avangado de funcionamento, apesar de alguns
indicativos sobre desafios que ainda precisam ser superados. Neste artigo ndo serd feito
referéncia a estas formas de descentralizagdo, sim, aos processos de descentralizagdo politico-
administrativa que ocorrem internamente nos Estados federados, na sua relagdo com as
regides e municipios, através da criagdo de diferentes estruturas subnacionais de gestdo do
desenvolvimento. Tomando como foco de observagdo as experiéncias dos estados de Santa
Catarina e do Rio Grande do Sul, propde-se sintetizar as principais analises feitas sobre tais
experiéncias, tomando por base obras publicadas nos tltimos oito anos. Tais obras resultam
de investigagdes realizadas por pesquisadores de diversas universidades brasileiras. O
objetivo ¢ destacar as diferentes concepgdes das pessoas envolvidas ou atingidas pela
experiéncia, como as liderangas e o cidaddo em geral as percebe e uma sintese avaliativa, a
partir dos autores de estudos realizados. Também com base em obras ja publicadas, serdo
sintetizadas algumas concepgdes e analises sobre descentralizagdo, contemplando autores
referéncia sobre o tema. Percebem-se grandes desafios a serem superados na pratica.
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subnacionais de gestdo do desenvolvimento.

ABSTRACT

The experienceofpoliticalandadministrativedecentralizationofthestatesof SC and RS: views,
perceptions and evaluativesyn thesis. Decentralization as a strategy for improving public
management in international documents as they were still indicative of theearly 1960s.
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A experiéncia de descentraliza¢do politico-administrativa dos estados de SC e RS

However, more effectively, is the Constitution of 1988 provided that in Brazil are different
shared practices, management policies, there lation shipbet ween the Federal, State, Federal
District and municipalities, mainly throughthe establishment of management councils in the
municipalities. This is a practice in na advanced operation, despite some indications about the
challenges that still need to be over come. This item Will not bem adereference to these forms
of decentralization, yes, the processes of political and administrative decentralization
occurring internally in the federal states, in relation to regions and municipalities, through the
creation of different structures subnational management of development.Taking as its focus
the experiences of observing the states of Santa Catarina and Rio Grande do Sul, it is
proposed to summarize the mainan alys is carried out on these experiences, base Don
workspublished in the lasteight years. Such works are there sult of investigation scarried out
by researchers from several universities. The aimis to high light the diferente conceptions of
the people involved or affected by the experience, as the leaders and citizens in general
perceives the mand a summary of evaluation, from the authors of studies. Also based on
published works, will be summarized some views and analysis on decentralization, authors
contemplating a reference on the subject. You see some major challenges to be over come in
practice.

Keywords: Decentralization. Public administration. Regional development. Sub national
structures of development management

La descentralizacion se puede crear por decreto o por ley en
sus aspectos formales, pero no se puede sacar de la cabeza de
la gente el centralismo mediante idéntico mecanismo. Hay
pues, una gran asimetria entre ambos desde el punto de vista
de su construccion/deconstruccion (BOISIER, 2004).

Introducio

A descentralizacdo como estratégia para a melhoria na gestdo publica ndo ¢ tema tao
recente no Brasil. Em documentos e textos internacionais, ja no inicio da década de 1960,
consultores da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) recomendavam aos paises em
desenvolvimento a descentralizacdo politica, administrativa e fiscal como solu¢do para os
graves problemas enfrentados. Paralelamente, a partir do Relatorio da ONU de 1962, assiste-
se a uma ampla difusdo de conceitos e pressupostos que vinculavam democracia e
desenvolvimento, via descentralizacdo. Ja os movimentos sociais no Brasil, do fim da década
de 1970 ao inicio da década de 1980 retomaram a questdo da democratizacao do Estado, com
a seguinte questdo: que mecanismos sdo necessarios criar para democratizar o Estado e
torna-lo realmente publico? Os movimentos sociais partilhavam do entendimento de que a
democracia representativa nao era suficiente para ampliar a participagdo social na gestdo
publica (MORONI, 2005).

A Constituigdo Brasileira de 1988, em seu afa de instituir instrumentos legais e canais
visando a participagdo cidada na gestdo publica, previu em varios de seus artigos formas de
descentralizacdo politico-administrativa. O principal mecanismo de participacdo social
instituido foram os conselhos. Moroni (2005) define um conselho como um 6rgdo colegiado,
autonomo, integrante do poder publico, de carater deliberativo, composto por integrantes do
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governo ¢ da sociedade civil, com as finalidades de elaboragdo, deliberacdo e controle na
execucdo das politicas publicas. Ainda, segundo o autor, numa leitura simplificada, pode-se
dizer que os conselhos deslocam o espago da decisao do estatal-privado para o estatal-publico,
possibilitando a transformagdo dos sujeitos sociais em sujeitos politicos. Nessa transformacao,
a governabilidade passa a assumir o carater democratico e compartilhado. Assim, o principal
objetivo estratégico desses conselhos ¢ a universalizagdo da cidadania e, portanto, a
construcdo de uma democracia real.

Este indicativo de descentralizacdo da gestdo publica estd sendo viabilizado, desde a
Constituicdo de 1988, através de diferentes praticas, na relacdo entre a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, repassando responsabilidades na gestdo de politicas publicas,
por exemplo, na area da satde e assisténcia social. Assim sendo, a gestdo destas politicas
publicas ¢ compartilhada com a sociedade através da criagdo de conselhos gestores nos
municipios. Essa ¢ uma pratica em processo avangado de funcionamento, apesar de alguns
indicativos sobre desafios que ainda precisam ser superados. Neste artigo ndo serd feito
referéncia a estas formas de descentralizagdo, sim, aos processos de descentralizacdo que
ocorrem internamente nos Estados, na sua relagdo com as regides, através da criagdo de
diferentes estruturas subnacionais de gestdo do desenvolvimento (DALLABRIDA;
ZIMMERMANN, 2009).

Veja-se como o tema da democratizag@o e da participagdo cidada, condi¢des para que
ocorra 0 compartilhamento Estado e sociedade na gestdo publica, ¢ tratado no Art. 1° da
Constituicao Federal.

Art. 1.° - A Republica Federativa do Brasil ¢ formada pela unido indissoltivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em um Estado Democratico
de Direito e tem como fundamentos: I — a soberania; II — a cidadania; III — a
dignidade da pessoa humana; IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V — o pluralismo politico. Paragrafo inico. Todo poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao
(BRASIL, 1988).

Acompanhando a tendéncia democratizante presente na Constitui¢do Federal, a partir
de 1989, as Constituicdes Estaduais previram formas de descentralizacdo politico-
administrativa autorizadas pela Constituicao Federal, que em seu Art. 43 permite aos estados
a adogdo de politicas voltadas ao desenvolvimento regional e local. Assim, as Constitui¢des
Estaduais, por aquilo que se chama de competéncia subsididria, também estabeleceram em
seus textos constitucionais, possibilidades neste sentido. Com isso, em varios estados
brasileiros foram implantadas diferentes formas de descentralizagdo da administragao publica.
Sao mais conhecidas as experiéncias dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes)
no Estado do Rio Grande do Sul (RS)*, dos Foruns de Desenvolvimento Regional Integrado
(FDRIs) — de meados da década de 1990 até 2002° — e das Secretarias de Desenvolvimento

4 A referéncia aos Coredes, deve-se ao fato de que trata-se da unica experiéncia, pos Constitui¢do de 1988, de
descentralizagdo nos estados, que nao sofreu nenhuma interrupg¢do desde sua criagdo no inicio da década de
1990, tendo passado por seis administragdes estaduais, de partidos diferentes (PDT, PMDB, PSDB ¢ PT). Os
primeiros Coredes foram criados ainda em 1991, sendo oficializados por Lei Estadual em 1994. Portanto, a
experiéncia tem 20 anos. Hoje sdo 28 os Coredes.

5 A criagdo dos FDRIs em SC foi articulada pelas Associagdes de Municipios, tendo inicialmente assumido um
formato muito semelhante aos Coredes, até pela sua proximidade e pelo fato de que, tanto no RS como em SC,
as universidades comunitarias regionais tiveram um papel de destaque na articulagdo regional e assessoria
técnica.
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Regional (SDRs), com seus respectivos Conselhos de Desenvolvimento Regional (CDRs), a
partir de 2003, no Estado de Santa Catarina (SC).

Outros estados brasileiros e até outros paises tém um historico de experiéncias de
descentralizagdo politico-administrativa, ou regionalizagdo para o planejamento do
desenvolvimento. S6 como exemplo, merece ser conhecida a experiéncia recente do Estado
do Par4®. Dos paises da América Latina, o Chile é o que tem uma experiéncia mais longa de
descentralizagdo. Mesmo que a pratica tenha sido restrita, j& em 1976 o Governo Militar
chileno instituia a Comissdo Nacional para a Reforma Administrativa, com a finalidade de
instituir estruturas regionais de descentralizacdo da administragio puiblica’.

O foco de observagdo deste capitulo sdo as experiéncias de descentralizagdo politico-
administrativa dos estados de SC e do RS, com répidos comentarios, na parte final do texto,
sobre outras experiéncias.

A Constituigdo Estadual de Santa Catarina, promulgada em 05 de outubro de 1989
(SANTA CATARINA, 1989), faz referéncia, em capitulos especificos, aos assuntos
municipais e microrregionais (Arts. 110 a 114). Também conta com um capitulo dedicado ao
desenvolvimento regional e urbano (Arts. 138 a 143), bem como contempla o tema do
desenvolvimento rural (Arts. 144 a 148). J4 a Constitui¢do Estadual do Rio Grande do Sul
(RIO GRANDE DO SUL, 1989), em seus artigos 166 e 170 trata das politicas de
desenvolvimento estadual e regional. Neste estado, por for¢a do dispositivo constitucional
estadual, a partir de 1991, foram criados os Coredes, instituidos pela Lei 10.283 de 17 de
outubro de 1994 e regulamentados pelo Decreto 35.764, de 28 de dezembro de 1994.

Sobre estas duas experiéncias, ao longo dos ultimos anos ocorreu um grande esforgo
em divulga-las, seja caracterizando-as quanto a seu histdrico, sua estrutura organizacional e
de funcionamento, em outros casos, avaliando-as, criticando-as, ou apontando suas
potencialidades e desafios. Destacam-se as seguintes obras sobre o tema em questdo:
Dallabrida, 2003/2007/2008/2009/2010a/2010b/2011; Frantz, 2004; Birkner, 2004/2006/2008;
Veiga, 2005/2006; Dallabrida e Biittenbender, 2008; Rossetto etall, 2008; Theis et all, 2009;
Wesendonck, 2009; Dallabrida, Biitenbender, Rover e Birkner, 2009; Butzke, Theis e
Goularti, 2009; Dallabrida e Zimmermann, 2009; Ribeiro, 2009; Allebrandt, 2010; Binotto,
Ribeiro, Dallabrida e Siqueira, 2010; Filippim e Abrucio, 2010; Rudinick e Mattedi, 2010;
Dallabrida, Birkner e Cogo, 2011; Birkner, Dallabrida e Escobar, 2011.

Este artigo propde-se sintetizar de uma forma esquematica as principais analises feitas
sobre as experiéncias de descentralizacdo politico-administrativa dos Estados do RS e SC,
tomando por base obras publicadas nos ultimos oito anos. Tais obras resultam de
investigacoes realizadas por pesquisadores de diversas universidades brasileiras. O objetivo ¢
destacar as diferentes concepcdes — das pessoas envolvidas ou atingidas pela experiéncia -,
percepcdes — como as liderangas e o cidadao em geral as percebe - e uma sintese avaliativa —
a partir dos autores de estudos realizados. Adicionalmente, também com base em obras ja
publicadas, serdo sintetizadas algumas concepgOes e analises sobre descentralizagao,
contemplando autores referéncia sobre o tema.

6 Ver: Costa, Costa e Frasao (2011).

7 Ver relatos e andlises sobre o tema em duas obras: Boiser (2004/2010).
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Espera-se que estas analises possam servir de referenciais para uma avaliagdo das
experiéncias de descentralizagdo politico-administrativa, seja no Brasil € mesmo nos demais
paises da América Latina.

ANALISE SOBRE AS EXPERIENCIAS DE DESCENTRALIZACAO DOS ESTADOS

DO RS E SC

O texto, apresentado sob a forma de quadro, pretende ter um carater didatico. Serao
destacadas as analises sobre as experiéncias de descentralizagdo dos Estados do RS e SC,
mencionando sua referéncia bibliografica. Como orientagdo metodologica, serdo destacados
os posicionamentos dos autores das obras, ou das pessoas entrevistadas em pesquisas
realizadas, que resultaram em artigos ou capitulos de livros, sem a preocupagdao de
hierarquiza-las®. Inicia-se a sintese tomando por base a experiéncia do Estado de SC.

Quadro 1 — Analises sobre a experiéncia de descentralizacdo do Estado do SC

Questao central

Analises Criticas

Referéncia(s)

Criagdo das SDRs e
esvaziamento dos
FDRIs e Associagdes
de Municipios

Com a criagdo das SDRs, em 2003, os FDRIs perderam vitalidade
devido ao fato de que acabou retirando destes o papel de
protagonistas do processo de gestdo do desenvolvimento,
diminuindo o espago de participagdo da sociedade.

Birkner, 2008

Os FDRIs pensavam o futuro; os CDRs ndo foram constituidos
para isso; estdo 14 para decidir sobre aplicagdo de recursos do
orgamento do Estado; logo ndo pensam o futuro, ndo pensam o
desenvolvimento como projeto de uma regido.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011

Criaram-se estruturas de governo para substituir os foruns, no
entanto, o debate sobre o desenvolvimento virou uma questdao de
governo, ndo mais da sociedade.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011

As SDRs se tornaram uma extensdo do governo na regido, ndo um
orgdo de articulagdo regional. Os CDRs ndo conseguem fazer a
articulag@o regional; antes esta tarefa era feita pelas Associacdes
de Municipios.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011

Validade da
experiéncia das
SDRs como processo
de descentralizacdo
e/ou desconcentragio

A criagdo das SDR, em vista de outras experiéncias regionais, ¢
controvertida, gera gastos adicionais, fomenta o clientelismo e
acima de tudo sufoca a sociedade civil nas suas manifestagdes de
maior autonomia. As iniciativas sdo nitidamente de cima para
baixo e provavelmente com impactos negativos em termos de
efetiva descentralizagdo.

Butzke, Theis e
Goularti, 2009

Com a criagdo das SDRs houve perdas profundas no aspecto
politico e no aspecto da aprendizagem social, porque na medida
em que se cria uma estrutura governamental na regido com a
responsabilidade de articular o processo de gestdo do
desenvolvimento, hd uma tendéncia & acomodacgdo social.

Dallabrida,
Birkner ¢ Cogo
(2011)

O processo de descentralizagdo politico-administrativa do Estado

Dallabrida,

8 Nao se tem a pretensdo de esgotar o tema. Utiliza-se como referéncia as obras aqui mencionadas. No caso da
experiéncia de SC, duas delas merecerdo um destaque especial, por resultar de investigagdes realizadas
recentemente: Dallabrida, Birkner e Cogo, 2011; Birkner, Dallabrida e Escobar, 2011. Resultam de dois
projetos de pesquisa: o primeiro, Descentralizagdo e reforma da gestdo publica em SC, SP, MG, ES, PE e CE,
coordenado pelo Prof. Dr. Walter Marcos Knaesel Birkner; o outro, Gestdo Territorial e Desenvolvimento:
descentralizagdo, estruturas subnacionais de gestdo do desenvolvimento, capacidades estatais escalas
espaciais da agdo publica, coordenado pelo Prof. Dr. Valdir Roque Dallabrida. Ambos os projetos de pesquisa
contaram com o apoio financeiro da FAPESC.
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de SC apresenta caracteristicas tanto de descentralizagdo, como de

Birkner e Cogo,

desconcentracdo, mas  verifica-se o  predominio  de | 2011;

desconcentracdo, ja que as defini¢cdes taticas e estratégicas das | Binotto,

politicas, bem como a definicdo da destinacdo da maioria dos | Ribeiro,

recursos ocorrem no nivel central. Dallabrida e
Siqueira, 2010
Dallabrida,
2010a

A existéncia das SDRs ¢ inquestiondvel, ndo hé volta. No entanto, | Dallabrida,

sua operacionalizacdo ¢ que deve ser revista; se ndo ocorrer
mudangas, a experiéncia recaira no descrédito, ndo s6 das SDRs,
mas de todo o tipo de estruturas de gestdo existentes nas regioes.

Birkner e Cogo,
2011

A atuagdo governamental revelou que a agdo do Governo com a
criagdo das SDRs se sobrepde as demais iniciativas, quase
anulando a contribuigdo das institui¢des regionais no planejamento
e gestdo do desenvolvimento. Constata-se um acirramento da
competicdo e ndo, como se esperava, um esforco coletivo e
articulado visando a superag@o dos problemas regionais.

Tanto os FDRIs, como as SDRs e seus respectivos CDRs, o que
ndo ¢ diferente em outras institucionalidades territoriais voltadas a
gestdio do desenvolvimento — por exemplo, Foérum das
Mesorregides e Territorios da Cidadania, de programas do
Governo Federal - expressam uma governanga de perfil mais civil
do que civico. A tendéncia a um perfil civil gera uma governanga
que aqui se denomina de oligarquica e/ou tutelada/legitimadora.
Estas formas de governanga limitam uma adequada
institucionalizagdo de tais foruns e a construgdo de processos
horizontais de negociacdo de interesses e priorizagdo. A
governanga ¢ considerada oligarquica quando restringe os
processos de tomada de decisdo a grupos seletos, marcados pela
hegemonia de redes de poder, que em cada caso envolvem os
atores com mais capacidades, autonomia e poder. A governanga ¢
considerada tutelada quando estd marcada pela limitada autonomia
administrativa e financeira em relagdo aos 6rgaos de governo que
controlam os recursos financeiros. Ela é considerada legitimadora
quando os espacgos de concertagdo se organizam principalmente
para legitimar politicas previamente elaboradas em escalas
superiores, ou por redes e grupos que hegemonizam seu
funcionamento. A governanga promovida nas institucionalidades
aqui referidas estd marcada por seu viés oligarquico e
tutelado/legitimador, afastando-os, por hora, do ideal de uma
governanga civica.

Theis et all,
2009
Rover, 2011

Qualificagdo e
predominio de
critérios politicos na
indicagdo do quadro
funcional das SDRs

Uma das criticas recorrentes € o fato das SDRs serem compostas
de entre 15 a 20 cargos vinculados aos partidos da base governista,
podendo fortalecer relagdes clientelistas ao invés de atenua-las.
Analisado por este prisma € possivel afirmar que o governo adotou
uma estratégia de descentralizagdo concebida de cima para baixo,
em vez de valorizar e estimular as iniciativas enddgenas de
planejamento regional ja existentes no Estado, como o exemplo
dos FDRIs e Associagdes de Municipios.

Birkner, 2004

Hé constantes manifestacdes sobre a falta de qualificagdo dos
recursos humanos que atuam nas SDRs e o questionamento do
critério politico para sua indicagdo. Com isso, impera a idéia de
que acaba sendo “um cabide de empregos”. H4 também a
manifestagdo dos entrevistados sobre o excesso de funcionarios
nas SDRs. A necessidade de melhor qualificagdo ¢ apresentada
como indispensavel para qualificar o processo de descentralizagao,
atingindo desde os funcionarios até os membros dos CDRs.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011,

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011
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Comités Tematicos

votando pela pressdo politica, por medo de poder receber
represalias politicas.

Atores mais | Os atores mais prejudicados com a institucionalizagdo das SDRs ¢ | Dallabrida,
prejudicados com a | a sociedade civil e desta os setores mais fragilizados, tais como as | Birkner e Cogo,
institucionalizagio representagcdes da agricultura familiar, as ONGs e os setores | 2011;
das SDRs populares. Enquanto isso se fortaleceu os atores politicos. | Dallabrida,
Justifica-se, dentre outros motivos, pelo fato de que até mesmo os | Biitenbender,
representantes da sociedade, sua indicacdo ¢ feita por critérios de | Rover e
preferéncia politica, pelos prefeitos dos municipios. Alguns | Birkner, 2009
entrevistados chegam a afirmar: os conselhos se partidarizaram e a
sociedade ficou de fora.
E questionavel o discurso descentralizador e territorialmente | Rover, 2007;
participativo dos enfoques do desenvolvimento regional, como no | Ribeiro, 2009
caso das SDRs, com o que na maioria das vezes ocorrem processos
de desconcentracdo, ao invés de descentralizag@o, bem como que a
ampliacdo da participagdo tém sido de maneira geral seletiva,
especialmente em relagdo aos segmentos socioecondmicos mais
vulnerdveis.
Organizagdes que representem ou tenham uma proximidade de | Rover, 2011
interesse com trabalhadores e grupos em condicdes mais
vulnerdveis tém uma representatividade muito restrita. Os mais
organizados sdo os que participam e se beneficiam da maioria dos
recursos financeiros, apesar do pouco volume. Assim, quando se
pensa em desenvolvimento nas SDRs, logo se pensa em
empresario, em criar empresa...
A representagdo das classes trabalhadoras e dos setores populares | Dallabrida,
nos CDRs é muito fragil e insignificante. Alguns representantes de | Birkner ¢ Cogo,
entidades populares entrevistados relativizam o papel de | 2011;
representagdo social dos CDRs e dizem mesmo desconhecer o | Dallabrida,
funcionamento das SDRs. Consideram que hé falta de debate e | 2010a
discussdo dos projetos apresentados.
Papel e | A influéncia do poder politico nas atividades dos comités e do | Dallabrida,
funcionamento  dos | conselho subverte o processo, com o que os conselheiros acabam | Birkner e Cogo,

2011

Aponta-se nas entrevistas que poucos Comités Tematicos tém um
bom funcionamento, argumentando-se que pode se justificar pelo
pouco tempo que operam. Aponta-se: desmobilizacdo dos
mesmos; certa antipatia por parte dos conselheiros em relagdo aos
mesmos, em fungdo de seu poder de obstaculizar o
encaminhamento de demandas; reclama-se que os mesmos
carecem de exercer seu papel técnico, ou por falta do mesmo, ou
por omissdo, sendo vitimas de manipulagdo pelos atores com mais
poder (os politicos); participacdo ndo paritaria (participa mais os
funcionarios publicos); necessidade de rever o horario das
reunides, para oportunizar maior participagdo; pouca divulgacdo
de sua fungdo; interferéncia politica nas suas decisdes.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011;

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

Niveis de
participagao social

X

Concentragao de
poder por parte do
Governo

Com relagdo a participacdo social antes e depois da institui¢ao das
SDRs, afirma-se: as entidades de classe, associagdes empresariais,
universidades, estavam mais presentes nos FDRIs; nas SDRs,
participam as representacdes que véem alguma possibilidade de se
beneficiar financeiramente; nos FDRIs a participagdo era mais
voltada ao debate das questdes regionais, que poderiam se
transformar em projetos com recursos financeiros, ou ndo; nas
SDRs, pouco se discute questdes sobre desenvolvimento regional,
se discute distribuicdo de recursos disponiveis no orgamento do
Estado e o desenvolvimento ndo se faz s6 com ag¢des do Estado.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011,

Rover, 2011

O processo de descentralizacdo das SDRs demonstra fragilizagdo
da participag@o social, principalmente dos setores populares e de
trabalhadores.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011;
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Birkner,

Dallabrida e

Escobar, 2011
A atuag@o do Governo Estadual na experiéncia catarinense pode | Filippim e

ser considerada uma forma de concentragdo de poder. A partir de
2003, o processo de descentralizacdo, ao contrario do esperado,
passa a ser usado como mecanismo de concentragdo de poder. Isto
porque se, por um lado, a atuacdo do governo catarinense ¢
propagada como maneira de se aproximar do cidaddo, por outro se
construiu ali uma estratégia politico-partidaria de consolidagdo no
poder da coalizdo politica dominante no Estado. A autonomia
compartilhada ¢ o acesso ao poder decisorio pelas regides estdo
ainda longe de se concretizar.

Abrucio, 2010

O forum dos FDRIs era apartidario, enquanto as SDRs sdo uma
estrutura de governo; os CDRs ndo substituem a dimensdo de
forum, pois as pessoas que estdo la orientam suas decisdes de

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011;

acordo com a visdo do partido do governo, dos politicos que tem | Birkner,

mais poder de influéncia; ¢ uma extensdo da SDRs e ha | Dallabrida e
interferéncia da dimensao partidaria. Escobar, 2011
Os mecanismos de participagdo e de controle por parte da | Filippim e

sociedade civil ainda precisam ser reforcados, especialmente na
formacdo, adequacdo e avango das atribui¢des dos CDRs.

Abrucio, 2010

Autonomia das
SDRs

X

Autonomia

financeira

Critica-se a falta de autonomia financeira das SDRs, pois assim
ndo existem critérios de defini¢do de prioridades, predominando a
idéia do “aprova tudo”, ficando o poder de decisdo sobre os
recursos para o governo e as secretarias centrais. Ou seja, as
reunides dos CDRs passam ter um carater apenas homologatorio.
Assim continuando, a relagdo de dependéncia para com as
Secretarias Setoriais, o que representa centralizagdo, mantém
continuidade.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011;

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

Ha insistentes reclames sobre a falta de autonomia politica, de
decisdo, por parte dos CDRs. Ocorre que esta parece resultar da
falta de autonomia financeira, ou seja, a necessidade da
regionalizagdo do orcamento estadual.

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

Ocorre um centralismo orcamentario, operado pelas Secretarias
Setoriais do Estado. Sugerem alguns entrevistados que pouca
validade tem um processo descentralizador, se ndo houver
desconcentragdo dos recursos financeiros.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011

Ha uma constante reclamagdo sobre o fato de que as demandas
apresentadas pelos conselheiros serem pouco consideradas; como
ndo existe critério de priorizagdo e or¢amento para cada SDRs, a

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011,

espacial nos
processos de
planejamento e
gestio do
desenvolvimento

decisdo sobre o atendimento das demandas fica centralizada nas | Birkner,

Secretarias Setoriais do Estado, ou resultam de pressdes de | Dallabrida e

politicos ou liderangas. Escobar, 2011
A questdo da escala | Nos CDRs pouco se discute interesses regionais, sim interesses | Dallabrida,

dos conselheiros, que representam demandas dos municipios.
Assim, as SDRs tém dificuldade de fazer um planejamento com
escala no minimo regional.

Birkner e Cogo,
2011

As SDRs foram criadas com recortes territoriais diferentes das
Associa¢des de Municipios. Com isso, a regionalizagdo resultante
deixou de ser a mais adequada para a orientacdo das agdes de

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011

desenvolvimento, além de relativizar agdes regionalizadas,

deixando de contemplar uma escala adequada para o
planejamento.

Recortes territoriais minusculos das SDRs reduzem a | Dallabrida,

possibilidade de programas regionais, resumindo-se as agdes a um
somatorio de demandas municipais, criando dificuldades de
planejar agdes intermunicipais. Além disso, algumas agdes e

Birkner e Cogo,
2011
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projetos, necessariamente, precisariam ter dimensdo que vai além
do recorte das SDRs.

O recorte territorial das SDRs, feito por decreto, ndo atende as
questdes de identidade regional, o que ocorria e continua
ocorrendo mais, no caso das Associacdes de Municipios.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011

Na experiéncia das SDRs se verifica um predominio do nivel
setorial diante do nivel territorial, na medida em que as demandas
dos Conselhos sdo mais pautadas por instituicdes e problematicas
setoriais, do que por uma estratégia ou dinamica de planejamento
ou organizacao territorial.

Dallabrida,
Biitenbender,
Rover e
Birkner, 2009;
Dallabrida,
2010a

Embora a descentralizacdo tenha alcangado parte de seus
objetivos, a pesquisa revela que os investimentos, em muitos
casos, sdo repassados a projetos municipais ¢ ndo regionais,
ressentindo-se de investimentos em areas estratégicas de
abrangéncia regional, tais como programas voltados ao
desenvolvimento rural e a sustentabilidade.

Rudinik e
Mattedi, 2010

Prioriza-se o sistema de “projetos de balcdo”, ou “balcdo de troca
de favores”, ao invés de programas integrados de
desenvolvimento. Com isso a questdo da escala de agdo publica
fica prejudicada. A visdo das SDRs foi deturpada: o objetivo era
definir em conjunto os projetos estruturantes de desenvolvimento
regional; resumiu-se em distribui¢do de recursos para projetos
desintegrados, sem um entendimento integral de desenvolvimento
regional.

Dallabrida,
Birkner e Cogo,
2011

irreversivel, ndo tem volta. Os CDRs sdo importantes, pois contribuem para eficiéncia
democratica e ampliam a participagdo politica. Em parte, impedem o centralismo das

A questdo da | A pratica de projetos desintegrados ¢é agravada por uma | Dallabrida,
superposicao de | superposicdo de regionalizacdes com politicas diferenciadas: | Birkner e Cogo,
regionalizagdes exemplo, as SDR, os territorios rurais, a Epagri, os territorios da | 2011
pesca, programas de gerenciamento costeiro, os comités de bacia.
Nao coincidindo as regionalizagdes, ndo ha uma agdo conjunta, se | Dallabrida,
perdendo energias. A redivisio de SDRs, ocorrida nos anos | Birkner e Cogo,
subseqiientes a sua criagdo, enfraqueceu as regides, pois ocorreram | 2011
fracionamentos territoriais sem muitos critérios técnicos. Com
isso, os debates que ocorrem nos CDRs tém dificuldade de definir
projetos regionais.
As SDRs foram criadas sem uma compatibilizagdo com a | Rossetto et all,
organizagdo ja existente nas regides, tanto associagdes de | 2008
municipios quanto aos FDRIs, ou Agéncias de Desenvolvimento ja
existentes anteriormente.
Papel das | Apesar de algumas iniciativas recentes, tal como a destinagdo de | Dallabrida,
Universidades no | recursos de editais da FAPESC, especificamente para as regides, | Birkner e Cogo,
processo de | através dos quais algumas universidades aprovaram projetos | 2011;
descentralizacdo regionais, percebe-se uma insuficiente valorizagdo do papel das | Birkner,
Universidades Regionais, como colaboradoras, assessorando o | Dallabrida e
processo de descentralizagdo, contribuindo na capacitagdo dos | Escobar, 2011
funcionarios das SDRs e dos conselheiros, realizando pesquisas
que apontem problemas e potencialidades regionais.
Adequacdo da | Em geral, féoruns como os FDRIs e as SDRs elaboram filtros que | Rover, 2011
institucionalizagdo de | selecionam programas e projetos, mas sem planejar
foruns, tais como os | estrategicamente o desenvolvimento regional. Para eles cumprirem
FDRIs e CDRs seus  objetivos  considera-se  necessaria sua  adequada
institucionalizagdo, com simetria na representagdo de interesses e
na negociacdo dos processos decisorios, além de uma maior
autonomia em relagdo aos governos.
OPORTUNIDADES e INDICATIVOS Referéncia(s)
Para a maioria dos entrevistados, o processo de descentralizagdo ndo ¢ discutivel, ¢ | Dallabrida,

Birkner e Cogo
2011;
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contras. Um menor nimero, ao mesmo tempo em que dificulta uma maior qualificacdo do
processo, facilita a participag@o da sociedade. Para os municipios pequenos, o fato de poder
sediar uma SDRs tem conseqiiéncias positivas sob diferentes aspectos (valorizacdo, maior
poder de influéncia na disputa de recursos publicos, reflexos econdmicos). Talvez, a
questdo da ndo fragmentagdo territorial para o planejamento regional, a questdo da
identidade territorial, da possibilidade de dinamizag@o de regides deprimidas, dentre outros,
sejam fatores a serem considerados na sua redefini¢do. De novo, refor¢a-se a necessidade
de que este processo ndo seja referenciado apenas por fatores politicos, merecendo estudos,
para o que as universidades podem colaborar.

Secretarias Setoriais do Estado. Ha criticas sobre sua inoperdncia; o que precisa ¢ um | Birkner,
redesenho do processo. Mesmo assim, uma sugestdo muito presente é sobre a necessidade | Dallabrida e
ou possibilidade de redugdo no nimero de SDRs, sugestdo dada mesmo pelos que aprovam | Escobar, 2011
totalmente o processo de descentralizacdo atual.

Em relac@o ao debate sobre a necessidade de redugcdo do nimero de SDRs, existem pros e | Dallabrida,

Birkner e Cogo
2011,

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

Os FDRIs, ¢ em parte as demais institucionalidades presentes nas regides — CDRs,
Territorios da Cidadania, Mesorregides - sdo espagos de governanga que ampliam a esfera
publica para além das institui¢cdes estatais, ampliando a participag@o e a representacdo de
segmentos sociais que neles se pdem em conflito e cooperagdo para defesa de seus
interesses e necessidades. Podem ser compreendidos como espagos de interlocugdo
politica e negociagdo de interesses. Porém, nem todos os interesses tém ali um espago de
participagdo ou se fazem representar. Tais foruns sdo seletivamente ocupados por
diferentes redes de poder.

Rover, 2011

A descentralizag@o permitiu a emergéncia de liderangas politicas inéditas, nas regides do
interior do Estado, fortalecendo, também, o papel dos Prefeitos Municipais, além de
valorizar os funcionarios mais qualificados das SDRs, funcionarios concursados, os quais
discordam da pratica de indicagdo politica de novos colaboradores. Ha pequenos avangos
no sentido de iniciar o questionamento das liderangas politicas clientelistas: o que antes era
considerado aceitavel, agora é questionado. No entanto, ¢ compreensivel porque isso
ocorre: a indicagdo de pessoas que colaboraram na campanha dos politicos regionais para
cargos nas SDRs ¢ uma “moeda de troca” entre candidato e eleitor, pratica muito presente
no Brasil, o que ndo devera ser diferente em outros paises. Sdo avancos que levardo mais
tempo para se efetivarem.

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

Reconhece-se, que o Estado, com as SDRs, estd mais presente nas regides. O didlogo da
populagdo e administradores municipais com o Governo Estadual ¢ intensificado, por
exemplo, por meio de contatos com os Secretarios Regionais. Uma maior exposi¢do dos

Dallabrida,
Birkner ¢ Cogo
2011;

as SDRs rejeitaram a experiéncia. Todos os candidatos defenderam a descentralizagdo, pois
a populagdo tem uma boa aceitagdo, mesmo que o principal motivo que gera o apoio
popular parega ser o fato de acreditarem que em o Estado estando mais perto, resulte numa
maior perspectiva de conseguir acessar mais recursos publicos para a regido.

gestores publicos podera contribuir para que se tornem mais atentos as expectativas da | Birkner,
sociedade civil organizada. Dallabrida e

Escobar, 2011
No processo eleitoral de 2010, nem mesmo os partidos de oposigdo ao governo que criou | Dallabrida,

Birkner ¢ Cogo
2011

A descentralizagdo assimétrica foi sempre o objetivo, ou seja, as regides menos
desenvolvidas receberiam mais investimentos. Mesmo que a pratica ainda ndo tenha sido
eficaz, mantém-se isso como perspectiva.

Dallabrida,
Birkner ¢ Cogo
2011

Para superar as agdes desarticuladas, pelas diferentes regionalizagdes das agdes
governamentais (Unido, Estados e Municipios), alguns defendem a institucionalizacdo de
um grupo gestor, com o fim de oportunizar uma articulagdo da gestdo das agdes de

Dallabrida,
Birkner ¢ Cogo
2011;

desenvolvimento regional. Outra sugestdo ¢ a constituicdo de Consorcios Intermunicipais | Dallabrida,

de Desenvolvimento. 2010b

Em geral, ha o reconhecimento do carater de inovacdo da experiéncia das SDRs. Apesar | Birkner,

dos aspectos questionados, ¢ reconhecida como uma resposta as demandas regionais dos | Dallabrida e
atores politicos, econdmicos e culturais. Tem a ver com a aspiragdo das comunidades | Escobar, 2011
regionais por iniciativas de governo descentralizadas.

Os processos de descentralizagdo, tal como a experiéncia das SDRs, multiplicaram o | Birkner,
ambiente de didlogo regional, além de representar oportunidade de transparéncia na gestdo | Dallabrida e
publica, tornando publicos os debates sobre projetos regionais. Escobar, 2011
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Em relag@o a autonomia dos municipios ¢ da regido, muitos mencionam que com as SDRs
estes t€ém mais oportunidade de buscar alternativas endogenas. Também a regularidade das
reunides, oportuniza um intercimbio de experiéncias e informagdes entre os gestores
publicos e representantes da sociedade civil, estimulando o aumento de conhecimento e
criatividade.

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

Apesar dos desafios e deficiéncias das SDRs, ao estabelecer uma nova instdncia no
processo decisorio de formulacdo das demandas locais e regionais, a descentralizagdo
interfere nas tradicionais relagdes de clientelismo, ha muito tempo estabelecidas entre os
parlamentares e suas regides.

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

O CDRs sao considerados os foruns de identificacdo das oportunidades microrregionais.
As reunides regulares passam a se constituir um féorum de conhecimento detalhado dos
problemas e potencialidades de seus municipios.

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

No caso das SDRs, apesar dos problemas ainda existentes, é razoavel o reconhecimento
dos entrevistados sobre o papel dos Comités Tematicos, de filtragem e analise técnica
sobre a viabilidade das demandas apresentadas nos CDRs, desempenhando, assim, uma

Dallabrida,
Birkner ¢ Cogo
2011,

radicalizado, valorizando a participagdo dos atores regionais ¢ da sociedade civil. Uma
oportunidade estratégica de avango parece ser uma atribuigdo de maior poder ao Secretario
Regional, principalmente, diante dos ocupantes do cargo nas Secretarias Setoriais. Apesar
de ndo se ter certeza que ocorra realmente, ¢ um desafio a ser enfrentado pelos governantes
que estdo assumindo o Governo do Estado de SC, a partir de 2011. A incerteza refere-se ao
fato de que a coligacdo partidaria que venceu as elei¢cdes, tem na sua base de apoio o
partido que esteve no poder desde a criagdo das SDRs. No entanto, os tempos sdao outros, o
que faz aumentar as expectativas positivas. Em sintese, o aprofundamento do processo
precisaria contemplar a esperanga de que se avance da situacdo de “Estado soberano ao
Estado das autonomias” (AMARAL, 2002).

fungdo essencial no processo de descentralizagdo. A melhoria do funcionamento | Birkner,
qualificaria o processo de descentralizacao. Dallabrida e
Escobar, 2011
E razoavel o reconhecimento do fato da sociedade civil estar representada nos CDRs. | Birkner,
Alguns depoimentos menos democraticos, reconhecem que se fosse em maior nimero, | Dallabrida e
dificultaria o funcionamento e a rotina dos conselhos. No entanto, considera-se insipiente a | Escobar, 2011;
participag@o dos representantes dos setores populares, o que precisa avangar. Dallabrida,
Biitenbender,
Rover e
Birkner, 2009
Varios entrevistados sugerem que o processo de descentralizagdo seja aprofundado, | Dallabrida,

Birkner ¢ Cogo
2011;

Birkner,
Dallabrida e
Escobar, 2011

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados da pesquisa

Estas sdo as principais impressoes contempladas na produ¢do académica que analisa a
experiéncia de descentralizacdo do Estado de SC. Na sequéncia, foca-se a andlise na

experiéncia do RS.

Ao elaborar o quadro sintese das principais andlises sobre a experiéncia de
descentralizagcdo do Estado do RS, dos Coredes, verificou-se que existe uma menor produgao
académica com o objetivo de sua avaliagcdo, considerando o nimero significativo de obras que
analisam a experiéncia catarinense. Estd posto o desafio aos pesquisadores rio-grandenses de
ampliar este quadro analitico com investigagcdes que se preocupem centralmente em efetivar
uma avaliacdo critica da experiéncia dos Coredes, apontando outros desafios, além dos aqui

mencionados.
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Quadro 2 — Analises sobre a experiéncia de descentraliza¢do do Estado do RS

Questio central Analises Criticas Referéncia(s)
Desafios referentes | Analises realizadas apontam para a precariedade da pratica dos | Veiga, 2006;
ao processo de | Coredes na eclaboragdo dos seus planos estratégicos de | Dallabrida e

planejamento e
gestao do
desenvolvimento
regional

desenvolvimento. Esta critica pode ser relativizada, considerando
avancos havidos nos anos recentes’.

Biittenbender, 2008

Necessidade de fortalecimento da articulagdo dos Coredes com as
agéncias e/ou consoOrcios regionais € municipais de
desenvolvimento existentes ou que venham a ser criados, gerando
institucionalidades que contemplem a dimensdo tatico-
operacional, assumindo a gestdo das demandas e proposigdes
estratégicas de desenvolvimento das regides ¢ do proprio Estado,
propostos nas instancias de concertagdo dos Coredes-.

Dallabrida e
Biittenbender, 2008;
Dallabrida e

Zimmermann, 2009

Acgdo dos Coredes | A estratégia dos governos estaduais das ultimas legislaturas, de | Veiga, 2006
na definicdo de | destinar uma parcela, muito pequena, do orgamento estadual, para
prioridades para a | ser decidida sua aplicacdo, a partir de votacdes regionais, em
aplicagdo de parte | grande parte contribuiu para desviar a agdo anual dos Coredes da
do orcamento | sua principal missdo, ou seja, elaborar projetos consistentes que
estadual nas | pudessem ser objeto de pactuacdo para a implementacdo de
regides estratégias de desenvolvimento regional. Trata-se do fato de
envolver-se em questdes de baixa repercussao regional, até porque
os valores orcamentarios disponibilizados para a decisdo regional
sdo insignificantes, abdicando do papel de articulador central no
que tange a iniciativas de maior impacto regional.
O processo de | A forma de escolha dos representantes regionais nas instancias de | Veiga, 2006
decisdo nos | decisdo dos Coredes, feita, em geral, em assembléias, pelo voto
Coredes dos presentes, precisa ser qualificada.
A eleigdo para escolha dos representantes dos segmentos da | Dallabrida e
sociedade que participam dos foruns decisorios dos Coredes sofre | Biittenbender, 2008
ainda demasiada interferéncia, tanto governamental como
corporativa.
Contempla mais uma visdo estadocéntrica e ndo sociocéntrica, | Allebrandt, 2010
dada a ainda pequena participacdo da sociedade civil.
Escala de acdo | Os Coredes precisariam ser compostos por um nimero menor de | Veiga, 2006
para o | municipios, o que facilitaria a escolha mais qualificada dos

funcionamento dos
Coredes

representantes, além de melhorar sua gestdo.

Predomina na defini¢do de prioridades interesses politicos dos
municipios, além dos corporativos, sobre argumentos técnico-
cientificos, dificultando a defini¢do de estratégias regionais, com
0 que, muitas vezes, a parcela do or¢amento estadual a ser
aplicada na regido, resume-se ao atendimento de demandas
municipais.

Wesendonck, 2009

Problemas
organizacionais e
de gestdo interna
nos Coredes

Ha ainda uma pratica de liderangas que se perpetuam em cargos
de diregdo. Isso ocorre muitas vezes pelo desinteresse regional em
assumir tais cargos, pelo fato de que a fung¢do de diretoria é
exercida voluntariamente.

Dallabrida e
Biittenbender, 2008

Necessidade de empreender programas de capacitagdo das
liderangas e agentes envolvidos com as estruturas, mecanismos e
movimentos de promogdo ao desenvolvimento, além dos
membros dos Coredes.

Dallabrida e
Biittenbender, 2008

Inser¢ao dos
Coredes nas
demais instincias

Ha a necessidade de maior inser¢do das liderancas nos diferentes
espacos de governanga, nos diferentes niveis da gestdo publica
(federal, estadual e municipal) e demais agentes, internos e

Dallabrida e
Biittenbender, 2008

? Durante 2009 e 2010, o Férum dos Coredes coordenou um processo de planejamento estratégico em todas as 28 regides dos
Coredes do RS. Foi um processo acompanhado por equipes técnicas de universidades regionais, tendo resultados
satisfatorios na maioria das regides. Ver a metodologia aplicada em: Siedenberg (2010).
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de decisdo | externos, de promogdo do desenvolvimento.
OPORTUNIDADES e INDICATIVOS Referéncia(s)
Sobre a estrutura legal que disciplina a organizagao ¢ a agdo dos Coredes, em geral, seu | Dallabrida e

Estatuto e o Regimento Interno, contemplam minimamente a possibilidade de suas | Biittenbender, 2008
instancias se transformarem em espagos de concertagio publico-privadal'® capazes de
contribuir para a gestdo societaria do desenvolvimento.

Os Coredes sdo considerados como ‘lugares sociais de educacdo politica’. O | Frantz, 2004
envolvimento em suas praticas, a afirmacdo de principios de atuagdo, a acdo e a reacdo
dos seus atores em busca de seus objetivos, constitui-se em um processo educativo com
sentido pedagogico que se pode denominar de educagdo politica, entendida como uma
capacitacdo para contribuir e influir na questdo do poder politico de gestdo das coisas
publicas. E uma experiéncia com sentido pedagégico, voltada para a formagao
democratica dos cidaddos.

Os Coredes foram criados com a finalidade de suprir a falta de articulagdo regional do | Bandeira, 2000
Estado, constituindo-se, simultancamente, em instrumentos de mobilizagdo da
sociedade, capazes de aprofundar a compreensdo dos problemas regionais ¢ em canais
de comunica¢do com a administragdo publica. Como tal, oportunizam a participacdo da
comunidade na formulag¢@o ¢ na implementagdo de iniciativas voltadas para a promogéo
do desenvolvimento regional.

Considerando os Coredes como experiéncia gaucha de organizacdo da sociedade para a | Bandeira, 2000;
gestdo do desenvolvimento, os esforcos de articulagdo e concertagdo tém mais | Veiga, 2005
possibilidades de sucesso quando existem, nas regides, organizagcdes dotadas de
credibilidade que se disponham a proporcionar apoio operacional efetivo e continuado a
essas iniciativas. As universidades regionais comunitirias tém desempenhado um
importante papel. Seu envolvimento tem relagdo com seu explicito proposito de
contribuir para o desenvolvimento das regides em que estdo inseridas. Embora as
Associagdes de Municipios tenham desempenhado um papel significativo em muitos
casos, em geral foram as Universidades que serviram como principais mobilizadoras do
processo.

Referindo-se ao papel das experiéncias de organizagdo social para o desenvolvimento, | Veiga, 2005
especialmente os Coredes, sdo feitas afirmagdes interessantes, por Veiga (2005):
“Enquanto gatchos e catarinenses azeitavam instituicdes locais que favoreciam
processos descentralizados de desenvolvimento, os paulistas reforcavam as que inibem
o dinamismo e a modernizagdo da maioria de suas microrregides. Enquanto no Sul ja se
discute quais poderiam ser as melhores formas de gestdo de agéncias de
desenvolvimento a serem criadas por dinamicos conselhos ou foruns intermunicipais,
Sao Paulo procura novas formulas de amparo paternalista a municipios mais atrasados
sem o envolvimento solidario de seus vizinhos mais avangados”.

A dinamica de emergéncia dos Coredes ndo poderia ter sido mais virtuosa. Houve ampla | Veiga, 2005
liberdade para que prevalecessem iniciativas com forte participagdo dos potenciais
protagonistas locais do desenvolvimento. Foi um processo muito proximo da
democracia direta, além de quase sempre conduzido por elites cientifico-tecnoldgicas
com o foco nas regides, referindo-se principalmente as universidades comunitarias do
interior do Estado do Rio Grande do Sul.

A eficicia de estruturas de governanga territorial'! como os Coredes, ¢ relativizada por | Dallabrida, 2008
varios fatores, dentre os quais podem ser destacados os seguintes: (1) além dos foruns
constitutivos dos Coredes existem ‘arenas’ de disputa de poder alternativas, tanto no
campo empresarial/corporativo, como no campo popular; (2) a eleicdo dos
representantes sofre demasiada interferéncia, tanto governamental como corporativa; (3)
a relac@o entre governo e sociedade civil difere regionalmente, segundo fatores como o

1o Concertagdo publico-privada, ou simplesmente, concertagdo social, ¢ entendida como o processo em que
representantes das diferentes redes de poder socioterritorial, através de procedimentos voluntarios de
conciliagdo e mediagdo, assumem a pratica da gestdo territorial de forma democratica e descentralizada
(DALLABRIDA, 2007).

11 Utiliza o termo governanga territorial para referir-se as iniciativas ou agdes que expressam a capacidade de
uma sociedade organizada territorialmente, para gerir os assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e
cooperativo dos atores sociais, econdmicos e institucionais (DALLABRIDA, 2007).
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grau de associativismo e a orientacdo politico-ideoldgica do Poder Executivo; (4) o
contexto interno dos Coredes difere, pela historia de sua estruturagdo e pratica de
funcionamento e pela trajetoria das for¢as sociais ¢ institucionais que neles atuam,
fazendo com que sua efetividade seja diferenciada regionalmente.

Considerando as exigéncias atuais de novas estruturas de governanga territorial que | Dallabrida, 2008
facilitem a gestdo dos interesses coletivos, a experiéncia gatucha dos Coredes, ¢ inédita.
E necessério, no entanto, assumirem efetivamente o papel de ‘espagos de concertagio
publico-privados’, espagos de negociagdo, constituigdo de consensos, gestdo de
conflitos, produgdo de pactos socioterritoriais'?, ou seja, projetos de desenvolvimento
produzidos coletivamente pelos representantes das diferentes redes de poder
socioterritorial 3.

O fato de que os Conselhos Regionais terem sido ao longo do tempo, compostos ¢ | Bandeira, 2000
liderados por pessoas de diferentes orientagdes politicas, contribuiu para dar
credibilidade ao exercicio dessa autonomia. Ndo obstante as dificuldades, os Coredes
tém conseguido alcangar resultados concretos positivos. Se ndo fossem relevantes para a
comunidade ndo teriam conseguido alcancar quase vinte anos de continua atuagdo e
terem passado por cinco gestdes no governo estadual, além do fato de que os Coredes
atuam de forma autdnoma em relacdo as instancias governamentais.

Os Coredes sao espagos gerados sob a inspiracdo de liderancas sociais e politicas, além | Dallabrida, 2008
de intelectuais que defendiam uma maior participacdo cidadd na gestdo das coisas
publicas. Como tal, sdo espacos que expressam novas relagoes de poder, ampliando a
democracia e a cidadania através do controle social.

Coredes devem se constituir em adequado féorum para que gestores e agentes publicos | Coelho, 2010
locais, iniciativa privada, organizacdes sociais e institui¢des de ensino e pesquisa da
regido mediassem situagdes, levantassem oportunidades e vocagdes e adotassem
iniciativas de solugdo e mudanga

Num pais onde as inovagdes institucionais deste tipo costumam serem longevas, as | Bandeira, 2010
razdes para a longevidade dos Coredes se devem a atuagdo autdbnoma em relagdo as
instdncias governamentais, com coordenagdo independente e articulada pelo forum
estadual. Por manterem aceso o interesse publico sobre o desenvolvimento regional e o
enfretamento das desigualdades regionais.

No interior de cada processo de desenvolvimento a qualidade somente poderd ser | Biittenbender, 2010
revelada e conquistada através da crescente organizagdo, cooperacdo e participagdo da
populacio, e de suas instincias de representagdo, no processo decisorio e nos frutos do
desenvolvimento.

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados da pesquisa

E fundamental registrar que as avaliagdes criticas acima referidas, ndo reduzem a
importancia e as qualidades positivas das experiéncias de descentralizagdo dos estados de SC
e RS. No caso da experiéncia catarinense, grande parte das criticas tem como origem o fato de
que parte das liderangas sociais, institucionais e politicas regionais ndo consideram a criagao
das SDRs como um avango no processo de descentralizagdo iniciado ja na década de 1990,
com os FDRIs. Em geral, quem assim pensa, consideram que com a criagdo das SDRs ocorreu
uma partidarizacao do processo de descentralizacdo, além do fato de que o Governo do Estado
passou a desempenhar o papel de ator principal, reduzindo a influéncia da sociedade no

12 A expressdo pacto socioterritorial é aqui proposta para referir-se aos acordos ou ajustes decorrentes de
processos de concertacdo social, que ocorrem entre os diferentes representantes de uma sociedade organizada
territorialmente, relacionados a definicdo de seu projeto de desenvolvimento futuro. A construgdo de pactos,
considerando a concepcdo teodrica aqui defendida, ¢ indispensavel que sejam protagonizados pelos
representantes das chamadas redes de poder socioterritorial de um determinado territorio ou regido
(DALLABRIDA, 2007).

13 Redes poder socioterritorial ¢ um termo que se propde utilizar para referir-se a cada um dos segmentos da
sociedade organizada territorialmente, representados pelas suas liderangas, constituindo-se na principal
estrutura de poder que, em cada momento da historia, assume posi¢do hegemonica, tornando-se capaz de dar a
direcao politico-ideoldgica ao processo de desenvolvimento (DALLABRIDA, 2007).
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processo. Além disso, ¢ considerado mais um processo de desconcentracdo de estruturas
estatais, atingindo muito parcialmente a dimensao de descentralizagao.

Por outro lado, como ja salientado, a experiéncia de descentralizagdo do RS, que
iniciou no inicio da década de 1990, ¢ a tinica, que mantém continuidade na forma como foi
estruturada originalmente. Apesar de momentos de crise, tem sua continuidade como férum
de concertacdo social, independente da acdo do Governo do Estado. Os Coredes sdao uma
institui¢ao publica ndo-estatal, com Estatuto proprio, articulada e gerida pelas representagdes
sociais, institucionais e politicas regionais, onde o Governo do Estado do RS tem participagao,
sem, no entanto, ser o tutor.

REFLEXOES E ANALISES DE ALGUNS AUTORES LATINO-AMERICANOS
SOBRE DESCENTRALIZACAO

No item anterior foi feita uma sintese de avaliacdes criticas sobre a experiéncia de
descentralizagdo dos estados de SC e do RS. Neste item, sdo destacadas algumas reflexdes e
analises feitas por outros autores sobre o tema da descentralizagdo, que, em parte, apresentam-
se como elementos explicativos dos principais desafios das experiéncias de SC e do RS, por
outro lado, podem tais reflexdes ser vistos como indicativos de avangos.

Referindo-se aos desafios da coordenacao federativa no Brasil, Abrucio (2006, p. 119-
120) ressalta que a maioria dos defensores da descentralizagdo ndo compreendeu o efeito da
Federagdo e de sua especificidade brasileira no processo descentralizador, com o que,
aperfeicoar a descentralizacdo e corrigir seus defeitos passa pela resolugdo dos principais
dilemas federativos, enfrentados ao longo da historia contemporianea no Brasil. O autor
defende, dentre outras propostas, a construgao de instituigdes que favorecam a coordenacao
intergovernamental, destacando a necessidade de redesenho da governanga territorial do pais,
mediante politicas publicas que induzam, no mais das vezes, a a¢do intermunicipal mais do
que a municipal, por exemplo, com a ampliacio do uso dos consorcios publicos na
redefini¢do da politica de desenvolvimento regional e incentivos para reduzir a fragmentagao
localista construida ao longo do processo de descentralizagdo®. Sustenta esta ultima questdo
na tendéncia mundial de diminuir o nimero de niveis de governo e aumentar a interse¢ao
entre eles. No entanto, lembra o autor que todas essas mudancas nas politicas publicas e nas
institui¢des tém uma relagdo direta com a logica predominante do sistema politico brasileiro:
nossas regras eleitorais e de sistema de governo favorecem o localismo irresponsavel e o
centralismo tecnocratico. “Republicanizar a disputa politica municipal e estadual, por um lado,
e aumentar o accountability do Executivo Federal, por outro, sdo objetivos que devem ser
perseguidos concomitantemente”.

Bandeira (2000, p. 61-62) ao se referir aos limites e deturpacdes das praticas
participativas ressalta: (1) parece 0bvio que certas questdes, por sua propria natureza, exigem
uma abordagem diferenciada; (2) a qualidade das decisdes obtidas por meio da participagdo
sempre dependerd do grau de capacitacdo da comunidade - ou de seus representantes - para
identificar solugdes adequadas para os problemas que a afetam; (3) as praticas participativas
podem ter sua credibilidade comprometida pela existéncia de objetivos ndo declarados por

14 Neste sentido, ha convergéncia com abordagem recente, feita em: Dallabrida e Zimmermann (2009) e em obra
que esta no prelo — Zimmermann e Dallabrida (2011).
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detras da atuacao de algum, ou alguns dos atores-chave do processo; (4) os processos
participativos so se constituirdo em praticas efetivamente democraticas se forem abrangentes
e possibilitarem a expressdo dos interesses legitimos de todos os segmentos afetados, direta
ou indiretamente, pelas questdes em discussdo. Por fim, salienta que a pior conseqiiéncia
desses abalos de credibilidade ¢ impedir que a participacdo se constitua em um instrumento
para estabelecer relagdes de confianga entre os atores sociais e politicos, destruindo, assim,
sua eficacia como mecanismo para a acumulagdo de capital social. As atitudes oportunistas e
as tentativas de manipulacdo sé contribuem para aumentar o nivel de desconfianga,
contribuindo para que praticas participativas acabem por ter um efeito diametralmente oposto
ao que seria desejavel.

Fleury (1999) destaca que a democratizacdo na América Latina esteve acompanhada
de um processo de descentralizagdo do poder politico e de um aumento do poder no nivel
local. No entanto, segundo a autora, continua presente a tradicdo centralista latino-americana,
a qual remonta a organizagao colonial e a cultura politica ibérica. O sistema politico elitista e
a persisténcia do autoritarismo, tanto nos regimes democraticos € muito mais nos governos
ditatoriais foram os responsaveis pela preservagdo de um Estado centralista e autoritario,
muitas vezes sob a forma de manutengcdo de uma politica local nas maos de poderosos
caudilhos regionais. A associacdo entre sistema politico centralizado e autoritario e
clientelismo politico ¢ fruto dessa relacdo perversa entre os niveis local e nacional que
caracterizara o processo de construcdo do Estado na América Latina. Noutra obra, Fleury
(2010) afirma que se trata da necessidade de expansao da esfera publica e de construgao de
um novo bloco de poder, que va além do aprofundamento da democracia representativa, em
direcdo a um modelo de democracia deliberativa e de reconstru¢do do Estado que permita a
inclusdo dos interesses excluidos até agora, por meio de processos de co-gestao social. Isso se
concretiza com a estruturagdo de arranjos institucionais qualificados — Conselhos, Foruns de
Concertagcdo Social — que favorecam o desempenho institucional e, a0 mesmo tempo, que
assegurem uma distribui¢do social mais igualitaria do poder.

Referindo-se & democracia representativa, Tenorio (2007) faz uma critica, fazendo
referéncia que nela percebe-se uma baixa participagao politica por parte dos cidaddos e uma
distancia crescente entre representantes e representados. O autor, deixando bem clara a sua
frustragdo com relagdo a este modelo, conclui: “J4 com a democracia participativa ocorre um
processo de conexdo da sociedade com o poder publico na dindmica de formulagdo de
politicas” (p. 132). Sugere outro modelo de pratica democratica a quem chama de Cidadania
Deliberativa, pela qual, “a legitimidade das decisdes politicas deve ter origem em processos
de discussdo, orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
participativa, da autonomia e do bem comum” (p. 54).

Segundo Boisier (2010), a descentralizacdo na América Latina precisa ser entendida
como um elemento fundamental do processo de democratizacdo, na tentativa de suplantar um
modelo politico no qual o centralismo era um dos seus componentes. Boisier (2010)
acrescenta que para que exista descentralizacdo politica, além da transferéncia de
competéncias administrativas a governos eleitos, ¢ necessario que ditas competéncias sejam
exercidas autonomamente. Para melhor entendimento, o autor defende a necessidade de
distinguir descentralizagdo politica — que seria o caso em que os governos locais adotam
decisdes autonomamente -, e descentralizagdo operativa ou meramente administrativa — que
seria a situagdo em que ditos governos tomam decisdes somente a respeito de provisao de
bens publicos, referindo-se ao o qué, quanto € com que recursos prover. Fazendo referéncia a
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alguns autores internacionais, por exemplo, Boisier (2004; 2010), ao analisar a experiéncia
chilena de descentralizagdo, aponta alguns obstaculos estruturais — no plano da cultura social
e administrativa — e obstaculos contingentes, que tem entravado ou continuam entravando a
consecucao dos objetivos a que o processo historico se propds. Sao eles: (a) artificialidade da
regionalizagdo; (b) auséncia de identidades regionais; (c) falta de legitimidade dos governos
regionais; (d) relativa precariedade dos recursos financeiros; (d) desarticulagdo e falta de
coordenagao do rol de instrumentos especificos; (e¢) falta de atividade substantiva de
investigacdo cientifica e tecnoldgica nas e para as regides; (f) baixo nivel de conhecimento
atualizado sobre os processos de mudanga no territério por parte da tecnocracia regional.
Finaliza sua andlise afirmando que em cinqiienta anos de discurso nao foi possivel socializar o
tema territorial na sociedade chilena, percebendo-se apenas uma lenta construgdao de
referentes identitarios territoriais®®.

Outro autor, De Mattos (1990), aborda o tema, fazendo uma pergunta: a
descentralizagdo do Estado seria uma nova panacéia para enfrentar o subdesenvolvimento
regional? Nas suas conclusoes pondera: (a) a descentralizacdo que estd sendo colocada na
pratica em alguns paises nao ¢ a mesma que tem sonhado os ide6logos mais progressistas; (b)
ndo parece sensato sustentar que uma reforma de carater politico-administrativo, por si so,
seja capaz de modificar o tipo de sociedade, pois, a dindmica socioecondmica capitalista esta
afetada por condicionamentos estruturais que ndo podem ser removidos pela via de uma
simples reorganizacdo territorial da administracdo do poder; (c) a organizagdo territorial da
administracao do poder ndo ¢ suficiente para impulsionar a modifica¢do das bases economicas,
politicas e ideoldgicas do poder em uma sociedade de classes, portanto, o que parece factivel
de conseguir com este tipo de reforma ¢, fundamentalmente, que as estruturas de poder das
classes dominantes se multipliquem territorialmente, pondo em risco as possibilidades
limitadas de negociacdo dos setores populares; (d) ndo se dispde de fundamento tedrico ou
empirico que permita respaldar o suposto de que no nivel das coletividades locais passem a
predominar os interesses dos setores populares, quanto muito, ¢ possivel viabilizar projetos
identificados com o interesse popular, rumo ao crescimento com equidade; (e) a fragmentacao
das estruturas decisérias de uma instituicdo nacional pode levar a um agravamento de
situacdes de ingovernabilidade, pois, a descentralizacdo pode ser funcional aos processos de
reestruturacao do capitalismo a escala nacional e mundial. Ou seja, em sintese, para o autor,
nem os argumentos expostos pelos partidarios incondicionais, nem os resultados obtidos nas
experiéncias conhecidas, permitem afirmar categoricamente que a descentralizagdo seja um
meio realmente eficaz para promover um amplo desenvolvimento local, como melhoramento
generalizado do bem estar da populagdo afetada.

Ja Finot (2001), apds estruturar um amplo documento sobre a teoria e a pratica da
descentralizacdo na América Latina, chega a algumas conclusdes: (a) a descentralizagao
politica € ainda incipiente nos paises unitarios e relativamente mais generalizada em paises
federados; (b) os sistemas de representagdo politica ndo favorecem a transparéncia, a
responsabilidade, nem a participagdo cidada, fato que, ndo somente reduz as condi¢des de
eficiéncia na provisdo estatal, sendo que, também, fragiliza o papel das estruturas estatais para
concertar interesses particulares e concretizar o predominio dos interesses coletivos sobre os
individuais ou de grupos; (c) ndo se estd integrando suficientemente ao processo de provisao
de bens publicos, importantes capacidades da sociedade civil, para contribuir eficientemente a

1> Entende-se que alguns dos obstaculos referidos por Boisier a experiéncia chilena, estdo presentes na realidade
brasileira.
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dita provisdo, através de suas organizacdes. Em geral, para o autor, os atuais processos de
descentralizacdo ndo estdo orientados primordialmente a assegurar que a provisdo de bens
publicos se realize descentralizada e democraticamente sobre a base da iniciativa e recursos
locais. Isso explica, por que ndo se tém conseguido os resultados esperados em termos de
participacao, eficiéncia e controle da corrup¢ao. Apesar disso, para Finot (2001) a adequagao
do aparato estatal para a gestdo publica seria uma condicdo fundamental para viabilizar o
desenvolvimento, nas suas dimensdes econOmica, social e politica, como um processo
sustentado na concertagdo entre organizagdes econdmicas de todo nivel, organizagdes sociais
e o Estado em todas as suas dimensdes (municipal, estadual e federal).

Montecinos (2005), também autor chileno, defende que as diferengas substantivas
existentes nos resultados dos processos de descentralizagdo nas regides, assim como as
explicagdes sobre seus éxitos e fracassos, ndo sdo feitas por visdes integrais, sendo que por
enfoques mono-disciplinares e pouco integrados. Essa situagdo, segundo o autor, faz com que
cada enfoque tedrico encontre explicagdes particulares e uni-disciplinares aos fracassos € aos
éxitos da descentralizagdo nas regides. O autor defende a necessidade de analises integrais dos
fenomenos ligados a descentralizagdo, aumentando a quantidade e qualidade de estudos com o
enfoque comparado sub-nacional, entre os paises e no interior dos paises. Faz varias
interrogagdes interessantes, dentre as quais uma que se considera de fundamental importancia:
se os diferentes processos de descentralizacdo ainda nao foram eficientes para contribuir na
diminuicdo das desigualdades regionais, cabe seguir descentralizando para melhorar as
condigdes de vida da populacdo, ou isso pode ser motivo suficiente para voltar a centralizar o
poder?

Para Arretche (1996), parte importante das expectativas postas na descentralizacao
estd associada a nogao de que uma proximidade maior entre prestadores de servi¢os e usuarios
viabilizaria maior accountability dos governos em relagdo aos cidaddos e, por esta razao,
maior responsiveness daqueles em relagdo as necessidades destes. Nessa perspectiva, a
descentralizacdo passaria a ser um dos elementos da reforma do Estado pelo qual seriam
combatidos os problemas de ineficiéncia alocativa postos pelo clientelismo. Ressalta a autora
de que € um risco por excessiva confian¢a na proximidade como elemento que garantiria a
realizagdo daqueles principios da descentralizagdo. Afirma que € possivel problematizar tais
expectativas com base no argumento de que o uso clientelista de recursos publicos esta
historicamente associado a natureza das relagcdes entre burocracias publicas e partidos
politicos. Nesse sentido, tais praticas parecem depender menos da escala da prestacao de
servicos e mais da natureza das institui¢des deles encarregadas.

Sao reflexdes de autores referéncia no tema em questdo, a descentralizagdo, que
merecem ser considerados quando sejam feitas avaliagdes de experiéncias, como o caso das
duas aqui referidas. Grande parte das observagoes feitas pelos autores mencionadoscontribui
para explicar as causas dos desafios ainda enfrentados pelas experiéncias de descentralizagao
analisadas.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir das avaliagdes referidas neste texto sobre os processos de descentralizagdo dos
Estados de SC e RS, as quais em boa parte poderiam ser generalizadas para outras
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experiéncias brasileiras e, qui¢a, da América Latina, além das observagdes de autores tais
como, Abrucio, Bandeira, Fleury, Arretche, Tendrio, Boisier, de Mattos, Finot € Montecinos,
parece que uma boa finalizagdo exigiria alguns questionamentos. Refiro-me, adiante, a alguns
deles.

Uma das questdes que ainda se apresenta ¢: como conciliar a democracia
representativacom a democraciaparticipativa, como arranjo institucional que amplia a
democracia politica? Por sua vez, a legitimidade da democracia participativa fundamenta-se
no reconhecimento de que esse novo arranjo possibilita a constru¢cdo de espaco publico de
conflito/negociagao, ampliando, por isso, os processos democraticos, € nao como substitui¢ao
ou oposic¢ao a democracia representativa (MORONI, 2005).

Mas existem outras questdes. Como conciliar interesses e particularidades
microrregionais, de ordem politica, econdmica e cultural, conflitos particulares das
microrregides, aos objetivos maiores da descentralizacdo, relacionados a autonomia politica e
a potencializacdo do desenvolvimento regional? Quais parametros s3o necessarios para evitar
localismos, regionalismo, e ao mesmo tempo contemplar a definicio de politicas de
abrangéncia regional? As experiéncias de descentralizacdo referidas - o exemplo das SDRs,
como estruturas de governo desconcentradas nas regides, ou o exemplo dos Coredes, como
foruns de concertagdo publico-privada nas regides -, quais aspectos poderiam servir de
referéncia para outras experiéncias? Quais as perspectivas futuras? Quais avangos, para quais
expectativas?

Virias outras questdes podem ser lembradas como objeto de futuras investigacdes.
Dentre outras possiveis, destacam-se as referenciadas em Dallabrida (2008): (1) quais as
principais experiéncias de governanga que estdo em funcionamento nos diferentes paises?; (2)
qual sua efetividade, considerando a possibilidade de avangos na pratica da democracia?; (3)
quais as possibilidades de instituir um processo de gestdo territorial que contemple estratégias
de concertacdo social?; (4) que outras estruturas de governanga territorial, além das existentes,
sdo necessarias?; (5) como definir estratégias para ampliar a eficacia de tais instituigdes para
tornd-las estruturas qualificadas de governanca territorial, capazes de pactuar estratégias de
desenvolvimento através de processos democraticos de concertagdo publico-privada, pela
conciliagcdo das posturas diferenciadas dos atores envolvidos; (5) a estrutura legal e a prética,
por exemplo, dos Coredes, ou das SDRs, oportunizam condigdes para a operacionalizacdao da
gestdo territorial que contemple estratégias de concertagdo social? Outra questdo que merece
reflexdo € a que diz respeito a aceitacao, por parte dos governantes tradicionais, de estruturas
de poder da sociedade, que, direta ou indiretamente, reduzem a possibilidade de posturas
personalistas e clientelistas dos ocupantes de cargos politicos. Trata-se de refletir sobre como
conciliar a pratica da chamada democracia representativa com a democracia participativa.
Tais questdes de investigacdo sdo, no minimo, um ponto de partida para avaliar experiéncias,
fazer analises comparativas e propor avangos, seja para a experiéncia aqui referenciada, a dos
Coredes, como também de outras que venham ser estudadas.

Estas sdo algumas consideragdes iniciais de andlise comparativa entre as experiéncias
de descentralizacao politico-administrativa no Brasil, especialmente envolvendo os estados de
SC e o RS. Estas questdes estdo postas para o debate coletivo. Tem-se a pretensdao de afirmar
que as mesmas servem como referenciais para uma avaliagcdo mais ampla das experiéncias de
descentralizagdo politico-administrativa no Brasil e, por que ndo ousar, da América Latina.
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As experiéncias de descentraliza¢do tenderdo a avancar na medida em que no interior
de cada processo de desenvolvimento a qualidade for revelada e conquistada através da
crescente organizagdo e participacao da populacdo, além da qualificacdo de suas instancias de
representacdo, nos processos decisorios relacionados a dinamica do planejamento e gestdo do
desenvolvimento.
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