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GOVERNANCA TERRITORIAL E DESENVOLVIMENTO: as experiéncias de
descentralizacdo politico-administrativa no Brasil como exemplos de institucionalizacéo de
novas escalas territoriais de governanca
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RESUMO

Concebendo governanca territorial como o conjunto de 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, econémicos e institucionais, as
experiéncias de descentralizacdo politico-administrativa brasileiras podem ser concebidas como
0s principais exemplos de institucionalizacdo de novas escalas territoriais de governanca, com
vistas ao desenvolvimento territorial. Centra-se a atengdo na dimens&o politico-administrativa da
descentralizacdo, que compreende as iniciativas dos Estados federados de descentralizar a gestdo
publica nas suas regides, com seus diferentes arranjos institucionais. Da-se destaque a trés
experiéncias brasileiras, a do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina e do Para. A partir de uma
rapida caracterizacdo destas experiéncias, revisa-se a literatura para identificar as principais
analises sobre o tema, apontando desafios para futuros estudos que possam aportar indicativos
aos avancos necessarios a descentralizacdo politico-administrativa.

Palavras-chave: Governanca Territorial - Desenvolvimento — Escalas Territoriais -
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ABSTRACT
TERRITORIAL GOVERNANCE AND DEVELOPMENT: the experiences of political-

administrative decentralization in Brazil as the institutionalization of new territorial scales
of governance

Conceiving territorial governance as a set of initiatives and actions that express the ability of a
society to manage the affairs of local government from the cooperative and joint involvement of
social, economic and institutional actors, the attempts to decentralize Brazilian political-
administrative, can be designed as prime examples of the institutionalization of new territorial
scales of governance, focusing the territorial development. The focus of attention is on the
political-administrative decentralization extent, which comprises the initiatives from the states to
decentralize the public administration in their regions, considering their different institutional
arrangements. Highlighting three Brazilian experiences: Rio Grande do Sul, Santa Catarina and
Pard. From a quick description of these attempts, the literature is reviewed in order to identify
the main analyses on the fact, pointing to future challenges studies that may indicate that they
can contribute to necessary advances for political-administrative decentralization.

Keywords: Territorial Governance - Development - Territorial Scales — Political-Administrative
Decentralization - Coredes - Santa Catarina — Para
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Introducéo

Governanca é um termo utilizado por diferentes areas do conhecimento, principalmente,
a Sociologia, a Politica, a Administracdo, a Economia e a Geografia, nem sempre com 0 mesmo
sentido.

A literatura reconhece que o conceito origina-se em analises sobre 0 mundo das empresas,
introduzido por Ronald Coase, em 1937, quando publicou um artigo intitulado The Nature of the
Firm. O uso do conceito na referida obra ndo desencadeou grandes debates, mas foi retomado
nos anos 70, a partir do que se passou a utilizar o termo governanca para designar os dispositivos
operacionalizados pela firma para conduzir coordenagOes eficazes (referindo-se aos protocolos
internos quando a firma desenvolve suas redes e questiona as hierarquias internas), aos contratos
e a aplicacdo de normas (quando ela se abre a terceirizacdo). Mais tarde o termo foi importado
do campo empresarial, para as discussdes sobre poder e organizagbes. Em 1975, o tema
governabilidade das democracias foi objeto de andlise, em que a hipdtese central era de que 0s
problemas de governabilidade na Europa ocidental, no Japdo e nos Estados Unidos, fundavam-se
na fratura entre o aumento das demandas sociais e a falta de recursos (financeiros e humanos) e
de capacidade de gestdo (MILANI e SOLINIS, 2002).

Tem-se a pretensdo, aqui, de resignificar o conceito governanca, visando avancar em
relacdo a concepcao atribuida ao termo por organismos internacionais, principalmente em alguns
momentos da histdria, quando o discurso era a relativizacdo do papel do Estado. Dar-se-a um
sentido mais préximo ao campo das Ciéncias Humanas, principalmente a Geografia e a Politica,
ressaltando o conceito de Governanga Territorial®.

O tema em referéncia tem sido abordado, preliminarmente, em diferentes obras. Em
Dallabrida (2001), tangencia-se o tema, fazendo referéncia a gestdo societaria do processo de
desenvolvimento local/regional. Em outra obra, Dallabrida e Becker (2003)3, é feito, mesmo
ainda de forma introdutdria, a referéncia direta ao termo governanca territorial. Em outra obra,
Dallabrida, (2003), o tema é relacionado com a prética do planejamento do desenvolvimento, na
perspectiva da institucionalizacdo de um processo de concertacdo publico-privada. J& em
Dallabrida (2005), o tema foi inserido no debate sobre a dinamica territorial do desenvolvimento.
Afirma-se naquelas obras que a governanca poderia ser entendida como o exercicio do poder e
autoridade para gerenciar um pais, territorio ou regido, compreendendo 0s mecanismos,
processos e instituicdes através das quais os cidadaos e grupos articulam seus interesses
publicos, incluindo entre os atores representacfes dos agentes estatais.

O exercicio da governanca territorial aconteceria através da atuacdo dos diferentes atores,
nas instituicdes, incluindo o Estado, e organizacBes da sociedade civil, em redes de poder
socioterritorial. Redes poder socioterritorial € um termo proposto para referir-se a cada um dos
segmentos da sociedade organizada territorialmente, representados pelas suas liderancas,
constituindo-se na principal estrutura de poder que, em cada momento da histéria, assume

2 Publicagdo recente, da Editora Garamond, aborda o tema em referéncia: Dallabrida (2011). O livro, traz
contribuicdes de autores brasileiros, da Argentina e do Chile, fazendo reflexdes tedrico-praticas sobre o tema
Governanca Territorial, Desenvolvimento, Federalismo e Descentralizagdo Politico-Administrativa, analisando
experiéncias dos trés paises.

¥ Esta referéncia merece um comentério. Em 2003, o economista Dr. Dinizar Fermiano Becker, participou como co-
autor do debate sobre o tema governanga territorial. Este debate foi feito numa das linhas de pesquisa do Programa
de Pds-Graduagao em Desenvolvimento Regional - Mestrado e Doutorado, da Universidade de Santa Cruz do Sul-
UNISC. Infelizmente, ndo pode-se contar com ele na continuidade da discussdo do tema, pois ele nos deixou
tragicamente naquele mesmo ano. E fundamentar lembrar aos pesquisadores que Dinizar Becker deixou uma
contribuicdo com enfoque proprio, sobre o tema desenvolvimento (local/regional/territorial), que ele mesmo preferia
chamar de Economia Politica Neo-Gramsciana do Desenvolvimento Contemporéaneo. Ver duas publicagdes que
sintetizam suas contribuicdes tedricas: Agostini, Bandeira e Dallabrida (2009) e Agostini e Dallabrida (2009).
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posicdo hegemdnica, tornando-se capaz de dar a direcdo politico-ideoldgica ao processo de
desenvolvimento®.

Segundo esta concepcdo, a definicdo dos novos rumos para o desenvolvimento do
territorio ou regido depende da constituicdo e emergéncia de um novo bloco socioterritorial, que,
por meio de processos de concertacéo publico-privada que contemplem o carater democratico-
participativo, busquem construir consensos minimos, pela articulagdo dos diferentes atores e de
suas diferentes propostas e visdes de mundo, resultando no pacto socioterritorial, ou seja, 0
projeto politico de desenvolvimento da regido. Bloco socioterritorial € um termo proposto para
referir-se ao conjunto de atores localizados historica e territorialmente que, pela lideranca que
exercem localmente, assumem a tarefa de promover a definicdo dos novos rumos do
desenvolvimento do territorio. Concertagdo publico-privada, ou simplesmente, concertacao
social, é entendida como o processo em que representantes das diferentes redes de poder
socioterritorial, atraves de procedimentos voluntarios de conciliacdo e mediacdo, assumem a
prética da gestdo territorial de forma democrética e descentralizada.

Ja a expressdo pacto socioterritorial é 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 politico de
desenvolvimento. A construcdo de pactos, considerando a concepcao teorica aqui defendida,
considera-se indispensavel que seja protagonizada pelos representantes das chamadas redes de
poder socioterritorial de um determinado territério ou regido. No entanto, pactos sdo,
necessariamente, propostas repensaveis temporariamente e sempre que novas articulacdes de
poder ocorram.

Assim, a partir de tais concepcdes teoricas, prefere-se utilizar o termo governanca
territorial para referir-se as iniciativas ou a¢cdes 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®. Entre os atores institucionais,
incluiu-se, naturalmente, o Estado com seus diferentes agentes, que, no caso do Brasil, estdo
presentes nas instancias municipal, estadual e federal®.

A analise dos diferentes processos de governanca territorial e desenvolvimento
contribuem para firmar a convic¢do de que governa e decide quem tem poder. A governanca,
assim, sinteticamente, refere-se ao ato de atribuir poder a sociedade para governar, ou, de
conquista de poder pela sociedade, para governar. Portanto, o exercicio da governanca €
realizado através de relacdes de poder (DALLABRIDA, 2003; 2007). Com isso, ndo se trata de
relacbes amistosas, harmonicas, mas de relagdes que ocorrem em processos conflituosos, com
origens inter e extra-escalares. Branddo (2011) ressalta que é imprescindivel buscar construir
‘estratégias multiescalares e governanga multinivel’. Tais estratégias, segundo o autor, precisam
contemplar uma ‘abordagem das diversas escalas espaciais que se articulam no territério em que
se quer promover determinado processo de desenvolvimento®’.

Boisier (1998, p. 57), ao defender a construcdo do poder politico local-regional, como
condicdo necessaria a uma maior participacdo democratica dos cidaddos no destino de seu
entorno espacial, seja ele, o bairro, a cidade, a regido, ou o territério, faz uma afirmacao

* Para a conceituacdo de governanca territorial, redes poder socioterritorial, bloco socioterritorial, concertacao
social, pacto socioterritorial, retoma-se abordagem feita em Dallabrida (2006; 2007; 2011).

> Alguns autores tém utilizado o conceito gest&o social com sentido assemelhado ao que é atribuido & governanca
territorial. N&o serd tratado de tal questdo aqui, no entanto, indica-se literatura que aborda o tema: Tendrio (2006;
2011).

® A referéncia a necessidade de inclusdo no processo de governanca territorial dos agentes estatais é importante,
considerando que algumas abordagens regionalistas sobre o tema, relativizam o papel do Estado, quase admitindo a
existéncia de uma certa auto-determinacdo da sociedade. Criticas sobre este enfoque sdo feitas em Fernandez e
Dallabrida (2008), ressaltando o papel do Estado.

" Sobre a necessidade de considerar adequadamente a questdo da escala nos processos de desenvolvimento, ver
outras obras: Branddo (2007; 2010); Fernandez (2010); Dallabrida (2010c).
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interessante: “nao se mudam as coisas por voluntarismo, sendo mediante o uso do poder”. O
poder politico que toda a regido deve acumular reconhece o autor ser de duas fontes: (1) a
descentralizacdo, enquanto esta sup8e a transferéncia de poder, e (2) a concertagdo social,
enquanto esta supde uma verdadeira criacdo de poder (a unido faz a forga). No entanto, sem
grandes ilusdes, afirma o autor: “o poder que se acumula na comunidade regional nao ¢ um
poder para fazer uma revolugdo”. Sé ¢ suficiente para “modificagcdes nos parametros do estilo de
desenvolvimento, ndo nos parametros do sistema”.

Mesmo considerando os limites do poder da sociedade organizada territorialmente, este
ndo e desprezivel, podendo-se vislumbrar no horizonte a possibilidade da pratica de uma gestéo
territorial societaria (DALLABRIDA, 2001). As limitagdes do poder da sociedade organizada
territorialmente originam-se também de outros dois fatos: (1) da impraticavel autodeterminagéo
da sociedade civil e, (2) do papel do Estado-Nago, pois o Estado ndo morreu®. No entanto,
alerta-se: o Estado aqui defendido, certamente, nao é ainda o Estado que conhecemos atualmente.

Segundo Milani e Solinis (2002, p. 273), a literatura académica sobre governanca define
0 termo, “grosso modo, como um processo complexo de tomada de decisdo que antecipa e
ultrapassa o governo”, com 0 que concorda-se. Constatam 0s autores, que 0S aspectos
freqlentemente evidenciados nessa literatura sobre governanca estdo relacionados: a
legitimidade do espaco publico em constituicdo; a reparticdo do poder entre aqueles que
governam e aqueles que sdo governados; aos processos de negociagdo entre os atores sociais; € a
descentralizacio da autoridade e das funcdes ligadas ao ato de governar®.

Em sintese, a governanca territorial pode ser percebida como uma instancia institucional
de exercicio de poder de forma simétrica no nivel territorial. A sua pratica pode incidir sobre trés
tipos de processos: (1) a definicdo de uma estratégia de desenvolvimento territorial e a
implementa¢do das condigcdes necessarias para sua gestdo; (2) a construgdo de consensos
minimos, através da instauracdo de diferentes formas de concertacdo social como exercicio da
acdo coletiva; e, por fim, (3) a construcdo de uma visdo prospectiva de futuro. Uma prética
qualificada de governanca territorial € um requisito indispensavel para o desenvolvimento. A
gestdo do desenvolvimento, realizada na perspectiva da concertacdo publico-privada, implica
numa revalorizacdo da sociedade, assumindo uma postura propositiva, sem, no entanto, diminuir
o papel das estruturas estatais nas suas diferentes instancias™.

Concorda-se com Boisier (1998) quando defende a construcdo do poder politico local-
regional, como condicdo necessdria a uma maior participacdo democratica dos cidaddos no
destino de seu entorno espacial e quando considera o processo de concertacdo social enquanto
criagdo de poder e a descentralizacdo como processo de transferéncia de poder. Entende-se que
tudo isso, estd abarcado no sentido que aqui se atribui ao termo governanca territorial. Também
se concorda com Milani e Solinis (2002), quando sintetizam as diversas acepcOes atribuidas ao
termo governanga, com destaque para a reparticdo do poder entre aqueles que governam e
aqueles que s&o governados.

Mas qual a finalidade das estruturas de governanca territorial? A principal parece ser a
articulacdo com vistas ao desenvolvimento das regides ou territérios. Assim, considerando a
presente abordagem teorica, o desenvolvimento (local, regional, territorial) pode ser entendido
como um processo de mudanca estrutural empreendido por uma sociedade organizada
territorialmente, sustentado na potencializagdo dos recursos e ativos (genéricos e especificos,
materiais e imateriais) existentes no local, com vistas & dinamizagcdo socioecondmica e a
melhoria da qualidade de vida de sua populagéo™*.

® E uma alusdo, provocativa, aos defensores do fim do Estado-Nag&o, como Ohmae (1996).

% para uma sintese das diferentes concepgdes sobre governanca, ver quadro em Milani e Solinis (2002, p. 274).

10 Retoma-se abordagem feita em Dallabrida (2003; 2007).

1 Em Dallabrida (2007; 2009; 2010d), ao conceituar desenvolvimento territorial, é feito referéncia aos capitais e
recursos (materiais e imateriais). Aqui, opta-se por substituir o termo capitais por ativos, seguindo abordagem feita
em Benko e Pecqueur (2001). Ver em Dallabrida (2010d) uma sintese das teorias do desenvolvimento, ressaltando a
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E quais as instancias em que se exercitam concretamente processos de governanca
territorial com vistas ao desenvolvimento? Mesmo admitindo a ndo exclusividade, as instancias
de participacdo social oportunizadas pelas diferentes experiéncias de descentralizacdo politico-
administrativa intra-estaduais, implementadas a partir da Constituicdo Brasileira de 1988,
merecem um destaque especial.

Quais tipos de experiéncias, quais oportunidades e desafios apresentam tais estruturas de
governanca territorial? Aqui, por uma op¢do metodoldgica, centra-se a atencdo na dimensdo
politico-administrativa da descentralizagdo, entendida como as iniciativas dos Estados federados
de descentralizar a gestdo publica nas suas regiGes, compreendendo diferentes arranjos
institucionais. Algumas experiéncias tem mais um carater de desconcentracdo de estruturas
estatais de gestdo administrativa, outras estdo organizadas sob a forma de foruns deliberativos,
como o caso de alguns conselhos regionais de desenvolvimento. Exclui-se da anélise, portanto, a
dimensdo da descentralizacdo que compreende as diferentes formas de transferéncia de recursos
e atribuicBes do Governo Federal aos Estados e Municipios, com seus respectivos conselhos
setoriais.

O texto trata do tema em referéncia a partir de uma revisdo da literatura, iniciando pela
caracterizacdo de algumas experiéncias brasileiras de descentralizacdo politico-administrativa
intra-estaduais. Em funcdo do espago limitado do texto, optou-se por referir-se a trés
experiéncias: um exemplo paradigmatico — a do Rio Grande do Sul; outra, a de Santa Catarina,
por apresentar na atualidade as caracteristicas de uma desconcentracdo regional de estruturas
estatais de gestdo; uma terceira, por considera-la, uma proposta que contempla varios elementos
das experiéncias implementadas em outros estados brasileiros, avancando em alguns aspectos — a
do Para.

Na segunda parte do texto, pergunta-se: qual o futuro da descentralizacdo politico-
administrativa? Contribuindo na resposta, faz-se referéncia a algumas avaliacfes e analises ja
realizadas, com o propésito de identificar possiveis questdes que merecem aprofundamento dos
pesquisadores do tema, com vistas a apontar indicativos para a qualificacdo dos processos de
descentralizacdo politico-administrativa.

1 Uma rapida referéncia a algumas experiéncias de descentralizacdo politico-
administrativa no Brasil

Considerando a dimenséo politico-administrativa da descentralizacdo, compreendendo as
iniciativas dos Estados federados de descentralizar a gestdo publica nas suas regibes, das
experiéncias que tém sido implementadas pelos Governos Estaduais, destacam-se: os Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (Coredes) — Rio Grande do Sul (RS); os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento Sustentadvel — Ceara; as Audiéncias Publicas Regionais — Minas Gerais; as
Secretarias Regionais de Desenvolvimento — Santa Catarina (SC); Participacdo e Orcamento
Regionalizado — Espirito Santo; Territorios de Identidade — Bahia; Planejamento Participativo
Territorial — Piaui; Plano de Desenvolvimento Territorial Participativo de Sergipe; MT
Regional — Mato Grosso; e a experiéncia do Planejamento Territorial no estado do Para.

Sobre as experiéncias dos estados do Rio Grande do Sul — os Coredes — e de Santa
Catarina — dos Féruns de Desenvolvimento Regional Integrado, da década de 1990 até 2002 e
das Secretarias e Conselhos de Desenvolvimento Regional, a partir de 2003, dar-se & um maior
destagque na analise. Quanto a experiéncia do estado do Para, esta € uma das mais recentes e teve
inicio em 2007, na gestdo da Governadora Ana Jalia Carepa.

Justifica-se a referéncia a experiéncia do RS como paradigmatica, por varios aspectos, a
seguir destacados. A experiéncia dos Coredes € considerada pela literatura atual, de direito -
mesmo que ainda ndo de fato -, a que permite uma maior abertura a participacédo das diferentes

contribuicdo das diferentes correntes tedricas para responder a pergunta: Por que algumas regides se desenvolvem e
outras nao?
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representacdes do Estado, dos setores produtivos e da sociedade civil nas instancias de deciséo
sobre a definicdo de agdes relacionadas a gestdo publica e ao desenvolvimento regional. Por
outro lado, é a que apresenta uma historia mais longa de continuidade. Os primeiros Coredes
foram criados em 1991, portanto, est se falando de uma experiéncia que ja ultrapassou 20 anos
de existéncia. Seu marco legal é de 1994, continuando até hoje com a mesma estrutura
organizacional e de funcionamento, conforme previsto inicialmente. Além disso, os Coredes séo
regidos por estatutos préprios, sem interferéncia do Estado na sua gestdo, apesar de integrar as
diferentes representacOes estatais presentes nas regides, nas suas instancias de representacao e
decisdo®?.

Jé a experiéncia de descentralizacdo do estado de SC tem uma caminhada diferente. Tem
inicio na segunda metade da década de 1990, com os Foruns de Desenvolvimento Regional
Integrado (FDRISs), articulados pelas Associa¢Ges de Municipios, abrangendo o mesmo recorte
territorial destas. A partir de 2003, por iniciativa do Governo do Estado, sdo criadas as
Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDRs), com seus respectivos Conselhos de
Desenvolvimento Regional (CDRs). Mesmo considerando as criticas atribuidas por diversos
analistas, é necessario considerar que se trata de uma experiéncia impar, pois propde-se a se
constituir num férum de debate e numa estrutura estatal de gestdo operacional das demandas
regionais sobre desenvolvimento™,

A seguir uma breve caracterizacao das experiéncias de descentralizacdo em destaque.

1.1 A experiéncia dos Coredes no RS

A politizacdo do tema das desigualdades regionais no RS foi um dos principais fatores
que abriram espaco para 0 surgimento e para a continuidade da atuacdo dos Coredes, como
instituicdes de planejamento e governanca territorial'*.

H4&, basicamente, dois principios constitucionais que embasam a criacdo dos Coredes do
estado do RS. Em primeiro lugar, estad de acordo com o disposto na Constituicdo Estadual de
1989 (Art. 149, § 8): “os orgamentos anuais ¢ a lei de diretrizes orgamentarias, compatibilizados
com o plano plurianual, deverdo ser regionalizados e teréo, entre suas finalidades, a de reduzir as
desigualdades sociais e regionais”. Além disso, atende ao prescrito em outro artigo da mesma lei
(Art. 167): “A definicdo das diretrizes globais, regionais e setoriais da politica de
desenvolvimento cabera a érgédo especifico, com representacdo paritaria do Governo do Estado e
da sociedade civil, através dos trabalhadores rurais e urbanos, servidores publicos e empresarios,
dentre outros, todos eleitos em suas entidades representativas”.

Os Coredes podem ser entendidos como féruns regionais de discussao sobre estratégias,
politicas e acBes que visam o desenvolvimento regional, constituidos como pessoas juridicas de
direito privado, organizados sob a forma de associagdes civis sem fins lucrativos. O
desenvolvimento equilibrado e harménico do Estado a partir do enfrentamento das desigualdades
e desequilibrios econdmicos e sociais das regides sustenta 0s seis objetivos principais dos
Coredes, em conformidade com a lei de criacdo. S&o eles: (1) a promocdo do desenvolvimento
regional harménico e sustentavel; (2) a integracdo dos recursos e das acdes do Governo e da

2 Ha uma extensa bibliografia que trata da experiéncia dos Coredes. Ver algumas: Dallabrida,

2003/2007/2008/2009/2010a/2010b; Frantz, 2004; Veiga, 2006; Dallabrida e Biittenbender, 2008; Dallabrida,
Biitenbender, Rover e Birkner, 2009; Dallabrida e Zimmermann, 2009; Ribeiro, 2009; Allebrandt, 2010; Bandeira,
2010; Binotto, Ribeiro, Dallabrida e Siqueira, 2010. Por outro lado, em Dallabrida (2011), nos capitulos 9, 10, 11,
12 e 13, textos inéditos tratam da experiéncia de descentralizacdo do RS. Por outro lado, os capitulos 14 e 15 da
mesma obra fazem uma analise comparativa entre as duas experiéncias.

13 Sobre a experiéncia de descentralizagdo de SC, ver algumas obras: Birkner, 2004/2006/2008; Rover, 2007/2011;
Rossetto et all, 2008; Theis et all, 2009; Butzke, Theis e Goularti, 2009; Filippim e Abrucio, 2010; Rudinick e
Mattedi, 2010. Além disso, em Dallabrida (2011), nos capitulos 6, 7 e 8, textos inéditos tratam da experiéncia
catarinense. Por outro lado, os capitulos 14 e 15 da mesma obra fazem uma andlise comparativa entre as duas
experiéncias.

14 Esta sintese sobre os Coredes utiliza partes do texto de capitulos de obra j referida: Dallabrida (2011).
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regido; (3) a melhoria da qualidade de vida da populacéo; (4) a distribuicdo equitativa da riqueza
produzida; (5) o estimulo & permanéncia do homem em sua regido; (6) a preservacdo e
recuperacdo do meio ambiente.

Da mesma forma, as competéncias dos Coredes foram estabelecidas na sua lei de criagéo,
com as seguintes atribui¢bes formais: (1) promover a participacdo de todos os segmentos da
sociedade regional no diagnostico de suas necessidades e potencialidades, para a formulacdo e
implementacdo das politicas de desenvolvimento integrado da regido (2) elaborar planos
estratégicos de desenvolvimento regional; (3) manter espaco permanente de participacdo
democratica, resgatando a cidadania, através da valorizacdo da acéo politica; (4) constituir-se em
instancia de regionalizacdo do orgamento do Estado, conforme estabelece o art. 149, parégrafo
8°, da Constituicdo do Estado; (5) orientar e acompanhar, de forma sistematica, 0 desempenho
das acOes dos Governos Estadual e Federal, na regido; (6) respaldar as acdes do Governo do
Estado na busca de maior participacdo nas decisées nacionais.

A localizagdo dos 28 Coredes existentes no territorio rio-grandense, atende as
especificidades e as identidades regionais (Ver Mapa 1).

A composicdo dos Coredes contempla as diversas estruturas de representacdo da
sociedade regional, a comecar pelos 6rgdos publicos formalmente constituidos, deputados
(federais e estaduais) com domicilio na regido, prefeitos, presidentes das cAmaras de vereadores,
presidentes dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento — Comudes, representacdes das
instituigdes de ensino superior e de ciéncia e tecnologia, sindicatos patronais e de trabalhadores,
associacOes, cooperativas, movimentos sociais organizados e outras entidades da sociedade
organizada.

Formalmente a estrutura dos Coredes se configura a partir das seguintes instancias
gerenciais: (1) uma Assembléia Geral Regional, composta por representantes da sociedade civil
organizada e dos poderes publicos existentes na regido, assegurada a paridade entre
trabalhadores e empregadores; (2) um Conselho de Representantes como 6érgdo executivo e
deliberativo de primeira instancia, no qual participam representantes das diversas estruturas de
representacdo da sociedade regional (publico-privadas); (3) uma Dire¢do Executiva composta
por um presidente, um vice-presidente, um tesoureiro e um secretario executivo que tem
mandato de dois anos, cabendo-lhes dirigir a Assembléia Geral e o Conselho de Representantes;
(4) as Comissbes Setoriais que tratam dos temas especificos, com competéncia para
assessoramento, estudos dos problemas regionais e elaboracdo de programas e projetos regionais.
O conjunto dos Conselhos Regionais das 28 regides constitui 0 Forum Estadual dos Coredes,
instancia de articulacdo e coordenacdo da acéo dos conselhos no Estado do RS.

Mapa 1: Os 28 Coredes e suas regides de abrangéncia
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Fonte: MAPAS-FEE, 2010

Em 2003, a partir de um acordo entre o Forum Estadual dos Coredes e o Governo do
Estado, foram criados os Conselhos Municipais de Desenvolvimento, compostos por
representantes do Poder Publico Municipal e das entidades civis organizadas e legalmente
constituidas no respectivo Municipio. A mesma idéia participativa dos Coredes passou a ser
aplicada no plano municipal e os Comudes tornaram-se elementos substanciais de cada Corede.

Anualmente, um percentual do orcamento do Estado é destinado ao chamado Processo de
Participacdo Popular, para ser definida sua aplicacdo nas regides, através das instancias dos
Coredes, tendo no seu momento final uma votacdo universal em que participam todos eleitores
do estado. A representatividade econdmica destes recursos é ainda insignificante do ponto de
vista orcamentario, mas € de suma importancia, se considerado o processo de construcdo da
cidadania. A meta almejada é para que no futuro o percentual do orgcamento estadual a ser
colocado em discussdo regionalmente aumente substancialmente, o que qualificaria 0 processo
de participacdo social na gestdo publica (Ver quadro 1).

Quadro 1 — Fluxograma do Processo de Participacdo Popular/Consulta Popular

1. Governo do Estado e Coredes desencadeiam o
processo anualmente, definindo o regulamento e
as diretrizes gerais

2. Audiéncias Publicas Regionais para prestacdo
de contas e definigdo de diretrizes gerais sdo
realizadas em cada uma das 28 regides

4. Coredes/Comissdes Regionais sistematizam
propostas e Assembleias Regionais Ampliadas
deliberam sobre a lista de demandas sociais de
cada regido que irdo a votagdo na Consulta
Popular

)

y

3. Comudes organizam Assembleias Publicas
Municipais de consulta a populagdo sao
realizadas nos diversos municipios para escolher
os projetos prioritarios e os delegados para as
etapas seguintes

5. Realizagdo da Consulta Popular e apurag¢do dos
resultados

6. Incorporacgdo das demandas regionais no
Orcamento do Estado e repasse dos recursos
para implantag¢do dos projetos e investimentos

Fonte: Siedenberg, Allebrandt e Biittenbender (2011)
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Apesar das caracteristicas estruturais dispostas para oportunizar um processo
participativo qualificado, a qualificacdo futura da acdo cidadd e de seus representantes é
fundamental para que praticas clientelistas ou assistencialistas déem lugar a formacdo de
consensos negociados com transparéncia e profissionalismo, visando a melhoria das condigoes
de vida da sociedade e o desenvolvimento regional (SIEDENBERG, ALLEBRANDT e
BUTTENBENDER, 2011).

1.2 A experiéncia de descentralizagdo do estado de SC

E importante ressaltar que embora boa parte da literatura sobre o tema considere que a
descentralizacdo politico-administrativa do estado de SC tenha sido instituida no ano de 2003,
inimeras acGes com caracteristicas de descentralizagdo foram implantadas em periodos
anteriores.

Para caracterizar o processo de descentralizacdo politico-administrativa de SC, optou-se
por fazer um recorte temporal, centrando sua descri¢do a partir da década de 1990. E possivel
fazer dois recortes metodologicos considerando os diferentes processos que, direta ou
indiretamente, intencionavam descentralizar: o primeiro recorte, o que foi previsto nos Planos de
Governo da época; o segundo, considerando apenas os dois principais processos, a instituicao
dos Foruns de Desenvolvimento Regional Integrado de SC (FDRIs) - década de 1990 até 2002 -
e das Secretarias e Conselhos de Desenvolvimento Regional (SDRs - CDRS) — a partir de 2003.
Foca-se a atencdo no segundo recorte.

A partir de 1995, iniciou-se a constituicdo dos FDRIs. O primeiro forum foi criado em
Chapeco, experiéncia que surgiu da iniciativa da Associa¢do de Municipios do Oeste de SC. A
partir de entdo, os foruns se reproduziram nas microrregifes catarinenses, expandindo sua
atuacdo até 2002. No final da década de 1990, foi criado o Férum Catarinense de
Desenvolvimento (Forumcat), que congregaria todos os demais féruns regionais. A tarefa
principal dos FDRIs foi a de levantar demandas regionais para a formulacdo de diretivas que
permitissem a construcdo do desenvolvimento integrado e sustentavel. O sentido da criacéo
desses novos espacos politicos foi o de aglutinar parcerias interinstitucionais que ultrapassassem
0 ambito municipal, congregando o setor publico e o privado. O objetivo foi amplificar a
participaco regional da sociedade civil nos processos decisérios.

Os FDRIs a partir de 2003 passaram por um processo de esvaziamento de seu papel,
com a criagdo das SDRs pelo Governo do Estado®®. Alguns autores chegam a argumentar que a
criacdo das SDRs teve uma clara intencdo de esvaziamento do papel assumido pelos FDRIs
(FILIPPIN E ABRUCIO, 2010). No entanto, as Associacdes Regionais de Municipios, que
articularam a criacdo dos FDRIs de cada regido, ainda continuaram existindo, com niveis
diferentes de dinamismo e protagonismo. Em alguns casos, sua a¢do se confunde, concorre ou
até se sobrepde as atividades das SDRs, o que é um aspecto ndo recomendavel.

Ja no ano de 2003, por meio da Lei Complementar n® 243, de 30 de janeiro de 2003,
foram criadas 29 Secretarias, dividindo o Estado de SC em microrregifes. Tais estruturas estatais
previram a organizacdo de conselhos, os CDRs, 6rgaos de consulta e deliberacdo das prioridades
regionais. O Art. 9° desta lei prevé que a execucao das atividades da administracdo estadual de
SC passaria a ser descentralizada e desconcentrada, operacionalizadas preponderantemente pelas
SDRs e por outros 6rgaos de atuacao regional.

A Lei Complementar n® 243 normatizou o funcionamento e atuagdo das secretarias, com
a finalidade de propor uma nova organizagéo regional, descentralizar as fungdes administrativas,
desconcentrar a maquina publica, bem como, proporcionar o desenvolvimento das regifes. As
SDRs também passam a ser responsaveis pela regionalizacdo do planejamento e a execucgdo
orcamentaria, pela articulacdo que resulte no engajamento, integracdo e participacdo das

15 Conf. Birkner (2008).
16 Alguns autores chegam a argumentar que a criagdo das SDRs teve uma clara intengdo de esvaziamento do papel
assumido pelos FDRIs. Ver: Filippin e Abrucio (2010).
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comunidades, com vistas ao atendimento das demandas nas suas areas de atuacdo, pelo
acompanhamento das audiéncias do Orcamento Estadual Regionalizado, com énfase para o
planejamento, fomento e inducéo a geracdo de emprego e renda na regido. Cabe ainda as SDRs:
a execucdo de atividades, aces, programas e projetos das Secretarias de Estado Centrais'’; apoio
aos municipios na execucdo de atividades, acOes, programas e projetos; apoio a comunidade
organizada, por intermédio de convénio ou de acordo; gerenciar, avaliar e controlar as agdes
governamentais na regiao; e articular a integracdo com os demais organismos governamentais.

As SDRs representam o governo estadual no ambito da respectiva regido. S&o atribuidas
a estas a funcdo de articular acdes que promovam a integracdo regional, compatibilizacdo do
planejamento regional com as metas do governo e necessidades da regido, bem como as demais
atividades que promovam a operacionalizacdo de planos e propostas, com enfoque na regido de
abrangéncia. Cada Secretario de Desenvolvimento Regional tem como 6rgdo consultivo e
deliberativo o Conselho de Desenvolvimento Regional (CDRs) e o suporte de oito geréncias para
planejar e executar atividades que promovam o desenvolvimento regional.

Aos CDRs cabe a funcdo de definir e deliberar as prioridades, bem como, servir de
instrumento de consulta do governo sobre as acdes a serem desenvolvidas pelas SDRs. Estes séo
subordinados ao Conselho Estadual de Desenvolvimento, presidido pelo Governador e integrado
pelo Vice-Governador, pelos Secretarios de Estado do Planejamento, da Fazenda, do
Desenvolvimento Sustentavel, de Coordenacdo e Articulacdo, bem como, pelo Secretario
Executivo de Articulagdo Internacional, além de um representante de cada um dos CDRs.

O Estado de SC passou por mais duas reformas administrativas. A primeira, através da
Lei Complementar n® 284, de 28 de fevereiro de 2005. Dentre as modificacfes propostas, esta
reforma previu que a nova estrutura do Governo Estadual fosse organizada em dois niveis, 0
setorial e o regional. O primeiro é responsavel pela definicdo das politicas do setor, pela
normatizacdo e controle dos programas e acGes de Governo nas suas areas de atuacdo. O
segundo tem o papel de coordenar e executar os programas, obras e acdes de governo nas suas
respectivas regides. A segunda reforma ocorreu por meio da Lei Complementar n° 381, de 07 de
maio de 2007, que disp6s sobre o modelo de gestdo e a estrutura organizacional da
Administracdo Puablica Estadual. A lei manteve a estrutura organizacional da administracdo
publica nos niveis setorial e regional. Como acréscimo, ela criou a figura da Agéncia de
Desenvolvimento Regional, que € o érgdo descentralizado da estrutura do Estado proposto para
motivar 0 engajamento, a integracdo e a participacdo da sociedade organizada para, de forma
planejada, implementar e executar politicas puablicas e viabilizar instrumentos de
desenvolvimento econémico sustentavel para a geracdo de novas oportunidades de trabalho e
renda. Nesta segunda reforma administrativa, foram criadas mais SDRs, chegando, atualmente, a
36 regides de descentralizagéo.

Mapa 2 — Localizacdo das Secretarias de Desenvolvimento Regional de SC

" Quando se menciona as secretarias centrais, faz-se referéncia as Secretarias de Estado da estrutura central de
Governo, em Florianépolis, também chamadas de Secretarias Setoriais.
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Fonte: Governo do Estado de SC

Vérias analises ja foram produzidas sobre a experiéncia de descentralizacdo de SC.
Muitas apontam seus limites, sendo um dos principais, a pouca participacdo da sociedade nas
instancias de discussao e decisdo®,

1.3 A experiéncia de descentralizacdo do estado do Paréa

A implementacdo da experiéncia recente de descentralizacdo paraense, prop0s-se atender
alguns propdsitos: tornar o Estado mais presente nas regides distantes da Regido Metropolitana;
tornar o Estado mais eficiente e eficaz na execucdo das agdes de politicas publicas; mudar o
paradigma de gestdo setorial para um novo paradigma territorial, no qual a integracdo e a
complementaridade das a¢des sdo buscadas no territério (COSTA, 2011). Com o objetivo de
enfrentar os desafios de um estado como o Para, pela sua extensdo e com sérios problemas de
integracdo, foi feita uma reforma administrativa, articulada pela Secretaria de Estado de
Integracdo Regional (SEIR) - Lei n° 7.024 de 24/07/2007 —, com a missdo de combater as
desigualdades regionais através da descentralizacdo regional e do fortalecimento das relacdes
entre niveis de governo e a sociedade. Assim, dentro do eixo de governo de construcdo de uma
gestdo democrética, descentralizada e participativa, a SEIR assumiu a responsabilidade de
estabelecer relacdes institucionais com as prefeituras, associacbes de municipios e consorcios
intermunicipais, e passou a implantar a Politica Estadual de Inte%ragéo Regional (PEIR),
composta por algumas diretrizes, uma estratégia e alguns instrumentos™.

As principais diretrizes estabelecidas para a integracdo regional do estado foram: a
promocgdo da integracdo politico-institucional do Governo do Estado com municipios e o
Governo Federal; a execucdo de agdes que buscassem incentivar o desenvolvimento de lagcos
comerciais, produtivos, financeiros, culturais entre as diversas sub-regides do estado, ao lado do
desenvolvimento de uma politica de solidariedade das regides mais dindmicas para com as

18 \er algumas anélises em: Theis (2011); Filippim e Abrucio (2010); Rover, Birkner e Mussoi (2008).
9 A sintese do processo de descentralizacdo do Estado do Para, é feito com base em Costa (2011). Outra obra
referéncia sobre o tema: Costa e Brito (2010).
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menos desenvolvidas; a execucdo de acdes e investimentos capazes de facilitar a internalizagéo
da riqueza e da renda; a busca pela diversificacdo da base produtiva e pela verticalizagdo da
producdo dentro de um novo modelo de desenvolvimento; a execucdo de acdes capazes de
desenvolver na populacdo a nocdo de “pertencimento” e a nocdo de coletividade ao lado da
valorizacdo das mdltiplas culturas sub-regionais; o incentivo a participacdo popular nas decisdes
de governo ao lado do desenvolvimento de mecanismos de controle social; e, o desenvolvimento
de mecanismos de coordenacdo, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas (COSTA,
2011).

A estratégia eleita teve como eixo principal a idéia de que o processo de planejamento do
desenvolvimento dever ser pensado de cima para baixo, através de politicas publicas
regionalizadas, e de baixo para cima a partir da construcdo de territérios e da participacédo
popular. E em funcéo disto, e apds a constatacdo de que as micro e as mesorregides do IBGE n&o
representavam mais a espacialidade adequada para se pensar o planejamento regional, que o
Governo do Estado adotou a divisdo do estado em 12 regiGes, nominadas de Regifes de
Integracdo (RI), como instrumento fundamental para se pensar o desenvolvimento regional. As
12 RI, nominadas a partir de acidentes geograficos importantes sdo: Metropolitana, Guam4, Rio
Caeté, Tocantins, Rio Capim, Lago de Tucurui, Carajds, Araguaia, Marajé, Xingu, Baixo
Amazonas e Tapajos.

Mapa 3 - As Regides de Integracdo do Estado do Para

Wrico

tropolitana
Baixo Amazonas

Carajas

Araguaia

Fonte: Governo do Estado do Para

A Politica Estadual de Integracdo Regional do Para previu diferentes instrumentos para
sua implementacdo, tais sejam: (1) Planejamento Territorial Participativo, com o fim de garantir
a ampla participacdo da populacdo na definicdo das politicas publicas; (2) Plano Plurianual, para
identificacdo dos objetivos e prioridades governamentais; (3) Zoneamento Econdmico Ecoldgico,
para ampliar o nivel de conhecimento dos meios fisico-biotico, sécio-econdmico e cultural das
regides; (4) Planos de Desenvolvimento Regionais Sustentaveis, para orientar as politicas
publicas, identificando pontos de estrangulamento ao desenvolvimento, potencialidades
regionais e necessidades de acdes e investimentos setoriais; (5) Conselhos Regionais de
Desenvolvimento e Conselho Estadual de Desenvolvimento, para fomentar a discussdao dos
planos e promover um canal de comunicagdo entre 0 Governo do Estado e a sociedade; (6)
Sistema de Georreferenciamento do Estado, com o fim de gerar uma base georreferenciada
informativa e unificada do Estado; (7) Agéncias de Desenvolvimento Regional, para integrar
instituicdes publicas e privadas para que de uma forma coordenada (pacto territorial) promovam
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o desenvolvimento regional; (8) Férum Permanente de Prefeitos, para consolidar um espaco de
articulagdo politico-institucional no estado; (9) Sala das Prefeituras, para orientar prefeituras,
associacfes de municipios e consorcios intermunicipais; (10) Politica Estadual de Apoio ao
Desenvolvimento de Consdrcios Publicos, para valorizar e potencializar a articulagdo entre 0s
municipios; (11) Programa Pard, Terra de Direitos, para facilitar o acesso de assisténcia social e
da cidadania; (12) Agentes de Integracao Regional, para operacionalizar a Politica de Integracéo
Regional e estabelecer uma relacdo institucional; (13) Férum de Gestores Regionais, para
facilitar a articulacdo, monitoramento e andlise das a¢des, programas e politicas de governo nas
regides; (14) Centros de Integracdo Regional e Nucleos de Integracéo Regional, para facilitar o
planejamento, a gestdo e a operacionalizacdo das a¢Oes governamentais, ampliar a presenca do
governo nas regides e aglutinar érgdos setoriais; (15) Fundo de Desenvolvimento Econdmico do
Estado do Pard, para apoiar projetos que tenham identidade estratégica com o Novo Modelo de
Desenvolvimento do Estado do Para®.

Apesar do pouco tempo de operacionalizacdo, o periodo de quatro anos de governo, a
PEIR do Para apresenta alguns elementos que merecem andlise e estudo, que em parte nao estdo
presentes nas demais experiéncias de descentralizacdo politico-administrativa. Infelizmente,
pelas andlises feitas pelos autores que tratam do tema, é possivel dizer que a PEIR ndo conseguiu
ultrapassar o carater de politica de Governo, para politica de Estado. Neste sentido, as duas
experiéncias, do RS e SC, conseguem ultrapassar o periodo de varias gestbes administrativas
estaduais.

2 E o futuro da descentralizacéo politico-administrativa?

Em funcdo do espaco do presente texto, traz-se para o debate duas contribui¢cdes: uma
avaliacdo internacional das experiéncias de descentralizacdo; alguns indicativos de avaliacdes ja
realizadas, com questdes que merecem aprofundamento em investigacdes futuras.

Sobre a avaliagdo internacional das experiéncias de descentralizagcdo, Melo (1996),
mencionando diferentes fontes, destaca o que ele considera serem os principais efeitos perversos
da descentralizacdo, considerando as experiéncias tanto dos paises ditos desenvolvidos como dos
subdesenvolvidos. Destaca o autor os seguintes efeitos: (1) burocracias locais e pessoal de baixa
qualificacdo, neste caso, resultando em perdas na eficiéncia gerencial; (2) transferéncia de
receitas publicas sem responsabilidades de geracdo de novas fontes, ressaltando a incapacidade
dos governos locais de arcar com o énus politico de gerar receitas; (3) indefinicdo e ambiguidade
quanto a definicdo de competéncias entre esferas de governo; (4) perda de capacidade regulatoria
e de formulacdo de politicas por parte do governo central, pelo desmonte de estruturas setoriais
centralizadas e relativamente insuladas da competicdo politica; (5) descentralizacdo fiscal, com
transferéncia de impostos importantes para o nivel dos estados e provincias, 0 que minou a
capacidade do Governo central de levar a cabo politicas de estabilizacdo e reformas fiscais; (6)
porosidade do governo local em relacdo a elites locais e provinciais, acarretando maior
corrupcdo e clientelismo; (7) fragmentacdo institucional, com a proliferacdo de municipalidades
ou entes administrativos no ambito local.

Considera-se que tais efeitos perversos sdo reais e estdo presentes na experiéncia brasileira
de descentralizacdo, mesmo que ndo com o mesmo nivel de incidéncia, considerando as
diferentes dimensfes da descentralizagdo. Tais efeitos, podem ser entendidos, também, como os
principais desafios da governanca territorial.

Sobre uma analise das experiéncias de descentralizagdo politico-administrativa brasileiras
e a situacdo em alguns paises da América Latina, como a Argentina e o Chile, existem varias
publicacdes recentes, com destaque a uma obra ja referida: Dallabrida (2011). Sinteticamente, é
possivel dizer que, apesar das fortalezas das experiéncias, as avaliacdes vado desde a tentativa do

20 para uma descricdo mais detalhada da Politica Estadual de Integracdo Regional do Para e sua operacionalizagéo,
ver: Costa (2011).
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Estado em controlar as iniciativas de participacdo social na gestdo publica, até o descrédito da
sociedade com tais formas de participagé&o.

As avaliacdes mais detalhadas sdo feitas sobre as experiéncias do RS e SC. No caso de SC,
muitas avaliacBes apontam uma série de desafios: o debate sobre o desenvolvimento virou uma
questdo de governo, ndo mais da sociedade; as SDRs passaram a ser vistas como uma extensdo
do governo na regido, ndo um o6rgdo de articulacdo regional; a implantacdo das SDRs
representou aumento de gastos governamentais e ampliacdo do clientelismo; a presenca de
estruturas de Estado nas regides, favoreceu a acomodacdo social em relacdo a participacdo na
gestdo publica; o tipo de governanca das SDRs é considerada tutelada, pois esta marcada pela
limitada autonomia administrativa e financeira em relacdo aos 6rgaos de governo que controlam
os recursos financeiros; constata-se a falta de qualificacdo dos funcionarios das SDRs,
principalmente, pelo fato de que parte deles séo indicagdes politicas.

Quanto a situacdo dos Coredes, as avaliacGes apontam: a necessidade de fortalecimento da
articulacdo dos Coredes com as agéncias e/ou consorcios regionais e municipais de
desenvolvimento existentes ou que venham a ser criados; a reduzida parcela dos recursos
orcamentarios estaduais colocada a disposi¢cdo para definicdo nas regides; predominio de uma
visdo estadocéntrica e ndo sociocéntrica, dada a ainda pequena participacdo da sociedade civil,
apesar desta estar prevista; predomina na definicdo de prioridades, interesses politicos dos
municipios, além dos corporativos, primando sobre argumentos técnico-cientificos, dificultando
a definicdo de estratégias regionais integradas; necessidade de qualificacdo das liderancas
envolvidas nos Coredes; em algumas regides, os Coredes concentram sua atuacao nas atividades
relacionadas a Consulta Popular; hé dificuldades operacionais, pela fato de que as atividades sdo
gerenciadas na regido a partir do envolvimento voluntario de liderancas e funcionarios de
instituiges regionais.

Nas duas experiéncias, a do RS e de SC, as avaliagdes apontam para a necessidade de
qualificacdo da acdo cidadd e de seus representantes como fundamental para superar préaticas
clientelistas ou assistencialistas.

Estas sdo as principais avaliacdes feitas. Revelam, de maneira geral, os efeitos de uma
pratica muito recente de democracia. Entende-se ser necessario reverter o quadro de descrédito
social e a experiéncia de um Estado patrimonialista, clientelista e pouco qualificado para uma
pratica avancada de democracia.

Consideracoes finais

Finalizando, sem a preocupacdo com um rebuscamento da linguagem, é possivel afirmar
que o futuro da descentralizacdo politico-administrativa, corre sérios riscos. Nos, investigadores,
é possivel que tenhamos descuidamos, ou esquecido da necessidade de acompanhamento e
contribuicdo no seu processo de evolugdo, com nossos aportes teoricos e reflexdes, a uma jovem,
chamada democracia, as vezes deixando que a mesma fosse até prostituida! Talvez tenhamos
nos acomodado na academia, tenhamos nos envolvido muito pouco na analise dos processos
concretos de governanca territorial e desenvolvimento. Entende-se que resta aos intelectuais e
pesquisadores a tarefa ardua e urgente de debrucar-se sobre esta tematica com mais atencéo, de
produzir estudos interinstitucionais, interdisciplinares, integrando nos centros de exceléncia
nacional em pesquisa, 0s pesquisadores das universidades regionais do interior do pais, muitas
destas com experiéncias histdricas de integracdo com 0s processos concretos de governanga nos
territorios.

Parafraseando Boisier (2004), a descentralizacdo pode ser criada por decreto em seus
aspectos formais, no entanto, ndo se pode extrair da cabeca das pessoas, a mentalidade
historicamente centralista, mediante 0 mesmo mecanismo. H4, portanto, uma grande assimetria,
entre a formalizagdo de experiéncias de descentralizacdo e a qualificacdo de sua prética.
Interpretando, é possivel afirmar que as deficiéncias e efeitos perversos da descentralizagéo,
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precisam ser enfrentados com a qualificacdo de tais processos, que, em ultima instancia, implica
na qualificacdo da pratica democréatica e do exercicio da cidadania.

De maneira geral, parece fundamental orientar nossas futuras analises e reflexdes, em
alguns pontos nevralgicos da descentralizacdo, j& apontados por varios pesquisadores brasileiros
e latino-americanos. Vejam-se alguns deles: (1) para Abrucio (2006), a maioria dos defensores
da descentralizagdo ndo compreendeu o efeito da Federacéo e de sua especificidade brasileira no
processo descentralizador, com o que, aperfeicoar a descentralizacdo e corrigir seus defeitos
passa pela resolu%éo dos principais dilemas federativos, sendo um deles a necessidade de acGes
inter-municipais®’; (2) Bandeira (2000), referindo-se & questdo da participacdo, afirma que as
praticas participativas podem ter sua credibilidade comprometida caso as praticas efetivamente
democraticas ndo forem abrangentes e possibilitarem a expressao dos interesses legitimos de
todos os segmentos afetados, alertando que as atitudes oportunistas e as tentativas de
manipulacdo sé contribuem para aumentar o nivel de desconfianca; (3) Fleury (1999) destaca
que a democratizacdo na Ameérica Latina esteve acompanhada de um processo de
descentralizacdo do poder politico e de um aumento do poder no nivel local, no entanto, continua
presente a tradicdo centralista latino-americana, o que contribui para a preservacao de um Estado
centralista e autoritario, muitas vezes sob a forma de manutencdo de uma politica local nas méaos
de poderosos caudilhos regionais; (4) Fleury (2010) afirma que é necessario a expansao da esfera
publica e a construcdo de um novo bloco de poder, que va além do aprofundamento da
democracia representativa, em direcdo a um modelo de democracia deliberativa e de
reconstrucdo do Estado, que permita a inclusdo dos interesses excluidos até agora, por meio de
processos de co-gestdo social, que assegurem uma distribuicdo social mais igualitaria do poder;
(5) Tendrio (2007) também faz uma critica a democracia representativa, defendendo outro
modelo de pratica democratica a quem chama de cidadania deliberativa, pela qual, a
legitimidade das decisbes politicas deve ter origem em processos de discussdo, orientados pelos
principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem comum;
(6) Boisier (2010), ao se referir a descentralizacdo na América Latina, aponta alguns obstaculos,
dentre os quais destacam-se, (a) a artificialidade das regionalizacdes??, (b) a auséncia de
identidades regionais, (c) a falta de atividade substantiva de investigacdo cientifica e tecnoldgica
nas e para as regides, (f) o baixo nivel de conhecimento atualizado sobre os processos de
mudanca no territrio por parte da tecnocracia regional®; (7) De Mattos (1990), aborda o tema,
perguntando se a descentralizacdo do Estado, seria uma nova panacéia para enfrentar o
subdesenvolvimento regional, ponderando que (a) a descentralizacdo que estd sendo praticada
em alguns paises ndo é a mesma que tem sonhado os ide6logos mais progressistas, (b) que nao
parece sensato sustentar que uma reforma de carater politico-administrativo, por si so, seja capaz
de modificar o tipo de sociedade, (c) que a organizacao territorial da administracdo do poder nao
é suficiente para impulsionar a modificacdo das bases econdmicas, politicas e ideoldgicas do
poder em uma sociedade de classes, (d) que ndo se dispde de fundamento tedrico ou empirico
que permita respaldar o suposto de que no nivel das coletividades locais passem a predominar 0s
interesses dos setores populares; (8) Finot (2001) afirma que a descentralizacdo politica é ainda
incipiente nos paises unitarios e relativamente mais generalizada em paises federados,
justificando que os sistemas de representacdo politica ndo favorecem a transparéncia, a
responsabilidade, nem a participacdo cidada e que os atuais processos de descentralizagdo nédo

! Uma das pistas apontadas pelo autor, neste sentido, sio os consércios publicos, com o que concorda-se. Em
Dallabrida e Zimmermann (2009) o tema é tratado introdutoriamente.

22 Nos dois casos paradigmaticos aqui referidos, no caso de SC, uma das criticas muito presente nas avaliaces é a
sobreposicdo de regionalizacdes, com a criagdo das SDRs por decreto, sem respeito aos recortes reconhecidos
regionalmente, como o exemplo das Associa¢es de Municipios. No caso do RS, esta questdo é menos problematica,
pois a regionalizacdo dos Coredes abrange, em geral, recortes territoriais que correspondem ao processo de
formacao socioecondmica e historica.

% Os obstaculos apresentados por Boisier referem-se & experiéncia chilena, no entanto, entende-se que podem ser
atribuidos, da mesma forma, as experiéncias brasileiras.
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estdo orientados primordialmente a assegurar que a provisdo de bens puablicos se realize
descentralizada e democraticamente sobre a base da iniciativa e recursos locais; (9) Montecinos
(2005), defende que as diferencas substantivas existentes nos resultados dos processos de
descentralizacdo nas regides, assim como as explicacdes sobre seus éxitos e fracassos, ndo sdo
feitas por visdes integrais, sendo que por enfoques mono-disciplinares e pouco integrados, o que
faz com que cada enfoque tedrico encontre explica¢fes particulares e uni-disciplinares aos
fracassos ou aos éxitos da descentralizacdo nas regides, propondo a necessidade de analises
integrais dos fenémenos ligados a descentralizacdo, aumentando a quantidade e qualidade de
estudos com o enfoque comparado sub-nacional, entre os paises e no interior dos paises; (10) por
fim, para Arretche (1996), parte importante das expectativas postas na descentralizagdo esta
associada a nocdo de que uma proximidade maior entre prestadores de servicos e usuarios
viabilizaria maior accountability dos governos em relagdo aos cidadaos, ressaltando que é um
risco depositar excessiva confianga na proximidade, como elemento que garantiria a realizacéo
daqueles principios da descentralizag&o.

Trata-se de uma sintese qualificada de possiveis avaliacbes sobre os processos de
descentralizacdo, a0 mesmo tempo apontando aspectos que precisam merecer mais estudos.
Trata-se dos principais desafios dos diferentes processos de governanca territorial!

Por fim, é fundamental ressaltar que, apesar das deficiéncias ainda apresentadas, as
diferentes instancias das experiéncias de descentralizacdo politico-administrativa brasileiras
podem ser concebidas como os principais exemplos de institucionalizacdo de novas escalas
territoriais de governanca, com vistas ao desenvolvimento territorial. Cabe discutir sua
qualificacdo, antes que caiam no descrédito social. Esta posta uma tarefa ndo pouco complexa,
com a contribuicdo dos pesquisadores no estudo do tema. Parte desta tarefa € propor a
qualificacdo das estruturas de governanga territorial, no que os exemplos mencionados tém
contribuicdes fundamentais. Seus avancos, no entanto, dependem da evolucdo historica da
préatica democrética e da cidadania, o que pode ser um pouco mais complexo e demorado.
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