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RESUMO: O objetivo deste artigo € apresentar analise sobre a descentralizagao
governamental em Santa Catarina, bem como o papel dos atores sociais neste
processo: governo, iniciativa privada, comunidade e universidades. Analisamos os
mecanismos de gestdo, como por exemplo, o planejamento na perspectiva regional
autébnoma. Por fim, constatamos a perspectiva da desconcentracdo administrativa,
comparada ao conceito de descentralizagdo. A metodologia aplicada foi de carater
qualitativo, utilizando base bibliografica de autores renomados sobre as tematicas do
trabalho e dados so6cio econdmicos do PNUD — Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento e do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica). Os
resultados da pesquisa apontam para conclusdes sobre as tematicas estudadas e a
situacao do estado em relacdo a descentralizacdo administrativa e as suas possiveis
consequéncias ao desenvolvimento de Santa Catarina.
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DECENTRALIZATION AND ADMINISTRATIVE DECONCENTRATION IN SANTA
CATARINA

ABSTRACT: The purpose of this paper is to present analysis on government
decentralization in Santa Catarina, as well as the role of social actors in this process:
government, private initiative, community and universities. We analyze management
mechanisms, such as planning from the autonomous regional perspective. Finally,
we note the perspective of administrative deconcentration compared to the concept
of decentralization. The applied methodology was qualitative, using bibliographic
base of renowned authors on the themes of work and socioeconomic data from
UNDP - United Nations Development Program and IBGE (Brazilian Institute of
Statistical Geography). The research results point to conclusions about the studied
themes and the state situation in relation to the administrative decentralization and its
possible consequences to the development of Santa Catarina.
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Descentralizagao e desconcentragao administrativa em Santa Catarina

1 INTRODUGAO

O intuito deste trabalho € de analisar o desenvolvimento regional em Santa
Catarina a partir da politica de descentralizagdo do governo do estado,
implementada em 2003 no governo de Luiz Henrique da Silveira. Para tanto,
utilizamos bibliografias e dados qualitativos, baseados em autores de referéncia nos
temas propostos, bem como, estatisticas sobre as principais regides metropolitanas
do sul e sudeste do Brasil na década de 1990. Esta analise oferece um indicativo
tedrico e pratico das possiveis consequéncias que a descentralizagcdo pode trazer
para o desenvolvimento de uma regido. E importante analisar o papel dos atores
sociais no desenvolvimento regional para verificar como a organizagao social influi
nesse processo. Outro aspecto relevante é a analise sobre como as regides
possuem ou nao autonomia para construir seu préoprio planejamento,
independentemente do governo central em Floriandpolis. Foi verificado também
como ocorreu na pratica a proposta e posterior implementacdo do PL 243/03 que
acarretou maior desconcentragdo administrativa no estado e ndo uma
descentralizacdo propriamente dita. Posteriormente, analisou-se a situagdo do
objeto principal desta pesquisa, qual seja: a descentralizacdo administrativa no

estado e suas consequéncias ao desenvolvimento regional.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

2.1 OS CONCEITOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL, DESCENTRALIZACAO
E DESCONCENTRACAO.

O Desenvolvimento Regional precisa ser verificado na perspectiva da
transformacdo de uma regido, tanto pela agdo do homem diretamente, como pela
consequéncia do pensamento da sociedade traduzido no planejamento. Quando
ocorre de forma democratica, existe a participacao dos atores sociais: comunidade,
governo, universidade e iniciativa privada, pois existe uma interligagao entre eles.
Portanto, é impossivel ndo haver essa convergéncia necessaria de interesses que a
governanga podera trazer, tematica sobre a qual discorreremos na sequéncia. Os

indicadores sociais sdo a tradugdo simultanea de como o desenvolvimento esta
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transcorrendo em uma area especifica, pois a qualidade de vida de seus moradores
estda sendo observada, analisada e traduzida através de indices que apontam a
realidade cotidiana e de perspectiva das pessoas. Acesso a saude, educagao,
moradia e outras especificidades que elevam o padrao de vida dos moradores, sdo
os topicos analisados e sobre os quais governos intervém a fim de melhora-los.
Dentro deste contexto, entende-se o Desenvolvimento regional como um “processo
de acumulagao que tem lugar no espago de uma dada regido. Essa compreensao do
conceito envolve dimensdes que as teorias tradicionais sobre o desenvolvimento
regional desconsideram (THEIS et al., 2006 p. 215).

A “acumulagcdo” mencionada por Theis transcende os indicadores
econbmicos, pois se no desenvolvimento regional devem ser considerados os
aspectos que elevem a qualidade de vida das pessoas, os indicadores sociais e
também ambientais dependem de uma atmosfera saudavel. Além disso, obedece a
perspectivas socioambientais permanentes, ndo se restringindo apenas a
indicadores referentes a economia e aos meios de producédo. Além disso, para
compreender o desenvolvimento regional € preciso analisar o que compde a regiao
e as suas potencialidades naturais e de producdo. Portanto, “A regido é uma
produgao cultural, uma criagao histérica e, neste sentido, € o espaco irredutivel da
liberdade e da criatividade com base num estoque de recursos dados pela natureza:
aqui a pedra e a montanha, la o mar e a floresta, mais além os desertos, as
imensiddes (CUNHA; SIMOES; PAULA, 2005, p. 6).

O extrato regional, ou seja, o que realmente significa uma regido €
fundamental para que o governo pense em politicas publicas efetivas de acordo com
as caracteristicas préprias regionais. Dentro da perspectiva da descentralizacéo, a
liberdade para agao a partir dos problemas locais e seu enfrentamento, podem levar
a uma construgdo mais harmdnica para o desenvolvimento. Além das questdes
econbmicas, o que pode explicar o processo de maior ou menor desenvolvimento
em uma regiao € a sua prépria natureza, bem como a sua preservacao e correta
utilizagdo. Para a construgdo do desenvolvimento regional a sociedade local e o seu
governo devem levar em consideragdo a “[...] participagdo da sociedade local no
planejamento continuo da ocupagdo, do espago e na distribuicdo dos frutos do
processo de crescimento” (OLIVEIRA; LIMA, 2003 p. 31). Portanto, a participagao da

sociedade no processo de desenvolvimento é fundamental. Planejar continuamente
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a ocupacao do espago com a sociedade que conhece os seus problemas, diminui a
margem de erro dos governantes. A distribuicdo que o crescimento traz, a partir
principalmente de resultados da produgao e da economia em geral, pode levar uma
localidade a desenvolver-se e de forma autbnoma. Percebe-se que o
desenvolvimento regional € construido com participagdo, autonomia local e respeito
as caracteristicas regionais. Assim, o crescimento do “centro econémico dindmico de
uma regiao, de um pais ou de um continente [...] se faz sentir sobre a regidao que o
cerca, de vez que ele cria fluxos da regido para o centro e refluxos do centro para a
regiao” (ANDRADE, 1987, p. 59).

E fundamental para a perspectiva do desenvolvimento regional, que a
sociedade esteja organizada, valendo-se dos principios democraticos, tanto para a
tematica futura a ser analisada (governanga), quanto ao planejamento para que o
desenvolvimento seja participativo. As pessoas precisam ter a oportunidade de
expressar-se, afim de que haja efetiva participagcado popular neste contexto. Amartya
Sen (2000) faz uma importante observagdo sobre o tema, observando que o
processo de liberdade real vivenciado por determinada sociedade é o fator
determinante para o seu desenvolvimento. Neste caso, a representatividade, a
liberdade de expressao e de outros direitos individuais faz com que o cidadao
contribua de alguma forma para o processo e assim possa sentir-se tanto inserido.
Dessa maneira, seus interesses tem a possibilidade de ser considerados na
perspectiva da planificagdo publica, para a construgao de politicas voltadas as
pessoas e ao melhor funcionamento dos governos.

Portanto, o desenvolvimento regional precisa ser entendido como um
movimento constante das relacdes entre as pessoas em determinado territério. Da
mesma forma, a compreensao sobre a discussdo dos interesses distintos de
multiplos agentes é decisiva a fim de que as a¢des sejam constituidas e resultem em

desenvolvimento. Nessa perspectiva socioldgica, Benko afirma que:

Para a sociologia — que estuda e analisa as praticas e as relagbes sociais —,
tal como para a economia e para ciéncia politica, o ambiente fisico e a visao
espacial sdo marginais. No entanto, para a ciéncia regional, o conhecimento
e a compreensdo dos objetivos, dos fins e dos interesses de diversos
grupos sociais situados em diferentes pontos do espaco sdo prioritarios
(BENKO, 1999, p. 9).
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A visao sociologica entende as relagdes entre as pessoas como o centro dos
acontecimentos para a ocorréncia do desenvolvimento regional. Como ja
mencionado, os atores sociais envolvidos no processo fazem com que o ambiente
se torne mais ou menos favoravel ao processo de desenvolvimento de uma regiao.
No caso da descentralizagao politico-administrativa de Santa Catarina, a menor
participacdo dos atores comunitarios nas discussdes sobre o desenvolvimento € um
exemplo tacito deste processo (COGO; DALLABRIDA, 2012). A incumbéncia do
processo € das Secretarias de Desenvolvimento Regional — SDRs, posteriormente
denominadas de Agéncias de Desenvolvimento Regional — ADRs. Ali, as relacdes
entre os individuos que compdem a sociedade local e seus grupos representativos
precisam ocorrer para que as questdes regionais sejam tratadas de forma
adequada. Conforme Benko (1999), para atingir os objetivos € preciso que todos os
atores sociais saibam aonde o planejamento regional deve chegar, a fim de construir
uma politica para o desenvolvimento com base nas necessidades locais.
Observando a estrutura dessas regionais no estado, os municipios que compdem
cada secretaria sdo um exemplo, pois em distintos pontos do espago existem
pessoas com interesses e anseios. Assim, o planejamento para o desenvolvimento
regional deve observar os anseios de cada area e grupos sociais que os habitam.

Continua Benko:

A mobilidade social, a justica social, a andlise do meio local, a organizagcéo
social da produgdo, o papel dos agentes sociais, a construgdo social do
mercado, a teoria da estruturacdo sdo outros tantos temas ligados ao
desenvolvimento econémico e social das regides. E essencial compreender
os objetivos e os valores dos diferentes grupos sociais nas diversas regides
do mundo e seguir as respectivas evolugdes e orientacdes perante os
problemas regionais para encontrar os meios de atingir os objetivos e
solucionar os conflitos sociais (BENKO, 1999, p. 9-10).

Analisar o que ocorre no meio local € o primeiro passo para que uma regiao
seja compreendida, com a finalidade de construir politicas publicas para o
desenvolvimento local. Compreender a estrutura regional a partir da
interdependéncia entre o meio ambiente, as pessoas e as questbes econdbmicas e
legais, € o diagndstico necessario para pensar o desenvolvimento regional. A
dimensionalidade desta analise € infinita, pois € importante observar o que varios

outros grupos possuem como valores, podendo explicar muito do que ocorre em
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relagdo ao desenvolvimento no mundo. A solu¢do para os conflitos e divergéncias
entre os distintos grupos existentes em uma sociedade é fundamental para alcangar
o desenvolvimento. No caso da reforma administrativa de 2003 que visava a
descentralizacdo em Santa Catarina, foram criados os Conselhos de
Desenvolvimento Regional — CDRs, chamados de bragos operacionais das SDRs.
Era preciso que fossem igualitariamente compostos pelos atores sociais, bem como
a proporgao das proposicbes para as agdes a serem igualmente respeitadas
(COGO; DALLABRIDA, 2012).

Existe, portanto, uma necessidade de que, na sociedade, os principios
democraticos sejam praticados, pois para o desenvolvimento acontecer em qualquer
localidade, a liberdade € essencial e ela ndo deve apenas ser um elemento oriundo
do Estado, mas sim das agdes continuas dos seres humanos, onde vivem. A tomada
de decisdo individual ou coletiva reside dentro deste conceito, pois tanto para as
agdes de uma pessoa, bem como de um grupo ou comunidade, devem ocorrer
através de um ambiente que permita a mobilizagdo sem intervengdes autoritarias.

Assim,

o estudo da vida familiar, das relagdes entre individuos e entre grupos
sociais, das classes sociais e do desenvolvimento capitalista do Ocidente (a
maneira de Max Weber, por exemplo) fornece os dados necessarios ao
estudo das sociedades globais. A mobilidade social, a justica social, a
analise do meio local, a organizacdo social da producdo, o papel dos
agentes sociais, a construgdo social do mercado, a teoria da estruturacéo
séo outros tantos temas ligados ao desenvolvimento econémico e social das
regides (BENKO, 1999, p. 9).

Na proposta de descentralizacdo administrativa de Luiz Henrique da Silveira,
em 2003, a criagdo das SDR e o papel dos CDR, justamente precisavam nao soé
objetivar, mas principalmente propiciar elementos para a descentralizagado visando
ao desenvolvimento das localidades. No caso dos CDR, o papel de cada ator social
fica mais claro, a partir de Benko, (1999), pois € possivel a viabilizagdo de uma
politica descentralizadora, porém é preciso a tomada de decisdo acontecer na
regido. Analisando o que ocorreu na experiéncia das SDR/ADR? no estado de Santa

Catarina, conforme Cogo e Dallabrida (2012), além da autonomia, faltou

3 SDR — Secretaria de Desenvolvimento Regional
ADR — Agéncia de Desenvolvimento Regional.
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representatividade nos CDR para que a descentralizagao ocorresse na pratica, entre
outros problemas.

O Desenvolvimento Regional precisa ser analisado dentro de um escopo que
permita a observancia de cenario a partir de distintas dimensionalidades, pois o
ambiente fisico, pessoas, instituicdes e a economia sdo os componentes deste

contexto. Assim, & necessario considerar:

i) as questdes institucionais, econébmicas e sociais que abrangem, em
grande parte, as ciéncias sociais aplicadas; ii) as questdes de natureza
territorial que abrangem aspectos da geografia humana e organizagédo do
espago regional; e iii) as questbes ambientais que abordam,
essencialmente, o equilibrio para o uso racional do meio ambiente local
(VEIGA; 2006, p. 25).

As interligagdes entre a economia e as instituicbes que a movimentam e
regularizam, sdo elementos inseparaveis da funcionalidade da politica, do mercado
e da propria subsisténcia das comunidades e regides. As agdes do homem através
das instituigdes privadas ou estatais acabam definindo a configuracao dos territérios
e isso faz com que o desenvolvimento acontegca e que ocorra de certo modo. A
configuracdo de uma chamada qualidade de vida depende de como estes elementos
estdo distribuidos no contexto de uma regidao. O papel do Estado, neste caso, é
importantissimo, no oferecimento de politicas publicas que atendam aos anseios
regionais. Todos os aspectos citados dependem de um ambiente fisico (natureza)
saudavel ou com o menor impacto possivel nas suas condi¢gdes, por conta das
agdes humanas. O equilibrio e a racionalidade da utilizagdo do meio ambiente de
cada localidade precisam de conscientizagdo e didlogo para acomodacdo de
interesses dos atores sociais regionais. Como consequéncia desta realidade, é

importante analisar a regiado, ja que:

O crescimento econdmico associado ao crescimento demografico produz os
mais contraditérios efeitos sobre o meio [regional]. [...]. Essas contradi¢cdes
sdo as mais evidentes nas maiores cidades e nas de porte médio, uma vez
que é nelas que se oferece a populagdo um conjunto variado ndo sé de
beneficios e de vantagens, mas também de desvantagens e dificuldades
(MAMARELLA, 2001, p. 59).

O estimulo ao desenvolvimento dentro das regides brasileiras tem sido o

grande desafio praticamente de todos os governos da histéria da republica, com
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destaque para o final da década de 1950 com a criacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, em 1959, pela Lei n°® 3.652, de 15 de
dezembro de 1959. O intuito era desenvolver essa regido do pais em fungao das
diferengas de indices de desenvolvimento em relagdo as demais regides brasileiras.
A SUDENE resgatava um pouco da ideia do DNOCS (Departamento Nacional de
Obras Contra as Secas) Decreto-lei de 28/12/1945. A SUDENE foi fechada em
funcdo de denuncias de desvios de objetivos e favorecimentos ilicitos, durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso através da Medida Proviséria n°® 2.146-1, de
4 de maio de 2001, mesmo ano em que se criou a Agéncia de Desenvolvimento do
Nordeste - ADDENE. No ano de 2007, durante o segundo mandato do Presidente
Luis Ignacio Lula da Silva, através da Lei Complementar n° 125, de 3 de janeiro de
2007, a instituicdo é recriada com o mesmo objetivo de desenvolver o Nordeste do
Brasil e diminuir as diferengas regionais. Outra instituicdo no pais criada com o
mesmo intuito é a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia - SUDAM,
recriada também pelo ex-presidente Lula, pela Lei Complementar 124, em
substituicdo a Agéncia de Desenvolvimento da Amazbénia - ADA. A criagao da
SUDAM foi em 30 de novembro de 1966 e no governo Fernando Henrique Cardoso
também foi extinta e substituida pela ADA através da Medida Provisoéria n® 2.157-5,
de 24 de agosto de 2001. Percebe-se dentro da estrutura de governo do Brasil,
independentemente do grupo politico que esteja exercendo mandato, que o pais
possui uma grande preocupagao com o desenvolvimento do Norte e Nordeste,
regides que apresentam ainda indicadores sociais abaixo da média nacional e que
precisam de uma politica publica mais especifica possivel para melhorar os seus
indices de desenvolvimento.

No estado de Santa Catarina ha muitas décadas tem sido discutida a
necessidade de equiparar o desenvolvimento regional entre as distintas regides do
estado. As SDR foram criadas com o intuito de diminuir as diferengas regionais, bem
como oferecer a possibilidade de cada regido construir o seu préprio caminho para o
desenvolvimento. Nessa diregdo, vale a pena observar o quadro abaixo, que
demonstra a evolucdo do indice de Desenvolvimento Humano municipal dos

municipios sedes das SDR, durante a primeira década do século XXI:

162
Profanacgdes (ISSNe — 2358-6125)
Ano 6, n. esp., p. 155-185, nov. 2019.



Leonardo Furtado da Silva; Walter Marcos Knaesel Birkner

Tabela 1 — Desempenho de indicadores de desenvolvimento humano nas SDR/ADR

SDR/ADR IDHM 2000 IDHM 2010 Evolugéo do indice
Sao Miguel do 0,590 0,725 22,7%
Oeste
Maravilha 0,590 0,723 22,5%
Sao Lourengo 0,585 0,706 20,8%
d’'Oeste
Chapeco 0,619 0,742 19,9%
Xanxeré 0,604 0,716 18,6%
Concordia 0,637 0,761 19,5%
Joagaba 0,650 0,751 15,6%
Campos Novos 0,559 0,697 24.7%
Videira 0,656 0,765 16,6%
Cacador 0,517 0,669 29,4%
Curitibanos 0,560 0,691 23,4%
Rio do Sul 0,639 0,761 19,1%
ltuporanga 0,568 0,711 25,2%
Ibirama 0,603 0,718 19,2%
Blumenau 0,675 0,765 13,3%
Brusque 0,648 0,740 14,2%
Itajai 0,662 0,771 16,5%
Florianopolis 0,635 0,749 17,9%
Laguna 0,619 0,731 18,1%
Tubaréo 0,632 0,743 17,6%
Criciuma 0,654 0,762 16,5%
Ararangua 0,612 0,727 18,8%
Joinville 0,626 0,744 18,8%
Jaragua do Sul 0,698 0,728 11,0%
Mafra 0,604 0,719 20,6%
Canoinhas 0,585 0,676 22,9%
Lages 0,542 0,696 24,6%
Sao Joaquim 0,569 0,688 20,8%
Palmitos 0,625 0,738 18,1%
Dionisio 0,589 0,713 20,9%
Cerqueira
Itapiranga 0,632 0,755 19,4%
Quilombo 0,591 0,716 21,2%
Seara 0,624 0,743 19,1%
Taio 0,600 0,722 20,3%
Timbd 0,642 0,749 16,6%
Brago do Norte 0,646 0,763 18,1%

Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica. Dados coletados pela equipe SIGAD
FURB.

As regides que estdo mais proximas ao litoral do estado sempre tiveram um
destaque maior nos indicadores socioecondmicos em relagdo a outras areas mais
distantes da costa. O Norte do estado e Vale do Itajai se destacam pela industria e
tecnologia, com isso gerando grande empregabilidade. A Grande Floriandpolis além
dos apelos naturais possui a estrutura governamental, a qual acaba também
gerando muitas oportunidades. O Sul do estado apresenta um processo de

industrializagdo importante, o que oferece a possibilidade de busca de
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oportunidades. A regido Oeste, embora exista uma ascensdo da agroindustria
moderna, ainda apresenta o éxodo rural da agricultura familiar, o que se acelerou
nas décadas de 80 e 90, gerando um problema social no estado. O Planalto Serrano
€ a regido que apresenta os indices de desenvolvimento mais baixos, muito em
funcdo de sua historia estar marcada pela pecuaria extensiva e grandes latifundios,
destoando do padrdo e modelo econdmico das demais regides do estado. O quadro
acima demonstra uma evolucdo dos indicadores sociais e econdmicos no estado
ap6s a criagdo das SDR, porém é preciso salientar que também houve uma

evolucdo nos indicadores econdmicos mundiais.

Grafico 1 — IDH indice (de 0 a 1)

IDH
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Fonte: ONU — Organizagéao das Nagbes Unidas.

Considerando as circunstancias de uma economia globalizada, é importante
levar em conta que o crescimento das grandes economias tende a afetar
positivamente as demais nagdes. O mesmo acontece no plano nacional,
beneficiando estados e regides. Além de gerar emprego e renda, o crescimento
econdmico de uma nagao, associado ao planejamento governamental, permite a
formulacdo e implementacao de politicas publicas para a promogao do bem estar.
Sao politicas de crédito habitacional, de saneamento, de inclusao escolar, de saude
basica e de transferéncia de renda, que melhoram a vida de milhdes de pessoas e

impactam positivamente regides menos desenvolvidas, freando o éxodo

164
Profanacgdes (ISSNe — 2358-6125)
Ano 6, n. esp., p. 155-185, nov. 2019.



Leonardo Furtado da Silva; Walter Marcos Knaesel Birkner

demografico. Um conjunto de politicas desse género foi colocado em pratica no
plano nacional no mesmo momento em que as SDR, atuais ADR, entraram em cena.
Nessa direcdo, descarta-se um vinculo exclusivo entre a atuacdo das SDR e o

desenvolvimento de suas respectivas regides.

Tabela 2 — Tendéncias do IDH no Brasil

Esperancade Expoctativade  Mébdia de anos RNB percapita  Valkor do IDH

vida a0 nascor  anos de estudo 0o estudo (PPP § de 2011)
1680 | 620 89 25 10.457 0,547
' 15 11 32 | gaz2 | 0.578
1990 | 653 122 14 10.085 0,608
1995 | 678 1133 T 10.959 0,648
2000|701 3 158 e 1068

K] 142 6.1 12.002 0.702
2010|733 | 152 69 | 14420 10737
011 | 736 1152 7.0 | 14.845 0.742
M2 | 18 | 152 172 15.002 0,745
2013|142 1152 /. 15288 L 0.75d
W14 | 45 | 152 11 | 15175 0,785

Da mesma forma, para reforgar o argumento, também ¢é preciso fazer a
verificagdo dos indices de desenvolvimento do Brasil no periodo de 34 anos, entre
1980 e 2014, passando inclusive pelo periodo de implementagdo e
operacionalizagao das SDR. Percebe-se que os indicadores locais e microrregionais
seguem a tendéncia mundial e nacional de melhoria dos indices. Mais uma vez,
refuta-se a tese de que exclusivamente as SDR teriam promovido o
desenvolvimento regional.

De todo modo, essa relativizagdo ndao deve desconsiderar duas observagoes.
A primeira € que, em geral, as microrregides catarinenses menos desenvolvidas
apresentaram os maiores aumentos no IDHM, como se pode ver na tabela. As
diferengcas entre as microrregides permanecem, mas diminuiram. A segunda
observacao € que o crescimento do IDHM em Santa Catarina entre 2001 e 2010 foi
maior que o crescimento do IDH no Brasil e no Mundo. No mesmo periodo, a
melhora no Pais foi de 8,35% e no Mundo foi de 8,45%. No caso de Santa Catarina,
0 menor crescimento no decénio foi o da microrregido de Jaragua do Sul, com 11%,

enquanto o maior crescimento foi o da microrregiao de Cacgador, préximo de 30%.
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2.2 DESENVOLVIMENTO REGIONAL E DESCENTRALIZACAO

Quando, em 2002, o entdo candidato a governador do estado Luiz Henrique
da Silveira estava em campanha, o seu principal argumento era que a
descentralizagdo do governo teria como consequéncia principal o desenvolvimento
regional. Assim, cada regido sede de uma SDR conseguiria melhorar seus indices e
o éxodo demografico seria contido. O Desenvolvimento Regional, portanto, teria
como base as ferramentas das sociedades locais para acontecer e o governo central
seria o facilitador deste processo, teoricamente com pouca intervencdo e
propiciamente de autonomia para cada localidade envolvida no projeto das SDR.

Dentro desta analise macro pode-se fazer uma analogia com a economia
catarinense, a qual é diversificada com atividades agroindustriais no Oeste e Serra,
industria pesada; softwares e metal mecanica, no Vale do Itajai e Norte; servigos e
softwares na Grande Florianépolis; industria ceramica no Sul do Estado e a pesca
em toda a faixa litordnea. O processo de globalizagao levou nos ultimos 25 anos
uma corrida em dire¢cao a inovagao com uma velocidade muito maior.

Ndo somente para as empresas de alta tecnologia, mas também para os
servicos e mesmo para a atividade primaria que se transforma em commodities, é
necessario pensar em novas formas de diferenciacdo. O objetivo é estimular a
competitividade em cada microrregido de Santa Catarina e com isso fazer crescer a
economia, a empregabilidade e o acesso a bens e servigos mais bem elaborados. A
descentralizagdo pressupde que todas as agdes governamentais sejam tomadas a
partir da perspectiva das regides, com autonomia e tomada de decisdo. Os atores
sociais locais: governo, iniciativa privada, sociedade e universidade dialogam para
que acontecam decisbes que levem em consideragcdo os interesses de cada um
deles. A transferéncia de delegacdo pode caracterizar este conceito na gestao

publica. Assim,

A distribuicdo de poder entre a esfera central de governo e as demais
unidades inferiores em que se divide a ordem governamental transcende as
situacdes especificas de cada nagédo e pode apresentar elementos comuns
que devem ser investigados numa tentativa legitima de teorizacao (VIEIRA,
2012, p. 2).
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Quando existe uma proporcionalidade distributiva de poder e tomada de
decisdes, bem como o despacho administrativo local, € isso que podera caracterizar
o sentido da descentralizagdo administrativa. Com base na significancia do
desenvolvimento regional, a modificacdo de uma determinada regido precisa ser
construida com base nas necessidades do territério em questdo, levando em

consideragao os atores sociais, a cultura e o meio ambiente.

2.3 DESCENTRALIZACAO E DESCONCENTRACAO

O processo de descentralizagdo do governo, além de suas especificidades
conceituais, precisa passar por um rito de aceitagdo, operacionalizagdo para a sua
correta implementagcdo na estrutura administrativa da esfera de governo em que
estiver em curso ou até mesmo dentro da iniciativa privada. A descentralizacdo

pressupde delegacao de autoridade e de responsabilidades.

Verifica-se um crescente e generalizado processo de fortalecimento da
esfera local de governo, centrado na descentralizagdo e na municipalizagcao
das politicas publicas. Tal processo tem ensejado mudangas na
organizacdo e no funcionamento dos governos locais, que tém sido
incorporadas de forma diferenciada segundo as diretrizes adotadas e o grau
de instituicdo tanto de canais de gestdo democratica como de instrumentos
redistributivos da renda e da riqueza produzidas nas cidades (SANTOS
JUNIOR, 2001, p. 29).

O cenario brasileiro da descentralizacdo ainda é relativamente recente. A
delegacdo de fungbes aos municipios no inicio da década de 2000 foi, de todo
modo, um importante ponto de partida. Exemplo disso é o Sistema Unico de Saude -
SUS, com a distribuicdo de medicagdes via processos deliberados por 6rgéaos
estaduais até chegar no municipio, passando por todas as esferas de governo e
cada uma com a sua possibilidade de tomada de decisdo e definigdes locais. E
importante ressaltar que a descentralizagao proposta em Santa Catarina tinha como
base o desenvolvimento regional. As SDR em Santa Catarina também acabaram
levando esta estruturagdo para as 36 regionais e com isso as especificidades das
atividades da administracdo publica nas localidades. Desde ha muito tempo, a

gestao publica passa por periodos de adaptagcdo e a desconcentragao € inevitavel
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como meio no processo de descentralizagdo, este ultimo como a grande finalidade.

Portanto,

Diferente da Descentralizacdo é o fendmeno denominado, pela doutrina,
desconcentracdo. O Estado, como também, outras pessoas de Direito
Publico, que crie, tém de repartir, no interior deles mesmos, os encargos de
sua algada entre diferentes unidades internas, constituindo, cada qual, um
nucleo com parcela de atribuicbes para decidir os assuntos que Ihe sao
afetos. Estas unidades sdo o que denominamos 6rgaos e se constituem por
um conjunto de competéncia (TAVEIRA, 2011, p. 237).

A desconcentragdo, portanto, ocorre quando os encargos exercidos na
atividade estatal sao repartidos, seja nas unidades de governo (como é o caso das
SDR em Santa Catarina) ou dentro da estrutura dos servidores estatais, os quais
recebem a delegagdo para exercer atividade. A desconcentragdo € um estagio
intermediario e burocratico da descentralizacdo e ocorre por uma necessidade que o
estado possui na execugdao de tarefas que sao indispensaveis para a gestao

administrativa do estado como um todo.

A situagdo comum em paises em desenvolvimento a necessidade da
mudanca social e a dificuldade de comunicacdo tendiam a forgar a
descentralizagdo e, além disso, que a magnitude da obra enfrentada por
governos centrais tornava altamente desejavel a criacdo de nucleo de
energias, entusiasmos e iniciativas sob a forma de viris autoridades locais.
Ainda assim, nem todas as fungbes podem ser descentralizadas — muitas
delas s6 podem ser efetivamente desempenhadas pelo centro (MADDICK,
1966, p. 38).

O desenvolvimento regional deve ser pensado a partir das necessidades de
mudancas sociais existentes em uma comunidade. O processo de descentralizacao
€ uma resposta pratica para que as regides se desenvolvam conforme as suas
demandas, espelhadas pelos atores sociais envolvidos. Portanto, o processo de
desconcentragcido ocorre a partir de atividades inerentes a estrutura do poder central
que nao podem ser executadas fora da esfera do poder da sede do governo.

O fato de delegar rotinas, aumentar estrutura fisica de governo e funcionarios
em regides longinquas da capital do estado, ndo significa que o governo esta
chegando mais proximo do cidaddo. Também nao significa que as realizagdes nas

regides correspondam aos interesses e a autonomia regionais, pelo contrario, tudo
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esta enredado na estrutura central, supervisionada por representantes politicos que
defendem a esfera do poder central.

Com isso, é evidente que a desconcentragdo da gestdo é importante como
atividade meio, porém a finalidade sempre deve privilegiar o interesse publico
através das prioridades de cada regido. A tomada de decisédo pelos atores sociais
locais, mesmo que com acomodacgao de interesses, que em algumas situagdes
demandem desgastes, é fundamental para que as pessoas e as localidades
aparegcam como politica de governo e de estado. Cabe aos governantes fazerem
esta aproximagao com a sociedade, a partir de uma vontade politica que vislumbre o

interesse publico. Desse modo,

Diversa da descentralizacdo € a desconcentragdao administrativa, que
significa reparticdo de fungdes entre os varios 6rgados (despersonalizados)
em uma mesma administragdo, sem quebra de hierarquia (MEIRELLES,
2010, p. 785).

A priorizagdo da autonomia para que ocorra um processo de tomada de
decisdes regionais € a finalidade da descentralizacédo, pois somente os atores da
localidade conhecem em profundidade a realidade regional. O processo democratico
permite que aconteca o didlogo e ou debate em torno dos interesses e objetivos dos
grupos representativos da sociedade. Assim o processo decisorio regional tera como
ambiente as questdes referentes aos interesses comunitarios, dos agentes publicos
e da iniciativa privada. Assim, o planejamento das politicas publicas acontecera de
acordo com a realidade das regides e seus municipios. Os problemas identificados
também poderao obter uma resolugdo baseada no que mais preocupa a sociedade e
a sua funcionalidade: econdémica, politica e social. Qualquer projeto, seja uma obra
ou planificacdo de politica publica, deve levar em consideragdao as demandas dos
grupos sociais existentes, independentemente do papel que representam na
comunidade, pois € preciso entender que, em uma sociedade diversa, varios
interesses precisam ser acomodados.

Antes de qualquer debate em torno de um projeto publico, é preciso analisar o
que os distintos grupos sociais existentes em uma localidade tém como prioridade
para acomodacao de interesses, pois muitos projetos conflitam demandas de grupos
distintos e com isso pode haver uma necessidade de mediacdo, inclusive de
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conflitos para que impactos negativos a determinados grupos sejam discutidos na

construgcdo de um projeto de impacto regional.

A palavra controle vai aqui usada em sentido estrito, em oposicao a
hierarquia, e designa o poder que a Administragcdo Central tem de influir
sobre a pessoa descentralizada. Assim, enquanto os poderes do hierarca
sao presumidos, os do controlador s6 existem quando previstos em lei e se
manifestam apenas em relagdo aos atos nela indicados (MELLO, 2009, p.
151).

Dentro da estrutura administrativa, em muitos regimes de distintas correntes
politicas, existe por sobrevivéncia, quase que uma necessidade de haver um
controle, previsto geralmente em leis estabelecidas pelo governo para poder criar
mecanismos de controles. Neste caso, o controle do poder central € quase uma
necessidade, pois quando existe uma poliarquia madura (RAMOS, 1983), com
partidos politicos consistentes e transparéncia entre os poderes e na conducéo
administrativa, o proprio sistema administrativo permite a delegagdo da

responsabilidade.

2.4 A DESCENTRALIZACAO NA PERSPECTIVA ORGANIZACIONAL

Na esfera do governo, em qualquer instancia, o processo de descentralizagéo
precisa estar pautado como politica e prioridade nas agbes governamentais, pois é
necessario uma diretriz macro para que as decisbes acontecam nos distintos
processos da gestdo publica, bem como nas regides de abrangéncia do territorio.
Um dos principais objetivos da descentralizagdo € que as agbes de governo
cheguem aos cidaddos como uma oportunidade de melhora na qualidade de vida.
As prioridades regionais devem neste caso ser planificadas para que os cidadaos
possam usufruir das agcdes e obras do governo. Em Santa Catarina, a proposta de
descentralizagao teve como objeto tedérico melhorar a qualidade de vida das pessoas
a partir do universo regional, fazendo com que os catarinenses de todas as regides
pudessem permanecer nas suas respectivas cidades, sem a necessidade de buscar
oportunidades na capital do estado ou nos maiores municipios. As instituigdes, como
€ 0 caso das SDR, precisam estar preparadas para que a descentralizagdo seja

implementada em todas as esferas da gestdo publica e haja uma disseminagao e

170
Profanacgdes (ISSNe — 2358-6125)
Ano 6, n. esp., p. 155-185, nov. 2019.



Leonardo Furtado da Silva; Walter Marcos Knaesel Birkner

implementagdo descentralizadora em todo o governo. As instituigbes oferecem a
populagao respostas que esperam dos governantes e 0s servigos que por obrigagao
a gestao publica precisa oferecer a comunidade. Organizar as instituicbes com um
mecanismo que corresponda a descentralizagdo administrativa do governo é
fundamental para que acontega na esfera publica de gestdo um processo
descentralizador, em que ndo somente a rotina administrativa seja distribuida, mas
sim a autoridade, a tomada de decisao e o orgamento. Tanto o governo como as
instituicbes que |he alicercam perante a sociedade precisam refletir o que existe de
peculiar na sociedade local e o que ela podera produzir. Dentro do contexto citado, é

importante considerar o capital social, cujo significado pode ser assim definido:

A teoria do capital social, na forma como foi desenvolvida por Putnam
(1996), se assenta na ideia de que existe uma correlagdo positiva entre
determinados padrdes culturais e os indicadores de desenvolvimento
econdmico e politico de uma sociedade. Na forma como foi construida pelo
autor, capital social € operacionalizado através de trés conjuntos de
variaveis: confianga interpessoal, confianga institucional e participagao
civica (PUTNAM apud BAQUERO, 2007, p. 157).

A sociedade envolvida com qualquer proposta coletiva precisa estar ciente de
que a confianga € muito importante para que as pessoas possam estar engajadas
em um objetivo comum, pois necessitam confiar umas nas outras para que um norte
coletivo seja atingido. Outro fator que € preciso analisar € que este engajamento
social coletivo passa pelo nivel de conhecimento que as pessoas possuem em
relacdo a histéria e as caracteristicas autdctones e com isto se identificarem para
lutarem por objetivos comuns. Estes elementos gerardo uma confiangca média
propicia a desenvolver estratégias comuns de desenvolvimento nas localidades.

As respostas institucionais a sociedade sao fundamentais para gerar a devida
confianga nas pessoas e regido envolvida, governantes e na proposta de gestao que
um governo oferece para os seus cidadaos. A participacdo e o engajamento civico
também parecerao como reflexos de uma sociedade em que reside a confianca
mutua entre as pessoas, portanto, nela existe a crenga de que os objetos comuns e
0 senso de pertencimento a uma determinada regidao existem.

Dentro da gestao publica € importante que haja uma pré-disposicao para a
descentralizagdo, prenunciada ja no processo eleitoral. Deve estar clara para a

equipe de governo, pois o0 administrador publico ndo podera instituir a
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descentralizagdo de forma isolada, mesmo como chefe de governo. Um prefeito,
governador de estado ou mesmo o presidente da republica precisam de suporte
institucional, dependendo, desta forma, de todo o quadro funcional, bem como de
secretarios ou ministros de estado. Portanto, a estrutura estatal precisa estar
alinhada com a proposta e esta deve ser prioritaria para que a diretriz funcione
préxima ao cidaddo, com as regides percebendo o processo acontecer a partir do
atendimento de suas demandas e com a autonomia local no estabelecimento de
prioridades e tomada de decisbes. As questbes orgamentarias, politicas e
institucionais precisam estar previstas na diretriz macro do processo de
descentralizagdo, para nao haver conflitos entre esferas de governo no
estabelecimento de prioridades, orcamento e execugao, exatamente no ponto de
caracterizagao da descentralizagao.

Outro aspecto importante a ser analisado para a efetivacdo da
descentralizagdo em um territério € o nivel de confianga existente na sociedade. As
relacbes entre as pessoas precisam estar baseadas em niveis de confianga
reciproca, para que as instituicdes reflitam o que ocorre na comunidade. O convivio
comum entre os habitantes é importante para que haja um pensamento e um
sentimento comuns em relacdo ao territério a que pertencem. E fundamental que as
pessoas tenham objetivos comuns e que a busca pelo desenvolvimento seja
compartilhada e estimule o censo de pertencimento. As estratégias devem estar
baseadas nas caracteristicas de cada localidade de um territério, garantindo o
respeito as comunidades e pessoas. Nesse cenario, € importante considerar todas
as possibilidades de estimular o capital social e avaliar suas possiveis

consequéncias. Nas palavras de Baquero,

A chave subjacente ao capital social consiste em responder a perguntas
que aparentemente sdo tautolégicas (verdade por definicdo) e que
envolvem as dimensdes de confianga, solidariedade e reciprocidade. Por
exemplo, a solidez de um sistema democratico depende ou n&o do grau de
confianga que os cidadaos depositam nas suas instituicbes e
representantes politicos? E a solidariedade um elemento fundamental para
gerar uma cultura politica mais democratica? A reciprocidade ajuda na
resolugdo de problemas de natureza coletiva? (BAQUERO, 2006, p. 60).

O capital social, portanto, € algo complexo, ndo serve como uma regra
fechada ou cenario pré-determinado, ele segue a propria diversidade inerente ao ser
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humano. As especificidades regionais sdo também um reflexo da complexidade
social existente em cada localidade, resultado da cultura predominante em cada
pais, estado, regido ou municipio. O grau de confianga ou solidariedade existente
em uma area geografica € uma consequéncia ndo s6 da sociedade ali existente,
mas também da forma como estd sendo questionada e como a liberdade para a

organizacgéao social esta sendo conduzida.

A operacionalizacdo da ideia de capital social, em termos de confianca
social, pode ser entendida como uma tentativa embrionaria que procura
repensar os modelos pelos quais, na teoria politica e na filosofia politica,
eram interpretadas as relagdes entre Estado e sociedade civil (HIGGINS,
2005, p. 195).

A democracia é fundamental para que este ciclo de relacionamento seja
proveitoso para a sociedade, pois a participagdo € muito importante para que o
capital social seja desenvolvido, bem como a operacionalizagdo de politicas
publicas, as quais precisam estar alicercadas no capital social. Desta forma, os
anseios comunitarios sao atendidos. Quando uma sociedade possui a consciéncia
de que a solidariedade € um elemento fundamental para que ela possa se
desenvolver, &€ porque nela existe o senso de pertencimento a algo comum aos
cidadaos e que de forma alguma é apenas um elemento identificado: territorio, leis,
cultura, ecologia, senso civico, sociedade, instituicdes etc. A compreensao dentro da
diversidade é algo que podera aproximar mais as pessoas de origens socioculturais
distintas e assim na construgdo de uma sociedade mais engajada coletivamente.
Clubes socais, de servigos, instituicdes de trabalho voluntario e apoio a grupos que
de alguma forma precisam de um suporte comunitario, sdo formas de convivio
comum que fortalecem as relagdes entre as pessoas (senso de pertencimento).

As instituigdes precisam refletir o sentimento de pertencimento da sociedade
em relacdo ao seu territério, o que também pode caracterizar o sentimento civico.
Com isso, surge o que pode ser denominado de capital social, ou seja, 0 que uma
comunidade tem como potencial coletivo para se desenvolver. Os aspectos culturais,
psicologicos, sociais, ambientais e econdmicos constituem o conjunto de elementos
a serem verificados na caracterizagao do capital social, baseados nas pessoas.

Os lacos de confianca entre as pessoas viabilizam o capital social e assim

construindo um desenho institucional voltado para o desenvolvimento baseado em
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uma perspectiva coletiva, democratica, portanto. A competitividade de um pais,
estado ou regido € verificada e testada a partir das instituicbes e os resultados que
elas propiciam a sociedade, de acordo com a sua finalidade. Qualquer tipo de
avango que ocorra no territorio parte da agado das pessoas e instituicbes. A
tecnologia tem sido ao longo de muitas décadas o reflexo desta afirmativa. As
instituicbes devem promover, mesmo com a finalidade do lucro, o avango das
sociedades locais com beneficios as pessoas. A mudanga propiciada pelas
instituicdes de um territorio precisa contemplar as demandas de distintos grupos
sociais existentes, onde aparecem diferengas de objetivos e com isso conflitos de
interesse. Quando a sociedade muda é necessario que aconteca este mesmo
movimento nas instituicbes, mesmo quando a mudanga aconteca baseada no que
ocorre também em outras regides do mundo, como as tendéncias contemporaneas

da globalizagao.

En otras palabras, los paises de desarrollo tardio pueden importar
instituiciones de los paises desarrolados y, con ello, usar las "mejores"
instituiciones sin pagar los mismos precios". Por ejemplo, los paises
desarrolados afrontaron crisis financeiras durante varios siglos (y todos los
costos econdmicos y humanos que traian consigo) antes desarrollar la
instituicion del banco central (CHANG, 2006, p. 132).

O modelo institucional, portanto, deve ser o reflexo dos interesses das
sociedades locais. Sempre que se importam modelos institucionais de outras nagoes
€ necessario que haja um processo de adaptagcdo a realidade local. As crises
econdmicas, financeiras, sociais ou ambientais moldam as instituicdes, pois assim
como as pessoas e sociedades, elas mudam para enfrentar desafios e problemas. O
processo de amadurecimento das instituicbes também pode ser entendido como
indicador de avangos, ou mesmo regressao, de uma nagao, estado ou localidade. A
participacdo das comunidades na constru¢ao das instituicbes e no avancgo delas €
fundamental para que as instituicbes se desenvolvam acompanhando as demandas
da sociedade. Com isso se pode perceber que o alicerce das instituicbes esta na
democracia.

Um dos principais sintomas da democracia € que as instituicdes sejam
robustas, conseguindo responder aos anseios da sociedade como um todo, bem

como aos grupos especificos que a representam. O papel do estado esta no
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fomento das instituicdes e no incentivo de que os atores sociais participem do
processo de construcdo e de manutencdo da democracia a partir das instituicoes.
Outro fator importante no processo evolutivo das instituicbes € a quebra de
paradigmas, em que se percebe que a sociedade como um todo esta em
transformacéo. O respeito das pessoas as instituicdes € fundamental para que estas
possam responder ao que se propuseram. Nesse sentido, vale mencionar a analise
de Perez, Ramos e Espinoza, que ressaltam a importancia das instituicbes, como

segue:

El neoinstitucionalismo destaca em primer lugar, como es natural, la
importancia de las instituiciones partiendo de que conforman el elemento de
la sociedad; en segundo lugar, busca combinar las teorias econémicas y las
instituiciones para analizar las interacciones sistémicas entre ambas; en
tercer lugar, pretende romper y transcender los limites mas estrechos de los
modelos tradicionales (PEREZ; RAMOS; ESPINOZA, 2014. p. 72).

2.5 A DESCENTRALIZAGAO NA PERSPECTIVA JURIDICO-POLITICA

O processo de descentralizagao necessita de uma ordenacgéo legal para a sua
institucionalizagdo na estrutura do Estado. Os dispositivos legais fazem com que
acontega o desencadeamento da descentralizagdo na administracdo publica, na
ordenagdo dos processos e funcionalidade da logica descentralizadora. A
perspectiva juridica remete a constru¢cdo da legalidade para alicercar a
descentralizagdo dentro da estrutura estatal. Os aspectos deliberativos e
orcamentarios precisam seguir uma ordenacao juridico-constitucional para poder ser
reconhecida dentro da estrutura governamental como uma finalidade na gestao
publica. As normas constitucionais precisam ser observadas desde a criagao de um
projeto de lei, construindo uma proposta de diminui¢gao da centralizacdo do governo,
até a operacionalizacdo da descentralizacdo como um todo. Todas as etapas da
construcédo de um projeto de lei, como planejamento, analise e implementacao de
uma proposta descentralizadora, precisam observar as normas constitucionais para
que nao ocorra problema juridico algum que impeca a sua viabilizagao.

O papel dos poderes é muito importante para que a descentralizagao se torne
uma realidade e tenha eficacia. A harmonia entre executivo, legislativo e judiciario

precisa ocorrer para a efetivacdo da descentralizagdo em toda a estrutura estatal.

175
Profanacgdes (ISSNe — 2358-6125)
Ano 6, n. esp., p. 155-185, nov. 2019.



Descentralizagao e desconcentragao administrativa em Santa Catarina

Os mecanismos e dispositivos legais e de implementacdo necessitam estar
presentes nas instituigbes publicas para que exista na organizagdo do estado a
caracterizagao da descentralizagdo, onde ndo acontega concentragcdo de poder e
possa haver autonomia nos agentes publicos a partir das regides. E importante que
as esferas de poder: municipal, estadual e federal possam contemplar os anseios
locais para que nao aconteca uma dependéncia sistematica do poder central para
todas as atividades estatais, desde burocraticas até a definicdo das prioridades
comunitarias. O processo de descentralizagdo precisa acontecer a partir de uma
conscientizacdo dos poderes e atores sociais, desde governo, comunidade
organizada, iniciativa privada e universidades, entre outros, a fim de disseminar o

conceito na sociedade e nas estruturas de poder. Assim,

Fica esclarecido o conteudo da afirmagao inicial de que o direito
administrativo € o ramo do direito publico que disciplina a fungéo
administrativa e os 6rgdos que a exercem. Se, na conformidade do exposto,
o Direito Administrativo coincide com o conjunto de normas (principios e
regras) que tem o sobredito objeto, ter-se-ia de concluir, logicamente, que a
ciéncia do direito administrativo consideraria como pertinente a sua esfera
tematica a integralidade de tudo o que estivesse compreendido na funcao
administrativa (MELLO, 2004, p. 35).

A afirmativa de Celso Antbnio Bandeira de Mello (2004) fortalece a
argumentacdo desta tese em relagdo ao processo de descentralizagcdo na
perspectiva juridica, pois o disciplinamento do compartilhamento de poder precisa
estar normatizado dentro da estrutura do Estado como um todo. A eficacia da
descentralizagao passa também pelo alinhamento da funcionalidade e normas com
a finalidade descentralizadora, pois estes sdo os elementos que poderao garantir o
sucesso da descentralizagdo na pratica. O suporte legal € o primeiro alicerce que faz
com que a proposta descentralizadora esteja alinhada com a diretriz constitucional, o
que torna o processo claro e amparado institucionalmente (poder judiciario). O
aparato da estrutura estatal também fica representado pelos servidores do estado,
sé que estes sempre terdo que seguir ao rito das normas legais para poderem
mover-se e fazer com que o estado e seus servigos funcionem, sendo este cenario
entendido como finalidade do Estado através de seu quadro funcional e a sua
burocracia. Feitas estas consideracdes, fica esclarecido o conteudo da afirmagao
inicial de que o direito administrativo € o ramo do direito publico que disciplina a

176
Profanacgdes (ISSNe — 2358-6125)
Ano 6, n. esp., p. 155-185, nov. 2019.



Leonardo Furtado da Silva; Walter Marcos Knaesel Birkner

funcdo administrativa e os érgdos que a exercem (MELLO, 2004, p. 35). No
entendimento do autor, fica claro que o direito administrativo tem a fungdo de
legalizar qualquer diretriz ou processo dentro da estrutura da gestao publica.

O quadro de servidores do Estado precisa receber o direcionamento legal e o
entendimento do que os gestores estdo tentando efetivar através do planejamento
das politicas publicas, para que possam oferecer servicos e esclarecimentos sobre o0
andamento da burocracia e funcionalidade das atividades de governo. A
descentralizagdo administrativa, que passa por todas as esferas hierarquicas do
Estado, depende primeiramente de uma ordenacgao juridica para que ocorra sem
sobressaltos a sua implantacao, pois qualquer desalinhamento constitucional podera
embargar o processo. No Brasil, a Constituicao é soberana e nenhuma lei municipal

ou estadual podera se sobrepor ao que prevé a carta magna do pais. Portanto,

A ideia base inicialmente considerada com o fator de desencadeamento do
direito administrativo e polo aglutinador de seus varios institutos foi a ideia
de puissance publique, isto é, da existéncia de poderes de autoridade
detidos pelo estado e exercitdveis em relagdo aos administrados (MELLO,
2004, p. 37).

Isso significa que o fato de o Estado poder exercer autoridade sobre os seus
administrados oferece a possibilidade para a gestdo publica de implementar aquilo
que foi pensando pelos governantes para este estado ja durante o processo
eleitoral. Mais uma vez fica compreendida a necessidade de haver um processo
democratico consolidado para que as discussoes e interesses da sociedade estejam
presentes nas proposi¢des dos governantes. A descentralizagdo administrativa
precisa da presencga de dialogo na sociedade como um todo. Quando as agdes de
governo perpassam pela participagdo dos multiplos atores, desde governo,
sociedade organizada, iniciativa privada, até as universidades, € fundamental que os
objetivos de cada grupo estejam na pauta.

Do mesmo modo, a instauragdo de agdes depende de um ambiente
descentralizado e com autonomia nas localidades para que os reais problemas
sejam enfrentados e traduzidos em agdes na planificacdo de politicas publicas. Os
administrados precisam estar plenamente confiantes nos gestores publicos para que
a descentralizagdo acontegca de forma com que os anseios de cada grupo social

sejam atendidos, mesmo com as diferencas em relacdo a objetivos. Os conflitos e
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seus enfrentamentos sdo normais dentro das democracias modernas, cabendo ao
Estado media-los para que ndo deformem o processo de descentralizagdo, onde
interesses de um grupo podem prevalecer sobre outros. Nessa perspectiva, Mello

adverte:

Que o interesse publico é o interesse do todo, do proprio corpo social, para
precatar-se contra o erro de atribuir-lhe o status de algo que existe por si
mesmo, dotado de consisténcia autébnoma, ou seja, como realidade
independente e estranha a qualquer interesse das partes. O indispensavel,
em suma, € prevenir-se contra o erro de, consciente ou inconscientemente,
promover uma separagao absoluta entre ambos, ao invés de acentuar,
como se deveria, que o interesse publico, ou seja, o interesse do todo, &
"fungdo" qualificada dos interesses das partes, um aspecto, uma forma
especifica, de sua manifestagéo (MELLO, 2004, p. 51).

Portanto, no processo de descentralizagao, o interesse coletivo € o interesse
das partes envolvidas, tornando complexa a sua instauracdo. A consisténcia
autdbnoma deve ser o espelho das diversas localidades envolvidas, como, por
exemplo, nas 36 regides de Santa Catarina com suas respectivas ADR.

O interesse do todo € o interesse das partes e isso deve ter uma consonancia
direta com a finalidade da descentralizagdo, a qual preserva a autonomia regional e
defende o interesse das partes envolvidas. A sociedade precisa estar envolvida na
finalidade do processo de descentralizacdo de governo, pois os gestores publicos
precisam entregar a sociedade os servigos na regido e com a qualidade que os
processos funcionais podem oferecer aos cidadaos independentemente das distintas

regides de um territorio.

2.6 A DESCONCENTRAGCAO NA PERSPECTIVA ORGANIZACIONAL

A funcionalidade das organizagdes esta submetida a um conjunto de regras
que fazem com que a estrutura tenha maior ou menor eficacia de acordo com o seu
objetivo. As instituicbes estatais precisam ainda passar por um regramento juridico-
constitucional para que possam servir a populagao, respeitando as especificidades
da burocracia estatal. A l6gica da desconcentragdo passa necessariamente pela
analise das rotinas administrativas das empresas pertencentes ao Estado. Dos
encaminhamentos administrativos depende a comunicagdo entre os servidores

envolvidos na propria descentralizagcdo e nos despachos que levam a tomada de
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decisdes nas organizagdes publicas, bem como o que é decidido chegar ao cidad&o
comum. A desconcentracdo € a delegagcdo de tarefas da administragdo publica
dentro da estrutura de governo, ou mesmo para as organizagdes publicas nas
regides distintas de um determinado territorio.

Dentro da logica desconcentrada ndo existe um direcionamento sobre
autonomia, por exemplo, de uma localidade para decisbes em relacdo a politicas
publicas, obras, planejamento regional ou o estabelecimento autbnomo de diretrizes
orgamentarias. A desconcentragdo administrativa € orientada por um raciocinio
burocratico, que faz com que nédo se concentrem em determinada secg¢ao de
governo ou empresa estatal as responsabilidades administrativas. Neste caso, as
rotinas administrativas sao distribuidas entre os agentes do governo para que nao se
acumulem responsabilidades burocraticas em pequenos grupos de servidores,
acarretando na entrega de servigos mais lenta para a populagéo.

A organizagdo burocratica das empresas publicas e privadas esta
constantemente submetida a embates sobre descentralizagdo, concentracdo e
desconcentracdo, pois o0s recursos humanos envolvidos nos processos
administrativos precisam atuar com informacgdes e autonomia. Em relacéo ao volume
de atividades e encargos burocraticos, é importante que haja uma distribuicdo de
tarefas para que a populagcao seja atendida com uma velocidade maior pelo Estado.
Neste caso, a légica da desconcentracdo € importante, tanto para o governo, como
para o cidadao.

Todavia, considerando as necessidades e especificidades de cada regido, &
preciso supor que seus pleitos terdo mais chance de serem bem atendidos quando
houver autonomia orgcamentaria, participagdo comunitaria na construgao de politicas
publicas, no estabelecimento de prioridades e no planejamento do desenvolvimento
local-regional. A mera transferéncia de atividades administrativas e a delegacédo de
funcdes apenas amenizam impactos do excesso de acumulo de trabalho, mas néo
levam a uma tomada de decisdo autbnoma. Portanto, é a partir do reconhecimento
sobre a distincdo dessas duas formas de governanca que o debate sobre a
descentralizacdo deve avancar. Nessa direcdo, € importante observar que tal
distingao aparece, inclusive em documentos governamentais, como é o caso de

texto do BNDES, onde se |é que:
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A desconcentragdo é uma forma de regionalizagdo na qual a instancia
central de poder transfere parte de suas atribuicbes de execugao de
atividades para 6rgaos regionais, que nao dispéem de poder para decidir
sobre prioridades ou sobre planejamento dos servigos. A importancia central
conserva o poder e a dotagdo or¢amentaria para decidir sobre politicas,
prioridades e alocagao de recursos humanos (BNDES, 2004).

As atribui¢gdes transferidas para as instancias regionais de gestdao dizem
respeito a atividades de apoio a administragdo publica, sejam elas em secretarias,
autarquias ou outros orgaos de governo e ligados a ele. Neste caso, ndo existe um
poder decisoério por parte dos agentes que executam estas atividades, nao havendo,
portanto, a liberdade de agdo para construgcao de politicas publicas locais ou de
dotacdo orcamentaria especifica. A alocacdo de recursos e prioridades é
estabelecida desde o poder central, cabendo aos 6rgdos regionais fazerem a
aplicagao e destinagao ja determinada dos recursos. Portanto, o que ocorre no caso
da desconcentracao, segundo o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social, é tdo somente uma transferéncia de responsabilidade da rotina
administrativa, em que o fluxo de trabalho do poder central na capital é
compartilhado com as esferas regionais, suprimindo-se desta forma as atividades

dos servidores do poder central na capital do pais ou de um estado.

A desconcentragio opera-se pela distingdo entre os niveis de diregdo onde
situam-se os servigos, que em cada 6rgao da administragéo, integram sua
estrutura central de direcdo, competindo-lhe primordialmente as atividades
relacionadas com o planejamento, a supervisdo, a coordenagdo e o
controle, bem como o estabelecimento de normas, critérios, programas e
principios a serem observados pelos 6rgdos enquadrados no nivel de
execucao (MEIRELLES, 2004, p. 715).

Entre as incumbéncias da desconcentracdo também aparecem
responsabilidades ligadas ao planejamento, como a supervisdo, a coordenagao e o
controle. Estas responsabilidades sao compartilhadas e executadas pelos servidores
nas esferas regionais de governo, sem poder decisério ou orgamentario. Tais
atividades precisam seguir um rito legal, baseado em regras e normas internas e
seguindo as determinagbdes das Constituicbes do pais e do estado federativo. Os
orgaos que estdo no nivel de execugao da atividade, neste caso, ganham algumas
responsabilidades quanto ao nivel tatico na gestdo, porém ndo existe uma

autonomia de ag¢do ou de determinagdo de prioridades. Esta ainda é uma
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caracteristica centralizada de poder, percebendo-se, desta forma, uma autoridade e
presenca muito fortes do poder central sobre as instituicbes executoras
microrregionais. As atividades de execugao das tarefas administrativas aparecem
como atribuigdes dessas instituicbes no processo de desconcentracdo, faltando a
autonomia nas decisdes, bem como no estabelecimento de prioridades e no

orgamento.

3 RESULTADOS E CONCLUSOES

Com base no que foi encontrado e discutido na fundamentagao tedrica do
trabalho, percebe-se que o estado de Santa Catarina realizou um processo de
gestao publica desconcentrado durante o periodo analisado, entre 2003 e 2015. A
chamada descentralizacdo administrativa propriamente dita, que seria caraterizada
pela delegacdo de autoridade as regides, acabou n&do ocorrendo na temporalidade
analisada. Apesar da formagao dos Conselhos de Desenvolvimento Regional —
CDR, integrados por representantes dos executivos, legislativos e da sociedade civil
dos municipios, a atuagado destes o6rgaos foi notavelmente restringida pela auséncia
de autonomia orgamentaria. Nessa direcao, € importante afirmar que, para ocorrer
efetivamente, a descentralizagdo precisaria conferir autonomia as regides desde o
seu planejamento, passando pela constituicdo de orgcamento préprio, de definigao de
prioridades, até a autonomia no processo decisério microrregional. Nao é que isso
nao tenha ocorrido parcialmente, mas a auséncia de orgcamento préprio limitou os
CDR a um agente motivador de encontros e de dialogo intermunicipal. Funcionou do
ponto de vista da integragao regional, mas careceu de autonomia.

Por conseguinte, o que ocorreu no estado de Santa Catarina foi uma
desconcentragdo da rotina administrativa de seu governo, que transferiu servigos as
regides, mas nao delegou responsabilidades, nem conferiu autonomia as SDR,
atuais ADR. Outra caracteristica da descentralizacdo foi a de que nao houve
atividade governativa nas regides, apenas administrativa, de seguimento de rotinas
nas repartigdes publicas e outros érgaos ligados ao governo. Assim, houve apenas
um movimento de transferéncia da atividade administrativa e ndo governativa.

Outrossim, os indicadores socioecondmicos estaduais, nacionais e

internacionais do periodo indicam tendéncia convergente, caracterizando certa
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interdependéncia. As regides analisadas nos dados levantados na pesquisa
caracterizam que o0s movimentos econdmicos globalizados influiram no
desenvolvimento de cada regidao do estado, assim como no pais, na América Latina
e nos indicadores globais. Portanto a conjungdo do crescimento econdémico e
melhoria dos indices de desenvolvimento nas esferas internacional e nacional com a
esfera local-regional ndo permitem afirmar que a melhoria geral dos indices de
desenvolvimento em Santa Catarina tenha se devido a implantagao das SDR.

De todo modo, se ndo ha como estabelecer se ndo ha como estabelecer uma
relagdo exclusiva entre as SDR e o desenvolvimento regional, também n&o se pode
dizer que em dada em nada interferiram. Nos limites deste trabalho, ndo ha como
comprovar uma ou outra. Deve-se, ndo obstante, observar que o crescimento dos
indices em Santa Catarina foi maior, comparada a sua evolugao aos indices
nacionais e mundiais. Mas seria errado atribuir isso a uma politica governamental
estadual, ignorando politicas nacionais no mesmo periodo, além do crescimento
econdmico do Pais no periodo convergente. A primeira década do século XXI foi
marcada por um crescimento mundial da economia e que coincidiu com a
implantagdo das SDR. Nesses mesmos anos, a balanga comercial favoravel a
economia brasileira permitiu a injecdo de recursos para o incremento de varias
politicas publicas, sobretudo as sociais, que permitiram a melhoria de indices como
o IDH e o IDHM, aqui usados como parametros. Além disso, o crescimento
econdmico brasileiro e catarinense também foi possivel devido a fatores originarios
da prépria esfera econémica, sem relacao direta com a esfera politica.

Observados esses aspectos, vale afirmar que o chamado processo de
descentralizagdo politico-administrativo em Santa Catarina foi restrito, porém
pioneiro. Nao evoluiu na direcao dos seus propositos oficialmente anunciados. Seu
calcanhar de Aquiles foi a falta de autonomia orcamentaria. Além disso, processos
de inovacao politica requerem uma articulacdo politica para o necessario apoio a
sua efetividade. Nesse sentido, a propria falta de sensibilidade governamental
durante o processo sucessorio € causa do definhamento e abandono de certas
experiéncias. A transformagédo das SDR em ADR néo significa necessariamente um
aprimoramento do processo, independentemente da razoabilidade de suas

justificativas administrativas. Ao contrario, pode ser o prenuncio de seu ocaso, de
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mais um sub-capitulo no enredo das solu¢des de continuidade que marca a politica
brasileira.

A despeito disso, foi uma resposta ao problema da centralizagdo do sistema
republicano brasileiro, encontrando respaldo na Constituicdo nacional. Representa,
além disso, a tentativa politica de intervir na problematica do desenvolvimento
regional, que encontra paralelo em muitas experiéncias de outras nag¢des ou
unidades federativas. Por extensao, esta assentada na justificativa de responder aos
problemas causados pela globalizagdo. Suas insuficiéncias e desvios requerem a
investigacao cientifica a exaustédo, afim de que conhecimento seja util na avaliagao

do préprio processo ou possa subsidiar experiéncias futuras.
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