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RESUMO

Trata-se de um estudo de caso acerca do desempenho de Secretarias de
Desenvolvimento Regional do Estado de Santa Catarina - SDR, criadas em 2003 pelo governo
catarinense, tendo estas a incumbéncia de promover a descentralizagio governativae a
participacio dasociedade civil, bem como a sua aproximagio com a esfera governamental
para a premocio do desenvolvimento regional. Para a suarealizagdo, foram enviados por
correio eletrdnico, durante o segundo semestre de 2004, questiondrios com perguntas
abertas e fechadas, e foram realizadas entrevistas, através das quais se coletaram opinides
a respeito do funcionamento das SDR. Em relagio a perspectiva tedrica, estd implicita a
intengio de testar um dos pressupostos das abordagens nec-institucionalistas da ciéncia
politica, segundo o qual a promocio de ambientes favordveis ao desenvolvimento local e
regional pode serestimuladaa partir e através de reformas politicas eficientes, dependendo
da capacidade de propiciarem as sinergias necessérias entre a esfera governamental e da
sociedade civil. De modo geral, os resultados ndo permitem generalizagbes acerca do
conjunto das SDR, por se tratar de um estudo de caso circunscrito a trés dessas entidades.
Todavia, no caso observado, indicarm-se problemas nofuncionamento das referidas entidades,
porconta dainsuficiéncia deformagao técnica etedrica dos quadros humanos que compdem
suas estruturas operacionais. Isso conduz A constatacio de que aorigem do problema estd
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na formagdo dos quadros partidarios, de onde sio originérias as indicacdes aos cargos de
confianga, sugerindo estratégias de capacitacio.

Palavras-chave: desenvolvimento regional, intervengées governamentais,
descentralizacio governativa, participagdo, processos decisérios, sinergias e SDR.

ABSTRACT

STATE INTERVENTIONS IN THE DECISION MAKING PROCESS OF REGIONAL
DEVELOPMENT:ACASESTUDY OF THE REGIONAL DEVELOPMENT SECRETARIES
INTHE STATE OF SANTA CATARINA - This paper is a case study about the Regional
Development Secretaries of Santa Catarina state - SDR, created in 2003 by the state
government, to promote the governmental decentralization, civic participation, and an
approach between social and governmental areas to promote regional development.
Duringthe second semester of 2004, questionaries with openand closed questions were
mailed, and interviews were made, for opinions onthe SDR's operation, Theoretically, the
purpose was to test the assumption of new institutionalism in political science that
promotesfavorable environments for local and regional development based on necessary
synergies between governmentand social areas. The results cannot authorize generalizations
about all governmental departments, because this work s only a case study, circumscribed
to 3 Secretaries. But, inthe observed case, we can see operational problems related tothe
lack of technical and theoretical formation of the agents that are part of this structure.
Hence, we can conclude that the origin of this problemis situated in the low instructional
level of the human frame in the political parties, from where come positions of trust,
suggesting, therefore, personal qualification strategies.

Keywords: regional development, governmental interventions, governmental
decentralization, participation, decision making process,

Preladio

Nointerior das reflexdes sobre o desenvolvimento regional, tem sido importante
aobservagio dasintervencées governamentais, em tese objetivadas a facilitar apromogio
de ambientes politico-operacionais, no interior dos quais possa vingar a construgio de
alternativas voltadas ao desenvolvimento das regides. Essas intervencdes, aolargo de um
movimento histérico recente de articulagio dasociedade civil e, mesmo, de sinergias entre
as esferas pibfica estatal e da sociedade civil, tém sido parcialmente impulsionadas ante
anecessidade [geraf] de responder is insuficiéncias do modelo de administracio publica
centralizador que, embora nio desprovido de significado, mostrou-se progressivamente
anacrdnico nas ultimas duas décadas.

Uma das razées disso é o fato de que, associada ac modelo tradicional de
desenvolvimento urbano-industrial, verticalizado, competitivo e geograficamente anar-
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quico, aforma centralizadora nfo foi capaz de conter os fluxos demogrficos em direcdo
aos centros urbanos, e aconsegiiente evasio e estagnacio econdmica de inimeras micro-
regides e suas cidades em todos os estados brasileiros nas Gltimas cinco décadas.

Ora, ndo tem sido essencialmente distinta a dindmica socioecondmica do estado
de Santa Catarina. Embora o estado tenha sido apontado durante muito tempo comeo
exemplo de distribuigio demografica equitibrada, nas Gitimas duas décadas essa dindmica
foialterada na direcio da concentracio urbana, revelando a impoténcia governamental
diante do macro modelo urbano industrial, causador de desequilibrios regionais. Assim,
os dltimos trés governos estaduais inclinaram-se & necessidade de refletir formular, e
mesmo apoiar estratégias voltadas a conter tal movimento. Nessa direcdo, o estado foi
palco de duas recentes experiéncias, embora nio pioneiras.’ Ambas sio inconclusas e,
apesar de parcialmente diferentes, norteadas pelaidéia da descentralizacio governativa
eda participagio dasociedade civil, bem como de suaaproximagio com aesfera politica.
Mencionaremos as duas em ordem cronoldgica, emboranos interesse somente a andlise
dasegunda.

A primeira dessas experiéncias foi a dos Féruns de Desenvolvimento Regional
Integrado de Santa Catarina— FDRI, que iniciou em 1996 em Chapecé, e disseminou-se
rapidamente pelo estado. Trata-se de entidades ndo-governamentais de organizacio das
demandas regionais para a formulagdo de diretivas que permitam a construcio do
desenvolvimento integrado e sustentdvel. O sentido da criagio desses novos espagos
politicos eraaglutinar parcerias interinstitucionais que ultrapassassern o dmbito municipal,
congregando os setores plblico, privado e publico ndo-estatal. Assim, a criacio dos
referidos féruns significou a perspectiva de ampliagio dos espagos de participacio
regional da sociedade civil nos processos decisérios. E preciso entender que se tratade
um espago aindarestrito, normalmente ocupado por entidades e atores quejicompdem
aquilo que podemos chamar dea parte organizada da sociedade civil. A novidade, contudo,
€que os referidos féruns abriram um canal paraasag¢bes articuladas entre essas entidades
eatores, que antes disso agiam de forma menos articulada, quando nio insulada.

Ahistéria dos féruns assemelha-se, nio por mera coincidéncia, com atrajetdriadas
associacbes de municipios doestado,* representando, de certa maneira, uma continuidade
€ 20 mesmo tempo um alargamento dessa experiéncia, em fungio do cariter mais
participativo dasociedade. Os FDRI, ainda bastante recentes no tempo histérico, repre-
sentam um movimento de descentralizagio politicamarcado essencialmente por iniciati-

*  Qutras importantes experiéncias de descentralizagio e regionalizagio so dignas de mengao, embora

anteriores e com particularidades distintas 3s atuais, sendo elas a criagio e proliferagio das associagoes
de municipios de Santa Catarina e a interiorizacio do ensino superior, processos ambos iniciados ainda
na década de sessenta, durante o regime militar no pais.

*  Areferéncia ¢ is Associacdes de Municipios de Santa Catarina, criadas a partir do fim da década de
sessenta, com o objetivo geral de organizar as demandas regionais e fortalecer o papel dos executivos
municipais na relagio com a esfera governamental estadual, A criagiio dos Féruns de Desenvolvimento
Regional Integrado foi, por sua vez, o resultado da movimentacéo das referidas associagdes no sentido
de fortalecer a integracio politica regional e de ampliar o leque de participagio, até entio restrito
acs executivos municipais.
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vas regionais que se reproduziram mimeticamente nas microrregides catarinenses, sina
lizande uma tendéncia de mobilizagio das comunidades regionais em resposta as proprias
dificuldades do governo estadual na busca de alternativas aos problemas do desenvolvi
mente.

Nio obstante, o seu surgimento tem sido marcado desde o inicio por um cariter:
neo-institucional, diga-se, em sintonia com a necessidade de criar espacos de discussio e
formulagio de politicas que integrem as instincias governamentais e os mais variados:
setores da sociedade civil. Estes féruns regionais foram sendo criados, um a um, a partir.
de articulagdes entre atores politicos microrregionais com o objetivo de entender o
problemas oriundos em grande medida do processo de mundializagio que afetou as.
economias locais, mas também por conta deum certo esgotamento do medelo econdmico;
catarinense. ‘
Dessaforma, aemergéncia dos FDRI deve ser entendida na mesma proporcio da
vulnerabilidade sentida por vérias microrregides diante da abertura comercial e da-
diminuigao do protecionismo, mas ndo menos em relagio acs desequilibrios demogréfico
eambiental.® Sua experiéncia é algo bastante recente do ponto de vista histérico e, embora
haja um estudo sobre a trajetéria dos Féruns,® seus resultados foram parciais e apenas
embrionarios, inclusive porque atrajet6ria da maioria dessas entidades acabou interrom-
pida,’ justamente em fun¢io da politicade descentralizacio adotada pelo governo estadual

na gestao de 2003-2006, materializada nas Secretarias de Desenvolvimento Regional —
SDR.

Métedo de coleta de dados e de abordagem teérica

Asreferidas SDR constituem, assim, asegunda experiénciaaqui mencionada, sendo
o objeto de nossa andlise. Para tanto, foram enviados por correio eletrénico, durante o
segundo semestre de 2004, questiondrios com perguntas abertas e fechadas, e foram
realizadas entrevistas, através das quais se coletaram opinides arespeito do funcionamento
dasSDR, '

Os questiondrios foram dirigidos a integrantes de trés Conselhos Regionais de

*  Aabertura comercial, com o fim de barreiras protecionistas e a politica de valorizagio cambial, afetou

econemias como as dos setores téxtil e carbonifero em Santa Catarina. Da mesma maneira, a falta
de recursos plblicos ocasionada pela necessidade de enxugamentos or¢amentarios asseverou a crise
de muitos municipies, tradicionalmente dependentes dos recursos piblicos. Tedavia, outros fatores
estio na crise do desenvelvimento em Santa Catarina, a comegar pela defasagem tecnolégica,
passando pelo éxodo rural e pelo esgotamento do extrativismo da madeira em todo o planalte
catarinense, sem esquecer do declinio da extragdo de carvao mineral no sul do estado.
Ver Birkner, Walter Marcos Knaesel. Capital social e reformas politicas: o caso dos Féruns de
Desenvolvimento Regional Integrade de Santa Catarina. Campinas, IFCH, 2004, Tese de doutorado.
Recentemente a Federagio Catarinense de Municipios — FECAM — assumiu a coordenagio estadual
dos referidos féruns, com o principal intuito de reativar os trabalhos dessas organizagdes nio
governamentais, praticamente suspensos ha dols anos, desde a criagio das Secretarias de
Desenvolvimento Regional.
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Desenvolvimento, dos quais as SDR participam, tendo-se obtido o retorno de um conjunto
de doze respondentes. J4 as entrevistas, realizadas emapenas umaSDR, foram feitas com
um secretdrio e dois assessores.

A restricio numérica 3 abrangéncia do campo investigativo deste trabaltho deve-
se aos limites de tempo, de orgamento, mas também & falta de retornos aos primeiros
contatos telefdnicos e dos questionarios. Todavia, trata-se de uma experiéncia “piloto”,
oque ndoinvalida os resultados daandlise e conseqlientemente o carater investigativo c'io
projeto, emborando permitaaconstrugio deuma pretendidaregularidade que conduzis-
se, por sua vez, a alguma generalizagio sobre as SDR.

Nesse sentido, a pesquisatem dimensdes ndo muito maicres que as de umestudo
de caso, servindo de referéncia para formulagdes hipotéticas posteriores. Assim, as
conclusées apontadas aqui poderio ser testadasa partir da observagio de umaamostragem
amplificada, sendo estaa perspectiva.

Em relacdo 4 perspectiva tedrica, esta implicita a intencao de testar um dos
pressupostos das abordagens neo-institucionalistas da ciéncia politica, segundo o qual a
promogio deambientes favoraveis ac desenvolvimento locale regional pode ser estimu-
lada a partir e através de reformas politicas eficientes, dependendo da capacidade de
propiciarem as sinergias necessarias entre a esfera governamental e da sociedade civil.

As Secretarias de Desenvolvimento Regional - SDR

Em 2003, foram criadas 29 destas secretarias, distribuidas em suas respectivas
microrregides, inspiradas ndo apenas na perspectivada descentralizacao, mastambémno
estabelecimento de sinergias entre governos e sociedade organizada, paraa geragio de
ambientes de participagio e cooperagdo a fim de construir estratégias de eficiéncia
governativa na promogio do desenvolvimento regional. De cariter operativo, essas
secretarias estariam imbuidas da responsabilidade de reunir atores e entidades iocais-
regionais [leia-se, poderes plblicos, entidades empresariais, associagbes declasse, empre-
sas publicas e universidades] a fim deidentificar os “gargalos” do desenvolvimento, apontar
um conjunto de demandas prioritarias e formular estrategias para asuaoperacionalizacio
com o apoio politico-institucional governamental.

Assim, as SDR estariam incumbidas de “coordenar e articular o apoio doGoverno
do Estado aos Municipios, de forma articulada [sic] com as Secretarias de Estado do
Desenvolvimento Regional”, além de “elaborar programa voltado a desconcentracio
gradativa das atividades de planejamento de politicas e planos de desenvolvimento global
e regional” ® Em tese, a principal mudanga em relagio as formas de governoanteriores é
dividiraresponsabilidade do processodecisério comas comunidades regionais do estado,
que ajudariam a decidir junto as SDR quais as obras a serem executadas com Os recursos
do governo estadual. Segundo as diretrizes regimentais, o governo estadual estaria no
comando da estrutura, orientando o processo na diregio do “equilibrio social, da

& Ver o sitio eletronico www.sc.gov.br,fconteudo/governo/paginas/index_secretariasregionais.htm
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sustentabilidade e da harmonia”.?

Nessa perspectiva, a sociedade civil organizada passaria a eleger anualmente as -

prioridades da regido a serem contempladas no orcamento estadual. Suas estruturas

operacronai’s sdo compostas por pessoas vinculadas aos partidos da base governista no -
estz’ic'loe.onumerode cargosremunerados ocupados variaentre vinte e trinta. Jaa composicio -
pf)lltrcalntegra, de modo geral, umconjunto de atores sociais e institucionais que, em tegsae :

530 0s responsiveis pela elei¢io das prioridades microrregionais a serem atendidas pelt; |
governo estadual. Segundoinformagbes obtidas porintegrantes de algumas dessas secreta-
rias, durante o primeiro ano de implantacéo, ndo foi possivel operacionalizar as secretarias

emraziodafaltade dotagio orcamentéria, embora os cargos ja estivessem sendo ocupados,

Aidéiageral que inspiroua criagdo dessas secretarias ndo difere, grosso modo, das .

proposicdes surgidasdo interior das reflexées sobre o desenvolvimento regional. Segundo

!nfo‘rma_goes' dos mesmosintegrantes, trata-se de tentar reproduzir no estado experiéncias :
institucionais baseadas na descentralizacfio, comeo as existentes naitélia, mas tambémna '-

Espan'fla, principais referéncias ac governo catarinense, embora haja indmeras outras
experiéncias do género em paises da Europa. Nesse sentido, ndo haveriagrande diferenca
de procedimento em relagio ao que se propds com a criagio dos FDRI, isto &, a
d_esce?tra!izagio politico-administrativa e a participagio da sociedade orgar'ﬁzada e:m
sinergia com 6rgdos governamentais para a promogio do desenvolvimento regional
integrado e sustentével,

Por outrolado, o curto tempo de experimentacio, e a prépria inoperﬁncia inicial
dassecretarias por conta da auséncia orgamentaria, impede qualquer avaliagio definitiva
sobreoseudesempenho. As criticas em relagio ainiciativaficam, momentaneamente, por
contadodispéndio financeiro criado coma estrutura de cargos e salrios que, na auséncia
de taperacionalidacle, nao se justifica, tendo servido apenas para o emprego de pessoas
muitas delas sem identificagdo com os propdsitos da descentralizagio e democratiza ﬁc;
das decisdes. *

As‘sim, uma das preocupagbes apontadas nos depoimentos obtidos durante a
presente investigacio € de que a criagdo das SDR ndo signifique mais que a sobreposicio
aos FDRI, uma estrutura mista entre governos e sociedade civil, por uma estrutura
institucional, cuja composigio politico-partidéria pode retirar de cena uma importante
parcela da sociedade civil, cuja utilidade passa a ser dispensada.

Como os FDRI nido foram criados “de cima para baixo”, ndo haveria porque supor
que o atual governo estadual tivesse a intengiio de retirar dessas instincias a “marca” do
governoanterior. Ele poderia, ac contrério, aproveiti-la. De todo modo, ahipétese ndo
se descarta, uma vez que o envolvimento do governo anterior com os FDRI produziu a

vancu!agéo dasuaimagem a essas organizagdes de carater nio-governamental. Se estando
for a intengdo, por outre lado, fica evidente o marketing politico que o governo atual
p’retende c.onferirésua iniciativa, o que de qualquer forma afetou ainiciativa dos referidos
fon:u.ws regionais, que sairam de cena. Da mesma forma, a presenca de uma tal estrutura
politico-administrativa e ao mesmo tempo partiddria nas microrregies do estado tende

?  Idem, ibid.
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a fortalecer as relacdes clientelistas ao invés de atenua-las, além de facilitar futuras
estratégias eleitorais.

Nessa direcio tomam importancia as preocupagbes de alguns autores, como éo
caso de Bandeira [ 999], autor que tem observado experiéncias de democratizagao no
Brasil." Ele adverte parao carater negativo de certas medidas institucionais que, objetivadas
apromoggo da participagio social, acabam produzindo o afastamento da sociedade.' E
nessa diregio que se justifica a preocupagio de Bandeira quanto a possibilidade de
aniquilariniciativas saudéveis de participagao social nos processos politicos, interrompidas
por obijetivos eleitorais. E, diga-se, em sociedades cujas relagdes politicas sempre foram,
no geral, verticalizadas, essa adverténcia faz todo o sentido. Se até 2002, o volume de
reunides dos FDRI e a sua presenca na imprensa foram de algum modo notaveis, essa
presenca diminuiu sensivelmente noano seguinte, dando lugar 2 badalagéo dessas novas
estruturas governamentais que no primeiro ano de existéncia ndo demonstraram 2
desejada operacionalidade.

Outroimportante fator apontado por Bandeira temaver com ¢ comportamento
dosagentes responsaveis pelaorganizagao e condugio dostrabathos. Sem umcompromisso
rigoroso com a forma democrética na condugio do processo, de pouco adiantard a
participagio da sociedade civil. Trata-se de uma outra caracterfstica também nada
incomum nesses casos, nio custando lembrar que um dos principais objetivos—o fim-a
serlogrado nos processos participativos é aalteragao do préprio procedimento—o meio.

Embora seja prudente considerar o pouco tempo de vida das SDR, o que tem
definido preliminarmente aavaliagio sobre estareforma institucional é justamenteafalta
deum norterigorosamente comprometido com aformademocratica, além do despreparo
técnico de seusintegrantes. Isto ficaevidente nos depoimentos enas observagdes de campo
feitas durante a investigacio, e que descreveremos a seguir.

O problema das SDR

A finalidade geral das SDR éa de ser o brago operacional do governo do estado
em cada regiso. Os focos dessa operagdo sdo a melhoria da qualidade de vida, a
modernizacio da gestio piiblica, a inclusdo social, o respeito i questdo ambientai e 0
desenvolvimento econdmico regionalizado, isto é, voltado Aintegracio regional, por meio
deacdesintegradas entre os agentes envolvidos no dmbito intermunicipal.

O problema é queisso ndoacontece. Endoacontece porque nao ha predisposigio
mental - leia-se auséncia de cultura cooperativa—entre os agentes envolvidos nessearranjo
“neo-institucional”.”? Embora o caso estudado nio permita generalizagSes de maior

1 utor acompanhou a atuagio dos Coredes — Conselhos Regionais de Desenvolvimentc — no Rie
Grande do Sul, além das experiéncias de descentralizagdo e partici pagfio nos estados do Ceara, Espirito
Santo, e Minas Gerais.

I Vale jgualmente consultar Dowbor [1998], especialmente as paginas 275-80,

N | eia-se iniciativas politico-institucionais com o objetivo de criar ambientes de eficiéncia governativa,
marcadas por processos de descentralizagio e aproximagio entre as esferas civil e governamental.
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ambito acerca da iniciativa governamental, é indispensavel considerar a hipétese de que:
oambiente mais atentamente observado em umadessas Secretarias possaser constatado. |

em outras, 2 ponto de demonstrar uma regularidade preocupante. A maior parte das

pessoas indagadas na pesquisa se mostra insatisfeita com o funcionamento de suas.

respectivas secretarias. Embora seja dificil isolar as preferéncias partidarias dos

entrevistados de suas opinides, existe algum consenso sobre ainoperanciade algumas SDR:
A primeira razio estd na falta do cumprimento governamental com as dotagdes.
orcamentérias as referidas Secretarias. Esse fator dificulta amaterializagio da preceituada'

autonomia regional quanto a gestdo dos recursos, nio rompendo adependéncia regional
para com a estrutura administrativa centralizada na capital do estado — o que produz a

contradigio. Simbolizando as dificuldades orgamentérias dos governos nas dltimas duas.

décadas - o que subentende o tripé das crises fiscal, tributéria e de eficiéncia nos gastos
— essa indisponibilidade de recursos, aliada 4 falta de infra-estrutura adequada para a
operacionalidade das SDR, compdemaprimeirageneralizacioarespeito da experiéncia."

Todavia, a principal razio apontada é a falta de formagao e capacitagdo técnica,
mas também politica, dos agentes diretamente vinculados as SDR. Enquantoa experiéncia

dos FDRI se caracterizou pelo multipartidarismo ou, indo além, pela ndo-partidarizagio

d'o processo, a composicdo das SDR ¢, como ndo poderia deixar de ser, partidria e
situacionista. E, conquanto o problema da falta de verbas seja reconhecido como
impedimento a maior eficicia, reside na deficiéncia dos quadros humanos a maior
dificuldade na promogio da eficiéncia. Quando se excluem os depoimentos dos agentes

diretamente vinculados aSDR, torna-se absolutamente consensual que os referidos atores

nio desempenham bem suas funcdes pela falta de qualificagdo técnica e gerencial. Da
mesma maneira, falta entendimento politico acerca do sentido da descentralizacio e da
participacio da sociedade civil, além da importancia da aproximagio desta sociedade
com a esfera governamental, bem como da vinculagio desses fatores as finalidades das
SDR. Afaltadessa compreensio é estendida, algumas vezes, acs agentes dasociedadecivil,
mas com maior freqiiéncia ainda aos agentes politicos institucionais dos municipios.
Nessadirecio, também seapontaaincapacidade dos agentes politico-institucionais
de promoverem agdes e produzirem soluctes regionalmente integradas e cooperativas.
Dito de outra maneira, trata-se da dificuldade de superacio de fatores como arivalidade
partiddriae o bairrismo, o queimpede o estabelecimento de consensos sobre aprioridade
de demandas regionais, que com freqiiéncia favorecem mais diretamente um ou dois
municipios, causando resisténcias insuperéveis em outros. O resultado é um jogo de
subtracio, ouseja, todos perdem porque certasagdes, que dependemjustamente do apoio
da maioria dos municipios a um ou dois deles, sdo inviabilizadas. E quando chegaavez de

1 Alunos de Ciéncias Sociais da Universidade do Contestado, coordenados pelo Professor Rui Brance.
na disciplina de Estatistica, realizaram uma pesquisa de opinido com 170 entrevistados sobre uma da;
§DB. sediada no municipio de Cancinhas. Com margem de erro amostral de 5,5%, ¢ levantamento
indica alguns dados, como: 64,12% n3o sabem o nome do secretério regional; 72% ndo souberam
citar qualquer agio desenvolvida pela SDR; 90,6% afirmaram nao buscar solugdes para ©
desenvolvimento na SDR e, finalmente, $5,3% reprovam os critérios de parentesco e filiagio partidaria
para a indicagio de cargos na SDR.

Redes, Santa Cruz do Sul, v. 10, n. 2, p. 181-195, maiofago. 2005

Intervengdes governamentais nos processos decigdrios... 189

o municipio prejudicado apoiar 0s QULros, ser4asuavez de nio colaborar, reproduzindo
umaracionalidade competitivae regionalmente autodestrutiva, tal qual acobraque come
oprépriorabo. Some-seaissoapresenca do personalismo politico, manifestacio inerente
3 formagio autoritaria e, quando muito, populista, da classe politica regional. Este fator
de origem sdcio-histérica aproximaalgumas regides do estado arealidade existente em
grande parte do pais, marcada pela auséncia de uma cultura urbana industrial capaz de
romper comas tradigbes do latifindio e do conseqiiente coronelismo, inerentes ahistéria
local.

Nio obstante, & no proprio interior das SDR que 2 auséncia de uma cultura
democritica e de formacio técnica emperram todo o processo. Ao se comporem as
equipes técnicas das SDR, o perfil gerencial e técnico & menosprezado emalgumas delas.
Nesse sentido, éimportante compreender que as indicagbes aos cargossdo o resultado
do jogo politico local-regional, onde o governador tende a respeitar certo grau de
autonomia intrapartidério. Assim, aindicagdo do secretario regional, entre outros, acaba
sendo decididacom base no capital eleitoral e ndono critério que privilegieacompeténcia
técnica ou a formacio tedrica, © que seria indispensavel a eficiéncia operacional. Além
disso, essas indicacdes nem sempre s3o o resultado do consenso intrapartidario, o que
acaba, ai sim, exigindo a interferéncia direta do governador, retirando o carater
desejavelmente autdnomo das Secretarias. Nestes casos fica evidente o que, denunciado
nos depoimentos da maioria dos respondentes, se afigurana claraincapacidade desuperar
a patologia politica de algumas microrregices. As possibilidades de integragao regionale
cooperacio intermunicipal acabam obstaculizadas, diga-se, abortadas desde © inicio,
sendo de tal importincia que se revelam no interior dos préprios partidos.

Outrossim, a dificuldade da classe politica em transpor do plano discursivo — com
freqiiéncia mais demagégico do que consciente — para o plano da agdo, éa reclamagio
imediatamente consequiente dos consultados, registrandocom eufemismoaimagemconstituida
pelo senso comum sobre aclasse politica. E o retrato mais evidente desse aspecto é o fato
de que, no caso da SDR mais detidamente investigada, dois anos se passaramsem queuma
acio sequer tenha saido do papel. Embora o seu relatdrio bianual indique a realizacio de
indmeras acdes do governo estadual naregido, o elenco delas é classificado por municipio.
Nao hd uma sé obra, ou demandaatendida, que tenhacarater intermunicipal. Por extensao,
nenhumadessas acbes se configuracomo resultado de um projeto originalmente regional,
de cariterinédito, integrado e endégeno, gerador de rendaesustentabilidade. Todasasacbes
s3o oriundas de demandas paroquiais € de ambito municipal.'*

E possivel admitir a hipdtese de que o apelo regional, por meio das Secretarias,
tenhamais forca do que as solicitagdes insuladas dos municipios. Nesse sentido, acriagio
das SDR ja ndo seria de todo injustificada, uma vez que elas consigam assegurar, 2
municipios de menor porte, recursos que seriam alocados aoutros de major representagao

¥ Trata-se de relatério de 59 pginas, emitido em 2004 e intituiado “Atividades realizadas pela SDR:
realizacdes distinguidas por municipio”. No documento, é praticamente inexistente a descricio de
atividades intermunicipais integradas.
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politica. Assim, a simples desconcentracéo de recursos governamentais ja teria algum’
efeito. Entretanto, trata-se de hipétese de dificil comprovagdo, uma vez que o papel de-.
representante paroquial sempre existiu, cabendo adeputados estaduais, prefeitose lideras
partidarios a busca de verbas para pequenas obras, convénios e doacdes a entidades, £

improvavel que esses beneficios ndo viessem pela via tradicional.
A expectativa gerada com a criagio das SDR, e respaldada na proposta original, é

de que essas entidades sejam capazes de inovar, isto &, de responder de forma criativae .

regionalmente integrada 3s necessidades de um desenvolvimento cuja tarefa ndo seja

exclusivamente dependentedaesferagovernamental estadual. Assim, adecorrente inoperincia |
levaosatores dasociedadecivilentrevistadosa proposicbes genéricas comoa “reestruturacio -

detodaapropostade descentralizagio dogoverno”, ou mesmoainferéncias conscienternent
dbvias como “colocar em pratica aquilo que esta previsto na teoria”, :

A constatagio desse quadro geral, somada i conclusio supracitada, conduz 3.

indagacdo sobre como “colocar fisso] em pritica”. Isto nos aproxima do ponto de

“infeccao” do problema, remetendo-nos ao apoio de reflexdes produzidas no campeda -

ciéncia politica que ajudam a compreender 2 dindmica desses processos e o eventual
apontamento dealternativas.

Trata-se, nesse rumo, de recorrer inicialmente ao trabalho de Peter Evans

[1995,1996], que tem se dedicado arefletir sobre acapacidade institucional de promover
um tipo de desenvolvimento, sustentével, por meio do qualimportapromoverincentivos
adescentralizagio governativa e 2 partici pagio de setores organizados da sociedade civil:
Na perspectiva desse cientista politico, os incentivos ac estabelecimento de ambientes
democriticos para o desenvolvimento sio entendidos como importantes predutos
secunddrios de complementaridade, que facilitam o desempenho institucional. O
desenvolvimento seria com freqiidncia o resultado de medidas institucionais adequadas,
embora os “detalhes organizacionais” na formulagio e execugio dessas medidas é que
determinariam maior ou menor eficicia e rapidez nos resultados[1996]. :

Parte daliteraturasociolégicae politolégica sobre o desenvolvimento tem atribu-
ido grande importéncia a sociedade civil auténoma. Nio obstante, comasua abordagem
institucionalista, Evans amplifica a perspectiva, imputando ao Estado e suas instituicbes o
principal papel na promogio do desenvolvimento. Noutros termos, estaria a cargo dos
£overnos aautonornia necesséria a promocio de ambientes de desenvolvimento, sema
dependéncia de uma sociedade previamente articulada e predisposta para que as estra-
tégias sejam bem sucedidas.

Todavia, é preciso evitar uma possivel confusio diante do pressuposto. Assim, nao
Setratatdo somente de reafirmar aautonomiae as funcées classicas do Estado interventor.
Trata-se, isto sim, de responsabilizar o Estado pela fungio de promover e fomentar a
aproximagdo entre a esfera governamental e a esfera da sociedade civil paraapromogio
de ambientes de desenvolvimento sustentéveis.

Ditode outraforma, acinvésde perceber nasociedade civil um conjunto de fatores
facilitadores do desempenho das instituigdes politicas e econdmicas - cuja possibilidade
oautor ndo nega—Evans vé na estruturainstitucional o conjunto de condigdes necessarias
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& promogic do desenvolvimento.'® Dotada de um aparato burocrético, o que’irlclui
essenciaimente um corpo de agentes publicos, portadores de capacidade analitica e
seguidores de regras bem definidas, a esfera governamental seria capaz de esFabeiecer
relacdes de cooperagio entre os agentes potenciais do desenvo‘lwmento‘ Munta§ vezes
incapazes de construir tais relagdes, esses atores dispersos acabariam sendo aproxi maudos
pelo Estado, agente intermediador de confianga, e inseridos em redes de cooperagio e
interdependéncia. _

Em outro trabalho, resumidoe e analisado por Fernandes [2002], Evans organizou
varios estudos de caso elaborados por alguns autores,'® incluindo-se entre eles, com o
propésito de demonstrar o estabelecimento de ambientes de sinergia entre governocs e
sociedade civil na construcio de ambientes propicios ao desenvolvimento. Nesse }:raba-
lho, Evans distingue dois tipos de sinergia. O primeiro tipo, que ?ie denomfnat. de
“complementaridade”, se daria por meio da ja conhecida articulagfac: entre publico-
privado. O segundo tipe o autor denomina de “sinergia por insercio ,‘mércadodpeio
estabelecimento de compromissos entre agentes publicos e cidadéos, cu|ad|mensrao de
cooperagio uitrapassaaquela proporcionada pela complementaridade, sem que sejamaas
duas formas de sinergia inconcilidveis entre si.

Nesses processos de sinergia, Evans destacaumaspectcimportante, I?mbmdo por
Fernandes, que em verdade parece essencial, qual seja: o da disposi¢io d? e_sfera
governamental em promover o “civismo comunitario” como fator de eﬁcnencwf na
elaboracio e execugio de politicas publicas [FERNANDES, 2002:392]. Nesse sentido,
corroboracom os pressupostos de Evans o trabalho, citado logo adiante por Fe’rr.‘nandtf:s,
de judith Tendler, intitulado O bom governo nos trépicos. O livro trata de uma andlise feita
entre 1986 e 1994 sobre quatro politicas plblicas desenvolvidas pelos governos c{o
Ceara.'” Segundo Fernandes, o resultado geral do trabalho se contrapde diretamente &s
criticas das teorias da administraciio piblica gerencial e da economiainstitucional acerca
das politicas de descentralizagio e prestacio de servigos publicos. Assim, a0 c’o-ntrério do
que apontam essas criticas, o governo estadual assumiu os servigos nos municipios ou lhes
garantiu o aporte necessario, acompanhando o seu desenvelvimento. Nao obstante, ac
invés de conceder a execugio dos servigos a empresas privadas ou ONGs, o governo
mesmo desenvolveu os programas com a participagio dos funcionérios pablicos. ]

Os principais resultados desse processo de sinergia teriamssidoa recuperagioda
auto-estima do funcienalismo publico; os incentivos e o reconhecimento do governo a0
servigo; maior desempenho, voluntarismo, poder de decisdo dos funciondrios, cooperagio
e desenvolvimento do interesse piblico por parte das comunidades {lbid., seq.]. O que

' Entre as abordagens que conferem importancia a condigdes culturais como fatores propiciadores do
desenvolvimento e do bom desempenho institucional, encontram-se os trabalhos que conferem énfase
ao capital social, idéia-forca difundida pelo cientista politico Robert Putnam[|999].

' Qs outros autores sio Elinor Ostrom, Wai Fung Lam, Patrick Heller, Michael Burawoy ¢ Jonathan Fox,
cujos estudos estio reunidos no livro State-society sinergy [EVANS, 1997, a[:u{d FERNANDES, ?092].

" Os quatro programas analisados eram 1] de medicina preventiva, 2] de negocios e CONtratos pu?llcos
destinados a pequenas empresas, 3] de geragio de empregos de emergéncia para a construgio de
obras plblicas e 4] de extensio rural para pequenos agricultores.
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corrobora com os pressupostos de Evans é o fato de que a esfera governamental criou’
estimulos ao envolvimento das comunidades, propiciando-lhes autonomia, envolvimento::
nos programas e autonomia em relagdo a algumas decisdes. “Portanto, até onde a
sociedadecivil contribuiu para o bom desempenho, elando eranecessariamente preexistente:

ouindependente do governo” [TENDLER, 1998:199, apud FERNANDES, 2002}

Este parece ser o principal ponto de inflexdo, cuseja, o de como construir politicas:
governamentais acertadas, seja para criar ambientes de sinergiacomasociedade, seja para:
apoiar iniciativas dasociedade que oferecama possibiidade de estabelecer sinergias com
o Estado, O aporte tedrico de Evans e autores convergentes advoga em defesa da’
capacidade governamental de promover os ambientes politicos propicios ao:
desenvolvimento, isto &, de construir arranjos institucionais capazes de aproximar as-:
esferas governamental e da sociedade civil, cuja eficiéncia estaria a carge de agentes’

governamentais capacitados para tanto. Pois é justamente esta hipotese de Evans que nos
permite voltar ao ponto de “infeccio™ aludido paragrafos antes. :

Antes de tudo, é necessério reconhecer a validade discursiva-propositiva das
politicas pablicas de descentralizacio e aproximacio entre as esferas governamental g
<ivil, no mais coerentes com os designios da democraciae da moderna gestio publica. Além:

disso, é preciso admitir que aformulacio dessas politicas é feita, normalmente, por pessoal

qualificado do ponto de vistada formagaointelectual, o que garante uma orientagao tedrica’ -
capaz de ajustar o planejamento das politicas piiblicas a ideals democréticos e evitar: -
maiores contradigdes.'® :

Portanto, o problema nio estd na estruturacgio tedrica dessas politicas, nem no

planejamento proposto por elas. De forma mais imediata, o problema se configurana
deficiéncia do capital humano que compée algumas instancias governamentais, entenda- -

se 05 agentes politicos ocupantes das fungées, cujo desempenho é prejudicado pelafalta
deformacio tedrica, democrética e técnicagerencial. E este o problemade algumas SDR.

Conforme atestam estudos de Evans e Tendler, entre outros, o sucesso de politicas dé -

sinergia por insercio depende invariavelmente da qualidade dos agentes responsaveis por

esses processes. '® E, pode-se dizer, hdumincontdvel nimero de agentes governamentais-
— leia-se, agéncias governamentais, inclusive universidades, e seus funcionarios e ot -

pesquisadores ~ capacitados para a promogio dessas sinergias. Um dos problemas:
apontados nas entrevistas seria o de que no nivel local a presenca desses agentes € muitas
vezes reduzida, observando-se nos maiores centros urbanos, sebretudo nas capitals
estaduais, a concentragio de agentes governamentais especializados.

Embora faca sentido, ndo se trata de um grande problema, visto que o estado de

Santa Catarinatem empresas ptblicas de grande importancia no campo da pesquisaeda -

Para ficar apenas num exemplo, ¢ dtil lembrar do socidlogo Augusto de Franco, um dos formuladores
do Programa DLIS — Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel, do governo de Fernando
Henrique Cardoso, autor de inimeros trabalhos, inclusive de uma ampla reflexao sobre a idéia-forga
de capital social.

piblicos e cidaddos para a promogiio do desenvolvimento. Assim, difere-o do termo
“ - e R . N
complementaridade”, que significaria a sinergia resultante da articulagfio entre pdblico e privado.
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extensdo, distribuidas pelo territério.”* Além disso, contacomumagente deimportincia
crescente para o desenvolvimento sécio-econdmico menos concentrado, quesioas |4
universidades regionais. Elas témimportanteinsercao comunitariaeseus quadros docentes
s30 compostos por significativos percentuais de mestres e doutores.

Ora, onde entio reside exatamente o problema? A resposta é: nos quadros
partidarios. E preciso reconhecer, sem surpresas, que a COMposicao das SDR tem sido,
viade regra, de caréter prioritariamente politico, e ndo técnico. Essa constatagdo ainda
poderiasuscitar umaalternativa bastante 4bvia, que seriaa de propor simplesmente que
seinvertessem os critérios, priorizando acomposi¢dotécnicaao invés de politica. Todavia,
isto seriaincorrer num erro de carater normativo, isto &, o desugerir umaintervencio de
cariter ético, onde se sabe que elando cabe, umavez queferea l6gicado processo politico-
partidario. Assim, embora seja possivel para alguns, e 6bvio para outros, admitir que a
alternativa ideal seria a inversio dos critérios, isto se mostra impossivel na pratica, uma
vez que representaria elevar a politicaa um plano ideal inexistente. Erm outras palavras,
a esfera da politica precisa ser compreendida como o terreno préprio do realismo,
marcado pelos jogos deinteresse e por relagdes de fidelidade e confianga, neste caso, entre
governo e agentes ligados 3 esferagovernamental. Sendo esse o campo prioritdrio, torna-
se 6bvio que a composigio das SDRse origine dointerior dos quadros partidarios e assim
permanega.

Concluindo

Finalmente, reconhecendo que esse tipo de composicio serd invariavelmente
partiddrio, resta reconhecer que o problema s6 pode ser atacado pela via da formacao
e capacitacio dos agentes no interior dos quadros partidarios. E por essa razio que os
desempenhos das SDR diferenciam-se entre si pela eficiéncia, como sugerem alguns
depoimentos.2' Assim, embora o senso comum nao faga muitas distingdes entre a classe
politica, alguns quadros partidarios podemse distinguir qualitativamente por regibes, seja
interpartidariamente, seja intrapartidariamente, ainda que outros fatores ocasionais
possam ser maisimportantes do que aqueles que costumamser apontados como oriundos
de diferencas entre sub-culturas regionais.

Desta feita, reconhecendo a impossibilidade de transpor a |gica do interesse
partidario e dos vinculos de fidelidade e confiangacormnaesfera governamental, restaatacar
o “ponto de infecgio”, que é a deficiéncia de formagao tedrica e técnica dos quadros
partidérios. Umasolucio de médio elongo prazos passa pelo reconhecimento auto-critico
das organizagdes partidarias e a disposicdo de construir respostas a essas deficiéncias.’
Todavia, considerando a preméncia do curto prazo para evitar o aniquilamento de mais
uma politica pablica sem solugao de continuidade, a alternativa governamental residiria

™ Os casos mais notérios sio a Embrapa, a Epagri e a Cidasc.
U Nio é& incomum a opinife de que algumas SDR operam com maior eficiéncia do que outras,
possivelmente pela maior dispenibilidade de capital humano oriundo dos quadros partidérios.
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na acio emergencial de capacitagio dos quadros que comp&em as estruturas das SDR,

Assim, dispostoa promover respostas ripidas, que viabilizasseminclusive as pretensdes

eleitorais, teria o governo de atacar o “pontode infecgio”. Significa dizer que, além da ébvia

necessidade de responder as demandas por recursos financeiros, teria de responder pela

via da capacitagio, utilizando-se para tanto de apoios institucionais que vio desde a
entradaem cenadetécnicos, pesquisadores e extensionistas de empresas governamentais,
até a inser¢ao pedagdgica decisiva das universidades regionais.?

Portanto, ainda que sob o risco de que os resultados nio sejam tao ripidos quanto
exige a légica eleitoral, parece indispensdvel criar respostas pedagégicas a fim de

transformar os agentes governamentais e os proprios agentes partidarios em pessoal,
qualificado -~ leia-se, consciente dos preceitos indispensaveis para a promogio do

desenvolvimento regionalintegrado e sustentivel, sem o que os resultados pifios acabam
compremetende nio sé os objetivos eleitorais, mas reforcam a descrenca social na
capacidade politico-institucional de promover o desenvolvimento.
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