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Resumo

No ano de 2003 teve inicio o processo de descentralizacdo politico-administrativo do Estado em
Santa Catarina com o0 objetivo de promover o desenvolvimento e reduzir as desigualdades
regionais e sociais. Tal proposi¢cdo buscava atacar fundamentalmente o fendmeno da
“litoralizacdo” da populagdo catarinense. Para tanto, foram criados 36 Secretarias de
Desenvolvimento Regional (SDRs) com a funcdo de ser o braco operacional do processo de
descentralizacdo. Depois de doze anos dessa experiéncia, o assunto voltou ao centro da agenda
politica estadual no més de julho de 2015, quando o Governador de SC enviou a Assembleia
Legislativa uma proposta de reforma administrativa. Tal proposta previa a transformacdo das
SDRs em Agéncias de Desenvolvimento Regional (ADRS); a extingdo de cargos comissionados
e funcoes gratificadas; e a extincdo da SDR da Grande Floriandpolis. No dia 16.12.2015 essa
proposicdo do governo estadual foi aprovada na integra, vindo a se tornar a Lei 16.795, de
16.12.2015. De uma maneira geral, pode-se dizer que o processo de descentralizacdo sofreu um
recuo, uma vez que as politicas de planejamento e de desenvolvimento voltaram a ser
centralizadas nas secretarias setoriais e no governo central, bem como a sociedade civil perdeu
seu espaco de intervencdo nessas defini¢coes, via Conselhos de Desenvolvimento Regional.
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INTRODUCAO

Durante o processo eleitoral de 2002, ganhou relevancia o diagnostico de que o
estado de Santa Catarina sofria com o aprofundamento das migracgdes, especialmente
daquelas oriundas das areas rurais. Esses problemas, em grande medida, eram
associados a auséncia de politicas regionais de desenvolvimento agropecuario e a
centralizacdo governamental. Enquanto algumas éareas sofriam com o declinio
econdmico e perda de populacdo, outras recebiam contingentes populacionais
expressivos, produzindo aglomeragdes urbanas com todas as mazelas conhecidas.

Para enfrentar tal situacdo, o candidato ao governo do estado na época pelo
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processo de descentralizacdo politico-administrativa do Estado com o objetivo de
promover o desenvolvimento regional, reestabelecer a harmonia na distribuicdo
populacional entre as regides e superar as desigualdades sociais e regionais. Portanto, a
litoralizacdo deveria ser combatida, sendo este o principal objetivo econdmico-social da
descentralizacao politico-administrativa proposta.

Como governador eleito, uma das primeiras medidas de Luiz Henrique da
Silveira foi a reforma administrativa do Estado. No centro dessa reforma, efetivada por
meio da Lei Complementar n.243, de 2003, foi implantada a politica de
descentralizacdo. Com isso, foram criadas inicialmente 29 Secretarias de
Desenvolvimento Regional (SDRs), as quais foram espalhadas por todo o territdrio
catarinense, cada uma delas contando com um respectivo Conselho de Desenvolvimento
Regional (CDR), com carater deliberativo. No ambito estadual criou-se o Conselho
Estadual de Desenvolvimento (DESENVESC).

Passados mais de doze anos da criacdo das Secretarias de Desenvolvimento
Regional (SDRs), o assunto voltou ao centro dos debates eleitorais no ano de 2014,
sendo que o governador da época (Raimundo Colombo — PSD) se comprometeu, caso
fosse reeleito, que iria propor mudancas para aperfeicoar o processo de descentralizacédo
que estava em curso. Assim sendo, no dia 03 de julho de 2015 enviou a Assembleia
Legislativa uma proposta de alteracdo da atual estrutura administrativa de Santa
Catarina (PL 0260.8/2015).

O objetivo deste estudo € analisar 0 processo de mudancgas na descentralizacdo
aprovado recentemente pela Assembleia Legislativa de Santa Catarina. Para tanto, o
trabalho esta organizado em quatro secdes, além desta breve introducdo. A primeira
delas sintetiza o processo de institucionalizacdo e implantacdo da descentralizacdo
politico-administrativa do estado catarinense. A segunda faz uma rapida avaliacdo desse
processo, destacando-se 0s principais aspectos que colocaram em xeque tal estratégia. A
terceira se¢do apresenta a proposta de mudancas formulada pelo atual governador, bem
como a aprovagdo da mesma por parte do poder legislativo. Finalmente, a quarta se¢éo
discute os limites e os impasses da descentralizacdo politico-administrativa no estado de

Santa Catarina.



1-NOTAS SOBRE A BREVE TRAJETORIA DA DESCENTRALIZACAO
POLITICO-ADMINISTRATIVA DO ESTADO DE SANTA CATARINA

Apesar de ter ganhado destaque com a criacdo das SDRs em 2003, o processo de
descentralizacdo da acdo do Estado em Santa Catarina esta em curso desde a década de
1960, conforme demonstram diversos autores (GOULARTI FILHO, 2002; BIRKNER,
2004; BUTZKE et al, 2009; GOULARTI, 2014). Para GOULARTI (2013) é possivel
sintetizar essa trajetoria a partir de quatro momentos histéricos distintos de constituicdo
de instancias microrregionais, conforme segue: i)Criacdo de 21 Associacbes de
Municipios; da Secretaria de Negdcios do Oeste e das 16 microrregides homogéneas
definidas pelo IBGE na década de 1960; ii)Definicdo del3 microrregides por meio do
Decreto Estadual n° 844, nos anos de 1970; iii)Criacdo de novos municipios; dos Féruns
de Desenvolvimento Regional; dos Comités de Gerenciamento das Bacias
Hidrogréficas; e das RegiGes Metropolitanas, nos anos de 1990; e iv) Criacdo das SDR e
dos Conselhos de Desenvolvimento Regional, além da emancipacéo de mais dois novos

municipios, nos anos 2000.

Para esse autor, as evidéncias empiricas demonstraram que essas iniciativas
foram construidas de maneira estanque, com baixo grau de articulacdo entre si. Sao
ordenamentos caracterizados por especificidades de pensar e agir, revelando uma
postura politico institucional que ao longo do tempo ndo tem conseguido enfrentar os

problemas estruturais do estado catarinense.

No inicio dos anos 2000 ocorreram diversos debates sobre a administracdo
publica de Santa Catarina, ressaltando-se que a mesma estava sendo incapaz de atender
as demandas das diversas microrregides do estado. 1sso ocorria devido ao excesso de
centralizacdo da maquina governamental na capital, localizada na zona litoranea, bem
como pela incapacidade de gestar projetos de desenvolvimento que oferecessem
resolucdo aos problemas estruturais das distintas microrregides. Em grande medida,
essa auséncia de projetos de cunho regional acabava potencializando o deslocamento
populacional naquilo que ficou conhecido como a “litoralizacdao” da populacdo
catarinense. Desde a década de 1970, esse fendmeno vem promovendo paulatino

esvaziamento demografico de varias localidades do interior do estado.

Para resolver esses problemas seria necessario, segundo o candidato ao governo

do estado pelo PMDB nas eleicdes de 2002, implantar uma nova estrutura



administrativa do Estado, que fosse capaz de, simultaneamente, descentralizar as a¢oes
governamentais e estabelecer novos projetos de desenvolvimento de carater regional.
Essas ideias foram sintetizadas em seu plano de governo que tornou-se Vitorioso
naquele pleito. Na esséncia, esse plano propds uma restruturacdo da maquina
administrativa do Estado, tendo como eixo central a regionalizacdo do or¢camento, do
planejamento e das agbes governamentais. Para tanto, foi previsto a criagdo das
Secretarias de Estado de Desenvolvimento Regional e dos respectivos Conselhos de
Desenvolvimento Regional, considerados os bracos operacionais desse processo de
descentralizacao.

Naquele momento, a visdo defendida foi de que o estado sofria com o
aprofundamento das migracGes, tendo se tornado campeédo de éxodo rural, problema
este que era associado a auséncia de politicas regionais de desenvolvimento
agropecuario e a centralizacdo governamental. Enquanto algumas areas sofriam com o
declinio econémico e perda de populacéo, outras recebiam contingentes populacionais
expressivos, produzindo uma crise urbana, a qual se manifestava em problemas crénicos
como favelizacdo, subemprego, criminalidade, etc. Portanto, a ‘litoraliza¢do’ deveria ser
combatida, sendo este o principal objetivo econémico-social da descentralizacdo
politico-administrativa proposta (SANTA CATARINA, 2011).

De um modo geral, pode-se dizer que o processo de descentralizagdo proposto
baseava-se nos seguintes aspectos: reestruturacdo da administracdo publica estadual,
visando implementar um novo modelo de gestdo do Estado; melhorar a eficacia das
acOes governamentais junto aos cidaddos; ampliar a acdo do Estado em todas as regides
por meio da descentralizagdo administrativa; organizar o orgamento e o planejamento
do Estado regionalmente; e implementar novos projetos de desenvolvimento com foco

nos problemas regionais.

Como a candidatura que defendia o diagnostico antes mencionado foi vencedora
no pleito eleitoral de 2002, a reforma politico-administrativa teve inicio ainda no ano de
2003, quando foram criadas 29 Secretarias de Desenvolvimento Regional e os
respectivos Conselhos de Desenvolvimento Regional (CDR), além do Conselho

Estadual de Desenvolvimento (Desenvesc)®. Segundo o governo estadual, nessa

® O Desenvesc teria como competéncia a formulagdo de politicas estaduais de desenvolvimento
econdmico, emprego e renda, além de estabelecer as bases para a construgcdo de um novo modelo de
desenvolvimento para o estado de Santa Catarina. Para tanto, além de representantes do governo
participariam membros indicados pelos CDR, escolhidos dentre os representantes da sociedade civil. Por



primeira fase da reforma, a descentralizacdo e a desconcentracdo das agdes foram
transferidas das diferentes secretarias estaduais para as SDRs. A execucdo das acoes,
programas e projetos pelas SDR deveria se realizar de forma ordenada e garantida nos
termos do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentaria
(SANTA CATARINA, 2003).

No ano de 2005 ocorreu um primeiro ajuste na politica de descentralizagdo®:
além de mudancas na composi¢do de algumas SDRs, foi criada uma nova secretaria em
Dionisio Cerqueira, regido de fronteira coma Argentina (Santa Catarina, 2005).

Ja no ano de 2007, por meio da Lei Complementar n® 381, de 07 de maio de
2007, as SDRs foram finalmente regulamentadas. Tal lei definiu 0 modelo de gestdo e a
estrutura organizacional da Administracdo Puablica em Santa Catarina. Naquele
momento, foram criadas mais seis novas SDRs: Quilombo, Taié, Seara, Timbo,
Itapiranga e Braco do Norte. Com isso, a estrutura administrativa do estado catarinense

passou a ser de trinta e seis SDRs, conforme figura 1.

sua vez, 0s CDR sdo compostos pelos Secretarios de desenvolvimento regional — nomeados pelo
Governador —, Prefeitos, presidentes das Camaras de Vereadores e mais dois representantes da sociedade
civil de cada municipio. Nesses 12 anos de existéncia, 0 Desenvesc nunca se reuniu, o que representa um
indicador da fragilidade do processo de descentralizagao.

* Ha vérios outros pequenos ajustes na legislacdo aqui omitidos por ndo afetarem os resultados deste
trabalho. J& em 2004 houve o primeiro deles, que mudou o nome da SDR de Sao José para SDR da
Grande Florianopolis e deslocou o municipio de Orleans da SDR de Tubaréo, a qual estava originalmente
vinculada, para a SDR de Criciima.



Figura 1 — Localizacdo das atuais 36 SDR de Santa Catarina (2014)

Secretarias de Estado de
Desenvolvimento Regional

d Oeste

02 - Maravilha 16 - Brusque

03 - SAo Lourenco 17 - Itajai

d'Oeste 18 - Grande

04 - Chapecéd Floriandpolis

05 - Xanxeré 19 - Laguna

06 - Concéordia 20 - Tubarao

07 - Joacaba 21 - Criciama 29 - Palmitos

08 - Campos Novos 22 - Ararangui 30 - Dionisio Cerqueira
09 - Videira 23 - Joinville 31 - Itapiranga

10 - Cagador 24 - Jaragua do Sul 32 - Quilombo

11 - Curitibanos 25 - Mafra 33 - Seara

12 - Rio do Sul 26 - Canoinhas 34 - Taio

13 - Huporanga 27 - Lages 35 - Timbo £
14 - Ibirama 28 - Sao Joaquim 36 - Braco do Norte

Fonte: Secretaria de Estado do Planejamento

De uma maneira geral, justificaram-se essas reformas com o argumento de que
era necessario aprofundar a descentralizacdo, adequar a estrutura do governo e melhorar
o funcionamento das préprias secretarias centrais (denominadas de ‘Setoriais’ a partir
de 2007) e das SDRs.

Essa reforma estabeleceu, ainda, 0 modelo de gestdo da administracdo publica
estadual e a estrutura governamental, que passou a ser organizada em dois niveis: a) no
nivel setorial, por meio das secretarias de estado, cuja funcdo € a de formular,
normatizar, implementar e controlar as politicas publicas em cada area especifica de
atuacéo e; b) no ambito das SDR, cuja funcdo é planejar e executar as politicas publicas
de desenvolvimento regional (SANTA CATARINA, 2005).

O artigo 77 da LC 381 normatizou as competéncias da SDR e definiu a forma
juridica da propria descentralizacdo politico-administrativa. Para tanto, essas secretarias
deveriam executar os programas, projetos e aces governamentais por elas elaboradas,
ou por intermédio da descentralizacdo dos créditos orcamentarios e financeiros das
Secretarias de Estado Setoriais e das entidades da administracdo indireta, sempre em
consonancia com os termos do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e

da Lei Orgamentaria Anual. Assim, entendia-se na época que as SDRs atuariam como



agéncias de desenvolvimento regional; como articuladoras da transformacgéo; e como

motivadoras do desenvolvimento econdmico e social catarinense.

Para 0 governo do estado da época, as SDR se constituiam enquanto “agéncias
oficiais de desenvolvimento”, apresentando as seguintes fung¢des: a) execucdo de agdes
tipicas do Estado, como a prospeccdo das necessidades sociais, inducdo a participacdo
dos vérios agentes publicos e privados, elaboracdo de politicas publicas, regulacao,
fiscalizacdo entre outras; b) suporte aos Conselhos de Desenvolvimento Regional; c)
formulacédo de projetos, metas, prioridades das acGes e aplicacdo dos recursos dentro do
processo de planejamento regionalizado; d) estimular a governanca com base regional
nas acbes dos seus diversos organismos; €) promover niveis intermediarios de
comunicacgdo entre o estado e 0s municipios no processo de descentralizacéo.

Para dar suporte ao processo de descentralizacdo foi criado o Conselho de
Desenvolvimento Regional (CDR) em cada SDR com competéncia deliberativa (artigo
83 da LC 381) para atuar sobre o0 espaco regional apoiando e organizando a elaboracgao
do Plano de Desenvolvimento Regional, do Plano Plurianual e do Orcamento Anual,
bem como na execucdo das liberagdes de recursos estaduais. No plano juridico-
institucional, conceberam-se os CDR enquanto instancias que iriam concretizar o
processo de descentralizacdo por meio da execucdo descentralizada dos créditos
orcamentarios, bem como da implantacdo dos planos, programas e projetos

governamentais.

2 — BREVE AVALIACAO DO PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO
POLITICO-ADMINISTRATIVA EM SANTA CATARINA

Ao longo dos ultimos doze anos a descentralizacdo politico-administrativa de
Santa Catarina transformou-se em tema que mobilizou partidos politicos, organizac¢oes
da sociedade civil, integrantes do meio académico e a sociedade em geral. Com isso,
observa-se que desde o inicio de sua implantagdo (ano de 2003), as criticas mais
contundentes ficaram centradas no aparelhamento politico dos cargos das SDR e nos
resultados pouco expressivos em termos de gestdo publica, diante dos custos financeiros

elevados dessas estruturas decentralizadas.

Neste sentido, convém recuperar rapidamente os aspectos centrais utilizados

naquela época (2002) para justificar as mudangas em curso. Sinteticamente destacavam-



se a descentralizacéo das a¢Oes do Estado; a democratizacdo or¢camentaria e a promogéo
do desenvolvimento regional como forma de coibir a “litoralizacdo”; e a melhoria da
eficacia das agBes publicas. Para isso, foram criadas estruturas governamentais de
carater microrregional com o objetivo de promover o desenvolvimento, tendo por
principio um maior envolvimento da sociedade nas politicas pablicas. Ou seja, além de
se transferir competéncias e recursos do governo estadual para as microrregioes,
buscava-se direcionar investimentos para &reas prioritarias no sentido de promover
novos ciclos de desenvolvimento, visando combater as desigualdades sociais e

regionais.

Passados todos esses anos, € possivel elencar um conjunto de questdes com base
em diversos estudos que mostram que 0s objetivos iniciais das proposicoes
governamentais ndo se concretizaram até o momento. Um dos primeiros aspectos diz
respeito ao tema dos recursos orcamentarios do governo estadual, com expressiva
concentragdo nas microrregides mais dindmicas do ponto de vista econdmico,
destacndo-se as SDRs de Floriandpolis (Capital do estado), Blumenau (Vale do Itajai),
Criciima (Sul do estado), Joinville (Norte do estado) e Chapecd (Oeste do Estado). Para
RUDNICK & MATTEDI (2013: p.39), “a maior capacidade orcamentaria dessas SDRs
pode estar relacionada a capacidade de articulacdo politica, bem como a capacidade de
organizacao e cooperacdo entre 0s municipios de abrangéncia das SDR que apresentam

melhor desempenho”.

Com isso, a agregacdo dos dados or¢camentarios (custeio mais investimentos) no
periodo revelou que “0 or¢camento estadual permaneceu concentrado nas regides
economicamente mais dinamicas, ao passo que cinco SDRs concentram 28,7% dos
recursos [...] em outro comparativo e tomando como base apenas o orcamento de 2012,
verifica-se que o0 orcamento dessas cinco secretarias regionais equivale ao orcamento de
outras 17 SDR” (GOULARTI: 2013, p. 11).

No caso da SDR de Séo José (Grande Floriandpolis) observa-se a aplicacdo de
elevados montantes de recursos na area de turismo, fato que foi explicado pela
necessidade de dotar a area litoral de uma infraestrutura turistica adequada e que “pode
estar relacionado & capacidade de articulacdo politica, bem como a capacidade de
organizacdo e cooperacgédo entre 0s municipios de abrangéncia das SDR que apresentam
melhor desempenho. Tendo em vista que a prioridade dos investimentos é para 0s

projetos intermunicipais, a escolha por um projeto de determinada area estaria atrelada a



essas condicdes, ou seja, que beneficiasse 0 maior nimero possivel de municipios
daquela regido” (RUDNICK & MATTEDI: 2013, p. 39).

As despesas de custeio (manutengéo das estruturas administrativas das 36 SDRS)
superaram em todos 0s anos 0s gastos com investimentos. Isso revela, por um lado, o
alto custo da nova estrutura administrativa adotada e, por outro, a baixa capacidade de
alterar processos estruturais historicos, devido ao baixo volume de recursos mobilizados
para os investimentos. Na verdade, esse tipo situagdo pode gerar efeitos exatamente
contrarios aqueles propostos pela politica de descentralizacdo. Ou seja, ao invés de se
amenizar o fendmeno da “litoralizagdo”, esta se fomentando a continuidade do mesmo.
Isso ja é perceptivel em algumas SDR das microrregides do Planalto Serrano, Oeste e
Extremo-Oeste, onde se verificam processos de estagnacdo econdmica e vazios
demogréficos.

Assim, “nas SDR das regies menos desenvolvidas faltam investimentos em
areas consideradas estratégicas a promog¢do do desenvolvimento, principalmente no
desenvolvimento sustentdvel e desenvolvimento rural, pois geralmente s&o regides onde
0 setor agropecuario é predominante. Acdes voltadas a cultura, esporte e turismo
também merecem atencdo, pois em muitos casos sao capazes de criar, ou, fortalecer a
identidade regional, importante ao desenvolvimento de uma regido. Esse fato demonstra
que o aprimoramento da politica de descentralizacdo exige uma constante avaliacéo e
aprimoramento, tanto do governo do Estado gquanto das regiGes sobre o modelo de
gestdo implantado” (MATTEDI; RUDNICK, 2013, p. 43).

No ambito interno das SDR, observa-se que o principal instrumento de alteracéo
da ldgica tradicional de gestdo das politicas publicas ndo esta funcionando a luz das
proposicdes iniciais. Os Conselhos de Desenvolvimento Regional sdo praticamente
inoperantes e com uma baixissima representacdo social. Decorre dai que as proposi¢des
e projetos discutidos e aprovados normalmente pecam pela falta de articulagao regional,
fazendo com que as politicas acabem por atingir, no maximo, determinadas
especificidades de alguns municipios presentes no referido forum. Isso revela que o
planejamento do desenvolvimento regional, via SDRs, ainda € incipiente e reproduz
praticas e culturas politicas tradicionais. As fragilidades operacionais dos CDR
explicam, por sua vez, a inoperancia do Desenvesc. Ao longo de uma década,
praticamente ndo se tem informagbes sobre as acOes desse forum estadual de

desenvolvimento.



Com isso, sobressaem desse processo de descentralizagdo politico-
administrativo duas lacunas de grande relevancia. A primeira diz respeito ao fato de que
as politicas continuam sendo concebidas segundo a I6gica top down. O que se observa é
apenas uma passagem de parte de competéncias das secretarias setoriais, concentradas
na estrutura estadual do governo, para as estruturas administrativas das SDR. A segunda
esta relacionada com o baixo grau de envolvimento dos atores sociais no processo, uma
vez que a dindmica dos conselhos permanece assentada no ambito da representacéo das

administracdes municipais.

A falta de espacos democraticos para a participacdo da sociedade civil e de suas
organizacOes representativas prejudica a constru¢do de politicas de desenvolvimento
microrregional. Esse distanciamento entre as esferas do Estado e da sociedade fica
explicito quando se observa que apenas seis por cento das vagas de representacdo nos
conselhos ligados a politica de descentralizagcdo sdo destinados a membros oriundos de
organizaces sociais. Além disso, todos esses representantes passam pelo crivo do poder
executivo estadual — que precisa nomeé-los por ato administrativo — antes de ter assento
nas instancias colegiadas. Sem davida, a somatoria desses aspectos contribui para a
baixa capacidade das SDR em gestar projetos que alterem a logica centralizada de

desenvolvimento.

Além disso, diversos estudos destacam outros aspectos envolvidos neste
processo. Para ABRUCIO e FILIPPIN (2010, p. 226) a implantacdo da politica de
descentralizacdo do governo catarinense se sobrepds as iniciativas de desenvolvimento
regional baseadas nas acOes de atores locais, da sociedade civil organizada e de
associacGes de municipio. A longa tradicdo associativista presente em Santa Catarina
teria sido desconsiderada pelo governo do estado, que implantou uma politica de
descentralizacdo cujo resultado pratico esta sendo o aumento da concentracdo de poder
no governo central.

Outro aspecto diz respeito ao loteamento dos cargos das SDRs entre o0s
partidarios da alianga governista. Com isso, a politica de descentralizagdo estaria
funcionando menos como uma politica de desenvolvimento regional e muito mais como
uma estratégia eleitoral, garantindo a manutencdo no poder da coalizdo politico-
partidaria dominante. Este aspecto foi reforcado por BIRKNER (2004), mostrando que
a politica de descentralizacdo baseada na criagdo das SDRs, sendo estas compostas por

15 a 20 cargos vinculados aos partidos da base governista, poderia fortalecer relacGes



clientelistas ao invés de atenua-las. O resultado final é que os gastos de custeio para
manter a estrutura administrativa das SDRs sé&o elevados, o0 que compromete ainda mais
0s recursos publicos disponiveis que poderiam ser destinados a outros projetos de
desenvolvimento regional.

Além disso, BUTZKE et al (2009) mostram que os investimentos das SDRs
estariam bastante concentrados nas despesas obrigatdrias, como saude e educacao,

sobrando pouca margem para investimentos em projetos de desenvolvimento regional.

3-AS MUDANCAS RECENTES NO PROCESSO DE
DESCENTRALIZACAO CATARINENSE

O conjunto de problemas elencados na se¢do anterior contribuiu de forma
decisiva para que o assunto voltasse ao centro dos debates eleitorais no ano de 2014.
Naquele ano, o governador do estado (Raimundo Colombo — PSD) se comprometeu
que, caso fosse reeleito, iria propor mudangas para aperfeicoar o processo de
descentralizacdo que estava em curso. Assim sendo, no dia 03 de julho de 2015 foi
enviada a Assembleia Legislativa de Santa Catarina (ALESC) uma proposta de
alteracdo da atual estrutura administrativa do Estado (PL 0260.8/2015).

3.1-Principais mudancas propostas pelo governo atual

O Projeto de Lei (PL 0260.8/2015), enviado pelo Governador Raimundo
Colombo a Assembleia Legislativa de Santa Catarina em 03.07.2015 dispde sobre a
transformacdo das SDRs em Agéncias de Desenvolvimento Regional (ADRs), com
extincdo de cargos e fungbes e outras providéncias. Essa proposicdo sera discutida a

partir de duas vertentes basicas, conforme segue.

3.1.1-As razdes apresentadas para as mudangas

Do PL 0260/2015 faz parte a exposicdo de motivos 197/2015, de 26.6.2015,
elaborada e enviada conjuntamente ao governador pelos Secretarios de Estado da
Fazenda, do Planejamento e da Casa Civil. Tal documento justifica as mudancas a partir
de duas necessidades prementes: controlar os gastos publicos e melhorar a eficiéncia da

gestdo publica. Neste caso, mesmo reconhecendo-se que as SDRs desempenharam o



papel que lhes foi atribuido, afirma-se que alguns ajustes sd@o necessarios para que 0
modelo produza os resultados almejados.

De um modo geral, entende-se que estes resultados virdo da transformacédo das
atuais SRDs em ADRs, as quais terdo novos papeéis, e da extincdo de cargos
comissionados (106) e de funcgdes gratificadas (136) em todas as SDRs.

Para tanto, os eixos dessa proposta, segundo o governo estadual, consistem nos
seguintes aspectos: a) unido das novas estruturas (ADRs) com outros 6rgaos do governo
que ndo estavam integrados a este processo, especialmente CASAN, CELESC,
FATMA. Pelo diagnostico atual isto ocorria porque as SDRs estavam ligadas apenas as
secretarias setoriais e ao gabinete do Governador, ndo contemplando as autarquias e
outros 6érgdos publicos; b) maior agilidade nos processos administrativos por meio de
uma comunicacdo mais ativa entre as ADRs e as Secretarias de Estado; ¢) mudancas na
estrutura administrativa visando evitar a sobreposicdo de fungdes, dando maior
flexibilidade as agéncias, as quais ndo necessariamente atuardo da mesma forma em
todo o estado.

Para tanto, seriam necessarias, segundo o governo estadual, as seguintes
modificacdes:

a) Na natureza juridica dos 6rgdos regionais, com as SDRs deixando de ser
secretarias de Estado e passando a ser Agéncias de Desenvolvimento;

b) Na estrutura administrativa dos 6rgdos visando torna-los mais dindmicos e
eficientes;

c) Na readequacao das atribui¢fes dos Conselhos de Desenvolvimento Regional,

d) Na articulacdo das agdes governamentais, com a criacdo do Colegiado
Regional de Governo;

e) Na extincdo de estruturas, como é o caso da SDR da regido da Grande
Florianopolis, cujas funcbes serdo absorvidas por secretarias setoriais e pela
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande
Floriandpolis (SUDERF).

3.1.2-As principais mudangas propostas pelo Governador Colombo

Os artigos 1° ao 5° do PL 0260.8/2015 tratam da transformacéo das SDRs em

ADRs e definem sua natureza juridica, bem como suas fungdes. As ADRs continuarao



sendo vinculadas ao Gabinete do Governador (artigo 1° do PL n° 0260.8/2015), da
mesma forma que eram as SDRs (artigo 36, XVI da LC n°381/2007).

O artigo 2° do PL 0260.8/2015 é praticamente idéntico ao paragrafo primeiro do
artigo 2° da Lei Complementar n® 381/2007, ou seja, antes as SDRs, embora
denominadas como Agéncias de Desenvolvimento, acabavam atuando como Secretarias
de Estado. Agora, com a natureza juridica alterada, elas serdo de fato apenas agéncias
atuando como 6rgaos descentralizados da administracéo direta.

O artigo 4° modifica drasticamente as formas de atuacdo das ADRS, uma vez que
agora elas deverdo auxiliar na elaboracdo dos planos regionais de desenvolvimento,
porém sob a coordenacdo centralizada da Secretaria de Estado do Planejamento, ao
mesmo tempo em que terdo como uma das a¢des prioritarias a articulacdo dos diferentes
Orgdos publicos estaduais que atuam na regido de abrangéncia de cada ADR.

Esta alteracdo ganha corpo nos artigos 6° e 7° do PL n° 0260.8/2015 quando esta
sendo proposta a criacdo do Colegiado Regional de Governo em cada uma das ADRs,
com composic¢do especifica de representantes de 6rgdos publicos estaduais que atuam na
area de abrangéncia da referida agéncia. A funcdo basica desse colegiado, que devera se
reunir mensalmente, € apoiar a ADR na elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Regional, do orgcamento anual e na organizagédo do Plano Plurianual.

Outra mudanga importante foi proposta nos artigos 8° e 9° quando sdo
rediscutidos os Conselhos de Desenvolvimento Regional (CDR). Inicialmente observa-
se que os CDRs ndo terdo mais poder deliberativo, deixando de auxiliar na decisdo da
execucao orcamentaria na regido de abrangéncia da ADR. A expressdao deliberativo
deixou de ser usada e em seu lugar aparecem expressbes como apoiar; discutir e
encaminhar; incentivar, orientar; definir e debater; etc.

Outro aspecto importante é a forma de composicdo desses CDRs, especialmente
quando se destina uma vaga para o prefeito e uma para o presidente da camara de
vereadores dos municipios pertencentes em cada ADR, além de duas vagas por
municipio para representantes da sociedade civil. Isso implica em uma composi¢do com
limitacdes em sua forma organizacional basica. Ja o secretario executivo da ADR é
membro nato.

Além disso, na elaboracdo das leis orcamentarias (PPA e LOA) os CDRs terdo
apenas papel auxiliar na elaboragédo dos planos regionais por parte das ADRs, processo
este que, como dissemos anteriormente, estara sob a coordenacdo da Secretaria de

Estado do Planejamento (SPG), conforme inciso 11, artigo 4° do Projeto de Lei. Dessa



maneira, pode-se dizer que os CDRs passam a ser instancias formais dado o carater
meramente consultivo dos mesmos.

Com isso, h& evidéncias objetivas que o PL n° 0260.8/2015 representa um
processo de centralizacdo orcamentaria e de descentralizacdo consultiva, papel a ser
exercido pelas ADRs. Isso ficou patente na revogacdo da competéncia deliberativa dos
CDRs, 0 que pode favorecer o aprofundamento do patrimonialismo no &mbito do
Estado de Santa Catarina através da renuncia fiscal, ou seja, a atuacdo no espaco
regional se dara por uma ampliacdo da discricionariedade do orcamento atraves das
Secretarias Setoriais, sendo que a descentralizacdo como concepcédo e realidade concreta

passa a ser mera faculdade de lei.

3.2-As alteracdes na descentralizacdo politico-administrativa aprovadas
pela ALESC

Apols seis meses de tramitacdes e debates pelas diversas instancias da
Assembleia Legislativa, foi aprovada no dia 16 de dezembro de 2015 a Lei 16.795, que
dispde sobre a transformacdo das atuais SDRs em Agéncias de Desenvolvimento
Regional (ADRs) e extingue cargos, bem como estabelece outras providéncias.

Depois de protocolado na Assembleia Legislativa, o PL 0260/2015 foi
imediatamente enviado a Comissdo de Constituicdo e Justica, la& permanecendo no
periodo entre 15.07 a 01.09.2015 quando finalmente o relator, Deputado Mauro de
Nadal (PMDB), elaborou seu parecer e proferiu seu voto.

E importante destacar que o relator apresentou sete emendas que alteravam
partes importantes do conteddo do projeto do governo estadual, chamando atencao
especificamente a emenda nimero sete, que procurava manter o carater deliberativo dos
Conselhos de Desenvolvimento Regional (CDRs). Esse posicionamento foi justificado
em fungdo dos repasses de recursos de convénios, os quais deveriam ser deliberados
pelos CDRs, segundo o relator. Além disso, foi adicionada uma emenda aditiva que
dava aos servidores da Secretaria de Estado da Educacdo lotados na sede setorial ou nas
agéncias regionais de educagdo a opcdo de lotagdo definitiva, tanto na sede setorial
COMo nas geréncias regionais.

Ao ser apresentado, o parecer recebeu muitos pedidos de vistas, 0os quais foram
sendo votados ao longo de todo més de setembro de 2015. Assim, somente a partir do

dia 30.09.2015 o PL 0260/2015 passou a circular pelas demais comissfes, com destaque



para a Comissdo de Financas e Tributacdo e Comissdo de Trabalho, Administracdo e
Servicos Publicos. Este trdmite durou até o final do més de novembro, quando
finalmente a proposta voltou ao plenério para discusséo e aprovacgao.

Neste sentido, € importante recordar aqui alguns posicionamentos de deputados
de diversos partidos em relacdo ao assunto. Para o deputado Fernando Coruja (PMDB),
“nao € com essa proposta que vamos descentralizar, a decisao que antes era na ponta da
linha passa a ser centralizada”. Para o deputado Leonel Pavan (PSDB), “as SDRs
perderam a finalidade para a qual foram criadas e chegaram ao descredito, ndo tendo
mais 0s recursos e 0s conselhos ndo se reuniram mais”. Ja a deputada Luciane
Carminatti (PT) entendia que “a proposta reduzia ainda mais o poder de decisdo, por
isso defendeu a extingdo das SDRs”. Na mesma linha, a deputada Ana Paula Lima (PT)
defendeu a extingdo das SDRs porque “elas ndo atendem a comunidade e s&o um cabide
de emprego”. Da mesma forma, ao discutir os gastos com a manutencdo das SDRs, 0
deputado Cesar Valduga (PCdoB) afirmou que “sdo gastos desproporcionais aos
investimentos e refletem o carater conservador da politica catarinense”. Sobre o mesmo
assunto, o deputado Jodo Amin afirmou que “em 2014, com as SDRs ja esvaziadas,
foram gastos R$ 418 milhdes com a manuteng@o da estrutura”. Por isso, defendeu que
as SDrs deveriam ser substituidas pelas “regides metropolitanas”.

J& o deputado Valdir Colbachini (PMDB), ao defender o projeto do governo
estadual, afirmou que “o PMDB ndo ¢ contra a diminui¢do da estrutura, se tiver de
diminuir mais, somos totalmente favoraveis”. Na mesma linha, o deputado Darci de
Matos (PSD), afirmou que “vamos continuar proporcionando a descentralizacdo ao
economizar R$ 5 milhdes por ano e mantendo as agéncias no interior do estado”.

Recuperamos estas falas para verificar a repercussdo das mesmas na votacdo
final do projeto no dia 16.12.2015. Nesta votacdo, o projeto encaminhado pelo
governador foi aprovado em sua forma original por ampla maioria, recebendo 31 votos
favoraveis e apenas 4 votos contrarios. Destaca-se que 0s votos contrarios foram todos
emitidos pela bancada do PT, ao passo que todos os demais partidos (PMDB, PSD,
PSDB, PP, PSB, PDT, PPS e PCdoB) votaram favoravelmente, mesmo com as criticas
contundentes feitas por alguns deputados desses mesmos partidos, conforme resgatamos
em paragrafo anterior.

Como sintese, pode-se dizer que as principais decisdes relativas ao processo de
descentralizagcdo dizem respeito aos seguintes aspectos: extincdo da SDR da Grande

Floriandpolis; manutencdo da atual estrutura administrativa em 35 regides do estado,



sendo esta estrutura agora denominada de Agéncias de Desenvolvimento regional
(ADRs); extingdo de 106 cargos comissionados e manutengédo de 347 deles, bem como
extincdo de 136 funcbes gratificadas, porém com manutencdo de 332 delas; perda do
carater deliberativo por parte dos CDRs; e criacdo do Conselho Regional de Governo
(CRG) em cada ADR, cuja funcéo ¢é articular as acfes dos diferentes 6rgaos estaduais
na area de abrangéncia de cada agéncia.

Ressalta-se que neste processo de mudancas, as ADRs perdem uma funcgéo
crucial, ou seja, a funcdo orcamentaria e a aplicacao dos recursos. A essa nova estrutura
administrativa ficou reservado apenas o carater de orgao articulador e fomentador das
acOes dos diferentes 6rgaos do governo estadual que operam na area de abrangéncia de
cada uma dessas ADRs.

4 — LIMITES E IMPASSES DA DESCENTRALIZACAO POLITICO-
ADMINISTRATIVA EM SANTA CATARINA

A volta ao regime politico democratico no Brasil, em meados da década de
1980, representou um novo impulso em direcdo a descentralizacdo politica que envolve,
além de uma luta por autonomia administrativa dos governadores e administradores
publicos municipais, uma nova forma de relacéo entre Estado e sociedade civil. De uma
maneira geral, pode-se dizer que 0 processo recente de descentralizacdo também visava
atender ao clamor da sociedade e dos movimentos sociais organizados, que passaram a
exigir maior descentralizacdo das decisfes governamentais e a cobrar espagos de
debates onde os cidaddos teriam maiores influéncias sobre as politicas publicas e as

acOes governamentais.

A descentralizacdo politica obriga os governos estaduais e locais a se adequarem
a essa nova realidade, uma vez que espacialmente estdo mais proximos dos cidadaos
que demandam acg0es e servi¢os governamentais. Essa maior proximidade os torna mais
vulneraveis as pressdes da sociedade, uma vez que, ao se manter mais informada, a
sociedade passa a demandar novos programas, acfes e servi¢os publicos. Um nimero
maior de cidaddos atendidos pelos governos locais e estaduais possibilitaria uma melhor
adequacao das intervencdes governamentais a realidade social e econdémica de cada
localidade, em contraste com a excessiva padronizacao e rigidez das a¢fes dos governos

centrais.



E nesse sentido que o pensamento da descentraliza¢do procura dar aos governos
locais e regionais condigdes de aumentar suas capacidades de prover servicos e, ao
mesmo tempo, estabelecer mecanismos e instrumentos necessarios ao exercicio desse
novo papel. Paralelamente, a descentralizacdo visa assegurar que a sociedade civil
encontre nesses governos espacos para discutir suas demandas e estabelecer prioridades
de acdo. Nesse caso, duas premissas sdo essenciais: por um lado, a existéncia de uma
sociedade civil organizada e ativa é pré-requisito para que governos cumpram suas
funcbes de forma mais democratica e, por outro, as instituicbes sociais, agindo
autonomamente, podem se tornar canais efetivos de monitoramento e controle das a¢des

governamentais.

No Brasil, a descentralizagdo ndo tem seguido um processo padronizado, uma
vez que diretrizes definidas pelo governo central tém sua implementacdo dependente
das acdes dos governos estaduais e das administracdes municipais. Nesse caso, ndo se
pode esquecer que a administracdo publica brasileira continua fortemente marcada pelo
carater patrimonialista®. Além disso, ha outros aspectos que comprometem o processo
de descentralizacdo. Um deles € o fato de que o monitoramento das acdes de politicas
publicas tem sido feito pelo proprio governo central e ndo pela sociedade civil, como
preconizam os principios da descentralizacdo politica. Outro ponto de estrangulamento
é a falta de predisposicdo do poder publico local em superar a retérica, abrindo e
respeitando de maneira concreta os espacos de dialogo com a sociedade civil.
Finalmente, deve-se ressaltar que no ambito local a privatizacdo do espaco publico

ainda se reveste de préticas clientelistas, corporativistas e autoritarias.

Portanto, romper com essas praticas politicas significa transformar as
administraces estaduais e locais em espacos de representacdo dos diversos interesses
reconhecidos nos estados e municipios, além de criar novas regras e novas formas de
convivéncia politica. Dessa forma, a opgdo politica predominante busca solucionar
problemas governamentais no ambito do proprio setor publico, sem compartilhar a
busca de solucBes com organizagdes da sociedade civil. Assim, o estimulo a
participacdo da sociedade civil nas perspectivas de agdes no sentido bottom-up, com
governos locais e estaduais fortalecidos, que propiciem melhores resultados das

politicas publicas, acaba sendo preterido.

> O carater patrimonialista se revela quando o Estado e suas instituicdes sdo apropriados por
agrupamentos politicos que atuam no sentido de privilegiar os seus interesses privados em detrimento do
interesse publico.



Parte desses aspectos estava presente nos debates sobre a descentralizacdo em
Santa Catarina. Todavia, como vimos em uma Secdo anterior, esse processo nao se
concretizou. E com as mudancgas atuais arriscamos dizer que até mesmo retrocedeu.

Vejamos alguns elementos que ajudam a sustentar nossa argumentacéo.

Em primeiro lugar, a mudanca no carater deliberativo dos CDRs pode ser
considerada um retorno a forma cléssica de se fazer politicas publicas do tipo top down.
Isto porque, constatada a falta de operacionalidade e de participacdo da sociedade civil
no processo anterior, ao inves de se buscar mecanismos e instrumentos que viessem a
estimular essa participacdo, se resolveu extinguir aquilo que era essencial no processo
de gestdo democrética de politicas publicas e que poderia dar um novo rumo a prépria
descentralizacdo politico-administrativa. Com isso, € perfeitamente previsivel como

poderdo ser ainda mais pifias as acdes desses conselhos de agora em diante.

Na verdade, as novas competéncias desses conselhos definidas em lei pouca
relacdo guardam com os propositos de uma verdadeira democratizagdo da esfera
publica. Isto porque, mesmo mantendo-se 0 nome, esses Orgdos passam a ser meras
instancias acessorias das ADRs e com capacidade operacional baixa ja em seu
nascedouro porque é quase impossivel aceitar que uma fragil organizacdo da forma que
foi aprovada seja capaz de promover a concertacdo de todas as agdes governamentais
destinadas a promocéo do desenvolvimento regional.

Em segundo lugar, deve-se destacar que a mudanca aprovada recentemente
acabou promovendo um retorno ao planejamento centralizado. Por um lado, os planos,
programas e projetos apresentados como demandas das areas de abrangéncia das ADRs
serdo submetidos a apreciacdo e aprovacdo de uma secretaria de estado setorial e, por
outro, a dotacdo orcamentaria permanecera centralizada no governo estadual. Isso quer
dizer, na prética, que as ADRs ndo terdo nenhuma capacidade de alterar aquilo que sera

definido como prioritario pelas secretarias de estado setoriais e pelo governo central.

Sem duvida alguma, essa nova configuracdo do processo de descentralizacdo
podera levar a um aprofundamento das disparidades regionais e sociais, temas estes que
eram centrais no objetivo inicial da descentralizag&o. Assim, ndo devemos esquecer que,
embora a politica ao longo dos ultimos doze anos tenha tido como discurso
preponderante o rompimento com esse processo de disparidades, estudos sobre dotacdes
orcamentarias demonstraram uma concentracdo maior dos recursos nas regides

economicamente mais desenvolvidas, o que contribuiu para acirrar ainda mais as



disparidades regionais e socais. Além disso, observou-se que um maior volume de
recursos disponibilizados para investimentos se concentrou exatamente nas regides mais
desenvolvidas do estado e proximas do litoral, com destaque para Grande Floriandpolis,
Blumenau, Joinville e Criciima, o que evidencia que a “litoraliza¢ao de Santa Catarina”
ainda esta em curso.

Neste sentido, nota-se que a proposta do governo estadual recentemente
aprovada pela Assembleia Legislativa acabou indo na direcdo contraria aquilo que
poderia ser concebido como uma correcdo de rumo. Dois sdo o0s elementos
fundamentais que reforcam essa argumentacdo: por um lado, quando se retira da
sociedade civil a possibilidade concreta dela definir os rumos do desenvolvimento
regional por meio de planos e programas devidamente discutidos e aprovados em
instancias democraticas, como eram os CDRs, e, por outro, quando a descentralizacao
representa, na pratica, o retorno a uma centralizacdo da execucdo orcamentaria nas
secretarias setoriais e no governo central do Estado.

Em terceiro lugar, chama atencdo a fragilidade do discurso politico, tanto do
staff governamental como de sua base de apoio no poder legislativo, em relacdo aos
beneficios dessa reforma politica. De um modo geral, dois foram o0s argumentos
largamente utilizados para justificar tal mudanga: por um lado, seriam cortados cargos e
funcBes e, por outro, seria feito uma economia anual bastante consideravel de recursos
publicos. Quanto ao corte de cargos e fungbes, mesmo tendo sido eliminados 242 deles,
observa-se que ainda permaneceram na estrutura administrativa descentralizada 679
cargos comissionados e/ou funcGes gratificadas. J& em relacdo a economia de recursos,
estima-se que ela ndo passara de R$ 5 milhdes ao ano.

Ora, como foi citado anteriormente por um deputado, o custo operacional de
manutencdo da estrutura administrativa vinculada a descentralizacdo no ano de 2014
representou R$ 418 milhdes. Ou seja, os tais de 5 milhGes ndo significam quase nada,
podendo o discurso oficial ser comparado ao ditado popular que diz: a montanha pariu

um rato.
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