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Desenvolvimento regional e governanca: acéo estatal e participacéo social”

Antonio Paulo Cargnin™
Rubens Soares de Lima™"

Resumo

Este artigo tem por finalidade contribuir para o debate acerca da construcdo de espagos de
governanga que permitam garantir a continuidade das politicas publicas de desenvolvimento regional,
articulando atores e potencializando projetos estratégicos das regides. Para tanto, é realizada uma
breve analise da proposta mais recente elaborada para o combate as desigualdades regionais no Rio
Grande do Sul, o Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica para 0 RS (Rumos 2015); é
avaliada a transposicédo das estratégias e projetos de desenvolvimento para as regides, bem como a
sua implementacao através dos instrumentos de planejamento; e, por fim, é detalhada uma proposta
metodolégica, que prevé a articulagcdo de estratégias e agbes regionais com 0 processo de
planejamento do Estado e a constru¢cdo de uma agenda minima nas regides.

Palavras-chave: Desenvolvimento Regional; Planejamento Territorial; Governanca Regional.

Abstract

The purpose of this article is to contribute for the debate about the construction of governance spaces
which guarantee the continuity of the regional development public policies, thus articulating actors and
optimizing strategic projects of the regions. Therefore, it presents a brief analysis of the most recent
proposal elaborated for the combat to regional inequalities in the State of Rio Grande do Sul, the
southernmost State of Brazil, Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica para 0 RS - Rumos
2015 (Study of Regional Development and Logistics for RS). Besides, it appraises the conversion of
the strategies and development projects for the regions, as well as their implementation through the
planning instruments. Finally, a methodological proposal is detailed, foreseeing the articulation among
the construction of regional strategies, the process of planning of the State and the construction of a
minimum agenda in the regions.

Keywords: Regional Development; Territorial Planning; Regional Governance.
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1. Introducéo

Ainda que mais no plano da retérica do que das a¢des, tem-se assistido nos Ultimos anos a
uma timida retomada da atencdo das autoridades governamentais para a problematica dos
desequilibrios regionais. Tal fato pode ser percebido nos trés niveis da administracdo publica,
podendo-se citar as iniciativas de 6rgdos do governo federal, como o Programa das Mesorregides; as
propostas de planejamento regional de estados, como o Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Mato
Grosso, Bahia e Pernambuco, entre outros; e a construgdo de projetos microrregionais de maior
amplitude, através dos consoércios municipais.

Nada, porém, nesse processo, apresenta suficiente vigor e consisténcia para por em ddvida
a afirmacédo de Vainer, de que a “histéria recente do planejamento territorial no Brasil pode ser narrada
como uma trajetéria continuada, embora nado linear, de desconstituicdo” (Vainer 2007, p.103).
Desconstituicdo que pode ser percebida, de um lado, pelo esvaziamento, mais ou menos radical, da
guestdo regional nas agendas de desenvolvimento nacional. E, de outro lado, no plano mais
institucional, pela desmobilizacdo de instancias do aparelho de Estado voltadas ao combate das
desigualdades regionais, dentre as quais 0 mais saliente exemplo foi o da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

De certo modo, os acontecimentos que caracterizaram os vinte Ultimos anos do século
passado oferecem uma contribui¢cdo para o entendimento das razdes que levaram a esse processo de
rarefacdo do planejamento regional na cena nacional. Na chamada “década perdida”, a crise da
economia brasileira, marcada pelo rigor do processo inflacionario, monopolizou a atengéo, tanto das
autoridades governamentais quanto do meio académico, para as questdes de curto prazo e impds o
dominio da politica monetaria. No periodo subseqiiente, o chamado ajuste estrutural, realizado sob a
égide de uma visao “neocliberal”, resultou na drastica desregulamentacdo da economia e na grande
onda de privatizacbes que atingiu estatais federais e estaduais. E claro que nesse contexto tornaram-
se minimas as margens para qualquer possibilidade de intervencao estatal, tanto no que se refere as
politicas setoriais, quanto as de carater territorial. Aquelas, pelo fato de serem vistas como uma
ingeréncia indevida do Estado na escolha de quais segmentos deveriam ser apoiados. Afinal, segundo
essa Otica, esse procedimento nada mais seria do que a repeticdo dos equivocos da velha politica do
periodo da substituicdo de importagdes que tanto dano havia produzido ao Pais, como seria o caso do
setor de informatica.

No que tange as politicas de desenvolvimento regional, passou-se a emprestar uma énfase
guase que exclusiva ao desenvolvimento “local” em detrimento de projetos macrorregionais, estaduais
ou nacionais. Desse modo, a possibilidade de éxito de uma determinada regido passou a ser vista
como sua capacidade de inserir-se competitivamente na ordem econémica globalizada. Na realidade,
nessa perspectiva, 0 que comegou a ser questionado foi a propria atividade do planejamento como
contraponto a uma integral submissao da sociedade a l6gica do mercado. Como observa Vainer, se é
valido dizer que:

[...] o planejamento em estados capitalistas emergiu no pés-guerra como um
instrumento para complementar, ajustar ou corrigir tendéncias e processos



supostamente perversos gerados pelo funcionamento das forgcas do
mercado, agora, como anunciou Castells, o mundo mudou[...] e 0
planejamento deve mudar. Agora o planejamento e o planejador devem ter
em vista como favorecer a racionalidade prépria ao mercado: na ordem do
dia o planejamento orientado pelo e para o mercado — market oriented
planning e market friendly planning. (Vainer, 2007, p.119).

O que parece importante registrar € que essa nova forma de pensar e de se posicionar
frente a questdo da organizacdo territorial ndo € resultado de um movimento préprio da esfera
governamental. Na verdade, as novas praticas de governo nesse campo sao fortemente influenciadas
por um sdlido debate académico, envolvendo economistas, gedgrafos, socidlogos e administradores
de renome internacional. Ao contrario do que se poderia supor de maneira mais apressada, a filiagdo
tedrica dessas novas abordagens ndo €, necessariamente, a do pensamento neoclassico. Participam
igualmente desse debate importantes autores alinhados com a chamada corrente critica do
pensamento.

Ultrapassa em muito os limites desse trabalho resenhar, ainda que de forma esquematica,
uma problematica que envolve um espectro tdo diversificado de abordagens e posicdes tedricas’. E
licito, porém, identificar na grande maioria dessas analises uma nitida tendéncia de privilegiar o “local”
em detrimento do espago nacional. E, & medida que, tanto do ponto de vista teérico como institucional,
foram-se esmaecendo as fronteiras territoriais e esvaindo-se a capacidade do Estado de propor e
levar adiante um projeto nacional articulado com politicas de combate as desigualdades regionais,
emergiu um novo paradigma, no qual o sucesso de determinada regido se consubstanciava na idéia
sintese das “regides que ganham” em um espago globalizado. Em larga medida, é o declinio do
chamado modelo taylorista/fordista de producdo em massa e a ascensao do sistema de organizacao
flexivel com a producéo orientada para segmentos especificos de consumo, que ira permitir aos
autores desse novo paradigma do desenvolvimento regional identificar a oportunidade dos espagos
subnacionais’, inserirem-se, inclusive através de suas pequenas e médias empresas,
competitivamente no mercado.

Para tanto, porém, seria indispensavel um novo arranjo institucional entre os agentes
econdmicos regionais, de modo a criar um ambiente cooperativo que favorecga a criagédo e difuséo de
inovacbes e possibilite os ganhos de aglomeracdo. Essa alternativa de conceber um tipo de
desenvolvimento end6geno é formulada de forma muito precisa nas palavras de Boisier, para quem:

[...] cabe entender o desenvolvimento enddgeno regional como fendmeno
que se abre em quatro planos entrecruzados: no politico, crescente
capacidade regional para tomar decisdes relevantes; no econdmico,
apropriacdo e re-investimento regional de poupangas; no cientifico e
tecnolégico, capacidade regional de gerar seus préprios impulsos

! Um excelente balanco sobre esse debate é encontrado na obra coletiva Les régions qui gagnent, organizada
por Georges Benko e Alain Lipietz,1992.

2 Convém ressaltar que o conceito de espaco subnacional aqui utilizado refere-se ao fato de que seus projetos de
desenvolvimento ndo estéo articulados com um projeto de desenvolvimento nacional, mas inseridos de forma
competitiva no mercado globalizado. No Brasil, esse conceito tem sido utilizado, muitas vezes, como sinénimo de
desenvolvimento local.



tecnologicos de mudanca; e no da cultura, matriz geradora da identidade
soécio territorial. (Boisier,2001; apud Costa-Filho p. 39).

A partir dessa perspectiva, e embaladas pelos exemplos sempre presentes da Terceira Italia
e do Vale do Silicio, prosperaram as iniciativas visando identificar e reforgar os distritos industriais, os
clusters, os arranjos produtivos locais e 0os mais recentes territérios de solidariedade. Do ponto de
vista da agdo governamental, a implementacdo dessa nova concepg¢éo de desenvolvimento regional
implicou na absorcao, algumas vezes de forma acritica, de préticas originarias do setor empresarial,
como é o caso do planejamento estratégico e do Balanced Scorecard (BSC).

No caso brasileiro, a omissdo do estado na definicAo de um marco regulatorio para o
ordenamento territorial fez com que o planejamento do territério passasse a ser orientado pela
implementacdo dos grandes projetos de investimentos®. Essa situagdo ndo é propriamente uma
novidade que tem origem nos anos 90, mas que toma contornos diferenciados por trés motivos: a) o
processo de privatizagdo das grandes empresas estatais; b) o retorno dos grandes investimentos
estrangeiros; ¢) a debilidade financeira dos estados da federagéo, que fez com que a concessao de
isencdes fiscais se tornassem a pratica corrente para a atragdo de investimentos, fato que resultou na
chamada guerra fiscal.

Assim, a prépria infra-estrutura ndo é mais pensada para atrair os investimentos de grande
porte, mas sdo os grandes projetos privados, via de regra de empresas multinacionais, que vao fazer
com que se desenvolva toda uma infra-estrutura que viabilize o investimento. Os casos da industria
automobilistica, da silvicultura e celulose e de grandes projetos na area de alimentos sao ilustrativos
dessa situagao.

Nesse quadro desalentador de uma maior preocupacdo com a questdo regional no Brasil,
costuma-se referir o langcamento do Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento
como um marco da retomada do planejamento territorial no Pais. Elaborado no &mbito do Ministério
do Planejamento para servir de referéncia ao Plano Plurianual do periodo 2000-2003, o estudo dos
eixos teve como objetivo viabilizar o desenvolvimento econémico e social, a integracdo nacional e
internacional, o aumento da competitividade sistémica da economia e a reducdo das disparidades
regionais®. Dentro do propésito de identificar e eliminar gargalos de infra-estrutura de maneira a
promover o aumento sistémico da competitividade das regifes, o trabalho deu especial énfase ao
estudo da logistica.

Um segundo momento significativo na identificacdo de uma maior atencdo com a tematica
regional ocorreu com a criagdo do Ministério da Integracdo Nacional, em 1999. Cabe mencionar entre
as suas iniciativas a promogdo dos Programas de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel das
Mesorregides Diferenciadas, que propfem duas inovagdes interessantes ao criarem uma escala

territorial intermediaria, e de maior homogeneidade, do que as tradicionais macrorregides e ao

% Esse aspecto do planejamento territorial & enfatizado de forma original por Milton Santos no livro Por uma outra
globalizag¢éo: do pensamento Unico a consciéncia universal (Santos, 2002) e é retomado por Vainer (2007).

* Estudo contratado em 1997 pelo Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestdo e pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)



proporem uma articulacdo mais estreita entre as politicas publicas e os atores locais, 0 que se
constituiu num primeiro passo para o desenho das futuras propostas de governanca regional.5

Em nivel dos estados federativos, também pode ser registrada uma série de a¢des voltadas
a promogado de uma maior equidade na distribuicdo espacial do desenvolvimento. No que se refere ao
Rio Grande do Sul, é importante, inicialmente, mencionar a supera¢do do enfoque mecanicista, que
via a questéo regional no Estado como uma mera oposi¢ao entre o atraso da chamada “Metade Sul”,
baseada na agropecuaria, e o desenvolvimento do Norte, alicercado na producgédo industrial. Nesse
sentido, a utilizacdo de uma escala de abordagem baseada em trés macrorregifes significou um
consideravel avanco na possibilidade de uma maior compreensdo das causas e da dinamica do
processo do desenvolvimento espacial no Estado.

Do ponto de vista das iniciativas governamentais, a criacdo, e posterior implantagdo, dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), a partir de1992, constituiu um marco decisivo
no esforco de mobilizar representantes regionais e construir uma politica comprometida com os
interesses das diversas regides do Estado.® A atuacdo dos COREDEs vem sendo um fator importante
para difundir em todo o Estado uma cultura de participagdo popular que ja havia se incorporado na
populacdo da capital através do Orgamento Participativo. Dando continuidade a essa linha agao, em
1998, o governo estadual implantou a Politica Estadual de Desenvolvimento Regional, tendo como
instrumento a Consulta Direta a Populagéo7, gue possibilitou aos habitantes das regifes, organizadas
em COREDEs, decidirem por voto direto sobre a destinacio de determinado percentual do orgamento
do Estado. E desse mesmo periodo o trabalho, coordenado pela Secretaria da Coordenacédo e
Planejamento do Estado, intitulado RS 2010. Mesmo ndo sendo um estudo que emprestasse uma
énfase prioritéria a problemética espacial, o seu resultado merece aten¢do, pois incorporou, além de
um consistente diagnostico, um conjunto de diretrizes voltadas ao combate das desigualdades
regionais.

Outra iniciativa governamental que vale ser mencionada foi a que resultou na constituicdo
do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento das Regiées Menos Dinamicas, em 2000, voltado para
a articulacdo de esforgcos de desenvolvimento para os sete COREDESs que apresentavam PIB abaixo
da média do Estado. Com esse procedimento, tornava-se explicita a necessidade de uma acéo
seletiva para as regides mais deprimidas.

Em outubro de 2004, a Secretaria de Coordenacao e Planejamento do Estado do Rio Grande
do Sul contratou o Estudo sobre o Desenvolvimento Regional e Logistica para o RS, designado
Rumos 2015. Afora sua abrangéncia e consisténcia, esse estudo ganhou relevancia por trés motivos.
O primeiro decorre do fato de que, pela primeira vez, contou-se com dois cenarios, para 0 ano de

2015, servindo de parametros para uma visualizacao de futuro para o perfil da distribuicao espacial da

5 Uma discussao sobre esse tema encontra-se em Bandeira, 2007.

® Os COREDEs comegaram a ser estruturados no inicio da década de 90 e foram institucionalizados através do
Decreto-Lei n® 10.283, de 17 de outubro de 1994. Inicialmente foram criadas 21 regides e, atualmente, o Estado
conta com 28 COREDEs.

" Instrumento de participacdo no Orcamento do Estado, instituido pela Politica de Desenvolvimento Regional de
1998.



riqgueza no Estado. O cenario tendencial mostra como seria esse perfil se fosse mantida a tendéncia
recente da dinamica de crescimento da economia estadual, enquanto o cenario propositivo apresenta
as mudancas que ocorreriam com a implementacéo do portfélio de investimentos propostos para cada
regido. O segundo motivo é que o estudo avanga muito em relacdo aos seus predecessores ao
propor, a partir do respectivo diagnéstico e cendrio, uma visdo de futuro para cada uma das regibes
analisadas, sustentada por um conjunto de estratégias, programas e projetos. O terceiro ponto a ser
destacado vincula-se a metodologia adotada na sua elaboracdo, com ampla participacdo de
especialistas setoriais e regionais, representantes do meio universitario e liderangas do setor publico e
privado. Esse procedimento permitiu que as conclusdes de cada etapa do trabalho fossem submetidas
a um intenso debate com os agentes regionais, possibilitando ndo s6 o enriquecimento do estudo
como, principalmente, a efetiva apropriagédo de suas propostas pela regido.

Independentemente de sua consisténcia e da obtencdo de um relativo consenso politico sobre
a sua oportunidade, qualquer projeto de desenvolvimento regional enfrenta enormes dificuldades na
sua fase de implantacdo. De um lado, pelas conhecidas restricdes das finangas publicas e auséncia
de um efetivo fundo orientado para o financiamento do combate as desigualdades territoriais. De
outro, pelo fato de que a continuidade das politicas de desenvolvimento regional que sao, via de regra,
politicas de longo prazo, néo resiste a qualquer mudancga de governo.

Para tentar contornar essa situagdo, o Rumos 2015 propds como desdobramento institucional
a contratualizagdo de parcerias entre representantes do governo estadual e das regides, através dos
Compromissos de Planejamento Regional. Assim, pelo compartihamento das agbes de um
determinado projeto, o governo buscava potencializar os recursos fisicos, financeiros e humanos,
envolvidos em determinado projeto.

O objetivo do presente artigo é contribuir para o debate acerca da constru¢édo de espacos de
governanga que permitam a continuidade das politicas publicas de desenvolvimento regional. Para
tanto, é realizado um breve o relato e uma avaliacdo preliminar sobre essa experiéncia de
planejamento territorial no Rio Grande do Sul e 0s seus desdobramentos na atualidade. Dada a
natureza do artigo, bem mais do que qualquer mérito académico, o que se busca é oferecer a todos
interessados no tema um conjunto de informag8es que possibilite, através da critica, avancar numa

questao de tamanha atualidade.

2. O Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica para o RS (Rumos 2015)

Depois de perceber mais claramente os efeitos do agravamento das desigualdades regionais
no territorio gaucho, evidenciados pela intensa concentracdo urbana e industrial, que se acentuou nas
Ultimas quatro décadas, o Rio Grande do Sul vem perseguindo a reversdo dessa tendéncia. A
histérica perda de dinamicidade da chamada “Metade Sul”, a concentracdo econdmica e populacional
no Nordeste e a necessidade de construir solugbes para esse quadro tém estimulado estudos,

andlises académicas e, também, levado sucessivos governos a desenvolver politicas para a reducéo



das desigualdades regionaiss. Nesse sentido, mesmo com todas as dificuldades que afligiram o
planejamento como um todo e o planejamento regional de forma especifica, o Estado tem acumulado
alguns avancos no que se refere a andlise dos desequilibrios regionais e a implementagdo de politicas
para a reducdo dessas desigualdades.

Apbs a crise do planejamento no final da década de 70 e anos 80, as iniciativas relativas ao
desenvolvimento regional e territorial foram retomadas, no Rio Grande do Sul, a partir do inicio da
década de 90. Um dos marcos dessa retomada € a criagdo dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDES), em um contexto de estimulo a democratizagcdo e a participagéo,
incentivado pela Constituicio Brasileira de 1988 e pela Constituicdo Estadual de 1989. A aproximagao
entre governo e instituicbes regionais, em especial as universidades, lancou as bases para a
estruturacdo dos COREDEs que, em 1994, se consolidaram de forma efetiva em 21 regides, tendo
como objetivos a promocao do desenvolvimento regional harmonico e sustentavel; a integracéo dos
recursos e das ag¢des do governo na regido; a melhoria da qualidade de vida da populacdo; a
distribuicéo eqitativa de riqueza produzida; o estimulo & permanéncia dos individuos em suas regiées
e a preservacgao e recuperacao ambiental. Atualmente o Estado conta com 28 COREDESs que, embora
apresentem dificuldades para seu melhor funcionamento, se constituem em importantes instancias
qgue relnem representantes da sociedade civil, organizando a participacdo junto ao processo de
planejamento governamental e promovendo debates acerca do desenvolvimento das regiﬁesg.
Posteriormente outras iniciativas governamentais foram empreendidas, seja no sentido de combater
as desigualdades regionais, seja para a promogéo do desenvolvimento em regifes que apresentavam
menores indicadores de desenvolvimento.

Nessa perspectiva é que se enquadra o Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica do
RS. Contratado em 18 de outubro de 2004, foi objeto de licitagdo internacional, integrando um
conjunto de iniciativas visando ao combate as desigualdades regionais, que se constituia em um dos
eixos prioritarios do Governo do Estado a época. De acordo com os Termos de Referéncia™ integrou
“[...Jum conjunto de providéncias no sentido de se alcancar a dinamizacdo do processo de
desenvolvimento econdmico e social do Rio Grande do Sul, com destaque especial para as

dimensdes de equilibrio e sustentabilidade de tal processo”.

8 Dentre as andlises académicas, destacam-se a realizada por Bandeira e Alonso, que desenvolvem o tema da
perda de dinamicidade da Chamada “Metade Sul’ do Estado em relagdo ao Norte e Nordeste. J& na esfera
governamental, podem ser citados estudos realizados pela Secretaria da Coordenacao e Planejamento: o Estudo
sobre a Metade Sul do RS (1997), o RS 2010 (1998), o Seminario para elaboracdo de uma Politica de
Desenvolvimento Regional para o RS (1999) e o proprio Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica para o
Rio Grande do Sul - Rumos 2015 (2006).

°0 papel e o funcionamento dos COREDEs tém sido discutidos de forma recorrente pelos representantes dos
COREDEs, pelo Governo e por pesquisadores vinculados as universidades. Pode-se destacar o Estudo de
Desenvolvimento Regional e Logistica para o RS, que desenvolve uma avaliagdo sobre a atuagdo dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento, e a critica desenvolvida por Veiga (2006).

1 SECRETARIA DA COORDENACAO E PLANEJAMENTO. Contrato Para Servigos de Consultoria: Programa de
Apoio ao Planejamento e & Formulacdo de Politicas Estratégicas para a Economia do RS — Modulo I. Porto
Alegre, SCP, 2004. 150p.
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Estruturado através de dois componentes, Desenvolvimento Regional e Logistica de
Transportes, seu objetivo foi construir um referencial teérico capaz de subsidiar a agdo publica e
privada no sentido de melhor enfrentar o desafio da busca do desenvolvimento, através de uma nova
visdo dessa realidade. Os resultados deveriam servir de base para a estruturagdo de politicas publicas
e acdes privadas relacionadas a reducédo das desigualdades regionais; aumento da competitividade
econdmica; melhorias na governanga regional; e ampliacdo da capacidade logistica do Estado.

A proposta foi embasada nos conceitos de desenvolvimento sustentavel, gestao estratégica e
participacao social. No desenvolvimento sustentavel, valorizava-se o desenvolvimento endégeno e o
estimulo a inser¢do das comunidades locais no contexto da globalizacdo, proporcionando o
surgimento de territérios dinamicos com a valorizacdo de seus componentes locais’’. A gestdo
estratégica propunha uma visdo sistémica destinada a implantar planos e programas e desenvolver
ferramentas e capacidades gerenciais com vistas a garantir a melhoria do processo de planejamento e
implementacéo de agbes. A participacéo foi considerada como elemento central da gestao estratégica,
pois permite construir projetos com maior aderéncia as realidades regionais, tornando-se fundamental
para o éxito de iniciativas voltadas ao combate das desigualdades regionais.

O estudo foi realizado com base no trabalho conjunto e no acompanhamento efetivo por parte
do contratante, no aprimoramento e validagdo do produto, na integracdo das diferentes visGes
setoriais e escalas de analise e com a participacdo da sociedade na elaboracédo das avaliagbes, das
recomendacdes, estratégias e projetos. Foram selecionados recortes setoriais e espaciais e
realizados detalhados estudos sobre o ambiente natural, as infra-estruturas existentes, a capacidade
produtiva instalada nos diferentes setores econdmicos, a dimensao social, as caracteristicas e
qualificacdo da populacdo e a dimensdo politico-institucional, sendo que esta envolveu desde
guestdes culturais até o quadro institucional nas diferentes esferas. Mereceram ainda destaque a
realizacdo de modelagens econdmicas e de transportes utilizadas para a constru¢do de cenarios de
futuro e previsdo das demandas de infra-estrutura. Os resultados do estudo e o plano de
implementacdo previam, ainda, um banco de dados gerencial para avaliagdo e monitoramento do
portfélio de projetos.

O estudo obedeceu a seqiiéncia de etapas do processo de planejamento com uma detalhada
avaliacdo ou diagndstico, construcdo de cenarios de futuro, aplicacdo da matriz SWOT", elaboracéo
de visdo estratégica e estratégias e um vasto portfélio de projetos. Essas etapas foram estruturadas
através de duas vertentes, uma técnica e outra politica. Assim, foram desenvolvidas sete etapas:

a) Marco inicial: essa etapa correspondeu aos ajustes de enfoques, mobiliza¢do das equipes,
organizacdo das infra-estruturas e comunicagdo entre consultora e cliente, bem como elaboracéo e

compromisso do plano de trabalho.

! Observa-se aqui a grande influéncia da linha que dominou o debate recente sobre o desenvolvimento regional,
gue busca a insercéo do "local” no contexto global, conforme discutido anteriormente neste artigo.

12 Metodologia de construcdo de visdo estratégica e estratégias regionais a partir dos pontos fortes, debilidades,
oportunidades e ameacas (strengths, weaknesses, opportunities and threats).
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b) Avaliacdo: compreendia um levantamento detalhado dos estudos existentes sobre a
realidade galcha e a elaboragdo de andlises com vistas a identificagdo dos gargalos e elos faltantes.
Foram estudadas as dimensdes da organizagdo territorial e governanga, infra-estrutura, dindmica
econdmica, social, ambiental e demografica, informagéo e conhecimento e, também, os benchmarks
para os diferentes setores econémicos.

c) Elaboragdo de propostas: tendo como base a avaliagdo socioecondmica recente e o
cenario tendencial, foram identificados os pontos fortes e fracos para cada uma das regides e para o
Estado. Esses elementos foram utilizados para a construcdo de objetivos estratégicos que
consubstanciaram a visdo estratégica, estratégias, projetos e programas diferenciados e integrados
regionalmente.

d) Cenérios de futuro: nessa etapa foi elaborado um cenario tendencial, considerando a
situacao atual, e um cenario propositivo, que incorporou o impacto setorial e regional do conjunto de
projetos propostos para 2015.

e) Plano de implementacédo: condicbes de implementacdo dos resultados de gestdo,
institucional, viabilidade de parcerias publico-privadas, captagcdo de recursos e mobilizacdo de atores
e previsao de mecanismo para implantacao dos projetos.

f) Sistema de monitoramento e avaliagdo: implantagdo de um sistema destinado a avaliar e
monitorar a implementacdo dos projetos das nove regides funcionais e do Estado.

g) Consultas e validacdes: essa etapa previa validagdes, consultas e contribuigdes, durante

todo o processo de elaboracéo, de forma a obter maior aceitabilidade e mobilizacéo para o plano.

2.1. Principais resultados do Rumos 2015

Do ponto de vista da avaliagcdo, o Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica para 0 RS
proporcionou avangos em varias areas. A primeira contribuicdo que merece destaque é a reunido de
contelidos sobre o Estado como um todo e, em especial, sobre as realidades regionais. O estudo
compila grande numero de trabalhos existentes, sistematizando-os através da andlise dos cortes
setoriais e espaciais. Além dos ja tradicionais recortes sobre dindmica econémica, social e de infra-
estrutura, foram agregadas analises sobre a dindmica ambiental, demogréfica e organizagéo territorial
e governanca além de informacado e conhecimento.

A segunda importante contribuicdo trata da realizacdo de uma nova avaliagdo acerca da
realidade regional do Estado. O estudo vai além da tradicional explicacéo histérica e tendencial para
as disparidades, construindo sua avaliacdo a partir da evolugcdo recente e do atual estagio das
desigualdades regionais. Nesse sentido, a perspectiva das desigualdades foi avaliada do ponto de
vista de dezenas de variaveis e, de acordo com essa analise, foram escolhidos os indicadores mais
representativos que constituiram uma sintese sobre o quadro geral das disparidades regionais,
organizados em uma matriz tridimensional, que considerava em seus eixos as dimensdes econdmica,

social e de potencialidades.



12

Para a andlise do desempenho das regibes, no eixo de desenvolvimento econémico, foram
considerados como representativos, dentre varios indicadores analisados, a evolucao do PIB total, per
capita e o grau de industrializagdo de cada regido. Esses indicadores receberam valoragfes
semelhantes, resultando em um indicador sintético de desenvolvimento que ordenou as regifes entre

0 menor e o maior desenvolvimento econdémico.

Para a diferenciacdo da situagédo social, consideraram-se como variaveis representativas a
pobreza (percentual de familias com renda abaixo de 2 salarios minimos), a renda per capita, 0
percentual de domicilios com coleta de esgoto via rede geral, a taxa de analfabetismo (acima de 15
anos) e o saldo migratério. Esses indicadores foram considerados em relagdo as médias do Estado e
ajustados para se inserirem em uma escala de 0 a 5, recebendo pesos diferenciados, priorizando as
guestdes de pobreza e renda.

Na avaliagdo das potencialidades, foram avaliados fatores ambientais (fisicos e restricées); de
localizagdo (distancia a portos e mercados); de empreendedorismo (nimero de criagdo de empresas
per capita); de pessoal capacitado (pessoas com formagdo superior); de infra-estruturas de
transportes (densidade rodoviaria e VAB industrial a menos de uma hora de terminais ferroviarios); e
energia (duracdo equivalente de falhas — DEC, e freqliéncia equivalente de falhas — FEC, sobre o
padrdo estabelecido pela ANEEL). Na ponderacdo dos indicadores, as questdes relativas a
localizagédo, transportes e capacitagdo de recursos humanos foram as que tiveram maior peso.

O resultado dessa andlise possibilitou a classificagdo dos COREDEs em Dinamicos,
Estaveis, Emergentes, Em Transicdo e Em Dificuldades, apresentando uma visédo que se diferencia da
tradicional andlise do Estado, que dividia o mesmo em Sul empobrecido, Norte agroindustrial, e
Nordeste industrial e desenvolvido. Deve-se ressaltar que as iniciativas recentes para o combate as
desigualdades regionais no Estado, ou consideravam a mera oposi¢cdo entre o Sul, o Norte e 0
Nordeste, ou adotavam a relagdo de participacdo das regides no PIB do Estado como indicador de
referéncia’®. Assim, o mérito dessa classificacdo est4d em considerar uma gama maior de variaveis
socioecondmicas na avaliagdo do quadro das desigualdades, colaborando para a identificagdo de
focos de pobreza junto a areas ditas mais desenvolvidas, e areas com potencial para o
desenvolvimento, mesmo nas regides mais deprimidas.

O grupo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Dindmicos, formado pelas regifes da
Serra, Vale do Cal, Vale do Rio dos Sinos e Vale do Taquari, apresentou boas condi¢des sociais,
potencialidades e crescimento econdmico e social acima da média do Estado, tendo crescido além do
esperado, considerando a relagéo entre essas duas dimensdes. Esse grupo concentrava 34% do PIB
estadual e 24% da populacdo total.

Constituiam o grupo dos Emergentes o Vale do Rio Pardo e Fronteira Noroeste, que
apresentaram condi¢des sociais abaixo da média do Estado, porém com desenvolvimento econémico

acima da média estadual e potencialidades proximas a média. Deve-se destacar que essas duas

'3 podem ser destacadas a Politica de Desenvolvimento Regional de 1998 e o Grupo de Trabalho das Regides
Menos Desenvolvidas, entre outros, que consideravam como prioritarias as regiées com determinado percentual
de PIB em relagdo a média estadual.
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regides possuem caracteristicas especificas que remetem para essa classificagdo, apresentando um
quadro de dificuldades relativas a seus indicadores sociais, mas com presenca de indastrias de
grande porte relacionadas, especialmente, ao fumo, no Vale do Rio Pardo; e maquinas e implementos
agricolas, na Fronteira Noroeste.

Figura 1 - Regies dos COREDESs de acordo com os indicadores de disparidades
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Os COREDEs Metropolitano Delta do Jacui, Paranhana-Encosta da Serra, Producdo e Alto
Jacui, formaram o grupo dos Estaveis, com crescimento econdmico pouco acima da média estadual,
alto potencial e condi¢des sociais entre boas e baixas. Conforme pode-se visualizar na Figura 1, esse
grupo é constituido por duas areas distintas tanto em localiza¢do, quanto em termos das atividades
econdmicas. Nas regides do Alto Jacui e Produc¢éo, predomina a agricultura e agroindustria, enquanto
que nos COREDEs Metropolitano Delta do Jacui e Paranhana-Encosta da Serra as atividades séo
diversificadas. Embora essas regides tenham crescido um pouco acima da média do Estado, esse

crescimento esteve aguém das suas potencialidades.
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O Norte, Nordeste, Centro-Sul, Noroeste Colonial e Médio Alto Uruguai, com
desenvolvimento econdmico abaixo da média do Estado, potencial socioeconémico também abaixo e
situagdo social baixa, constituiram o grupo Em Transi¢cdo. Essas regides caracterizaram-se pela
presenca de atividades agricolas e agroindustriais diversificadas, unidades de producdo de porte
heterogéneo e alta participagéo da populacao rural. Elas vém perdendo populagdo, especialmente das
areas rurais, para o0s centros urbanos regionais, aglomera¢bes urbanas ou para a regido
metropolitana.

Finalmente, um grupo que compreende nove COREDEs que foram considerados Em
Dificuldades, incluindo a regido das Horténsias, Campanha, Sul, Jacui-Centro, Central, Fronteira
Oeste, Alto da Serra do Botucarai, Litoral e MissBes. Essas regides apresentaram grau de
desenvolvimento baixo, menores potencialidades e situagdo social deficiente, todos bem abaixo das
médias estaduais. Deve-se destacar que essas regides, apesar de ocuparem grande area no territério
gaucho, concentram apenas 28% do PIB e 30% da populagdo. Portanto, essas sao regifes que
deveriam ser alvo ndo s6 de politicas de corte econdmico, mas também de politicas sociais, uma vez
que apresentam baixas potencialidades e grandes dificuldades em relagédo a renda e infra-estrutura
social.

Ainda em relacdo a etapa de avaliagdo, deve-se destacar a analise sobre a organizacao
territorial e governanga regional. Foi realizado um exaustivo levantamento das escalas nas quais
ocorrem as intervengfes setoriais do governo, analisando as coincidéncias de suas areas de
abrangéncia, a viabilidade de unificacdo de escalas e a estrutura fisica setorial que o Estado possui
em cada regido. Considerando a ldgica complexa da agéo setorial, que exige estratégias em escalas
especificas, e a existéncia de uma base regional relativamente consolidada em torno dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento, que segundo o estudo ndo apresentava grandes discrepancias de
acordo com os critérios de homogeneidade e polaridade, foi proposto um novo recorte espacial de
referéncia.

Dessa forma, foram criadas nove Regifes Funcionais de Planejamento (Figura 2), tendo como
base a agregacdo dos COREDEs de acordo com critérios de homogeneidade econémica, ambiental e
social e a adequacdo das variaveis correspondentes para identificacdo das polarizagbes. Foram
consideradas variaveis relativas ao emprego, viagens por tipo de transporte, rede urbana, saude e
educacao superior, que refletem espacialmente as dindmicas das redes de transporte, de
empreendedorismo, de polarizagcao por universidades e de centros de pesquisa, entre outras. Essa
divisdo regional serviu de suporte para a elaboracdo das propostas para as nove regiées funcionais e
para o Estado. A partir da matriz SWOT foram estabelecidos os focos para o planejamento regional
das nove regides e construida a visdo estratégica, as estratégias e os projetos para cada uma das

regibes funcionais e para o Estado.
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Figura 2 - Regides Funcionais de Planejamento
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A montagem do portfélio de projetos foi uma das mais relevantes contribuicfes do estudo.
Sua elaboracdo pautada em objetivos e metas permitiu a identificacdo dos agentes envolvidos em
cada projeto e a quantificacdo de recursos que deveriam ser mobilizados. Esse ativo de projetos
construido, considerando a avaliagédo e a visdo de futuro para cada regido, qualificou sua participacéo
nos processos de planejamento governamental. Além disso, como as propostas nao se restringiram a
esfera governamental, abriu-se a possibilidade de as regides estabelecerem outras agendas de
desenvolvimento, envolvendo setor privado, atores locais e o governo federal.

A utilizagdo da matriz SWOT permitiu identificar ndo apenas as potencialidades ligadas as
atividades econdmicas que, historicamente, por diversos motivos, se desenvolveram nas regides,
mas, também, as aptiddes potenciais das atividades econdmicas ainda ndo exploradas que, se
desenvolvidas, poderiam gerar mais e melhores resultados para as regides. A essa avaliagédo foi
agregada a identificacdo dos setores promissores, através da elaboracdo de um cenério tendencial
para 25 setores da economia até 2015, definindo quais as perspectivas para cada regido, se
consideradas as condi¢cdes econdmicas atuais e, também, considerando o efeito do portfélio de
investimentos. A proposta considera um posicionamento forte do Estado no combate as

desigualdades regionais, cabendo ao mesmo adotar medidas para que o desempenho positivo das
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regides mais desenvolvidas se mantenha e, ao mesmo tempo, fazer com gque esse crescimento tenha
um efeito irradiador, contribuindo para o dinamismo econémico e social das regides mais deprimidas.

Um dos problemas identificados no estudo foi a falta de uma definicdo estratégica para o
desenvolvimento do Estado que balizasse a constru¢éo das propostas regionais. Na auséncia de um
planejamento mais sélido, a orientacdo ficou restrita ao Plano de Governo que, normalmente, é
elaborado como um conjunto de intengées em periodo pré-eleitoral. Essa deficiéncia fez com que a
visdo estratégica, as estratégias e as propostas para o Estado derivassem, de forma indutiva, dos
projetos regionais.

A falta de articulacio no estudo da escala sub-regional com as escalas nacional,
macrorregionais e com as regides de fronteira é outro problema que merece destaque. As propostas
consideram a articulacdo das regides funcionais e de seus principais setores produtivos com 0s
mercados onde o0s produtos regionais se inserem de forma competitiva, desconsiderando a ligagédo
com uma estratégia nacional, como a elaborada pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR). Da mesma forma, o estudo pouco considera a integracdo entre as regides fronteiricas, ndo
apresentando nenhuma proposta para essas regides, nem mesmo para as cidades de fronteira. A falta
de preocupacdo com esse tema € recorrente nos estudos de planejamento governamental e,
principalmente, nas politicas elaboradas no Pais, mesmo quando estas sdo confeccionadas com
esses objetivos, como se pode constatar no proprio Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (PDFF), desenvolvido pelo Ministério da Integracdo Nacional.

Ressalvados esses aspectos e, mesmo que nao tenha sido aplicado de modo integral, o
estudo vem repercutindo na estrutura de planejamento governamental e tem se constituido em valioso
material para o debate acerca do desenvolvimento nas regifes. Na esfera governamental, o Rumos
2015 foi largamente utilizado na elaboracéo da plataforma estratégica do novo governo, empossado a
partir de 2006. A utilizagdo das Regides Funcionais de Planejamento como escala de referéncia para
a regionalizacdo do Plano Plurianual 2008-2011 é outro registro importante, uma vez que,
praticamente, institucionalizou essa proposta de divisdo regional como instrumento de ordenamento

territorial.

2.2. A proposta de governanca do Estudo de Desenvol  vimento Regional e Logistica para o RS

Para concretizar o conjunto de propostas do portfélio de investimentos e, como parte deste, o
estudo propds uma estratégia de governanca, pautada em cinco ordens de questdes: a desvinculagdo
do planejamento regional da Consulta Popular; a necessidade de recuperar a visdo regional do
planejamento; a reestruturacdo do Estado para responder ao planejamento regional;, a coordenagéo
de esfor¢cos de planejamento e a implementacéo de agdes; e a redefinicdo das formas de aplicacdo
dos recursos or¢camentarios.

Com relagdo a desvinculacdo do planejamento das questdes orcamentérias, o estudo
sustentou que, na Ultima década, desenvolveu-se uma relacao de dependéncia na implementagdo de

projetos e agles, entre a esfera estadual e as regides e municipios, especialmente apds a
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implementacdo da Consulta Popular, a partir de 1998. O processo fomentou demandas pontuais,
deixando de lado a discussdo mais qualificada acerca de estratégias regionais de desenvolvimento.
Com base nessa avaliagcdo, a proposta de governanga sugeriu a requalificacdo da relagdo entre
Estado e regibes, retomando para o Estado o papel de promotor do debate acerca do
desenvolvimento regional e favorecendo a ampliacdo das possibilidades de financiamento dos
projetos regionais. Nesse contexto, a esfera estadual deve, também, assumir um papel de articulacédo
entre a sociedade civil, o setor empresarial e o governo federal, buscando alternativas para a
viabilizagdo das estratégias regionais.

A segunda proposta para a implementacdo da estratégia de governanca é a organizacdo do
Estado através de um Uanico interlocutor nas nove Regides Funcionais de Planejamento. Esse
movimento daria maior resolutividade ao emaranhado de representacdes setoriais do governo
estadual no interior, que faz com que algumas regiées tenham que participar de dezenas de féruns
para tratar de temas de interesse regional. De acordo com o estudo, a existéncia de varias
regionalizacdes setoriais desvinculadas de uma regionalizacé@o de referéncia constitui-se em entrave a
discusséao de prioridades regionais e também a interlocugdo com os atores regionais sobre questfes
de interesse comum.

A organizacdo dos agentes na discussdo e na elaboracdo de propostas para as regides &
outra questdo, levantada pelo estudo, para melhorar a governanca no Estado. O Rio Grande do Sul
que, reconhecidamente, possui um grande acimulo de “capital social”, formado por uma tradicéo
associativista com capacidade de reagdo aos problemas, ndo canalizou essas energias para a
solucdo dos grandes temas que se constituem nos principais gargalos das regiées. Ao contrario,
multiplicaram-se iniciativas como féruns, comités, grupos de trabalho e comissdes, com temas e
agendas comuns. Propds-se, entdo, a coordenacéo desses esfor¢cos através de uma governanca feita
pelo Estado que, através de uma estrutura de governanca clara, poderia organizar a agenda nas
regioes.

No que tange ao aproveitamento dos recursos orgcamentérios, avaliou-se que a metodologia
difundida pelo Processo de Participagdo Popular, cujo principal instrumento é a Consulta Popular“,
pouco tem contribuido para a construcdo de projetos regionais, dispersando recursos orgcamentarios
em projetos locais. Para que as regides nao percam seu foco, a proposta foi pautada na realizacéo de
um compromisso discutido e consensuado entre o Estado e as regides sobre agcfes estratégicas para
0 seu desenvolvimento. Esse acordo poderia capitalizar recursos que ndo fazem parte do orgamento
estadual, envolvendo a iniciativa privada e outras esferas de governo, potencializando as agfes
priorizadas.

Desse modo, a estrutura de governanca do Rumos 2015 deveria constituir, em cada regido
funcional, um nucleo de planejamento intersetorial que seria o interlocutor do Estado com as regides.

A estrutura de governanca deveria privilegiar a participagcdo social através da institucionalizacdo de

* Entre 1999 e 2002 o processo foi substituido pelo Orcamento Participativo, que apresenta diferencas

metodoldgicas em relagdo a Consulta Popular. Entretanto, a orientacdo do mesmo também foi voltada para as
demandas locais, desvinculadas de projetos regionais.
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féruns de discussédo estadual e regionais; o estabelecimento de compromissos entre a sociedade e
instituicbes acerca de estratégias e agfes a serem perseguidas pelas regifes; e a implementacéo de
um sistema de monitoramento e avaliagao.

Deve-se ressaltar, entretanto, que essa estrutura de governanga foi apresentada como
alternativa pelo estudo, ndo sendo objeto de discussdo na estrutura deciséria de governo e, muito
menos, foi validada pelas regifes. De qualquer forma, aponta alguns elementos que foram retomados,
mesmo que parcialmente, apés o0 encerramento do estudo, como 0s que resultaram nos

Compromissos de Planejamento Regional.

3. Os Compromissos de Planejamento Regional

A partir do encerramento do Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica para o RS, os
esforcos passaram a ser direcionados para a sua implementacdo. A iminéncia do processo eleitoral e
o histérico de iniciativas que se perderam durante as transi¢fes de governo motivaram a construcéo
de um modelo que vislumbrasse maiores chances de continuidade. Mesmo que ndo se pudessem
estabelecer garantias de que o estudo teria consequéncias, dois aspectos foram considerados
estratégicos.

A assimilagdo do estudo e das propostas pelas regides, principais interessadas na
continuidade da agenda regional, foi o primeiro aspecto observado. O préprio plano de trabalho do
estudo previa, ao término de cada etapa, a discussdo dos resultados junto as regides com o objetivo
de validar a avaliacdo e as propostas que estavam sendo construidas. De modo geral, o resultado
desse longo processo de discussdo foi uma boa aderéncia entre os resultados e as aspiragbes
regionais. Deve-se ressaltar que a validagéo ocorreu em niveis diferenciados, dependendo do grau de
participacao no processo de elaboracdo. Nas regides onde houve maior envolvimento e interferéncia,
sem duvida, os resultados foram assumidos com maior intensidade.

O segundo aspecto considerado foi a articulacdo dos projetos em um periodo temporal que
ultrapassasse um orcamento anual. A participagdo no orgamento estadual, que se intensificou a partir
de 1998 com a institucionalizagdo da Consulta Popular e, mais adiante, com o Orgamento
Participativo e o Processo de Participacdo Popular, contribuiu para que as regides canalizassem seus
esforcos para a discusséo dos orgamentos anuais. Dessa forma, procurou-se ampliar o escopo dessa
discusséo, vinculando-o a um debate relacionado com as estratégias regionais e ao planejamento de
longo prazo. Para tanto, foi proposto o instrumento do Compromisso de Planejamento Regional, aos
moldes dos contrat de plan realizados na Frangals. Esses compromissos se constituiriam em um
acordo entre o Estado e as regifes, considerando um periodo de tempo que, ho minimo, equivalesse

a um Plano Plurianual. Seu contelldo compreendia a visdo de futuro e as estratégias da regido, a

!5 Luciana Jaccoud resume a experiéncia francesa no texto Experiéncias Internacionais em Politica Regional: O
Caso da Franca. Brasilia, IPEA. 2001.
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priorizacdo e selecdo de projetos para inicio imediato e a montagem de um sistema de
acompanhamento e avaliagdo para 0s mesmos.

Trés regibes funcionais manifestaram interesse imediato em iniciar um processo para
assinatura do compromisso: a Regido Funcional 5 (COREDE Sul), a Regido Funcional 7 (COREDEs
Noroeste Colonial, Fronteira Noroeste e Missbes) e a Regido Funcional 3 (COREDEs Serra,
Horténsias e Campos de Cima da Serra). Nessas trés regioes foi retomada a discussédo acerca da
visdo estratégica e das estratégias, que foram aperfeicoadas de acordo com as contribuicdes
encaminhadas. Posteriormente, considerando a carteira de programas e ac¢des do Plano Plurianual
vigente e as ag¢bes dos 6rgdos estaduais, foram selecionados os projetos nos quais as regides,
através de suas instituicdes publicas e privadas, pudessem ofertar contrapartidas, potencializando os
recursos alocados pelo Estado. A parte relativa ao governo estadual foi destacada no Orgcamento
Anual do ano de 2007 para as trés regifes funcionais. Entretanto, apenas a Regido Funcional 5
chegou a assinar o Compromisso de Planejamento Regional.

O documento foi assinado pelo Governador do Estado, pelo Secretario Estadual da
Coordenacéo e Planejamento e por um importante leque de atores regionais que representavam a
Regido Funcional 5. Dentre estes, estavam o Conselho Regional de Desenvolvimento Sul (COREDE
Sul); a Associacdo dos Municipios da Regido Sul (AZONASUL); os prefeitos municipais; a
Universidade Catodlica de Pelotas (UCPEL); a Universidade Federal de Pelotas (UFPEL); o Centro
Federal de Educacéo Tecnoldgica de Pelotas (CEFET-RS); a Fundagdo Universidade de Rio Grande
(FURG); e, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA).

A estrutura do Compromisso da Regido Funcional 5 compreendia uma breve caracterizacdo
da regido, a visdo estratégica e as estratégias acordadas e o conjunto de propostas relevantes para
perseguir no futuro®®, destacando em anexo cinco propostas relacionadas com as estratégias. Estas
seriam iniciadas a partir de 2007, com recursos do Tesouro do Estado identificados na peca
or¢camentaria e contrapartidas ja definidas por parte dos agentes regionais para o ano, com previséo
de desembolso até o ano de 2015.

A experiéncia da elaboracdo do Compromisso de Planejamento Regional, especialmente no
que tange a identificacdo dos papéis e definicdo dos orgamentos, possibilitou avangos na governanga
entre os atores regionais e, também, para dentro da prépria administracdo estadual. Os diferentes
6rgdos governamentais envolvidos em cada projeto, acostumados a desenvolver suas a¢des de forma
isolada, obrigaram-se a discutir temas territorializados e com viés intersetorial, uma vez que os
projetos tinham que ser destacados dos programas e ac¢Oes desenhados para todo o Estado e
possuiam interfaces e fases de implementagdo em varias secretarias. Os atores regionais, por sua
vez, tiveram de estabelecer um consenso minimo sobre as prioridades da regido e, também, sobre
onde cada um dos projetos seria executado, pois se tratava de projetos que, mesmo apresentando
uma territorialidade especifica, deveriam atender todos 0os municipios da Regido, como foi o caso da

construgdo de um centro de inovagédo tecnoldgica no municipio de Pelotas.

!¢ Relacionava todas as propostas elaboradas pelo Rumos 2015 e também as que foram inseridas através de
contribui¢cdes da regido, apds o encerramento do estudo.
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Embora tenham sido construidas amarra¢des para garantir a continuidade do compromisso, a
mudanc¢a de governo interrompeu o processo iniciado. Colaborou para isso o periodo de transi¢do
administrativa, que normalmente é um processo demorado e, fundamentalmente, faltou uma postura
mais pré-ativa da regido em reivindicar a continuidade do acordo junto ao governo eleito.
Posteriormente, a partir da elaboragdo do Plano Plurianual 2008-2011, esse tema foi novamente
proposto com a rediscussao das estratégias de desenvolvimento das regifes, durante a apresentagéo

dos Cadernos de Regionalizacao.

4. Iniciativas para o desenvolvimento regional e go  vernanca no RS

Como reacéo a crise estrutural das finangas publicas, que vinha se agravando ha décadas no
Rio Grande do Sul, foram empreendidos, nos Ultimos anos, importantes esforgos para construir
alternativas para o desenvolvimento do Estado. Embora com objetivos diferenciados, além do Estudo
de Desenvolvimento Regional e Logistica (Rumos 2015), destacaram-se pela repercussdo o Pacto
pelo Rio Grande e a Agenda Estratégica 2020.

Conforme detalhado anteriormente, o Rumos 2015 teve como preocupagdo central a
construgdo de projetos alinhados a uma visdo e estratégias de futuro, partindo da interpretacao do
quadro de agravamento das disparidades regionais e da reestruturacdo do sistema logistico. Como
alternativa, foi elaborado um portfélio de projetos que, no seu conjunto, atuaria na reducdo da
distancia entre as regides mais dindmicas e as que enfrentavam maiores dificuldades. Ao portfélio
regional foi agregado um conjunto de projetos de interesse regional que, juntos, constituiam a
proposta para o desenvolvimento do Estado, agrupados em cinco grandes estratégias: manutengdo e
aumento da competitividade estadual; fortalecimento urbano-industrial da rede de cidades; incluséo
social; a conservacdo do potencial ambiental; e a elaboracdo de planos regionais para o
desenvolvimento e superacao de desigualdades.

O Pacto pelo Rio Grande foi uma iniciativa da Assembléia Legislativa do Estado no sentido de
sensibilizar a sociedade para a construcdo de uma agenda de agbes e solugbes voltadas para o
enfrentamento da crise do Estado. Reunindo importantes agentes politicos, o Pacto propunha-se a
implantar o equilibrio das contas publicas, através da estabilizagdo dos gastos; reduzir as isengbes e
melhorar a arrecadacado; renegociar a divida publica com a Unido; modernizar a gestdo publica;
promover o desenvolvimento; e ativar o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CODES),
como mecanismo para acompanhar as iniciativas de desenvolvimento.

Motivada pelo desejo de construir uma agenda estratégica de longo prazo compartilhada com
a sociedade, a Agenda Estratégica 2020 teve sua origem vinculada a classe empresarial. Elaborada a
partir de grandes seminarios e utilizando a ferramenta do Balanced Scorecard (BSC), teve como
objetivos operacionalizar e implementar a agenda estratégica compartilhada entre as partes
interessadas; disseminar a agenda para a sociedade galcha; desenvolver mecanismos para

promover a mobilizagdo da sociedade para atingir dos objetivos e metas de desenvolvimento;
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implementar um processo de gestdo da estratégia formalizado e permanente, para acompanhamento
de resultados e avaliagdo de desempenho; e estruturar um modelo efetivo de governanca.

Essas iniciativas, realizadas com amplitude e perspectivas diferentes, tiveram o indiscutivel
mérito de promover uma grande mobilizagdo, envolvendo, praticamente, todos os segmentos da
sociedade civil. Os seus desdobramentos, porém, foram bastante comprometidos pela proximidade do
periodo eleitoral e a mudanca da administragdo estadual dai advinda. No que tange, todavia, ao
planejamento governamental, o produto do debate e das informacdes resultantes dessas iniciativas
serviu como subsidio para a construgcdo das diretrizes que orientaram a elaboracdo do Plano
Plurianual (PPA) 2008-2011, que definiu a programagado do governo para 0s quatro anos seguintes.
Influenciado por esse debate, o plano teve varios avangos, destacando-se a redu¢do do nimero de
programas, a elaboracdo de a¢des mais focadas nos problemas, a organizagdo dos programas de
acordo com o planejamento estratégico governamental, a participacao das regifes na elaboragéo das
propostas e, especialmente, a sua regionalizagéo.

Cabe aqui ressaltar que a elaboracdo dos Cadernos de Regionalizacdo do PPA, uma das
primeiras experiéncias de regionalizacdo do PPA no Pais, se constituiu, sob véarios aspectos, em um
instrumento de grande valia para que o Estado passasse a incorporar a preocupacgao territorial em
suas iniciativas. Pode-se destacar, entre esses ganhos, o aprofundamento da participagédo das regides
no processo de elaboragdo do plano, a utilizagdo das Regides Funcionais de Planejamento como
escala de referéncia, o estimulo a multissetorialidade e a utilizagdo de uma base estratégica orientada
pelo debate recente acerca do desenvolvimento do Estado®’.

Dessa forma, os Cadernos de Regionalizagdo proporcionaram as regides uma_visdo clara
sobre o que o Estado estava disposto a realizar em cada regido funcional, com as metas fisicas e
indicadores de cada programa e ou acgdo. Depois de publicados, os cadernos foram apresentados e
discutidos nas nove regides funcionais e, nesse momento, foi proposta a realizagdo de uma ampla
discussédo acerca do futuro estratégico das regides, a partir da visdo estratégica e das estratégias
delineadas no Rumos 2015. Esse debate ja havia se iniciado quando, a partir do estudo, as
estratégias de cada regido haviam sido modificadas por sugestdo das regifes, com vista a definicdo
de uma agenda minima comum entre Estado e regifes, tendo como objetivo a realizacdo dos
Compromissos de Planejamento Regional.

Apés a publicacdo e apresentacdo dos Cadernos de Regionalizacdo, a proposta de
continuidade do trabalho, detalhada na Figura 3, foi estruturada em quatro etapas: validagdo da visdo
estratégica e estratégias regionais; mapeamento das novas iniciativas e das propostas pelas demais
esferas da administracdo publica e pela iniciativa privada; elaboracdo de uma agenda estratégica para

as regides com a selecdo de projetos prioritarios; e estabelecimento de parcerias regionais™.

' O Plano Plurianual 2008-2011 foi regionalizado utilizando duas escalas de regionalizacio: as Regides
Funcionais de Planejamento, definidas pelo Rumos 2015 e a regionalizagdo dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDES).

18 A proposta discutida neste artigo n&o trata de algo consolidado, mas vem sendo discutida em diferentes féruns,
como alternativa para superar a descontinuidade das agdes de governo, envolver as comunidades regionais e
potencializar as a¢des realizadas nas regifes.
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Figura 3 — Proposta de integracdo entre o planejamento governamental e a governanca
regional

Rumos 2015, Agenda
2020; Propostas da
regido, Cendrios de
- Futuro, PPA
Regionalizado

prioritarios

A validagdo da visdo estratégica e das estratégias da regido trata da retomada da discussdo
acerca da visdo de futuro das regides. Esse debate, que tem sido relegado ao segundo plano,
estimulado pela discussdo do processo orcamentario, € de extrema importancia, pois permite as
regides construirem uma relagdo de igualdade com o Estado no que tange a priorizagdo dos projetos
regionais. Com uma visdo estratégica e estratégias acordadas entre os agentes regionais, as
propostas passam a ser orientadas por uma viséo de futuro, deixando de ser um rol de reivindicagbes
e integrando-se a uma agenda construida pela regido. Dessa forma, os projetos prioritarios podem ser
defendidos junto ao governo estadual e, também, junto a outras insténcias, como a federal e mesmo a
iniciativa privada.

Definidos os caminhos prioritarios que cada regido deve seguir, 0 passo seguinte é o
mapeamento dos estudos e propostas ja existentes. Para o Estado, destaca-se aqui a necessidade de
enquadrar a dinamica recente dos investimentos privados e também dos investimentos e politicas
federais, especialmente os realizados via Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), que vem
agregando novos elementos em praticamente todas as regifes. Isso pode ser exemplificado

analisando a distribuicdo geogréfica desses investimentos, onde se observa uma tendéncia de
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incorporacdo de vérias regides do Estado na agenda de investimentos®®. A repercussao de outras
politicas nacionais também deve ser incorporada nessa perspectiva, como as da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) e dos
Programas Regionais do Ministério de Integracéo Nacional.

Do conjunto de intervencdes publicas e privadas, e a luz de estratégias definidas, o passo
seguinte trata de definir uma agenda minima para as regides que apresente elementos de intersec¢do
entre os diversos interesses. A viabilidade dessa construgdo pode ser demonstrada ao se avaliar a
convergéncia entre as propostas das diferentes iniciativas para o Estado, que demonstram uma
guantidade significativa de temas sobre os quais existe um relativo consenso®’. Essa verificagdo
permite que se selecionem projetos estratégicos para o0 estabelecimento de parcerias entre 0s
diferentes atores para que seus resultados sejam potencializados, ampliando sua abrangéncia e
efeitos.

Por fim, cabe destacar que esse processo so tera sucesso se estiver colado com a agenda
estratégica do Governo, articulado e acompanhado por uma estrutura de governanca. Assim, para dar
suporte a essas etapas e viabilizar a montagem do processo, propde-se a constru¢do conjunta de um
modelo de governanca regional, capaz de articular os atores envolvidos em cada projeto, acompanhar

sua execucao e promover a atualizagdo continuada da agenda.

5. Conclusodes

E facilmente perceptivel por parte das autoridades governamentais um retorno da atencio
com a questdo regional no Pais. Tal fato se manifesta em diversas iniciativas tomadas por diversos
governos estaduais e pelo governo federal. A auséncia de um projeto nacional que oriente e articule
essas iniciativas e a falta de um marco regulatério que discipline, minimamente, a politica de
investimentos, tém conduzido a que os estados federativos se submetam a uma verdadeira guerra
fiscal pela atragédo de novas empresas. Desse modo, em larga medida, sdo os grandes investimentos,
na sua maioria de empresas multinacionais, que acabam conduzindo o ordenamento territorial,
principalmente no que se refere a infra-estrutura. No caso do Rio Grande do Sul, essa questdo é
perceptivel nos casos da industria automobilistica e do setor da silvicultura.

Nesse contexto, tem-se percebido vérias tentativas de reacdo através de projetos de
desenvolvimento de carater enddégeno que, apesar de sua validade, por ndo se encontrarem

articulados em um projeto nacional mais amplo, vinculando-se diretamente ao mercado externo,

9 Verifica-se um extravasamento da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) em direcdo a
Santa Cruz do Sul e Caxias do Sul. Conforme os estudos ja apontavam na década de 90; um grande
namero de projetos no sul do Estado, vinculados especialmente ao pélo naval e a silvicultura; e,
também, muitos projetos localizados no norte e noroeste do Estado, relacionados, principalmente, ao
setor energia, bioenergia, produtos alimentares (especialmente laticinios), maquinas agricolas, dentre
outros.

% Essa convergéncia fica evidente no documento elaborado pela SEPLAG, colocando lado a lado as
propostas do Plano de Governo atual, Rumos 2015, e da Agenda 2020 e do Pacto Pelo Rio Grande.
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favorecem o aprofundamento da fragmentacao territorial. Assim, para que ocorra um desenvolvimento
mais equilibrado, é fundamental que se retome o papel do planejamento em escalas macrorregional
e/ou nacional, com o Estado desempenhando um papel de maior protagonismo em relacdo as
politicas territoriais.

Essa tendéncia pode ser observada no planejamento governamental recente, tanto no Pais,
qguanto no Rio Grande do Sul. No plano nacional, a construcéo da Politica Nacional de Ordenamento
Territorial (PNOT) e da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), bem como os
programas a esta associados sdo exemplos dessa retomada. No que se refere ao Estado, a
contratacdo do Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica para o RS, seus resultados e as
articulagbes que vém sendo empreendidas para a sua implementagéo indicam essa disponibilidade.

No que tange a governanca regional, assim como no planejamento, um dos temas que mais
tem evoluido é o relativo & utilizacdo das escalas como elemento de organizacdo das politicas®.
Nesse sentido, os estudos e propostas desenvolvidos a partir da retomada do planejamento territorial
no Brasil incorporaram essa estratégia metodoldgica a suas propostas. Trata-se da superagdo da
compreensdo que uma regionalizacdo Unica € capaz de definir todas as politicas publicas e
programas setoriais. Ao contrario, vem sendo valorizada a utilizacdo de mdltiplas escalas de acordo
com 0s projetos e politicas, organizadas através de uma regionalizacdo de referéncia. Assim, no caso
do Rio Grande do Sul, é notéria a contribuicdo da regionalizagdo das Regifes Funcionais de
Planejamento, como organizadora das politicas setoriais. Na pratica, a elaboracdo de politicas e
programas setoriais necessitava de uma regionalizacdo que permitisse um “olhar territorial”,
possibilitando a sua integracdo de acordo com a avaliacéo de cada regido®’. Da mesma forma, essa
regionalizacdo é capaz de tornar-se referéncia também para a governanga dos projetos, articulando
municipios e/ou regides em torno de uma agenda minima.

E inegavel o avanco proporcionado pelo debate recente acerca do desenvolvimento do
Estado e das regides, especialmente os resultantes do Rumos 2015. Além do acervo organizado,
cada regido passou a contar com um detalhado portfélio de projetos, com objetivos, metas e
estimativas de recursos necessarios para sua implementagdo, orientados por uma visdo de futuro e
estratégias de desenvolvimento. Os avancos no planejamento governamental, especialmente os
relativos territorializacdo dos programas e ag¢bBes do governo no Plano Plurianual, através dos
Cadernos de Regionalizagdo, também devem ser destacados na retomada do planejamento territorial.

Entretanto, a maior relevancia esta vinculada a possibilidade da construgdo de uma agenda
minima em cada regido, que podera ser priorizada e acordada entre os agentes, sob forte orientagédo

do Estado. Assim, é de fundamental relevancia a construgdo de um modelo de governanga no qual o

2L Autores como Raffestin, Racine e Rufy (1983), Ruckert (2001), Campolina e Crocco (2006) e Bandeira (2007)
vém considerando a perspectiva da multiescalaridade, seja como método de procedimento, seja para o
desenvolvimento e implementagdo de politicas publicas. Os estudos e propostas desenvolvidos a partir da
retomada do planejamento territorial no Brasil, como a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), a
Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) e o Estudo da Dimensédo Territorial do PPA federal, ja
incorporaram essa estratégia em suas propostas.

2Z A regionalizagdo do Plano Plurianual 2008-2011 utilizou a regionalizacdo das Regides Funcionais de
Planejamento e dos COREDEs como referéncias.
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Estado desempenhe um papel mais efetivo em relagdo as politicas publicas, articulando os projetos

regionais com o projeto nacional e mesmo com iniciativas do capital privado.
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