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Resumo

Este artigo tem como objetivo discutir como se comportam e interagem os atores envolvidos
na implementacdo de politicas publicas destinadas a reducao das desigualdades regionais
nas diferentes escalas de poder e gestdo, tomando como caso empirico algumas acoes
desenvolvidas no estado do Rio Grande do Sul. Para tanto, € destacada a atuacdo dos
principais atores em diferentes politicas, sempre levando em considera¢cédo os referenciais
tedricos que fundamentam as discussfes sobre a questédo regional no Brasil e também os
documentos produzidos acerca dos pressupostos, resultados e repercussdes territoriais
dessas politicas. O esfor¢o aqui realizado tem como proposito identificar como as escalas
de poder e gestdo, consideradas estratégicas para a compreensdo das repercussdes
territoriais das politicas de desenvolvimento regional, influenciam o processo de construcao
e implementacdo dessas mesmas politicas.
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Power and management geographic scales and implementation of
regional development policies in the State of Rio Grande do Sul

Abstract

This article seeks to discuss behavior and interaction among actors involved in implementing
public policies targeted at reducing regional inequalities, within the different power and
management geographic scales, based on the case of the state of Rio Grande do Sul, in
Brazil. Thus, the roles of the main actors were highlighted with regard to complementary
aspects of different policies, based on the theoretical framework that underpins regional
issues and on document study of assumptions, results and territorial impacts of these
policies.
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1 Introducéo

Este artigo tem como objetivo identificar como se comportam e interagem os atores
envolvidos na implementacédo de politicas publicas destinadas a redugéo das desigualdades

regionais no estado do Rio Grande do Sul. Também pretende realizar uma avaliagédo geral
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dos resultados e repercussdes das politicas de desenvolvimento regional empreendidas no
territério gaucho nas diferentes escalas de poder e gestédo nas ultimas décadas.

O esforgo aqui realizado tem como proposito discutir como as escalas de poder e
gestdo, consideradas estratégicas para a compreensdo das repercussoes territoriais das
politicas de desenvolvimento regional, influenciam o processo de construcdo e
implementacé@o de tais politicas. Ndo se trata de compreender todas as dimensdes que
envolvem a questdo regional no territério gaucho, mas de construir uma sintese que
preserve os atributos essenciais da problematica, tendo em vista as escalas selecionadas,
conforme prop8e Racine, Raffestin e Ruffy (1983) e Rickert (2002). Toma-se como base o
pressuposto de que a analise do comportamento dos agentes que atuam nas principais
escalas de poder e gestao de determinado territério permite observar como eles se articulam

com vistas a promocao do desenvolvimento regional.

2 A escala global e as politicas territoriais no Rio Grande do Sul

Embora se trate de um tema de grande complexidade, costuma-se associar, em
consonancia a uma estratégia mundial de negdcios, o fortalecimento das escalas global e
local a acdo das grandes empresas multinacionais. Historicamente, essas empresas tiveram
sua acao facilitada com a emergéncia do regime flexivel de acumulacdo e com a mudanca
do sistema de regras, materializado com o auxilio de um modelo de Estado baseado no
controle e na regulacdo (HARVEY, 1993; LIPIETZ, 1994).

O estabelecimento de relacbes globalizadas enfraqueceu a atuacdo do Estado
Nacional e, consequentemente, as empresas passaram a nhegociar sua expansao com
atores localizados em escalas subnacionais, de maneira mais direta. O global e o local
foram identificados como escalas priorizadas nesse novo momento da economia mundial
(SANTOS, 1994; ARAUJO, 2007; VAINER, 2007).

Tais escalas foram lastreadas nos ambitos académico e institucional através de uma
nova ortodoxia, consubstanciada na sintese das “regides ganhadoras”. Propagaram-se, a
partir dos paises centrais, estudos relacionados ao desenvolvimento dos territdrios por meio
do aproveitamento das vantagens proporcionadas por essas escalas. Termos e conceitos,
como, por exemplo, desenvolvimento enddgeno, competitividade e clusters, foram
assimilados, tanto pela academia quanto pela esfera estatal dos paises periféricos, de forma
pouco critica, devido, especialmente, a divulgacdo deles por reconhecidos organismos
internacionais (AMIN; FERNANDEZ; VIGIL, 2008).
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No contexto brasileiro, esse quadro se fez sentir, com maior intensidade, no final da
década de 1990. Nesse periodo, a acelerada onda de privatizacbes de empresas estatais
que operavam em setores estratégicos sem um marco regulatério definido agucou a disputa
por investimentos, dando inicio & denominada “guerra fiscal” entre estados e municipios. A
relacdo da estratégia de atuacao dessas escalas com a politica territorial e com as politicas
de desenvolvimento regional brasileiras é bastante complexa; alguns de seus aspectos
relevantes merecem ser discutidos com mais profundidade.

Primeiramente, cumpre destacar que, no caso brasileiro, a atuacdo dessas escalas
foi facilitada pelo arrastado processo de transicdo do Estado desenvolvimentista para um
novo modelo de base neoliberal, associado com o modelo autoritario que entdo governava o
pais. Essa demora colaborou para que o Brasil fosse submetido a um rapido processo
estratégico de privatizagdo de empresas em um momento em que 0 novo paradigma de
Estado ndo estava preparado para exercer a regulacdo dessas atividades. A isso, deve-se
agregar a inexisténcia de um projeto nacional de desenvolvimento e, por consequéncia, a
auséncia de planejamento e politicas territoriais ha escala nacional. Esse cenario facilitou a
expansao indiscriminada de grandes projetos empresariais, que se constituiram como
vetores de fragmentacédo territorial, com grande potencial de transformacdo dos espacos.
Em um periodo em que ndo possuia capacidade financeira para propor acdes de maior vulto
e a agenda monetaria monopolizava as ac¢des governamentais, o Estado passou a
concentrar sua atuacao no apoio a estratégias de expansao de tais empresas (CARGNIN;
LIMA, 2009).

A acdo dos agentes globais é facilmente perceptivel no pais como um todo e
também nos estados. No territério gaucho, grandes empresas alojaram-se, inicialmente, nos
setores da telecomunicacdo e energia, atuando em nichos especificos, como nos
segmentos automotivo, de maquinas e equipamentos agricolas, de produtos alimentares, do
tabaco e, mais recentemente, da celulose e dos laticinios. Ndo cabe, aqui, realizar uma
avaliacdo de longo prazo da conveniéncia desse movimento para o Rio Grande do Sul.
Entretanto, é importante assinalar que, embora o Estado tenha assumido, em alguns casos,
um papel de protagonista na atracéo dessas empresas e a efetivacdo delas tenha vindo ao
encontro da complementagéo do parque industrial galcho, quase nada pdde ser feito para
influenciar suas localizagoes.

Ao observar os movimentos macrorregionais do desenvolvimento gaucho, Bandeira
(2010) afirma que ha apenas uma ténue desconcentracdo das atividades econdémicas rumo
as franjas metropolitanas. Na verdade, essa tendéncia nao retrata uma desconcentracéo

industrial propriamente dita, mas, sim, um relativo processo de desconcentragao-
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concentrada das atividades econdmicas, reflexo do complexo jogo das economias e
deseconomias de aglomeracdo que vem favorecendo as franjas dos principais eixos de
desenvolvimento.

Esse processo tem suscitado um continuo deslocamento das atividades e do
emprego industrial de Porto Alegre para Caixas do Sul e Lajeado, fortalecendo, ao longo
prazo, os centros urbanos periféricos da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) e
cidades vizinhas, como Erechim, Passo Fundo, Lajeado, Santa Cruz do Sul e a prépria
Caxias do Sul. Todavia, em sentido oposto ao desejado, 0 movimento de desconcentracao
das atividades econbmicas vem sendo alimentado por um severo adensamento das
economias de aglomeracdo na RMPA e adjacéncias, o que tem gerado sérios problemas
para a regido*.

Mesmo que esses investimentos tenham sido importantes para a complementagéo
da estrutura produtiva do Estado, diretamente, pouco colaboraram para a desconcentracéo
industrial ou para o desenvolvimento das regides menos desenvolvidas. Ao contrario, em um
periodo de expansdo de grandes investimentos estrangeiros, intensificou-se a ocupacao do
eixo industrializado do estado, agravando ainda mais os aspectos de concentracdo espacial.

Ainda que o Rio Grande do Sul tivesse pouca margem de decisdo sobre o futuro
desses investimentos, que seguem uma légica mundial, a ndo-existéncia de uma estratégia
de planejamento e ordenamento territorial impediu que se argumentasse, de forma
organizada, em favor de uma possivel melhor localizacdo para eles. Convém assinalar que,
em muitos casos, esse movimento foi encorajado pelo préprio Estado, através de
mecanismos voltados a descentralizagdo industrial.

N&o se trata de um processo exclusivo do Estado, mas, desde o inicio dos anos
1990, com a intensificacdo da chegada de grandes empresas internacionais, houve um
acentuado processo de centralizacdo do capital que envolveu praticamente todos 0s setores
da economia gaucha. De acordo com Benetti (2004), no Rio Grande do Sul, o agronegdcio
foi atingido de modo especifico: empresas multinacionais adquiriram empresas locais e,
assim, verticalizou-se a producéo e setores estratégicos da cadeia produtiva, que vao desde
a producdo até a pesquisa genética, foram controlados. Entre os casos concretos dessa
estratégia, podem ser citadas as cadeias da soja, do leite e de maquinas e implementos.

Para uma melhor ilustracdo do que foi exposto nas linhas acima, pode ser tomado
como exemplo o caso das maquinas e implementos agricolas. Ap6s um longo periodo no
qual varias empresas, em sua maioria de capital local, havia-se consolidado por meio da
expansao do cultivo de graos no noroeste do Estado, houve, a partir da década de 1980, um

movimento em que grandes empresas globais adquiriram as empresas gauchas,
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concentrando a producao local. Tal légica obedeceu a reestruturacdo do capital global do
segmento e, conquanto mantenha parte de seu parque industrial nas regides de origem,
esse tipo de industria vem reestruturando-se ou realocando suas fabricas conforme as
necessidades do mercado. Assim, nem mesmo a existéncia de politicas de isencéo fiscal
tem garantido que as regides detentoras desse ativo consigam manter suas industrias a
longo prazo (CASTILHOS et al., 2008).

A instalacdo da fabrica de tratores da John Deere, em 2008, em Montenegro,
localizada a 50 km da capital gaucha, e de seu escritério de negocios da América do Sul, em
Porto Alegre, em 2006, sdo amostras do comportamento do grande capital, baseado em
uma estratégia de negécio. A empresa, localizada em Horizontina, no noroeste do estado,
que havia adquirido 20% da empresa local Schneider Logemann & Cia. Ltda. (SLC), em
1979, passou a ter o controle total desta ultima no ano de 1999. Apoiada pelas ferramentas
destinadas a desconcentragdo industrial, a John Deere inaugurou sua nova planta de
tratores localizada na RMPA.

No que tange a busca de um desenvolvimento regional mais equilibrado, nenhum
aspecto merece maior destaque que a interferéncia da instalacdo dessas empresas no
planejamento territorial, fato que obriga, dentre outras coisas, o Estado a cumprir os
diversos requisitos de infraestrutura para sua efetivagdo, conforme foi observado
originalmente por Santos (2006).

Um exemplo dessa estratégia foi a instalacéo da industria automotiva no Rio Grande
do Sul, em fins da década de 1990, objeto de grande polémica. Isso se deu, em grande
medida, devido ao forte questionamento da validade do esforco empreendido para atrai-la. A
concretizacdo da planta da General Motors (GM) no municipio de Gravatai, em 2000, e a
perda da Ford para a Bahia sdo exemplos concretos da atuacdo do Estado através das
unidades da federacdo, as quais operam, como j& indicado, no sentido de favorecer a
instalagdo dessas empresas, imersas em um contexto de acirradas disputas de “guerra
fiscal”.

Em relacdo a General Motors, alguns pontos sdo de especial interesse. A atracdo da
fabrica representou um grande esforco institucional do Estado do Rio Grande do Sul, haja
vista a quantidade de leis e decretos aprovados com a finalidade de viabilizar o
investimento. Um outro aspecto foi a falta de capacidade de direcionar esses
investimentos para fora das areas ja industrializadas; na verdade, a decisdo sobre a
localizacdo dessas empresas vinculou-se a uma ampla reorganizacdo da produgdo mundial,

associada a uma estratégia de expansdo, acirramento da concorréncia das empresas,
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reorganizacao produtiva e saturagdo dos mercados dos paises desenvolvidos (ALMEIDA et
al., 2006).

Um fato ainda mais recente, que ilustra bem a capacidade das empresas globais
pautarem o planejamento territorial do Estado, foi a expansdo das papeleiras no Rio Grande
do Sul. Viabilizado, parcialmente, pela crise mundial, o projeto de difusdo das papeleiras,
acordado em um Protocolo de Intengcbes, comprometia o Governo do Estado com
investimentos de grande vulto, todos no sentido de disponibilizar um sistema logistico
favoravel a instalacdo das empresas. No caso das empresas Aracruz e Votorantim, o Estado
devia executar as seguintes obrigacdes: complementacdo do modal rodoviario, envolvendo
obras junto ao entorno das fabricas, acesso as fazendas de producdo e aos terminais de
exportagdo; medidas de suporte tributario, com a desoneracdo de ICMS para as empresas
gue participassem do investimento; liberacdo da circulagdo de veiculos de transporte de
grande porte; elaboragdo e execugdo de um plano de qualificacdo dos trabalhadores da
empresa.

Merecem também destaque os investimentos nos segmentos do tabaco — realizados
nas regibes do Vale do Rio Pardo e do Taquari e, contemporaneamente, no entorno
metropolitano —, na indUstria de laticinios, no norte e noroeste gauchos, e no campo da
producdo de energia. Este Ultimo tem-se expandido, diversificando as formas de geracdo de
energia: termelétrica, na regiao da Campanha; hidrelétrica, junto a Bacia do Rio Uruguai; e
edlica, a partir de projetos implantados na area litoranea. Ademais, podem ser citados os
investimentos na industria naval no municipio de Rio Grande e segmentos relacionados ao
Porto do Rio Grande. O municipio tem recebido expressivos recursos, consolidando-se
como referéncia nacional na fabricacdo de plataformas de petréleo e demais equipamentos.

Em conjunto, todos esses projetos evidenciam a presenca e o papel decisivo dos
grandes players globais para o desenvolvimento econémico do Rio Grande do Sul e, mais
especificamente, para os territérios que sao privilegiados por esses capitais. O volume de
investimentos privados, sobretudo na dltima década, foi significativamente ampliado, sendo
muito superior aos destinados pelo Estado, sejam eles em nivel federais ou estaduais.
Embora sigam um padrdo em que o capital tem primazia na negociagdo com os territorios,
ndo se deve desconsiderar que esses investimentos, sem se preocuparem diretamente com
o equilibrio territorial, podem contribuir, ainda que de forma ténue, para o desenvolvimento
das unidades da federacé@o e para a desconcentracdo das atividades econdmicas no Rio
Grande do Sul.

Resumidamente, o Estado, no Rio Grande do Sul, através das politicas

desenvolvidas a partir dos anos 1990, tem-se empenhado na atracdo desses atores,
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concedendo incentivos fiscais e criando infraestruturas capazes de dar suporte a esses
investimentos®. Entretanto, os resultados desse esforco demonstram, claramente, suas
limitacdes na promocédo de politicas e sua baixa capacidade de escolher os setores a ser
estimulados nas regibes. Por outro lado, evidencia o papel das grandes empresas
estrangeiras como agentes transformadores dos territérios, o que ocorre, muitas vezes, em
desfavor do equilibrio territorial, agravando ainda mais as fraturas existentes entre as
regides pobres e ricas. Ao Estado, nas diferentes esferas, tem restado o papel de controle e

regulacdo, que, por vezes, é exercido em favor do estimulo a instalacdo dessas empresas.

3 A escala nacional e as politicas de desenvolvimento regional

A partir das bases legais definidas pela Constituicdo de 1988 e com a estabilizacéo
econdmica e o arrefecimento da onda privatista no final dos anos 1990, comecaram a
aparecer os primeiros sinais de uma efetiva recuperacdo do planejamento de médio e longo
prazo entre as atividades e planos de desenvolvimento elaborados pelo Estado. Assim,
ainda que tenha ficado mais no campo do discurso que no das praticas, o planejamento
territorial foi novamente incorporado a escala nacional através da agdo do Governo Federal,
que passou a dar maior énfase a elaboracédo de estratégias de futuro, integracao territorial e
reducdo de desigualdades regionais.

A retomada do planejamento territorial significou, para o pais e para grande namero
de estados, uma nova oportunidade para dar atencao as fraturas territoriais, acentuadas,
nas Ultimas décadas, pelo longo periodo de abandono dessa tematica e pela auséncia de
politicas publicas que visassem reduzir as desigualdades regionais. Na éarea do
desenvolvimento regional, o Programa das Regides Diferenciadas pode ser considerado
uma das primeiras tentativas de distinguir recortes territoriais com o objetivo de implantar
politicas especificas®. Através dele, foram reforcados e mesmo criados recortes regionais
voltados ao desenvolvimento de regides pouco dinamicas. Para o Rio Grande do Sul, um
dos resultados foi a institucionalizagcdo das atuais mesorregides da Metade Sul do Rio
Grande do Sul e da Grande Fronteira do Mercosul.

A construcdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) organizou,
efetivamente, a a¢do do Estado, ao estruturar o método de operagdo para o combate as
desigualdades regionais”. Ela restabeleceu o viés territorial da acéo estatal, dando enfoque,
através de uma abordagem multiescalar, ao aspecto desigual do desenvolvimento e as
disparidades de renda. A articulagdo entre os diferentes niveis escalares foi viabilizada

mediante a elaboracdo de um mapa de elegibilidade, definido a partir de uma tipologia de
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renda que divide o territério em quatro grupos de microrregides ou municipios: alta renda,
dindmicas, estagnadas e de baixa renda. Junto da PNDR e seguindo suas definices de
areas prioritarias para a acao, foram produzidos instrumentos para a intervencdo nos
diferentes niveis escalares, quais sejam: planos, programas e fundos de combate as
desigualdades regionais. No Rio Grande do Sul, as intervencdes da PNDR restringiram-se
aos instrumentos denominados planos e programas nas escalas macrorregional e regional.

A Regido de Fronteira foi uma das areas selecionadas, tendo sido objeto de um
amplo Plano Estratégico de Desenvolvimento. Esse plano constituiu as bases para a
preparacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), o qual
viabilizou, ainda que de maneira timida, projetos nas chamadas cidades gémeas. Esses
projetos, predominantemente, constituiram-se em pequenas obras destinadas a melhoria da
infraestrutura das cidades de fronteira, em especial nas areas de saneamento, urbanizacao,
educacao, saude e assisténcia social. O PDFF também apoiou o desenvolvimento de acdes
direcionados aos segmentos produtivos potenciais das regibes, articulados com o Programa
de Promog&o da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais (PROMESO)°.

O PROMESO foi, sem duavida, o instrumento da PNDR com a¢Bes mais destacadas
no territério gaucho. Ele foi posto em préatica nas Regifes Diferenciadas da Metade Sul do
Rio Grande do Sul e na Grande Fronteira do Mercosul — a primeira, localizada totalmente
no territério gaucho, e a segunda, abrangendo municipios do noroeste e norte e parte dos
estados de Santa Catarina e Parana. As principais repercussdes dele foram a criacao do
Foérum da Mesorregido da Metade Sul e da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, as
iniciativas de apoio aos APLs e a capacitacao de recursos humanos para a competitividade.
Também deve ser ressaltada a fundagéo da Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA) e
da Universidade Federal da Fronteira Sul (UFFS) — resultados de debates nos féruns
regionais.

No que se refere a organizagéo institucional, o Ministério da Integragdo Nacional (Ml)
tem sido o principal brago de acdo do Estado na escala nacional das politicas territoriais
dirigidas a regibes menos desenvolvidas, detendo a atribuicdo e desempenhando papel
ativo na promocgédo de politicas de desenvolvimento regional. A ndo-regulamentacdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), previsto como instrumento da PNDR
desde sua concepcao, conferiu um papel ainda mais decisivo ao MI, porquanto o Rio
Grande do Sul ndo esta sob jurisdicdo dos fundos constitucionais ja existentes, destinados
as éareas estagnadas e de baixa renda. Desse modo, ficou a seu cargo a articulacdo dos
atores para elaboracdo dos planos e também a viabilizacdo dos projetos priorizados e

discutidos junto as regides.
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Com menor destaque, outros Orgdos federais e empresas publicas apresentam
estratégias territorializadas ou influenciam as agfes na escala nacional. O Ministério do
Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG), por exemplo, centraliza os instrumentos
formais de planejamento, possuindo a fun¢do de atuar no tema através da promoc¢éo de
politicas multissetoriais. Contudo, o planejamento governamental, elaborado via MPOG, tem
demonstrado dificuldades em construir e executar politicas territoriais com enfoque
multissetorial. O Plano Plurianual federal aparece como um exemplo concreto dessas
dificuldades, pois ndo tem materializado os avancos da PNDR na elaboracédo de programas
e acOes governamentais.

H4 acbes federais que se preocupam com a territorialidade das acdes
governamentais, mas, a0 mesmo tempo, possuem enfoques setoriais, e, por tal razdo, ndo
foram considerados como formuladores de politicas de desenvolvimento regional no ambito
desta pesquisa. Dentre estas, encontra-se 0 programa Territério Rurais, conduzido pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrario — mais tarde, seu escopo foi ampliado, passando a
ser denominado de Territorios da Cidadania.

Vale frisar, ainda, a atuacdo do BNDES, da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuéria (EMBRAPA) e da PETROBRAS. O BNDES se destaca por ser um banco
publico que financia projetos de acordo com as estratégias de desenvolvimento regional,
como o Programa de Reconversdo Produtiva da Metade Sul do Rio Grande do Sul
(RECONVERSUL); ja a EMBRAPA, por apresentar uma estratégia nacional que apoia
localmente projetos inovadores no desenvolvimento agropecuario. O trabalho da
PETROBRAS no setor estratégico de energia Ihe confere grande importancia. A¢ées como a
construcdo e manutencdo de refinarias de petréleo, incentivo e apoio a producdo de
biodiesel e a realizacdo de investimentos na construcdo de plataformas de petréleo tém
grande capacidade de dinamizar a economia local. Esse tipo de acdo pode ser observada
na industria naval implantada no municipio de Rio Grande, embora seus efeitos ndo sejam
ainda notados nas regides vizinhas.

Entre os atores ndo-governamentais que apresentam estratégia para o territdrio
nacional, estdo alguns integrantes do Sistema S°, formado por instituicdes vinculadas ao
interesse de categorias profissionais, em sua maioria de direito privado. Distingue-se, do
conjunto, o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), o qual,
embora mantenha uma estratégia nacional, desenvolve suas a¢Bes em interface com a
escala local, na medida em que trata da capacitagédo de trabalhadores e do desenvolvimento

de projetos vinculados aos Arranjos Produtivos Locais (APLs) de cada regiéo.
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O MI tem-se encarregado de alimentar o debate sobre o desenvolvimento nas
regibes através da realizacdo sistemética de seminarios, reunides técnicas e formacdes,
assim como de impulsionar o envolvimento de 6rgdos e instituicbes governamentais que
possuem estrutura territorializada. Boa parte dessas iniciativas vem sendo realizada desde o
processo de elaboracdo do Plano Estratégico da Regido de Fronteira e dos Planos de Acéo
para as Regides Diferenciadas. Merece mengdo o Curso de Gestdo Estratégica de
Desenvolvimento Regional e Local, realizado em mar¢co de 2009, no municipio de Santa
Maria. O evento foi promovido pelo MI, em parceria com os Féruns das Mesorregibes da
Metade Sul e Grande Fronteira do Mercosul, 0 Governo do Estado, os Conselhos Regionais
de Desenvolvimento (COREDES)’ e governos municipais, com apoio técnico do Instituto
Latino-Americano e do Caribe de Planejamento Econémico e Social (ILPES).

Esse modelo de atuacdo conjunta dos governos federal, estadual e municipal ndo
tem sido a forma predominante de constru¢cdo e implementagdo de politicas na escala
nacional. A dificuldade de estabelecer um diadlogo entre os governos federal e estadual tem
levado o MI a operar com 0s proprios agentes regionais, principalmente com universidades
regionais, prefeituras e movimentos sociais. A mobilizacdo regional para acdes mais
abrangentes e desenvolvimento de projetos € viabilizada pelos Féruns das Mesorregides
Diferenciadas, que tém nos COREDESs sua base de organizagéo e, por consequéncia, uma
relevante participagéo das universidades comunitarias.

No PROMESO, a execucdo dos projetos tem-se tornado exequivel pela acdo dos
municipios, predominantemente. Também aparecem como responsaveis pela efetuacédo de
projetos a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) e, em limitados casos,
o0 Governo do Estado. No caso da Mesorregido da Grande Fronteira do Mercosul, cujas
acdes envolvem municipios dos trés estados sulinos, é significativa a participacdo de

fundacbes e organiza¢des ndo-governamentais de Santa Catarina e Parana.

4 A escala estadual: o protagonismo do Estado do Rio Grande do Sul e dos atores
regionais

A escala estadual foi aqui entendida, prioritariamente, como a atuacao do Estado do
Rio Grande do Sul em diferentes recortes regionais através de seus poderes, constituidos
no intuito de promover o desenvolvimento mais equilibrado entre as regides. Ela
corresponde também a acdo das organizagBes de atores que possuem uma estratégia
organizada para todas as regibes do estado e tém exercido algum protagonismo na

construcdo de um projeto de desenvolvimento ou mesmo liderado o processo de articulagéo
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de iniciativas regionais, funcionando, assim, como um filtro entre as demandas da sociedade
e as politicas governamentais.

Considerando essa abrangéncia, o interesse pela questéo regional no Rio Grande do
Sul foi retomado com alguma preméncia em comparacao aos demais estados brasileiros. A
existéncia de porgBes do territério que se inseriram de forma marginal no processo de
desenvolvimento do estado foi, certamente, um fator preponderante para que se desse uma
maior atencdo ao assunto e para que o poder publico mantivesse uma postura mais
propositiva em relacéo as desigualdades regionais.

Mas ndo é sé isso. O ambiente nacional, marcado por estabilidade politica e
econbmica, colaborou para o retorno de temas e preocupacdes relacionados ao
planejamento, o que propiciou, igualmente, a retomada das discussfes sobre o problema da
fragmentacao territorial. No Rio Grande do Sul, como indicado acima, o movimento em
direcdo a elaboracgéo de politicas de desenvolvimento regional e instituicio de mecanismos
de participacdo popular ocorreu de forma antecipada, sendo influenciado, em grande
medida, por dois motivos principais: a emergéncia da questdo da Metade Sul e a
instauracéo de governos mais engajados na democratizagdo do Estado.

O primeiro deles teve como elemento propulsor o surgimento de uma acgéo politica
de cunho regional, iniciada em meados da década de 1980, em favor da emancipagcédo da
Metade Sul do estado como unidade federativa. 1sso gerou uma reacdo do Governo do
Estado, que, associado ao Governo Federal, foi obrigado a propor iniciativas concretas para
evitar o fortalecimento de tal ideia®. De certo modo, a formalizagéo do recorte da Metade Sul
exemplifica a contradicdo da posi¢cdo do Estado nas escalas nacional e estadual, que, em
uma clara tentativa de sustentar seu poder sobre o territério, no sentido proposto por
Raffestin (1993), e desenvolver suas politicas generalizantes, passa a valorizar a questao
regional. Além disso, o empobrecimento da regido e a formulagdo de um consistente
discurso académico e politico favoravel & emancipacéo fez com que o Estado formulasse e
mantivesse um discurso nesse sentido — apesar de ndo haver um consenso sobre sua real
necessidade ou se a demanda representava o0 que as comunidades locais efetivamente
desejavam.

Depois dessa primeira movimentacdo, foram idealizados outros recortes territoriais,
também eles objeto de politicas publicas. Esse € o caso do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel da Bacia do Rio Uruguai, de 1997, e do grupo de COREDEs com Produto
Interno Bruto (PIB) abaixo da média do estado. Os novos recortes tiveram em comum o fato
de a maior parte deles surgir como reacao a falta de prioridade dada a regiées que nao

conseguiam se inserir, adequadamente, no processo de desenvolvimento mais amplo. Os
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exemplos citados acima foram tratados de modo prioritdrio nas politicas publicas,
transformando-se, respectivamente, em regido diferenciada do MI, denominada Grande
Fronteira do Mercosul, e no Grupo de Trabalho para as Regiées Menos Dinamicas.

O segundo motivo foi a eleicAo de governantes mais comprometidos com o0s
movimentos sociais na Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Eles instalaram préticas de
participacdo popular no fazer politico, mesclando democracia representativa e
participativa®. Essa tendéncia estendeu-se para o Governo do Estado com a eleicdo do
governador Alceu de Deus Collares, no ano de 1990, cujo mandato foi de 1991 a 1995. Em
sua gestdo, a experiéncia dos Conselhos Populares foi ampliada para o Estado, sendo
criados, assim, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (CRDs), renomeados,
posteriormente, de COREDEs. Com a fundagdo dos COREDEs, inaugurou-se a pratica da
participacdo da sociedade no planejamento governamental, inicialmente por meio de
demandas encaminhadas ao sistema de planejamento e, logo depois, de forma mais
sistemética, ao Plano Plurianual e ao Or¢gamento do Estado. Em que pesem as criticas a
sua hegemonizacdo por alguns atores, a criagdo dessa institucionalidade representou uma
das iniciativas mais inovadoras no campo da organizacdo dos agentes regionais,
constituindo-se em um importante ativo.

Os COREDEs possuiam um funcionamento autbnomo, caracteristica que possibilitou
a esse forum realizar a mediacao da acdo do Estado com as demandas regionais, uma vez
que, pela sua estrutura, podiam contemplar todos os segmentos da sociedade civil
organizada. Porém, a falta de representatividade de muitos desses segmentos na
composi¢do dos Conselhos Regionais levou o Estado, em alguns momentos, a buscar
novas alternativas para uma participacdo mais ampla. Isso ocorreu especialmente no
periodo de 1999 a 2002, quando os COREDESs passaram a ser tratados como mais um ator
regional nos debates do Or¢gamento Participativo. No periodo, uma estrutura estatal paralela,
representada na figura dos coordenadores regionais do Orgamento Participativo, mobilizava
diretamente os agentes envolvidos no processo de elaboragcdo do Or¢camento. De certo
modo, essa situacao, resultado de um momento singular em que se objetivava incluir novos
atores no processo orcamentdrio, tornou-se, em menor grau, pratica politica dos governos
seguintes. Embora continuem como férum de discussao privilegiado da questéo regional e
canal oficial de participagdo no planejamento governamental, os COREDEs tém sido
tratados, pelo Governo do Estado, como um ator especifico, ndo como um férum que redne
um conjunto extenso de atores, sendo, por vezes, mobilizados por fora da estrutura dos
conselhos. Com isso, eles passam a ser um ator responsavel por filtrar as demandas da

sociedade civil.
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O fato exposto demonstra, em certa medida, a falta de capacidade de algumas
regibes para mobilizar diferentes agentes da sociedade. Nao cabe, aqui, avaliar o sucesso
dos COREDEs, no entanto é importante sublinhar que existem varios tipos e graus de
organizacao e de participacdo nas 28 regifes que atualmente os compdem. De forma geral,
pode-se afirmar que naquelas em que ha um maior didlogo e juncdo com a sociedade civil,
existe mais clareza na formulacéo de estratégias regionais, bem como das prioridades para
o desenvolvimento e efetivacdo delas — sem contar que isso faz com que elas se
mantenham durante o0s sucessivos encaminhamentos aos instrumentos de planejamento do
Estado, como se pode verificar no histérico da apresentacdo de prioridades do Plano
Plurianual.

Um fator que interfere diretamente nesse aspecto é a forma como a estrutura dos
conselhos regionais foi construida no estado e em suas respectivas regides. O movimento
de criacdo dos COREDEs foi desencadeado pelo governo estadual, tendo como principais
parceiros as universidades, notadamente a densa rede de universidades comunitarias
existentes no estado. Isso beneficiou, tanto na organizagdo e articulagdo dos agentes
guanto no suporte para o planejamento e organizacdo das demandas regionais, 0s
interesses das regifes que possuiam universidades mais atuantes.

Vé-se que as universidades tiveram um papel destacado desde o inicio do processo
de participacdo, o que explica a influéncia delas no funcionamento dos COREDESs e nas
escolhas por eles realizadas. Um exemplo concreto da capacidade de articulacdo dessas
instituicbes € o Programa dos Polos Tecnoldgicos, um dos mais tradicionais do estado,
estruturado com base na rede de universidades e, ndo por acaso, priorizado na maioria das
edicbes da Consulta Popular em varias regiées. Sem desconsiderar as vantagens que a
acao dessas instituicbes tem trazido para o desenvolvimento das regides, sendo, muitas
vezes, promotoras do debate em torno de questdes mais amplas, convém assinalar que
essa posicao “quase hegemodnica” — traduzida na aprovacao de projetos — pode ter preterido
a participacdo de agentes regionais que ndo possuiam a mesma capacidade de articulacédo
e oportunidade de atuacdo. Para entender esse ponto, € interessante recuperar,
rapidamente, a proposta de Gramsci (2004) para explicar o papel decisivo exercido pela
classe intelectual na construcdo de uma hegemonia. Como mostra o autor, essa classe, por
ser mais preparada, tende a influenciar bastante nas decisdes e, assim, a reproduzir um
modo de pensar dominante em uma determinada regiéo.

Concernente a capacidade de propor estratégias de desenvolvimento para as
regides, apesar de que o Estado sempre tenha se preocupado com o acompanhamento das

atividades desenvolvidas pelos conselhos regionais, estimulando-os a organizar seus planos
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estratégicos de desenvolvimento desde sua implantacdo, a maior parte dos planos
elaborados, pelo menos até o ano de 2009, reunia apenas um conjunto de intencdes sem
nenhuma priorizacdo. Somente em 2010, para atender uma histérica reivindicagdo dos
conselhos regionais, o Governo do Estado lancou o Planejamento Regional Integrado, cujo
objetivo era elaborar 28 planos estratégicos de desenvolvimento com metodologia unificada.
O processo contou com uma capacitacdo da CEPAL/ILPES, promovida pelo Ml em conjunto
com o Governo do Estado e COREDEs. Como resultado, foram produzidos um diagndstico
da realidade de cada regido, propostas estratégias para seu desenvolvimento e uma
carteira, por ordem de importancia, de projetos prioritarios. Essas propostas estdo sendo
consideradas no processo de constru¢cdo do Plano Plurianual 2012-2015 e nos novos
instrumentos de participacdo desenhados a partir de 2011.

N&o se pode deixar de apontar, para além dos pontos positivos da inter-relagéo, que
o Estado tem contribuido também para que os COREDESs se afastem de um de seus papéis
mais importantes, a saber: a discussdo sobre as estratégias de desenvolvimento. Por um
lado, o grande avanco que representou a participagdo no Orcamento Estadual levou as
regibes a concentrarem seus esforcos na reparticdo dos recursos provenientes dos
mecanismos de participacdo popular. Por outro, a excessiva preocupacao com a reparticao
dos recursos do Orcamento fez com que os conselhos pusessem em segundo plano os
debates relacionados ao futuro das regifes. Do ponto de vista da questdo regional, o olhar
simultaneo para questbes de curto (reparticdo) e longo prazo (futuro) é fundamental para
gque sejam feitas escolhas que influenciem positivamente o desenvolvimento das regibes —
dai a importancia de se ressaltar os problemas advindos da relagdo dos COREDEs com a
instituicdo Estado.

Em referéncia a formulacdo de planos e politicas, a principal interface de atuacéo do
Estado do Rio Grande do Sul na questao regional tem sido representada pela Secretaria da
Coordenacéo e Planejamento (SCP), atualmente denominada Secretaria do Planejamento,
Gestéo e Participagdo Cidada (SEPLAG). A partir de 1995, as acdes do governo estadual
relativas ao desenvolvimento regional passaram a ser centralizadas nessa secretaria,
inicialmente no Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano (DDRU), que
funcionou até o ano de 2002. Tal departamento ficou responsével pelo acompanhamento
dos COREDEs, realizando um trabalho continuo de fomento de sua estruturacao,
organizacdo da personalidade juridica para recebimento dos recursos previstos por decreto
e estimulo a elaboragcéo de planos regionais de desenvolvimento. Atraves da SCP, foram
propostas a Politica de Desenvolvimento Regional de 1998 e a Consulta Popular', seu

principal instrumento.
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Em 2004, ap6s uma frustrada tentativa de criacdo do Gabinete de Combate as
Desigualdades Regionais, com status de Secretaria de Estado, o papel de formulacdo de
politicas destinadas a reducdo das desigualdades regionais retornou a SCP, onde se
mantém até os dias atuais’’. Também tiveram atuacdo nessa area a Secretaria do
Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais (SEDAI), a Secretaria Extraordinéria de
Relagbes Institucionais (SRI) e o Gabinete da Vice-Governadoria. A primeira passou a
denominar-se, em 2011, Secretaria do Desenvolvimento e Promocdo do Investimento
(SDPI) e, a segunda, depois de sua extincdo, teve parte de suas fungbes incorporada a
SEPLAG, no Departamento de Participacdo Cidada (DEPARCI).

A SEDAI foi a responsavel, de 1991 a 1994, pela gestacdo e implantacdo do
programa que instituiu os COREDEs, pela coordenagdo do Fundo Operacdo Empresa
(FUNDOPEM) e, posteriormente, do Programa de Harmonizagdo do Desenvolvimento
Industrial do Rio Grande do Sul (INTEGRAR/RS)*, papel que ainda desempenha, mas com
a denominacdo de SDPI. A SRI, fundada em 2003, ocupou-se das relagdes de cunho
executivo com as regides, tendo entre suas principais obrigagbes a operacionalizacdo da
Consulta Popular, bem como o repasse de recursos para a ajuda de custo e, mais
recentemente, para os planos estratégicos de desenvolvimento dos COREDEs.

De forma independente, a Assembleia Legislativa do Estado tem desempenhado um
importante papel no curso da priorizagdo da questdo regional na agenda politica, ora
reforcando a agédo do Poder Executivo, ora propondo debates ou encontros sobre o tema.
Em relacdo a atuacéo dela, devem ser citados dois exemplos relevantes. O primeiro foi sua
participacdo ativa na gestacdo do recorte territorial e dos programas para a Metade Sul.
Nessa ocasido, ela agiu de forma a legitimar, politicamente, o recorte, criando a Comissao
Especial para o Desenvolvimento da Metade Sul, através da qual foram promovidas
reunides em alguns municipios e, ao mesmo tempo, levantadas demandas e estratégias
favoraveis ao desenvolvimento da regido. O segundo foi a instituigdo do Forum Democratico
de Desenvolvimento Regional, em 1999. Ele foi estabelecido ap6s um intenso debate
publico que tinha como meta rechacar a legitimidade da Consulta Popular, implementada no
ano de 1998, e implantar o Orgcamento Participativo. Alijados do processo devido a figura
dos coordenadores do Orgcamento Participativo, os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento aliaram-se & Assembleia Legislativa, & Federacdo das Associacdes de
Municipios (FAMURS) e a Unido de Vereadores do Rio Grande do Sul (UVERGS) e
fundaram o Forum Democrético de Desenvolvimento. Em 2008, depois de uma
reformulacdo, o Férum passou a ser chamado de F6rum Democratico de Desenvolvimento

Regional e teve ampliada a sua representacdo, contando, a partir de entdo, com
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representantes da Assembleia Legislativa, dos COREDESSs, de universidades, da sociedade
civil organizada e de instancias federativas. Entre suas atividades mais recentes para a
promocao do desenvolvimento regional, estda o projeto Sociedade Convergente,
responsavel, desde 2007, por um amplo conjunto de reunifes e discussdes sobre o tema.
Esse projeto jA teve como resultado uma publicagio com proposicbes para areas
selecionadas.

Os demais atores, especialmente os vinculados a iniciativa privada, apresentam, de
acordo com as regibes, envolvimentos distintos. Pela amplitude adquirida, mesmo que em
um periodo recente, deve ser mencionada a Agenda 2020, forum desenvolvido a partir de
uma iniciativa empresarial desde 2006. Ele é sustentado pela Agéncia de Desenvolvimento
Polo RS e tem, insistentemente, ocupado espago na midia gaucha. A Agenda 2020
apresenta forte conteudo reformista e, tendo como propésito tornar o Estado “o melhor lugar
para se viver e trabalhar até 2020”, defende ideias para o setor publico baseadas em
conceitos como diminuicdo do Estado, meritocracia e ajuste fiscal. Possui um conjunto de
propostas elaboradas por “voluntarios” e, por isso, oriundas de varios trabalhos, muitos
deles produzidos pelo préprio Poder Executivo. Com respeito ao desenvolvimento regional,
a Agenda tem propagado propostas produzidas pelo préoprio Governo do Estado,
fundamentadas nas concepgdes de agenda minima e governanca regional.

Considerando os atores da escala estadual nas politicas de desenvolvimento
regional, pode-se postular que, no territério do estado do Rio Grande do Sul, a acao deles
vem sendo construida de forma interdependente: o Estado, com o papel preponderante de
propor a politica regional, e as regifes, organizadas principalmente através do férum dos
COREDES, como agentes cada vez mais atuantes no processo. Duas interpretacbes
tedricas sdo bem apropriadas para o entendimento desse processo. A primeira, apoiada em
Raffestin (1993), refere-se ao comportamento do Estado e das regifes na producdo de
politicas de desenvolvimento regional. Para o autor, o poder estatal intenta empreender
politicas generalizantes, mas ¢é pressionado pelas regibes, que representam seu
contraponto, ou seja, a diversidade. A segunda, inspirada em Gramsci (1975), compreende
a atuagdo dos atores como parte de uma construcdo hegemodnica de um determinado
periodo histérico. Para o pensador italiano, essa construcdo implica a subordinacdo de
algumas classes e € resultado de um jogo complexo de atores numa disputa pelo poder, na
qual, de um lado, esta a sociedade politica e, do outro, a sociedade civil: enquanto esta
busca obter mais acesso as decisdes, aquela procura consolidar seu poder através do

Estado. De certo modo, a luta dos atores regionais para influenciar as decisdes nas
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instancias governamentais de planejamento e orgamento esta relacionada a uma busca por
uma efetiva participacédo nas deliberacdes e também por mais poder politico.

Outro elemento que dificulta a superacdo das caracteristicas relativas ao
subdesenvolvimento é a complicada tarefa de se formar liderancas capazes de operar a
favor de uma verdadeira transformacédo nas regides. Nesse aspecto, a classe intelectual
ganha em importancia por sua capacidade de realizar o debate, utilizando-se de elaboradas
analises do mundo académico para construir uma visao hegemonica. O acesso desigual a
formacdo académica em uma sociedade com grandes diferencas de renda, bem como o
lento e complexo processo de formar liderancas vinculadas a diferentes movimentos sociais
conduzem a uma tendéncia natural de dominacdo dos estratos hegemdnicos (GRAMSCI,
2004).

5 A escalaregional ou sub-regional e sua articulagéo para o desenvolvimento regional

A escala regional ou sub-regional compreende multiplos atores que atuam nas
politicas de desenvolvimento regional na malha territorial concreta, ou seja, no espaco
vivido, onde se realizam, efetivamente, as préticas sociais. Como ja foi observado, ndo se
trata do “local’, muitas vezes confundido com a abrangéncia municipal, mas, sim, de um
nivel intermediario de articulagcdo entre essa esfera e a que estd logo acima, a escala
estadual.

Embora se relacionem com os demais atores do processo, 0s agentes dessa escala
ndo transitam com a mesma desenvoltura entre as diferentes escalas e, normalmente,
delegam sua participagdo a alguém que os represente. Assim, cada regido possui atores e
redes de associacdo de densidades distintas, os quais, através das relacdes de poder,
constroem sua hegemonia e definem seus representantes. Isso nao significa que esses
agentes tenham sua atuagdo restrita exclusivamente as regides, pois também se articulam
com a sociedade, a cultura e a economia — todas elas permeadas pelas diferentes escalas.
Mas o ponto que aqui deve ser marcado € que a atuagdo da regido no ambito das politicas
regionais nao € definida somente pela articulacdo direta dos seus atores ou pela densidade
de suas relacdes de rede, mas também pelo protagonismo de quem se legitima como
representante dela.

A escala regional pode ser considerada a mais significativa do ponto de vista da
atuacdo dos atores; contudo, a populagdo pouco se envolve na discussdo da questdo
regional de forma direta. Existe, de modo geral, uma tendéncia natural de atuacdo mais

incisiva em questdes cotidianas, relacionadas aos problemas dos municipios e das cidades,
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especialmente no caso dos centros de maior porte. Desse modo, a mobilizacdo macica para
guestbes que extrapolam esse espectro fica restrita a temas nos quais as pessoas
vislumbram um interesse imediato, normalmente financeiro. Isso fica ainda mais evidente
quando se trata da construcdo de politicas de desenvolvimento de longo prazo, com maior
abrangéncia territorial. S&do exemplos disso a preponderancia da participacdo direta em
assuntos mais concretos, como no caso da Consulta Popular, e, diversamente, a forma
como a sociedade tem-se envolvido na elaboracéo de planos estratégicos regionais.

Além disso, a estrutura das esferas de poder do Estado brasileiro influencia o
processo. Ha, entre 0s governos estaduais e municipais, uma lacuna politico-administrativa
que tem dificultado a propagacdo de uma cultura alicercada na construcdo de estratégias
regionais e de projetos que envolvam solugdes para fora dos limites municipais. Assim, no

Y

debate cotidiano, predominam as questbes que s&o objeto de reivindicagdo direta

Q

representacdo local, a0 municipio e a seus poderes constituidos, como as que se referem a
saude, educacao, seguranca e emprego.

E importante sublinhar também que a democratizagdo do Estado € um processo
recente e ainda ndo atingiu niveis de descentralizacdo que permitam um maior envolvimento
da populacdo, o que beneficia os atores mais estruturados e que possuem interesse ou
algum acumulo sobre o tema. Frisar esse aspecto nao significa refutar os avancos do
processo em curso, nem tampouco dizer que essa busca tenha de ser promovida fora da
institucionalidade existente, especialmente no que tange aos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento. Apesar de ter seu funcionamento auténomo, o férum propiciado pelos
COREDEs é um férum publico, criado pelo Estado, cujo papel de acompanhamento e
promogdo da inclusdo dos atores excluidos vem sendo deixado de lado. Isso pode ser
ilustrado com o fato de o Estado, desde 1998, ndo realizar um acompanhamento mais
sisteméatico das atividades rotineiras dos conselhos. A acéo estatal recente tem visado mais
a ampliagéo do publico que participa das votagdes do orgamento e & elaboragéo de listas de
demandas para alimentar outros instrumentos de planejamento; ja o estimulo & organizagao,
participacdo e construcdo de estratégias regionais ligadas a propria realidade das regidoes
vem sendo posto em segundo plano.

N&o obstante esse quadro, tanto o interesse despertado pelo tema quanto a resposta
dada a mobilizagdo podem ser ponderados. Em um pais em que questfes relacionadas as
necessidades béasicas da populacdo, como a pobreza, a fome, as deficiéncias na habitacao
e no saneamento, dentre outras, ainda ndo foram resolvidas de modo satisfatorio, é
compreensivel que a tematica do desenvolvimento regional fique relegada a um papel

secundario, especialmente por parte dos atores sociais excluidos. Nesse sentido, o0s
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avancos ja obtidos devem ser valorizados, e a caminhada para a democratizacdo dos
processos de descentralizacdo, embora lenta, precisa ser continuamente alimentada pelo
interesse publico através do Estado.

Pode-se afirmar, considerando todos esses pontos, que a atuagéo da escala regional
nas politicas destinadas ao combate das desigualdades regionais no Rio Grande do Sul
tem-se concretizado de acordo com a capacidade e o interesse do Governo do Estado em
promover a questao regional e com o protagonismo dos atores que foram legitimados para
representar as regiées. No caso do Estado, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento e
as AssociacBes de Municipios, por estarem organizados e atuarem também na escala
estadual, estabeleceram-se como os principais atores, filtrando as demandas regionais e,
em seguida, encaminhando-as para as demais escalas. No que se refere aos COREDEs,
vale mencionar que eles estdo organizados também em nivel municipal, através dos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento (COMUDES), responsaveis pela organizagéo das
demandas dos municipios.

Outros atores tém participado do debate sobre as politicas de desenvolvimento
regional, diferenciando-se de acordo com a regido, como as universidades, as entidades
representativas de classe, 0s sindicatos e as associacfes cooperativas. Os governos
municipais também vém desempenhando um importante papel na politica regional, e atuam
nela de duas maneiras: 0s municipios ndo contemplados pela estratégia do mercado
tendem a dirigir-se aos governos Estadual e Federal na busca de politicas para reverter o
processo de exclusdo; ja aqueles que conseguem vantagens competitivas relacionam-se, de
forma direta ou com a mediacdo do Governo Estadual, com empresas globais, podendo
obter grandes beneficios para seu territério. Concernente ao Ultimo caso, vale citar a
instalacdo da Nestlé, em 2008, em Palmeiras das Missfes. A escolha desse municipio para
um investimento inicial de R$ 30 milhdes foi pautada, em grande parte, nas vantagens
competitivas de uma bacia leiteira consolidada; no entanto, a articulacdo dos prefeitos da
regido, negociando com o Governo do Estado o retorno fiscal que seria gerado pela
producao de leite entregue a empresa, foi também fundamental para a deciséo.

As universidades comunitarias e regionais, mesmo desempenhando fung¢des que
extrapolam a escala regional, influenciam decisivamente nas decisbes tomadas nesse
ambito. Elas, desde sua origem, estdo articuladas com os COREDEs e contribuem
fortemente para a promocao de projetos direcionados ao desenvolvimento e a inovacao,
bem como propdem capacitacdes para a populagédo local. Também apresenta um papel
importante a atuacdo do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas

(SEBRAE), o qual adota uma estratégia territorializada para atuar em favor do
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desenvolvimento. Através de sua estrutura regionalizada, o SEBRAE coopera para a
elaboracdo de parcerias locais, para o incentivo das potencialidades das regifes e auxilia no
Apoio de Arranjos Produtivos Locais (APLs). A maior parte de sua acao é feita pela sua
propria rede, mas tem também operado nos féruns regionais, na medida em que seus

projetos sdo destacados como de interesse para as regioes.

Figura 1 — Escalas de poder e gestdo — atores mais representativos que atuam nas
politicas de desenvolvimento regional
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6 Consideracdes finais

A questdo regional tem-se mostrado um tema recorrente entre as preocupacoes
relacionadas ao desenvolvimento do estado do Rio Grande do Sul, especialmente quando o
objetivo é formular politicas para diminuir a distancia que separa as regides mais ricas das
mais pobres. A implementacdo dessas politicas é permeada pela atuacéo de varios atores,
organizados através das escalas global, nacional, estadual e regional ou sub-regional.

A escala global influencia diretamente o comportamento das demais escalas,
sobretudo da regional. Ao optar pela localizagcdo em um territério especifico, seguindo uma
estratégia de mercado, uma grande empresa gera oportunidades de investimentos para todo
0 seu entorno. Por outro lado, desafia constantemente o Estado para que este exerca seu
papel de controlador e regulador, a fim de que seja evitado o agravamento das

desigualdades entre as regides vizinhas.
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As escalas nacional e estadual sdo as que tém apresentado maior protagonismo na
questao regional, uma vez que tém promovido a retomada dessa discussdo. Além disso, &
através delas que o Estado propde as politicas de desenvolvimento regional. Outros atores
desempenham papel relevante nessas escalas, especialmente os que possuem alguma
estratégia de agao territorial e que atuam junto aos foruns de desenvolvimento. Contudo, 0s
agentes que hegemonizam os foruns de desenvolvimento regional sdo os que recebem
maior destaque. No Rio Grande do Sul, esse papel vem sendo desempenhado pelos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento, com atuacdo marcante das universidades — em
especial, as comunitarias — e das prefeituras municipais.

A escala regional, embora seja onde efetivamente as politicas se concretizam, ainda
parece um pouco distante de uma ac¢do mais organizada na questao regional, isto porque o
debate sobre problemas de maior amplitude ndo tém sensibilizado a maioria dos atores
locais. Dentre os fatores que contribuem para esse quadro, encontra-se o fato de a escala
regional ndo se relacionar hierarquicamente com as demais escalas através da estrutura
formal do Estado. Ademais, fica evidente que h& dificuldade em mobilizar os atores
representativos e a populagdo em geral para debates a respeito de problemas mais
abrangentes.

O tema é também influenciado pelo modo como o Estado tem construido seu
discurso regional e a prioridade que vem sendo conferida a essa questdo. A acdo do Estado
esta organizada a partir de uma légica generalizante e, por isso, normalmente ndo da uma
atencao prioritaria as desigualdades existentes entre as regiées. Por outro lado, as politicas
se viabilizam através de uma estrutura administrativa setorial e, nesse sentido, ndo sao
raros 0s exemplos em que, no processo de formulagao de politicas, os gestores tangenciem
a questao regional.

Em referéncia a atuacdo dos atores nas diferentes escalas, observa-se que 0s
embates sdo muito mais evidentes na escala estadual. Isso se deve, acima de tudo, ao fato
de que nessa escala os atores dividem o0 mesmo espacgo e representam, muitas vezes,
forcas contraditorias em luta para alcancar a hegemonia.

Com base nas diferentes perspectivas analisadas, € permitido afirmar que as
repercussdes das politicas de desenvolvimento regional sédo proporcionais a evolugdo do
debate acerca da propria questédo regional. Em que pese o fato de que muitas das acdes
tenham, comprovadamente, tido repercussdes concretas sobre o territério, 0 maior acimulo
encontra-se na densidade que o debate do tema proporciona a rede de atores. A

disponibilidade do Estado em cultivar esse capital, por meio de relacbes de poder mais
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simétricas com os atores regionais, é uma das condi¢cdes para que 0s resultados obtidos

sejam cada vez mais efetivos.

Notas

1. A espacializa¢éo dos investimentos privados, apresentada na primeira edicdo do Atlas
Socioeconémico do Estado do Rio Grande do Sul, publicada no ano de 1998, mostra
essa concentragao.

2. O principal instrumento utilizado é o Fundo Opera¢gdo Empresa (FUNDOPEM), criado no
ano del972, com o objetivo de prestar apoio financeiro as empresas industriais
relacionadas ao desenvolvimento do estado.

3. O Programa foi elaborado a partir de estudos desenvolvidos em meados da década de
1990 pela Secretaria Especial de Politicas Regionais (SEPRE), vinculada ao Ministério do
Planejamento e Or¢camento.

4. A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional foi instituida em 22/02/2007, pelo
Decreto Presidencial n® 6.047

5. Neste artigo sé@o considerados os dados até 2011 e, por isso, ndo foram incluidas as
informag®es do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015. Convém assinalar que a elaboracéo
do PPA 2012-2015, baseado em programas tematicos, significou uma importante
alteracdo nos instrumentos utilizados para a implementacdo da PNDR e o fim desses
programas.

6. A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 149, instituiu uma contribuicdo de
interesse das categorias profissionais ou econdmicas que deve ser repassada a essas
entidades, em sua maioria, privadas.

7. Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) foram criados pelo Governo do
Estado do RS pela Lei 10.283 de 17 de outubro de 1994; constituem-se em um férum
permanente e autbnomo de discussdo e decisdo a respeito de politicas e acbes que
visam o desenvolvimento regional.

8. A afirmagé&o politica do recorte da Metade Sul foi favorecida pela eleicdo de Fernando
Henrique Cardoso a presidéncia da Republica, uma vez que a regido havia sido objeto de
aprofundado estudo em sua tese de doutoramento.

9. A instituicdo da Mesorregido Grande Fronteira do MERCOSUL esta associada a
elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Sustentavel da Area da Bacia do Rio Uruguai,
em 1997, fruto da mobilizac&o dos atores locais.

10. A pratica da participagdo no municipio de Porto Alegre inicia-se com a elei¢do de
Alceu de Deus Collares (Partido Democrético Trabalhista — PDT) para o mandato
de 1986 a 1988. Em seu governo, sdo instalados os Conselhos Populares, cujo
projeto se origina com a aproximac¢do do municipio e 0 movimento comunitario
(Ruckert, 2001, p. 358). posteriormente, os governos conduzidos pelo Partido
dos Trabalhadores (PT) introduzem a pratica do Orcamento Participativo, que
perdura até os dias atuais.
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11. A Consulta Popular € um mecanismo, criado pela Politica de Desenvolvimento
Regional de 1998, no qual, em um determinado dia do processo orgcamentario do
Estado, todo e qualquer cidadao, portando o titulo de eleitor, pode ir a urna
escolher prioridades que julgue mais importantes para o desenvolvimento de seu
municipio, regido e estado, conforme, é claro, regras definidas.

12. O Gabinete de Combate as Desigualdades Regionais foi instituido pelo Decreto n°®
42.101, de 1 de janeiro de 2003, e extinto, em 2004, pelo Decreto n° 43.281, de 03 de
agosto.

13. Em 2003, a criacdo do INTEGRAR/RS passou a oferecer um incentivo ao
FUNDOPEM/RS, objetivando a desconcentracdo industrial.
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