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Resumo

Este trabalho busca contribuir para a discussdo da dindmica regional no Estado do
Rio Grande do Sul, sob a otica das regionalizagdes administrativas elaboradas pelo setor
publico estadual nas tltimas trés décadas para planejar o desenvolvimento do territorio.

Se, por um lado, a literatura em economia regional analisada sob diversas correntes
teoricas apresenta diferentes critérios para o processo de partigdo do espaco, por outro
mostra os limites relacionados a constitui¢ao de uma regionalizacao adequada a varios fins.
Deste modo, partindo do pressuposto que o espago € fruto de uma determinada correlagao
de forcas, uma divisdo territorial deve explicitar, antes de tudo, os propdsitos de
determinado recorte regional.

Uma preocupagdo que permeia a analise refere-se aos mecanismos que podem aliar
o ordenamento territorial a conducdo de uma gestao publica democratica descentralizada
voltada ao combate das desigualdades regionais, na busca pelo verdadeiro
desenvolvimento. Advém dai a importancia do didlogo com elementos da ciéncia politica,
sobretudo no que diz respeito ao papel da sociedade civil na elaboragdo e pratica do
planejamento o desenvolvimento, expressa através dos Conselhos Regionais de

Desenvolvimento (COREDES ).
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Abstract

This work aims to contribute to the discussion of regional dynamics in Rio Grande
do Sul State, under the parameters of administrative regionalization plans elaborated by the
state’s public sector in last three decades in order to plan the development of territory.

On one hand, the literature on regional economics presents different criteria for
space division process. While, on the other hand, the same literature shows limits related to
the construction of a unique regionalization suited for several purposes. Therefore,
assuming that space is evaluated as a product of a certain correlation of forces, a territorial
division must explain, before all, the justifications for an specific regional delimitation.

One of matters involving the analysis deals with the mechanisms that can unite
territorial organization to a decentralized and democratic public administration policy. This
must be focused in defeating regional inequalities, aiming for real development. For this
reason, the dialog with elements of politics has been introduced, mainly referent to the
significance of role of civil society in elaboration and praxis of planning for development,

expressed through Regional Development Councils (COREDEs).
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INTRODUCAO

O Rio Grande do Sul tem uma longa e rica trajetéria de experiéncias de
regionaliza¢do administrativa. Foi o primeiro Estado a ter uma regido metropolitana
instituida em lei estadual, antes do estabelecimento em lei federal, e &, muito
provavelmente, o Unico Estado a contar com uma regionalizacdo para o planejamento
relativamente consolidada e amplamente reconhecida'.

O que se pretendeu neste trabalho foi realizar um levantamento e uma avaliagdo
critica das principais divisdes regionais ja elaboradas para o Estado do Rio Grande do Sul
com vistas a subsidiar e orientar o planejamento do desenvolvimento de seu territério e a
gestdo publica democratica.

Uma das preocupacdes que norteou o trabalho consistiu no questionamento sobre se
existe uma maneira mais adequada de delimitar regides para o exercicio da administra¢do
publica, no que se refere a promog¢ao do desenvolvimento. Nesse sentido, o desafio que se
impde ¢ o de buscar padrdes de desenvolvimento regional através de mediacdes tedricas e
histéricas. Esta proposta decorre da impossibilidade de concepcao de uma teoria regional e
urbana completa, definitiva. Ao mesmo tempo, tal proposta busca fugir de duas atitudes
cientificas polares: o teoricismo, representado por hipoteses gerais que pretendem explicar
todos os casos, segundo modelos abstratos e o empirismo dos estudos caso a caso, que
reduz a andlise a um elenco de especificidades, tornando cada situagdo como singular no
tempo e no espaco. Também a andlise deve realizar as devidas mediagdes tedrico-analiticas
e historicas que articulem os processos do espaco regional com o espago urbano.

Dado que se trata de um estudo que enfatiza a estrutura e dindmica da economia
regional, ndo ¢ possivel compreender o espago socialmente construido sem apreendé-lo
como fruto de relagdes sociais estabelecidas em momentos anteriores, com base no
conceito de divisao social do trabalho. Advém dai a preocupagdo com o resgate historico da
formacdo do territério rio-grandense, bem como a tentativa de compor um panorama da

r

evolucdo em diversas areas do Estado nas ultimas décadas. O objetivo ¢ examinar o

! Referimo-nos aos COREDEs, considerados como escala regional intermediaria entre municipios ¢ o Estado
na divulga¢do dos dados da RAIS — Relacdo Anual de Informagdes Sociais, do Ministério do Trabalho e
Emprego, a partir de maio de 2001. Entretanto, devido a continua subdivisdo daqueles, a RAIS deixou de
considerar esta divisdo regional.



desenvolvimento estadual, seus nexos intra e inter-regionais bem como seus inter-
relacionamentos com a estrutura sdcio-econdomica do Pais.

Inicialmente, no primeiro capitulo apresentou-se uma revisao bibliografica sob a
forma de resenha sobre as principais contribui¢des tedricas sobre regionalizacdo, parte que
se considerou relevante mostrar com o propdsito de fornecer subsidios a discussao
posterior. E importante ressaltar, entretanto que o objetivo desta revisdo nio foi o de
esgotar, muito menos solucionar uma discussao teorica tdo profunda e polémica como a que
envolve os conceitos de regido, regionalizagdo e territorio. Foram também elencados alguns
apontamentos sobre experiéncias internacionais e desafios desta complexa tarefa que ¢é
proceder a recortes no territorio.

Em seguida, no segundo capitulo, foram resgatadas as raizes historicas da formagao
do territério gaucho e foi tragado um quadro sintético do perfil sdcio-economico gaucho,
tendo por base o conceito de homogeneidade que deu origem a divisdo do Estado do Rio
Grande do Sul em trés macrorregides. Para tal, foram reunidos dados e informagdes
secundarios para o conjunto da economia gaucha e suas regides, bem como anélises de
publicacdes especializadas sobre temas aplicados a sua estrutura e dindmica: Demografia e
Urbanizacao; Estrutura Produtiva e a divisdo setorial: Agropecudria, Industria e Servigos;
Comércio Exterior; Infra-estrutura; Dindmica Social; Financas Publicas.

Como foco principal da pesquisa, efetuou-se um levantamento sobre as principais
divisdes regionais ja construidas para o Estado do Rio Grande do Sul com a finalidade de
orientar o planejamento da gestdo publica. Foram selecionadas cinco iniciativas de
regionalizagdo, formuladas no ambito do governo estadual, com exceg¢do das microrregides
e mesorregides do IBGE, unica divisdo analitica dentre as consideradas, incluida por ter
servido de base para a construcao de algumas das divisdes administrativas, como se vera ao

longo do trabalho. As divisdes regionais examinadas foram:

e 1973/74- SISDRU e Proposicao de Organizagdo Territorial para fins de programacao
regional e urbana.

e 1987/88 - Programa Estadual de Descentralizacdo Regional.

e 1989 — Microrregides e Mesorregides do IBGE.



e Os COREDE:s (1994) e o Programa de Regionalizagdo Administrativa do Estado (2000-
2003).

e 2000 - PRAE — Programa de Regionalizacdo Administrativa Estadual

e 2005 - Rumos 2015

O propdsito deste terceiro capitulo consistiu na recuperagdo dos fundamentos
teoricos dos projetos de organizacdo administrativa territorial subjacente aquelas
regionalizagdes.

No quarto e ultimo capitulo foi realizada uma andlise critica destas propostas
buscando identificar as dificuldades de implantacdo e/ou operacionalizacdo efetiva para fins
de planejamento e gestdo das regionalizagdes propostas. Esta etapa apoiou-se em
entrevistas com pessoas envolvidas na formulagdo e/ou conducao das divisdes regionais
escolhidas. Retomou-se o didlogo com os conceitos apresentados na parte inicial do
trabalho bem como se tratou de avancar na introdu¢ao de elementos de analise de ciéncia
politica. Este aspecto considerou especialmente a participacdo da sociedade civil através
dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDESs) na elaboracdo e pratica do
planejamento do desenvolvimento, enquanto tentativa de expressao da descentralizacdo na

gestao publica do territorio.



CAPITULO 1 - CONCEITOS E DESAFIOS DO PROCESSO DE
REGIONALIZACAO

J& se tornou candnico na area dos estudos regionais e urbanos se afirmar a
necessidade do pragmatismo como critério decisivo quando se pretende proceder a
determinado recorte no territorio.

Se por um lado a literatura registra a necessidade e varias justificativas para se
realizar esta reparticdo territorial, por outro enfatiza os entraves e as dificuldades
intrinsecas a se ter uma regionalizacao adequada a varios fins.

Assim, a conclusao mais ou menos generalizada ¢ de que se deva explicitar os fins
desejados antes de delimitar determinada por¢ao de um territorio maior.

Segundo Alonso (1994: 215), “a escolha de uma particdo do espago para melhor
estuda-lo que proporcione uma base adequada para a organizagdo da informagao estatistica
¢ uma tarefa decisiva quando se pretende estudar problemas regionais, sejam eles de
natureza econdmica, social ou politica”. Dessa forma, o delineamento dos sistemas e
subsistemas de regides acaba por depender dos objetivos da pesquisa a ser desenvolvida e
da disponibilidade de informacgdes, espacialmente detalhadas. Assim, “ao definir uma
regido para fazer um trabalho empirico concreto, o pesquisador freqiientemente se curva
diante do modo como estdo organizados os dados, sendo forcado a fazer concessodes € a
abrir mao do rigorismo conceitual e metodologico que seria desejavel”.

Na verdade, os problemas intrinsecos de regionaliza¢do jazem no proprio ponto de
partida que €: como bem definir regido? No Brasil ha certo consenso entre autores criticos
em aceitar, pelo menos em parte, a definicdo proposta por Oliveira (1977), segundo a qual
regides sdo espagos socioecondmicos onde uma das formas de capital se sobrepde as
demais, homogeneizando a regido exatamente pela sua predominancia e pela conseqiiente
constituicdo de classes sociais cuja hierarquia e poder sao determinados pelo lugar e forma
em que sdo personas de fragdes de capital em processo de enfrentamentos dados pela
coercao concorrencial.

De acordo com Duarte (1980), regionalizar significa identificar regioes em que se
processam certas formas de reprodugdo do capital. Regides, segundo o mesmo autor, sdo

espagos nos quais hd uma sociedade que realmente dirige e organiza, que atua sobre o



mesmo, ainda que tal atuacdo esteja associada a interesses de outros espagos ou de certos
grupos sociais ou de capital externo. Se ndo existe sociedade atuante nesses lugares, estes
constituem espacos econdomicos, porém nao regioes.

Como fruto de relagdes sociais, as regides ndo sao estaticas, mas estdo em continua
reestruturacdo, ou a partir das praticas sociais ou induzidas por uma acdo governamental
quando ¢ oportuna a sua formacdo. Neste Ultimo caso, trata-se de um processo de
regionalizagdo.

Tomando por base as definicdes anteriores, no que diz respeito ao estudo da
tematica regional e urbana, € preciso ter em mente sua visao critica, resultado da influéncia
marxista e do carater interdisciplinar da referida tematica. Este se expressa na diversidade
de formagdes profissionais envolvidas com a questdo, que agrega gedgrafos, socidlogos,
demografos, urbanistas, arquitetos, cientistas politicos, economistas. Tendo em vista tais
elementos, a questdo urbana e regional se impde um grande desafio tedrico, o de “mobilizar
categorias analiticas diversas”, nas palavras de Faria (1978), do ponto de vista da divisdo
social do trabalho no desenvolvimento do capitalismo, estruturando uma problematica
concreta através da hierarquizacdo de multiplas determinag¢des. Trata-se do desafio de
“buscar padrdes de desenvolvimento regional através de mediacdes tedricas e histdricas”
(com grandes autores como Marx, Keynes e outros). Esta proposta decorre da
impossibilidade de concepcao de uma teoria regional e urbana completa, definitiva. Nas
palavras de Oliveira (1985): “Na verdade, assim como os modelos de desenvolvimento,
uma teoria geral da constitui¢do do capitalismo resultaria em uma constru¢do abstrata,
ineficaz para explicar seu objeto: a propria dindmica da constitui¢do do capitalismo (...) as
possiveis leis gerais de tal teoria teriam que ser construidas abstraindo mediacdes historicas
essenciais, pois determinam as distintas dindmicas dos processos de constituigdo do
capitalismo em diferentes nacdes. (...) A negacao da eficacia dos modelos ou de uma teoria
geral ndo resulta, entretanto, em visdo historicista, (...) para a qual a anélise de constituicao
do capitalismo somente comportaria estudos de casos particulares”. Desta forma, o desafio
proposto consiste em buscar fugir de duas atitudes cientificas polares: o teoricismo,
representado por hipoteses gerais que pretendem explicar todos os casos, segundo modelos

abstratos, como a teoria das etapas do desenvolvimento, dos polos de crescimento de



Perroux etc; e o empirismo dos estudos caso a caso, que reduz a analise a um elenco de
especificidades, tornando cada situacdo como singular no tempo e no espaco.

Também a analise deve realizar as devidas mediacdes tedrico-analiticas e historicas
que articulem os processos do espaco regional com o espago urbano.

Assim, o conceito de regido, adequado a regionalizacdo, deveria apreender a
hierarquizacdo de determinagdes do funcionamento do capitalismo enquanto sistema
contraditorio, de destrui¢do criadora e espaco de lutas sociais. Neste contexto, o urbano € o
regional seriam /ocus e manifestacdo da divisdo do trabalho na sociedade (Faria 1978).
Deste modo, a contribuicdo marxista serviu para contrapor o espago na tematica urbano-
regional enquanto construcdo e produgdo social a visdo que o considerava como mero
ambiente natural e inerte, como um recipiente para a simples localizacdo de atividades
econdmicas, investimentos, pessoas. Harvey (1973) afirma que o ambiente nao € natural,
mas algo construido socialmente, como uma arena de conflitos sociais, espago de
reproducdo do capital, em suas multiplas formas.

Paul Singer (1968) coloca uma chave importante para este debate ao enfatizar a
necessidade de analisar as cidades inseridas e se relacionando com seu hinterland - 4rea de
influéncia composta de areas agricolas e centros menores, regides tributarias produtoras de
excedentes em parte manejaveis ou esterilizaveis pela regido urbana polarizadora, e que
consomem bens ou servigos da cidade.

Por outro lado, também ¢ bom lembrar, seguindo Bordieu (1998), que o processo de
busca dos chamados critérios “objetivos” de identidade regional, ndo pode afastar o fato de
que, na pratica social, tais critérios sdo objeto de representagdes mentais e materiais, em
coisas ou atos, estratégias interessadas de manipulagdo simbodlica que tém em vista
determinar a representacdo mental que os outros podem ter destas propriedades e dos seus
portadores. Poderiamos tomar como exemplo, no Brasil, o que ¢ recortado como “regido
nordestina”. Ou seja, estdo sempre em jogo nas disputas sobre representacdes, sobre a
identidade étnica ou regional, com o poder de um grupo dominante impor uma visdo do
mundo social.

Na mesma linha, encontramos Breitbach (1988). Sobre a maioria dos trabalhos
sobre a questdo regional no Brasil, a autora alerta que a necessidade de conceituar regido,

movida pelo requisito da delimitagdo de areas fisicas, tende a conduzir a um procedimento



reducionista do fendmeno regional: “premido pela necessidade empirica, tal procedimento
torna-se presa facil de métodos meramente descritivos e quantitativos de abordagem da
questao regional, prendendo-se a especificidades que, embora pertencentes a realidade, nao
se constituem em elementos propriamente explicativos dos fendmenos estudados, mas sao
especificidades que apenas constatam a existéncia desses fenomenos. Nessas condicdes, 0s
elementos empiricos assim utilizados funcionam como entrave a elaboragao teorica”.

Por outro lado, a construcao de um conceito tem que acompanhar o movimento do
real e ndo precedé-lo, para poder compreendé-lo adequadamente. Ao mesmo tempo em que
a produgdo teodrica ndo tem sentido quando desvinculada da realidade empirica, esta, por
sua vez, ndo se revela em sua esséncia sem o recurso da teoria. Os estudos eminentemente
empiricos s6 adquirem significado quando relacionados, de alguma forma, a teoria, o que
equivale dizer que o empirismo, fechado em si mesmo, ndo se constitui em garantia de
conhecimento efetivo. Desta forma, conclui, a relacdo entre teoria e pratica deve ser de
reciprocidade dindmica. Refor¢cando o argumento de Faria (1978) apresentado
anteriormente, a autora afirma que a teoria, fundada numa realidade em constante mutagao,
nao pode se constituir num todo pronto e acabado; a critica e a reformulacao sdo, portanto,
instrumentos de trabalho da atividade tedrica. Sua importancia se refere ao fato de que
através dela ¢ possivel ao homem refletir sistematicamente sobre sua pratica, tornando esta
ultima uma atividade consciente, criativa, ndo limitada a mera repeticao de experimentos.

Uma simples e adequada definicdo nos da& Ann Markusen (1987:16), de que uma
regido ¢ “uma sociedade territorial contigua com trajetoria historica que possui um
ambiente fisico, sdcio-econdmico, politico, cultural e estrutura espacial diferente de outras
regides e de outras unidades territoriais, cidades e nacao”. Tal defini¢do relacional delineia
regides através de: 1) seus contrastes e distingdes mutuas; e 2) sua localizacdo na escala de
unidades espaciais. A categoria “regido” caracteriza unidades territoriais com unidade fisica
e tragos culturais, onde a categoria “cidade” caracteriza uma forma especial de
assentamento humano que mostra regularidades de estrutura funcional e espacial
independentemente da localizacdo. A categoria “nagdo” se aplica a um tipo especial de
regido que possui soberania politica.

Para a mesma autora, o conceito de politica regional que complementa a nogao de

regido ¢ similarmente expansiva e deve assumir duas formas distintas. A primeira consiste



em lutas internas em torno da futura evolu¢do de uma regido que atingem a dimensao de
conflitos regionais (com origem econdmica, como os efeitos do fechamento de uma planta,
por exemplo). Tais conflitos supdem o conhecimento do contexto regional e
conseqiientemente, de uma conscientizagdo de singularidade entre os residentes, que pode
ser engendrada ou alterada através desses eventos.

Alternativamente, a politica regional pode tomar a forma de movimento de oposi¢do
a alguma entidade externa, que pode ser outra regido, o Estado ou governos nacionais, ou
outra for¢a econdmica externa. Este ultimo tipo representa o regionalismo, um fenomeno
similar, porém distinto do nacionalismo, em definicdo e intensidade. Regionalismo
significa a reunido de um grupo social ao redor de uma ou mais caracteristicas distintivas
da regido, tomadas como reivindicacdo territorial contra um ou varios mecanismos de
Estado. Esta ligado fundamentalmente a emergéncia deste ¢ a uma forma territorial
particular que o Estado assumiu através da historia. Identifica claramente uma “arena” de
luta — uma arena politica, mesmo que o conteudo da luta seja econdomico ou cultural e pode
ser transformado em nacionalismo quando as demandas de uma regido escalam o objetivo
de secessdo, constituicdo de Estado independente ou ao menos alguma medida de auto-
governanga.

Na medida em que regides sdo produtos de forgcas materiais na historia, e de
culturas’ em que valores tradicionais, paixdes contemporineas e visdes futuras sdo
contrapostas as forgas externas, elas mudam, e seus habitantes se engajam ativamente no
processo de transformagdo. O poder dessa tradicdo e ativismo ¢ freqlientemente
negligenciado por analistas regionais que trabalham com modelos estruturalistas. A autora
destaca ainda que nem todas as lutas territoriais sdo necessariamente progressistas, uma vez
que podem envolver a exploracdo, opressao de um grupo social por outro. Conclui que o
desenvolvimento regional ndo pode ser discutido abstratamente; é preciso uma andlise

empirica que identifique as estruturas cultural, politica e economica que se desenvolveram

> A autora utiliza o conceito cultura para designar experiéncias humanas, formais ou informais, que nio
podem ser facilmente identificadas como de natureza econdmica ou politica. Para analise do regionalismo,
sdo particularmente importantes a lingua, grupos de parentesco, afinidades religiosas e conjuntos de praticas
culturais como ritos de nascimento, morte ¢ mudanga de vida, habitos de relagdo social ou relacionamento
com o ambiente. Segundo a autora, a tendéncia de que os fendmenos culturais sejam tratados numa base
concreta, caso a caso, se explica pelo fato de variarem muito mais através dos contextos localizados do que as
relagdes politicas ou econdmicas. Ainda assim, o regionalismo nao ¢, em esséncia, um fendmeno cultural,
dado que pode ocorrer paralelamente a este.



historicamente, tanto internamente como em relacdo a outras regides. E preciso incorporar
também uma teoria do Estado e um estudo de sua presenga concreta em um contexto
regional em particular.

Retomando Bordieu, podemos afirmar que a realidade ¢ social e por isso, as
classificagdes naturais apdiam-se em caracteristicas que nada tém de natural e que sdo, em
grande parte, produto de uma imposi¢do arbitraria, isto ¢, de um estado anterior da relagdo
de forcas no campo das lutas pela delimitagdao legitima. Assim, a ciéncia que pretende
propor os critérios mais bem alicergados na realidade ndo deve esquecer que se limita a
registrar um Estado da luta das classificag¢des, da relacdo de for¢as materiais ou simbdlicas
entre os que tém interesse num ou noutro modo de classificagao.

Em suma, os veredictos mais “neutros” da ciéncia contribuem para modificar o
objeto da ciéncia: logo que a questdo regional ou nacional ¢ objetivamente posta na
realidade social, embora seja por uma minoria atuante, qualquer enunciado sobre a regido
funciona como um argumento que contribui — tanto mais largamente quanto mais
largamente ¢ reconhecido — para favorecer ou desfavorecer o acesso da regido ao

reconhecimento e por este meio, a existéncia.

Contribuicoes a discussao sobre desenvolvimento

Os estudos de rede urbana constituiram parte relevante da tradicdo da chamada
geografia quantitativa, inspirada em teorias funcionalistas e de sistemas. Sua contribuicao
toma forma em quadros referenciais empiricos sobre caracteristicas sociais, economicas €
demograficas relacionadas a tamanhos de cidades, nos quais sdo identificadas as
configuracdes urbanas e a posi¢do de um dado centro urbano em relagdo a seu hinterland.

J4 na tradi¢do da geografia humana radical, a configura¢do regional e urbana ¢é
resultante de processos desequilibrantes inerentes a expansdo da acumulagdo capitalista.
Enfatiza aspectos historicos relacionados a constituicao das cidades e dos conflitos entre os
agentes sociais € econdmicos que disputam o acesso a terra urbana, menos interessada na
configuracdo das redes urbanas e mais nas causas dos desequilibrios apresentados ente
regides e centros urbanos.

Castells, Harvey e Lojkine contribuiram muito para as pesquisas urbanas em dois

aspectos simultaneamente: reconhecendo o limite analitico imposto por modelos baseados
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no equilibrio geral que caracteriza as interpretacdes neoclassicas; e percebendo que o
desequilibrio inerente a expansdo capitalista traz consigo permanente movimento gerador
de regides dindmicas, em contraposi¢ao as regioes estagnadas, encontradas nao apenas em
paises menos desenvolvidos.

A concepcdo de desequilibrio, discutida por Hirschmann (1958) em seu cléassico
trabalho sobre desenvolvimento econdmico, introduz a percepg¢do histdrica e dinamica do
processo de acumulacdo e producao do espaco em sociedades capitalistas. Neste, a forma
como se articulam os diferentes fatores de producao para a geragdo de valor constitui a
pista para explicar os diferentes estdgios de desenvolvimento entre cidades, regides e
nacdes, bem como as relacdes estabelecidas entre elas. A configuragdo das redes urbanas
provém de um dado processo de acumulagdo, mas passa a ser igualmente determinante ao
estabelecer requisitos a esse processo, em novos estdgios de expansdo caracterizados
especialmente pela intensidade de capital e tecnologia adotados, e pela forma como se dé a
relagdo entre capital e trabalho. Esta seria a base para os diferenciais de renda e
produtividade que caracterizam a producao do espaco em economias de mercado.

Essa relacdo, que € a conexdo principal nessa concepgdo, baseia-se na inovagao
tecnoldgica e na capacidade de gerar os excedentes necessarios a intensificagdo da divisao
do trabalho e a expansdo dos mercados. Segundo Harvey (1973), as condi¢des para o
surgimento das cidades se verificam na passagem e modos de organizagdo social
igualitarios para outros redistributivos, que envolvem fluxo de bens (ou, em alguns casos, o
estabelecimento de direitos sobre a produg@o) para sustentar as atividades de uma elite. Tal
redistribuicio promove a concentracdo de excedentes capazes de propiciar o
desenvolvimento de centros urbanos. A organizagdo social de modo estratificado, baseada
numa integracao por meio do mercado de troca, constituiria, pois, as condi¢cdes amplas para
o desenvolvimento urbano, aprofundando o grau de mercantilizagao tipico da urbanizagao
capitalista e seu inerente desequilibrio. Desenvolvimento e ndo-desenvolvimento seriam,
desse ponto de vista, duas faces da mesma moeda. Advém dai o conceito de cidade
defendido por Harvey (1973:204): formas criadas e produzidas para mobilizagdo, extracao
e concentracdo geografica de quantidades significativas do produto excedente socialmente
definido. Por constituirem formas concentradoras de valores, sdo igualmente responsaveis

pela drenagem de valores de outras areas, no sentido desestruturador defendido por
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Hirschman. Ademais, dados os diversos processos historicos que produzem as relagdes
sociais, as cidades apresentam distintos perfis de desenvolvimento, estrutura, atividade e
ocupacdo. Em sintese, a compreensdao da dindmica urbana estaria, inexoravelmente
associada ao entendimento da dinamica do processo de acumulagdo, o que torna a
contribuicdo desta corrente uma importante ferramenta para o planejamento, no sentido de
buscar tanto o incremento da acumulagdo quanto a reducdo das disparidades resultantes
desta.

Nos anos 1950 e 1960, o debate sobre o desenvolvimento regional e urbano recebeu
influéncia direta de todas as principais correntes das chamadas teorias do desenvolvimento
econdmico. Ou seja, ocorreu uma transposicao, muitas vezes direta, do debate internacional
e nacional para a escala regional. Assim, surgiram as vertentes que partiam — seja
criticamente, seja para reafirmar o carater seqliencial do processo de desenvolvimento
segundo o etapismo, em ambito regional — das formulacdes de Rostow (1959).

Também o debate urbano-regional sofreu influéncia das teorias do crescimento
equilibrado, colocando a necessidade de um tratamento “em diversas frentes” com
sincronia, a fim de superar os obstaculos ao desenvolvimento regional (Nurske, Rosenstein-
Rodan, Lewis, dentre outros). Mas talvez a maior influéncia tenha partido das formulacdes
de Hirschman (1958), vendo o processo de desenvolvimento como uma cadeia de
desequilibrios, conforme discutido ha pouco, e de Myrdal (1957), com sua teoria da
causacdo circular acumulativa. Ambos, segundo Celso Furtado, em Teoria e Politica do
Desenvolvimento (1966), além de Perroux (1966), realizaram o estudo das macrodecisdes e
concluiram que, analisando “as cadeias de reagdes provocadas por decisdes autdbnomas sera
possivel identificar fatores que aumentam ou reduzem sua capacidade de rea¢dao” (Furtado,
1966, p.90-92). As reacdes em cadeia, dependentes do nivel de desenvolvimento das forcas
produtivas e da complexidade da estrutura produtiva, provocam efeitos de arrasto
(backward linkage) e efeitos de propulsao (forward linkages). A articulacdo de tais efeitos
criaria os impulsos transformadores do processo estrutural de desenvolvimento.

A riqueza desses trés autores, que trataram das heterogeneidades estruturais das
economias periféricas, reside na perspectiva avancada do tratamento analitico destas
macrodecisdes por um agente privilegiado — o Estado ou outra “unidade dominante” (a

grande empresa, por exemplo) — em um contexto ou ambiente macroecondmico resultante
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da interagdo de uma pluralidade de decisdes cruciais. Seria o Estado o agente privilegiado
para avaliar e realizar a sintese das inimeras cadeias de reacdes provocadas pelas multiplas
decisodes.

Identificar as cadeias de acdo e reagdo e discutir estruturas, agentes e suas decisoes ¢
fundamental na busca da antifatalidade, prospectando o futuro e preparando agdes que
reorientem o curso dos acontecimentos, a fim de alargar os horizontes de possibilidades e
construir uma via duradoura de desenvolvimento includente.

Como se pode perceber, o debate tedrico e pratico sobre o tema da regionalizacdo ¢
classico na economia regional, no planejamento regional e no campo da gestdo publica em
geral. Para Richardson (1975), por exemplo, as alternativas para estabelecer critérios
plausiveis de regionalizagcdo do territorio envolvem desde a simples aceitacdo da divisdo
regional preexistente a partir de critérios tipicamente governamentais ou adotar, no outro
extremo, o paradigma neocldssico do espaco isotropico, neutro e homogéneo, dividindo-o
da forma que mais convier aos interesses do pesquisador ou conforme o objeto pesquisado.

Outros autores, como Hilhorst (1975), atribuem a escolha do critério de
regionalizacdo ao tipo de andlise pretendida no processo de planejamento regional,
propondo inclusive metodologias especificas para delimitagdo de regides polarizadas e
homogéneas - modelos gravitacionais, por fluxos, nimeros-indice e andlise fatorial - ndo
sem antes anunciar que o pesquisador sempre “tendera a um certo grau de subjetividade”
(p.84) na escolha de hipoteses e técnicas.

Conforme sistematizado por Boudeville (1973), o debate tedrico sobre a delimitacao
regional aponta quase que invariavelmente para trés tipos de critérios que estruturam o
conceito de regionalizagdo: (a) a polarizagdo, (b) a homogeneidade e (c) o planejamento.

(a) regiao homogénea: baseada na possibilidade de agregagao territorial a partir de
caracteristicas uniformes, arbitrariamente especificadas. Os padroes de comparagdo e
agregacdao podem estar baseados na estrutura produtiva existente, em fatores geograficos,
na dindmica do consumo interno ou na ocorréncia de recursos naturais especificos, padrdes
edafo-climaticos ou topograficos. Fatores ndo diretamente mercantis como regimes
politicos ou culturais também podem ser considerados.

(b) regido polarizada: assume a hipdtese da polarizagdo espacial a partir de um

campo de for¢as que se estabelece entre unidades produtivas, centros urbanos ou
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aglomeragdes industriais. Aqui a analise de fluxos de produgdo e consumo’, das conexdes
intra e inter-regionais assumem absoluta relevancia porque revelam a rede e a hierarquia
existente. A regido ¢ considerada heterogénea e funcionalmente estruturada, com fluxos de
intensidade variada, normalmente convergindo para poucos poélos. O foco metodologico se
estrutura mais na analise e dindmica do modo de articulacdo e das tensdes entre os pdlos
que na delimitacdo das fronteiras regionais. Markusen (1981) questiona este recorte na
medida em que a dinadmica propria do capitalismo tenderia a homogeneizar as relagdes
sociais no espago fazendo do proprio conceito de regido uma categoria de menor relevancia
como /ocus espacialmente homogéneo.

Boudeville define regido polarizada como o espago heterogéneo cujas diversas
partes sdo complementares e mantém entre si, especialmente com os pdélos dominantes,
mais intercambios do que com regides vizinhas. Essa defini¢do corresponde ao espaco
econdmico como “campo de forgas” de Perroux.

Gomes (1995) classifica este tipo de regido como funcional e destaca a valorizagdo
do papel da cidade como centro de organizacao espacial. Estas organizam sua hinterlandia
(area de influéncia) e organizam também outros centros urbanos de menor porte, sob a
forma de espaco tributario organizado e comandado por uma cidade.

(c) regido de planejamento: esta regido deriva da aplicacdo de critérios politico-
administrativos instrumentalizados na atividade de planejamento. A regionalizagdo definida
a partir deste marco representa uma intencionalidade da autoridade publica que afirma uma
compreensdo do territdrio a partir das necessidades de execucdo de determinados servigos
publicos, do exercicio do poder regulatorio do Estado ou, por exemplo, da focalizacdo das
politicas setoriais em determinada parte do territorio.

Estas tipologias basicas ndo eliminam as dificuldades fundamentais na delimitagdo
regional: a ambigiiidade decorrente do fato de que qualquer extensdo de terra pode ser
organizada num sistema hierdrquico de diferentes tamanhos e conexdes e o risco de
distor¢des nas relagdes inter-regionais caso a divisdo regional ndo contemple toda extensdo
de uma formagdo econdmica especifica a ser estudada (uma economia nacional, por

exemplo) € a questao da contigiiidade (Alonso, 1986).

3 Nas analises de fluxos regionais para delimitagio da divisdo regional considera-se também a anélise dos
fluxos de trafego (pesquisas de origem-destino), comunicagdes e outros servigos publicos e privados para
identificar a partir da intensidade e dire¢do dos mesmos os polos dominantes e sua area de influéncia.
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E preciso salientar que um conceito de divisio regional tem que explicitar a opgao
de recorte tedrico, mostrar as hipdteses sobre o espaco e apresentar atributos de
operacionalidade para instrumentalizar a politica publica de carater regional. Neste ponto
configuram-se pelo menos duas restrigoes:

- Composicdo técnica dos servigos publicos — por exemplo, a area de saude publica
prioriza critérios de densidade demografica enquanto a 4rea de meio ambiente atribui maior
centralidade a disposi¢do das bacias hidrograficas.

- Racionalidade das relagdes politicas — o problema reside na comum auséncia ou
fragilidade na manuten¢do das regras e pactos legitimatorios que garantem capacidade de
representacdo ao Estado e, portanto, governabilidade e estabilidade no longo prazo. O
resultado ¢ a volatilidade no tempo, inconsisténcia técnica ou ineficiéncia funcional de
regides criadas em tais condigdes.

Além dos dilemas tipicamente tedricos, outra ordem de problemas mais praticos
aparece de forma inevitavel quando da opgao por critérios de regionalizagdo. Nas analises
de crescimento regional de longo prazo, por exemplo, as distor¢des resultantes de vieses
estatisticos, gerados por novas divisdes politicas do territorio (novos municipios) sdo sérios
obstaculos para a compatibiliza¢do prévia das unidades territoriais. Neste caso o problema
aumenta com o crescimento do processo de parcelamento’. No longo prazo, como &
lembrado por Alonso e Bandeira (1994), o cenario econdmico e social das regides definidas
pelo critério da homogeneidade ou similaridade tende a mudar significativamente, afetando
as fronteiras anteriormente delimitadas. Tais mudangas podem ocorrer na divisdo inter-
regional do trabalho, novas tendéncias nacionais, esgotamento ou descoberta de recursos
naturais, novas infra-estruturas que mudam a rede de polarizacao, transformacdes culturais
e assim por diante.

Para Paiva (2006b), uma regido de planejamento para o desenvolvimento endogeno
¢ uma regido que apresenta elementos de homogeneidade (basicamente em sua estrutura
rural) e de diversidade (representada por polos urbanos que, por defini¢do, se diferenciam
de seu entorno rural ou suburbano). Conforme o autor, tal regido deve apresentar: 1) uma

produgdo basica homogénea (em geral agropecudria), assentada em estruturas de

* Duas alternativas de construgdo de espacos econdmicos que consideram o desmembramento municipal,
permitindo comparagdes ao longo de varias décadas para o Estado do Rio Grande do Sul encontram-se em
ALONSO (1986b) e FEE/NERU (2007).
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propriedade e padrdes tecnoldgicos capazes de garantir um minimo de solidariedade de
projeto por parte dos produtores; 2) pélo(s) urbano(s) responsavel (eis) pela prestacao de
servicos e agregacao de valor a producdo basica; e 3) institui¢oes capazes de explicitar e
transformar a comum-unidade de interesses dos diversos agentes-elos das cadeias
produtivas em um programa consciente de desenvolvimento.

Por outro lado, ¢ certo que qualquer regionalizagdo deve estar atenta ao sistema de
cidades e a rede urbana em que se insere. A rede urbana possui importancia decisiva para a
dinamica espacial e, portanto, para o desenvolvimento regional e nacional, principalmente
quando considerada em sua dimensao territorial. Ndo existe regido sem uma cabeca, uma
capital que a estruture e que organize o territério sob sua influéncia. E uma estrutura que
expressa os niveis de integracdo econdmica entre as regides e os fluxos existentes entre os
pontos desse territdrio, segundo uma organizacao hierarquizada dos centros urbanos, que
varia, sobretudo, em razdo do tamanho, da qualidade funcional e da extensdo da zona de
influéncia dessas aglomeracdes (Egler, 2006).

Numa sociedade marcada por conflitos os mais diversos como ¢ a sociedade
capitalista, para atingir a busca em desenvolver uma regido, no sentido de promover a
melhoria do bem-estar de sua populagdo, ¢ preciso sim, explicitar os conflitos, bem como
os interesses de cada grupo politico e social. Enfim, significa firmar compromissos
minimamente compartilhados e buscar o envolvimento com os objetivos coletivos.

Segundo Brandao (2007), as regides sao resultantes da operacdo dos processos de
especializacdo e diferenciacdo materiais da sociedade. Neste sentido, os estudos dizem
respeito a investigacdo da base operativa, ao locus espacial em que se concretizam tais
processos e a analise dos centros de decisdo e dos sujeitos historicos determinantes desses
processos.

Seguindo a discussdo presente em Branddo (2005, 2003), ¢ necessario explicitar
compromissos. Mas isto ndo basta: € preciso posicionar a regido no contexto maior:
estadual, nacional etc; identificar seus nexos de complementaridade econdmica; estudar os
ritmos diferenciados dos processos economicos dos diversos territorios regionais. Segundo
este autor, o que ocorre na atualidade é que, negligenciando a natureza das hierarquias
(impostas em variadas escalas) de geragdo e apropriacdo de riqueza, defende-se que os

instrumentos de politica especificos, acionados a partir de uma Otica focalizada,

16



compensatdria e na menor escala (local), dariam conta de superar os entraves (identificar
gargalos e bloqueios) na trajetoria (predefinida) de progresso.

Assim, o autor propde a andlise das escalas espaciais adequadas a analise. Para
discutir o desenvolvimento, segundo ele, ¢ fundamental identificar a adequada escala
espacial dos fenomenos analisados e dos problemas decorrentes, encontrar a arena politica
adequada ao tratamento coletivo dessa problematica, procurando distinguir os centros de
decisdo cruciais para a agdo publica.

O gedgrafo Neil Smith define a escala como um compromisso territorial € a concebe
“como uma resolucdo geografica de processos sociais contraditérios de competicdo e
cooperagdo (...). A escala demarca o sitio de disputa social, tanto o objeto quanto a
resolucao dessa disputa” (Smith, 2000, p.142 apud Brandao 2003).

Para Brandao (2007), foram abandonadas as andlises das hierarquias. Pouco se
analisa acerca da disposigdo territorial dos centros urbanos, das articulagdes entre esses
centros € com seu hinterland etc. O autor propde que a grande bussola dos estudos
regionais e urbanos deve ser o principio tedrico-metodologico da Divisdo Social do
Trabalho. O movimento constante da divisdo do trabalho social modifica, refuncionaliza,
concentra, segrega, impde logicas externas, adapta, distingue e revela estruturas e
dindmicas de agentes, atividades, circuitos ¢ fungdes. E o vetor das transformagdes
sucessivas nas intertemporalidades e interespacialidades. Assim, as articulagdes entre
espacgos diferenciais se processam de modo regular e ordenado, embora com natureza
desigual, complexa e de forma combinada e sujeita a um processo de evolucao hierarquica,

submetidos a leis, centros de controle e padrdes diversificados e especificos de inser¢ao.

Debate Atual

Em todo o mundo, a discussdo da regionaliza¢do e do ordenamento territorial vem
sendo retomada, muitas vezes com o propdsito de diversificar as politicas governamentais
em funcdo das necessidades especificas das regides. Atualmente, praticamente todos os
paises buscam fazé-lo de alguma maneira. O caso da Unido Européia, referéncia no tema,
confirma o poder da regido como escala territorial privilegiada para a valorizagao das trocas
e da coesdo social, evitando a formacdo do arquipélago econdmico que tende a se construir

nas grandes cidades mundiais.
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Tal propdsito tem como meta organizar o processo de desenvolvimento no
territdrio, como alternativa ao puro e simples comportamento dos mercados, que impele os
residentes a se deslocarem para encontrar oportunidade de trabalho e geragao de renda.
Trata-se de uma pratica que pode ter perdido legitimidade com a ofensiva neoliberal do
final do século XX, mas que volta com toda a forga para as agendas de desenvolvimento.
Ha, ainda segundo Veiga (2006a), pelo menos quatro fatores que explicam essa volta do
territorio ao dominio da acgao publica:

a) ele esta no centro das estratégias que visam a competitividade e a atratividade econdmicas;

b) é nele que pode ser reforgada a coesdo social;

¢) ¢ o melhor instrumento de modernizacdo das politicas publicas, ja4 que impde abertura e
transversalidade;

d) apesar de nele estarem ancoradas as instituicdes locais, permanece um dominio de acdo de
instancias hierarquicas superiores cujos graus de liberdade sdo cada vez mais condicionados pelo

processo de globalizagdo e pela construcao de acordos regionais supranacionais.

Enfim, renovar a concepg¢do de territorio para uma politica de ordenamento exige
antes de tudo, nas palavras de Veiga, que ele seja entendido como dimensdo de um esforgo
constante de desenvolvimento, mas de um desenvolvimento no qual a coesdo social ¢
simultaneamente uma aposta e uma alavanca.

Juntamente com o ordenamento territorial, outros conceitos que tém influenciado a
analise da politica regional internacional atual, em parte associados as formulacdes de
desenvolvimento endogeno sdo: capital social, instituicdes, governanga, participagdo. O
primeiro, cristalizado por Robert Putnam (1993) através de um estudo sobre as causas do
desempenho diferenciado entre o Norte e o Sul da Italia, chegou as tradigdes civicas como
instrumentos de acumulacdo de um maior estoque de capital social no Norte, constituido
por uma densa malha de associacdes, organizagdes e entidades caracterizadas por relagdes
horizontais, ndo hierarquicas, entre seus integrantes. Conforme destacado por Bandeira
(2007a), a importancia da obra consistiu em despertar a atengdo do mundo académico e dos
formuladores de politicas publicas para a nog¢do de capital social, definido como as
“caracteristicas da organizagdo social, como confianga, normas e sistemas, que contribuem

para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as agdes coordenadas”.
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Essa no¢do alcangou uma difusdo crescente no decorrer dos anos noventa, passando
a ser utilizada em varios contextos, como os debates relacionados com desenvolvimento
econdmico ou o combate a pobreza. Ja na segunda metade da década de noventa, o termo
"capital social" havia sido solidamente incorporado ao discurso das principais organizagdes
internacionais atuantes na promoc¢dao do desenvolvimento, como o Banco Mundial, a
Organizacao para a Cooperagdo Econdmica e o Desenvolvimento (OECD) ou o Programa
das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), passando a figurar com destaque em
documentos por elas publicados.

O interesse dessas organizagdes estd relacionado com uma mudanca mais ampla que
vem ocorrendo na sua abordagem do desenvolvimento, marcada por uma maior
preocupacdo com a tematica institucional bem como com a centralidade das dimensdes
social e politica nos processos de mudanga econdmica, em lugar da total predominancia da
influéncia da ortodoxia econdmica de inspiragdo liberal, com énfase quase exclusiva no
papel dos mercados.

Sobre a participacdo da sociedade civil no processo de desenvolvimento, Stiglitz
(2002) sintetizou os varios argumentos que tém sido apresentados em favor da participagao,
dentre os quais cabe destacar os que postulam a existéncia de uma relagdo positiva entre a
participagio e bons padrdes de governanga’.

De acordo com esses argumentos, elencados por Bandeira, em primeiro lugar, a
participacdo aumenta a transparéncia das decisoes, reduzindo as oportunidades para a
corrupcao e para o clientelismo. Em segundo lugar, permite que os programas, projetos e
acoes se baseiem em um melhor aproveitamento das informagdes disponiveis, aumentando
sua eficiéncia e eficadcia. Em terceiro lugar, aumenta a sustentabilidade politica das acdes,
projetos e programas, ao possibilitar sua apropriagdo pela sociedade e viabilizar a formagao
de grupos de interesse que, por meios legitimos, defendam a continuidade da sua
implementag¢do. Além disso, a participagdo estimula a ocorréncia de processos de
aprendizado coletivo, fortalece os lagos comunitarios e contribui para acumular capital

social. A participagdo € o engajamento civico sao elementos essenciais para o bom

> Governanga participativa: definida como um processo conjunto de planejamento, formulagio de estratégias e
de solucdes para problemas publicos, baseado na articulagdo das instdncias administrativas com os cidadaos,
com seus representantes e com organizagdes da sociedade civil, por meio de uma discussdo aberta que torne
possivel a formulagdo de alternativas que impliquem na reavaliagdo e eventual superacdo das posi¢des
originais dos grupos envolvidos, na busca da identificagdo e defesa de interesses comuns.
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funcionamento de uma sociedade democratica. Sem esses dois elementos, a propria idéia de
democracia perde grande parte de seu significado.

Um dos desenvolvimentos importantes da literatura sobre capital social foi a
distingdo entre trés tipos, denominados em inglés de "bridging" e "bonding" e "linking". O
de tipo "bonding" seria constituido pelos lacos fortes que unem pessoas que apresentam
caracteristicas similares, como familiares e amigos proximos. O de tipo "bridging", por sua
vez, seria composto pelos lagos horizontais (ndo-hierdrquicos), mais fracos, que ligam
pessoas com diferentes perfis sociais, politicos ou econdomicos. No entanto, como destaca o
World Development Report 2000-2001, do Banco Mundial (apud Bandeira 2007a), que
abordou o combate a pobreza, uma abordagem do capital social que ficasse restrita a apenas
esses dois tipos ficaria exposta a critica de que ignora as relacdes de poder. Por esse
motivo, foi incorporado um terceiro tipo, o "linking", constituido pelos elos verticais que
ligam as comunidades — especialmente as comunidades pobres — as instancias onde sdo
tomadas as decisdes que afetam o seu bem estar. Embora essa distingdo tenha sido
desenvolvida tendo em vista a questio do combate a pobreza, seus termos basicos —
ligacdes "fortes" entre semelhantes, ligacdes "fracas" entre diferentes e ligagdes que
possibilitam exercer influéncia sobre a tomada de decisdes — sdo relevantes em outros
contextos, como o do desenvolvimento regional.

Um documento publicado pela OECD mencionado em Bandeira (2007a), sugere
que a incapacidade de cooperar devido a falta de “confianga disseminada” seria uma das
principais causas de mau desempenho econdmico em nivel regional, junto com a falta de
flexibilidade das estratégias de desenvolvimento que orientam as politicas publicas. Para a
OECD, a solucao desses problemas depende de esforcos de construgdo institucional
capazes de ajudar a difundir novas atitudes na regido, fortalecendo a confianca e a
cooperacao e facilitando a formagdo de coalizdes que permitam uma defesa mais eficaz dos
interesses comuns dos atores regionais, praticando o que a literatura internacional denomina
de "advocacy" em torno dessas questdes de interesse regional — bem como possibilitar o

intercambio e a cooperagdo com outras regides.
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A Experiéncia da Politica Regional Européia

A experiéncia da Politica Regional Européia também fez re-erguer o debate sobre
regionaliza¢do. A preocupagdao com a reducdo das disparidades e desequilibrios regionais,
ou o desenvolvimento harmonioso dos paises esta presente nos documentos da Comunidade
Européia desde sua fundacao, em 1957, através do tratado de Roma. Entretanto, foi a partir
da incorporagdo de Grécia, Portugal e Espanha, na década de 1980, que se incorporou o
conceito de coesdao econdmica e social ao debate territorial. Por ocasido da aprovagdo da
Ata Unica Européia (1986), o objetivo da coesdo tornou-se prioridade da Comunidade.

Os planos de expansado pela adesdo de novos paises — como os do leste europeu — o
aumento do desemprego e a permanéncia de desequilibrios no desenvolvimento de
determinadas regides tém evidenciado ainda mais o tema. Na concepgdo européia, 0s
desequilibrios no desenvolvimento de determinadas regides ndo afetam apenas os paises
atrasados, mas diminuem o ritmo de crescimento da Unido Européia como um todo,
impedindo a realiza¢do de todo o seu potencial econdmico, humano e tecnologico. Caberia
a politica regional, portanto, atuar na correcdo de tais desajustes, direcionando os fatores
econdmicos € sociais que o sustentam e garantindo as regides mais pobres os ativos
necessarios ao seu desenvolvimento e a melhoria das condi¢des de vida e o respeito ao
desenvolvimento das regides atrasadas, buscando, em uma visdo legitimada politicamente e
de longo prazo, a reducdo do atraso das regides historicamente deprimidas.

Como bem enfatiza Galvao (2004), o objetivo distributivo (redugdo das disparidades
no territdrio) e o objetivo competitivo (aumento da competitividade das regides excluidas)
sdo complementares e a0 mesmo tempo conflitantes. O primeiro estd focado no resultado
de menor desigualdade de renda para o todo do territério da Unido. Ou seja, o interesse da
partes do territorio ¢ contemplado dentro do interesse maior de coesdo territorial do
conjunto. As instancias mais elevadas do poder central ¢ que em Ultima instancia vao
definir o enfoque e a abrangéncia da politica, mesmo que as forgas locais e regionais
tenham voz ativa em sua elaboragdo. E neste sentido, uma politica assentada na
“solidariedade” (Ibid.: 113). O segundo tem como foco a maior competitividade da regido,
em que as forcas locais e regionais buscam explorar capacidades enddgenas potenciais para
superar situagdes de atraso ou estagnacgdo econdmica e perda de coesdo social em partes do

territério da Unido. A presenca de instancias superiores do poder central (em nivel do pais
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ou a unido dos paises membros) pode contribuir para a elaboragdo da politica, mas sua
forca motora origina-se das estruturas sociais e de poder local e regional. E, portanto, uma
politica assentada na competitividade do territorio regional, “autocentrada” (Ibid.). A
conciliacdo destes dois objetivos tem sido um grande desafio no empreendimento de
unifica¢do europeu. Mesmo que ndo antagoénicos, o conflito ¢ latente entre os interesses
exclusivistas das regides de coesdo territorial local e os interesses da unido de coesdo
territorial supra-nacional.

A Comunidade Européia adota uma divisdo regional que tem por base a
Nomenclatura das Unidades Territoriais Estatisticas (NUTS) que distingue trés niveis de
desagregagdo regional e, em quase todos os casos, aproveita as subdivisdes ja anteriormente
estabelecidas pelos Estados-Membros. Esta é uma assun¢do fundamental que deve prover
ligoes importantes para qualquer experiéncia de regionaliza¢do. Qualquer recorte
territorial que se proceda ndo pode negar sua cultura ou historia especificas locais. As
regides NUTS 1 (Régions, na Bélgica; Lander, na Alemanha; Standard Regions, no Reino
Unido, etc.) sdo as de maior abrangéncia territorial. Irlanda, Dinamarca e Luxemburgo —
este ultimo, compreensivelmente, dada a sua diminuta extensdo territorial — nao adotam
nenhuma subdivisdo no nivel 1. O parlamento Europeu reconhece a existéncia de 78
regides NUTS 1. No nivel 2, sdo reconhecidas 210 regides. Sdo NUTS 2 as Provinces, da
Bé¢lgica e Holanda, as Comunidades Autébnomas da Espanha, as Regioni da Italia, Regions
e departamentos de ultramar da Franga, Lénder austriacos, Regierungsbezirke alemaes.
Finalmente, as regides NUTS 3 sdao 1.093: Arrondissements, na Bélgica, Départements, na
Franca, Kreise, na Alemanha, Nomos na Grécia, Maakunnat na Finlandia, Ldn na Suécia,
Provincias espanholas e italianas etc.).

Os critérios de corte populacional dos NUTS sdo os seguintes: NUTS 1 entre trés e
sete milhoes de habitantes; NUTS 2: entre 800.000 e trés milhdes de habitantes; e NUTS 3:
entre 150.000 e 800.000 habitantes.

A Nomenclatura das Unidades Territoriais Estatisticas foi estabelecida pela
EUROSTAT para padronizar a producdo e divulgacdo das estatisticas regionais da
Comunidade. Esse objetivo permitiu que se aproveitasse ao maximo as divisdes
institucionais e politicas ja reconhecidas pelos paises, para as quais, naturalmente, se

produziam as estatisticas. Segundo Gomes (1997), a propria Comissdo reconhece que essa
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conveniéncia ndo pdde ser obtida sem custo pois, “malgrado o objetivo de fazer com que
regides de tamanho comparavel aparecessem todas ao mesmo nivel NUTS, cada nivel
contém ainda regides que diferem largamente no que diz respeito as suas superficies,
populagdes, pesos econdmicos e poderes administrativos” [Comission européene (1994a, p.
172)].13

O relativo sucesso da politica regional européia fortaleceu o sentimento de que o
combate as disparidades regionais deveria ser aprofundado. Em 1997, o Tratado de
Amsterda deixava isto bem claro, ndo somente ao confirmar, em seu texto, a importancia da
politica de coesdo, mas também ao incluir um titulo sobre o desemprego, tornando esta
variavel, ndo apenas um parametro central para a UE como um todo, mas também enquanto
um parametro a ser considerado no enfrentamento das diferencas regionais. Finalmente, em
1999, O Conselho Europeu de Berlim, reformou os principais fundos, aumentando a
dotagdo de recursos para os mesmos. Além disto, visando a ampliagdo da Unido Européia,
foram criados nos anos 2000 instrumentos que visavam promover o desenvolvimento
econdmico e social nos paises candidatos a ingressar na UE, oriundos da Europa Central e
Oriental. Desde maio de 2004, a Unido Européia passou a contar com mais 10 Estados —
Membros, a saber: Chipre, Eslovaquia, Estonia, Hungria, Letonia, Malta, Polonia e
Republica Checa.

Uma licdo importante para qualquer experiéncia de elabora¢do de politicas de
desenvolvimento regional estd nos principios da politica européia. Desde 1989, a atuagdo
dos fundos estruturais baseia-se em quatro principios, refor¢ados pela normativa de julho
de 1993:

¢ Concentracio das intervengdes em seis objetivos de desenvolvimento prioritarios;

e Programacio através de programas plurianuais de desenvolvimento, seguindo processo de
decisdo em varias etapas e conforme o principio de cooperagao;

e Cooperacdo, que implica na maior articulacdo possivel entre a Comissdo Européia e as
autoridades competentes de cada Estado no plano regional ou local, desde a fase preparatoria até a
implementacdo das medidas.

¢ Adicionalidade, segundo a qual o aporte deve ser entendido como um complemento ao esforgo
dos Estados que, portanto, ndo devem recuar em seu empenho. Exceto em situagdes especiais, 0s
Estados devem manter os gastos publicos que dedicam a cada objetivo pelo menos no mesmo
nivel do periodo anterior.

o Subsidiariedade, introduzido pelo Tratado de Maastrich, por sua vez, rege as relacdes entre a
Comunidade e os Estados membros. De um modo geral, isso significa que as autoridades
superiores somente podem e devem atuar quando um determinado objetivo ndo puder ser
alcancado satisfatoriamente em instancia menos elevada.
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Dentre os seis objetivos prioritarios previstos para a programacao plurianual 1994-
1999, destacam-se em importancia, alcance populacional e volume de recursos, os objetivos
le?2.

Objetivo 1: Desenvolvimento e ajuste estrutural das regides menos desenvolvidas.
Regides subvencionaveis: regioes cujo PIB por habitante ¢ inferior a 75% da média da
Comunidade, ou excegdes transitorias. Populacdo beneficiada por esse objetivo: 26,6% da
populacdo da Comunidade. Areas de a¢do: predominantemente NUTS 2.

Objetivo 2: reconversdo das regides e zonas industriais em declinio. As regides
subvencionaveis sdo as que apresentam: taxa de desemprego superior a média da
Comunidade; percentagem de emprego industrial superior a média da Comunidade;
declinio do emprego industrial. Populacdo beneficiada por esse objetivo: 16,8% da
populacdo da Comunidade. Areas de acdo: NUTS 3.

Outros objetivos prioritarios importantes do mesmo periodo sao 5b e 6. O primeiro,
destinado a facilitar o desenvolvimento e ajuste estrutural das areas rurais, que sdo as que
apresentam um quadro de atrasos de desenvolvimento ao qual se soma um percentual
elevado de ocupados na agricultura e pecudria, baixa renda agraria e baixa densidade
demografica ou forte éxodo rural. O segundo busca promover o desenvolvimento e ajuste
estrutural de regides com baixissima densidade populacional (menos de 8 hab/km?).

Para o periodo 2000/2006, verificou-se uma reformulacdo dos objetivos prioritarios.
O objetivo 1 foi redefinido como ajudar no “catch up” de regides que estejam atrasadas,
dotando-as da infra-estrutura basica que necessitam ou encorajando investimentos na
atividade economica privada. O critério de corte — renda média — permanece o0 mesmo.

O objetivo 2 foi ampliado de forma a abarcar os objetivos 5b e 6. Na nova
formulacdo, o objetivo visa apoiar a conversdo econdmica e social em areas industriais,
rurais, urbanas ou dependentes das atividades de pesca que se encontram em dificuldades.

Ap0s o alargamento em 2004, em relagdo a Europa dos Quinze, estas disparidades
duplicaram na Europa dos Vinte e Cinco, que conta agora com 254 regides. O objetivo n.°
1 dos fundos estruturais abrange praticamente todo o territério dos novos Estados-membros
e quase 98% da sua populacao, da qual dois tercos vivem em regides com um PIB per
capita inferior a metade do PIB médio da Unido a 25.

Existem duas formas de encaminhar agdes: por iniciativa dos Estados nacionais
(representaram 90% do total dos financiamentos dos fundos estruturais para o periodo

1994/1999), que por sua vez, optam por um dos seguintes 2 procedimentos: elaboracdo de

um Plano Nacional de Desenvolvimento Regional, que origina um Marco Comunitério de
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Apoio (MCA); ou elaboragdo de um Documento Unico de Programagdo (DOCUP). A
segunda forma se da através de iniciativas comunitarias (9% dos financiamentos no mesmo
periodo), propostas pela Comissao Européias, preferencialmente transnacionais. Existem
ainda as acdes inovadoras (1% do total), implementadas mediante iniciativa da Comissao.
Mais adiante no trabalho, serdo tragcados paralelos com a politica regional européia.

Dentro da Unido Européia, um dos paises mais estudados com respeito a politicas
regionais ¢ a Franca. Isto se deve a longa experiéncia no tema, bem como a vitalidade do
debate naquele pais.

A construgdo da politica de desenvolvimento regional na Franca, conforme Jaccoud
(2001) teve inicio no comeco dos anos 1960, marcada por dois fatores: o fortalecimento do
planejamento econdmico que ocorreu apos a Segunda Guerra Mundial e o crescente
desequilibrio espacial que marcava o avango da industrializagdo. Diagnosticos apontavam
para a concentrag¢do das atividades economicas no aglomerado urbano parisiense face ao
esvaziamento demografico e economico do restante do pais. A estratégia escolhida para
repartir o crescimento econdmico sobre o territério de modo mais equilibrado foi a
promocao de “grandes projetos” que funcionariam como poélos de atracdo de fluxos
econdmicos.

Assim, em 1963, foi criada a DATAR — Délégation a I’Aménagement du Territoire
et a I’Action Regional. A DATAR foi criada como uma organizagdo original, de carater
interministerial, submetida ao comando do primeiro-ministro € caracterizada como uma
administragdo “de missdo” - que fixa objetivos determinados e busca implementa-los - e
ndo como uma instituicdo. Em sua primeira fase, que se estendeu até o fim da década de
1970, destacaram-se os investimentos em infra-estrutura (estradas, telecomunicacgdes,
aeroportos, etc.), além de grandes projetos com o objetivo de fortalecimento de polos
econdmicos de desenvolvimento. Uma segunda estratégia adotada foi fortalecer a rede
urbana no pais através das chamadas “metropoles de equilibrio” ou “polos secundarios”
com a funcdo de oferecer servigcos a populagdo, contrabalangando a influéncia da regido
parisiense.

Durante a década de 1960, outra reforma traria importantes repercussdes para a
evolugdo da politica regional: a criagdo de uma nova esfera administrativa, as regides,

como esfera superior aos departamentos, capaz de agregar a oferta dos equipamentos
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pesados e de capitanear o desenvolvimento econdmico. Até entdo, a Franga mantinha um
modelo de organizag¢do administrativa polarizada entre o governo central, /ocus da decisdo
politica e os departamentos (cerca de 100) e comunas (cerca de 30 mil).

Nos anos 1973/74, dez anos ap6s o lancamento do programa metropoles de
equilibrio, foi langado o programa de cidades médias que visava atender a um conjunto de
aproximadamente 200 cidades com populacdo entre 20.000 e 200.000 habitantes. Entre
estas, 73 firmaram contratos com o Governo Central. Os contratos eram coordenados por
um grupo administrativo interministerial, com a obrigatoriedade de elaboracdo de planos
trienais, com objetivos de recuperagdo dos centros urbanos, comerciais e de passeios
publicos e, melhoria das condi¢des residenciais dessas cidades.

Durante a década de 1970 e sobretudo, na de 1980, ganhou destaque o debate sobre
os limites de uma politica regional assentada na estratégia de implementagao dos chamados
polos de crescimento. Buscava-se explicar o fato de que, na pratica, os efeitos da difusdo do
crescimento a partir da localizagdo de empresas (em especial das industrias) ndo estavam
produzindo os impactos esperados. Varias razdes foram enumeradas: as empresas
potencialmente polarizadoras estariam em geral mais ligadas aos mercados internacionais,
o que internaliza de forma limitada, em ambito local, o processo de crescimento; a auséncia
de capacidades locais também seria um fator limitador da consolidagdo de um processo de
desenvolvimento regional; os servicos tenderiam a afirmar- se ndo mais como uma
decorréncia do crescimento industrial, mas como um vetor autdnomo de crescimento
econdmico; com o desenvolvimento tecnologico, o setor industrial seria cada vez menos
capaz de gerar empregos.

A teoria dos polos de crescimento (Perroux 1960) passava a ser substituida pela
nocao de desenvolvimento enddégeno, segundo a qual as regides deveriam buscar
potencializar o uso dos recursos locais para ampliar sua propria capacidade de
desenvolvimento. A mudanga de paradigma comegava a se afirmar em 1982, ano em que
entraram em vigor as leis de descentralizagdo. Tais leis fortaleceram tanto a esfera do
departamento como a da regido, que passaram, pela primeira vez, a contar com alguma
autonomia decisoria. Quebrava-se o monopoélio da intervengdo do governo central. A
reforma no sistema de planejamento nacional delegou as regides a atribui¢do da elaboracao

e da gestdo de um plano nacional de desenvolvimento, a0 mesmo tempo em que autorizou o
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Estado a realizar contratos com as diversas esferas territoriais, que, na pratica, se limitaram
a esfera da regido. O estabelecimento de acordos entre o Estado e as regides passou a
formalizar-se por meio dos chamados “Contratos de Plano Estado-Regido”, principal
instrumento da politica regional a partir de entdo. Estes deveriam ser o ponto de articulagao
entre o plano nacional e os planos regionais, com duplo objetivo: articular horizontalmente
os atores institucionais de uma mesma regido, no contexto de inexisténcia de relagdes
hierarquicas entre os diversos niveis da administragao territorial, e integrar verticalmente as
diferentes esferas politico-administrativas.

Os contratos de plano foram reforcados como instrumentos de politica regional pela
nova lei de 1995 (“Loi pour I’Amenagement et le Développement du Territoire), que
indicava que a politica regional deveria ser entendida sobretudo como um mecanismo de
coordenagdo entre as varias politicas: de desenvolvimento econdmico, social, cultural,
educativa, de meio ambiente, de habitagdo. O governo procurou instituir critérios objetivos
de alocagdo regional de seus recursos para privilegiar as regides mais carentes. Foram
escolhidos os seguintes indices: taxa de desemprego, variagdo do emprego e potencial fiscal
por habitante. Tais critérios permitiriam visualizar as desigualdades regionais e, ainda,
compensa-las por meio de aportes de recursos do Estado central.

O governo elaborou uma nova lei, a “Loi pour I’Amenagement et le Développement
Durable du Territoire” - LOADDT, votada pelo Parlamento em junho de 1999 - a chamada
Lei Voynet. Dois novos espagos territoriais foram previstos para enquadrar a emergéncia
dos atores locais: a “sub-regido” e a “aglomeracdo”. A “sub-regido” era definida pela nova
lei como um territério constituido por um conjunto de comunas que deliberassem
formalizar entre si ¢ com o Estado um contrato em torno de um projeto comum de
desenvolvimento econdmico. Para poder realizar um contrato de plano com o Estado, a
“sub-regido” ja deveria estar constituida. Para ser reconhecida, a “sub-regido” deveria ainda
elaborar uma “carta de desenvolvimento”. As “aglomeracdes”, por sua vez, eram espacos
territoriais constituidos a partir de areas urbanas, consideradas “Unico espago possivel” para
a realizacdo de politicas de “localizacdo de atividades industriais ou comerciais ou ainda
uma politica social e de reabsor¢do de fatores de exclusdo” [Voynet, 1999, p.13]. As
“aglomeragdes” se definiriam como areas urbanas com mais de 50 mil habitantes, podendo

englobar uma ou vérias comunas. Para ser reconhecida e poder assinar um contrato de
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plano, a “aglomera¢do” deveria constituir-se em um “estabelecimento publico de
cooperagdo intercomunal com fiscalidade propria”.

Com o objetivo estratégico de promover a complementaridade entre os instrumentos
de intervengdo nacionais € os europeus, a Franca tem buscado a integracdo do seu
instrumento nacional, o contrato de plano, com o instrumento europeu — o Documento
Unico de Programagio (DOCUP).

Na ultima década, como explica Campolina (2004), a dificil combinagdo de uma
Franca mais equilibrada e o refor¢o das suas metropoles para enfrentar uma Europa mais
integrada redinamizou as duas dimensdes da politica regional. Por um lado o incentivo as
iniciativas locais através do processo de descentralizag¢do, dos contratos Estado-Regido, dos
contratos por localidades (pays), do apoio aos Sistemas Produtivos Locais, das grandes
especializacdes regionais com uma estratégia de reforco dos polos regionais através da
combinagdo das politicas de refor¢o das metropoles. Por outro lado, através da melhoria e
ampliacdo do sistema de transportes em duas dimensdes: ligagcdes inter-regionais por
sistemas de alta velocidade, e fortalecimento da malha intra-regional de forma a fortalecer a
capacidade de polarizagdo das metropoles de menor dimensdo, dentro da filosofia de
policentrismo ou metropoliza¢do em rede. No fundo, o que se observa ¢ a reproducdo em
escala nacional do principal dilema da politica regional européia: o equilibrio entre a

competitividade e a eqiliidade social.

A partir desta breve sintese das complexas questdes que envolvem a discussao do
desenvolvimento urbano-regional, do recorte de determinada regido e da necessidade de se
avangar em processo de regionalizacdo, buscando a orientagdo de estratégias de

desenvolvimento, procuramos em seguida analisar o caso do Rio Grande do Sul.
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CAPITULO 2: CARACTERIZACAO SOCIO-ECONOMICA
DO RIO GRANDE DO SUL

O segundo capitulo ¢ formado por duas partes. Na primeira, procederemos a uma
breve caracterizacdo do Estado do Rio Grande do Sul, bem como uma apresentagdo sobre
as desigualdades regionais no Rio Grande do Sul, com base no critério de homogeneidade
historica, de Alonso & Bandeira (1994) e a divisdo do Estado em trés macrorregidoes. Na
segunda, foram reunidos dados secundarios e analises de especialistas a fim de compor um
quadro da dindmica sdcio-econdmica gaucha atual ou o mais proximo possivel disto,
abarcando diversos temas como demografia e urbanizag¢do, estrutura produtiva com
agropecuaria, industria e servigos, comércio exterior, infra-estrutura, dindmica social e

finangas publicas.

Caracteriza¢ao do Estado do Rio Grande do Sul

O Rio Grande do Sul ¢ o Estado mais meridional da federagdo. Faz fronteira com
Argentina, a Noroeste, ¢ Uruguai, a Sudoeste. Ao norte/nordeste faz divisa com o Estado de
Santa Catarina e a leste/sudeste ¢ banhado pelo Oceano Atlantico. Abrange pouco mais de
3% do territorio brasileiro e 6% da populagdo nacional em uma area de cerca de 282 mil
quilémetros quadrados onde vivem 10,2 milhdes de pessoas, descendentes de indios,
europeus, africanos e asiaticos. E o quinto Estado mais populoso do pais, posi¢do que se
manteve relativamente estdvel desde 1940, conforme tabela abaixo. O relevo apresenta
altitudes que variam até 1.398 m, o clima subtropical caracteriza-se pelas baixas
temperaturas e a vegetagcdo ¢ diversificada com importantes areas remanescentes da Mata
Atlantica e a existéncia de campos, que caracterizam a Campanha Gaucha e as terras altas

do Planalto Meridional.
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Tabela 1- Estados brasileiros mais populosos - 1940-2000

1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000
1940 % % % % % % 2000 %
Estados Brasil Brasil Brasil Brasil Brasil Brasil Brasil
Brasil 41.236.315 100 100 100 100 100 100 169.799.170 100
Sao Paulo 7.180.316 17 18 18 19 19 21 37.032.403 22
Minas Gerais 6.763.368 16 15 14 12 11 11 17.891.494 11
Rio de Janeiro 3.611.998 9 9 9 10 9 9 14.391.282 8
Bahia 3.918.112 10 9 8 8 8 8 13.070.250 8
Rio Grande do Sul 3.320.689 8 8 8 7 7 6 10.187.798 6
Parana 1.236.276 3 4 6 7 6 6 9.563.458 6
Pernambuco 2.688.240 7 7 6 6 5 5 7.918.344 5
Ceara 2.091.032 5 5 5 5 4 4 7.430.661 4
Para 944.644 2 2 2 2 3 4 6.192.307 4
Maranhao 1.235.169 3 3 4 3 3 3 5.651.470 3

Fonte: IBGE. Censo Demografico 2000.

A formacio do territorio gaticho — raizes historicas e construcio da rede urbana

Originalmente, pelo Tratado de Tordesilhas, assinado por Portugal e Espanha em
1494, a area do atual Estado do Rio Grande do Sul pertencia a Coroa Espanhola, junto com
o territério do atual Uruguai — a chamada Banda Oriental do vice-reinado de Peru. Os
interesses da Coroa espanhola concentraram-se, no inicio de sua colonizagdo, na riqueza da
erva-mate do Paraguai, posteriormente nas minas de prata e riquezas minerais do altiplano,
bem como no porto de Buenos Aires, que dominava o comércio entre o Atlantico — Rio de
Janeiro, Lisboa e Angola — e o estuario do La Plata. Os indspitos campos e matas da Banda
Oriental, desprovidos de riquezas naturais e habitados por etnias indigenas aguerridas,
despertaram pouco interesse € permaneceram ao longo dos séculos XVI e XVII
praticamente sem atrair colonizadores’.

No século XVII teve inicio o estabelecimento de reducdes jesuiticas no territorio

gauicho, promovido por missionarios espanhois vindos da Argentina e do Paraguai, que,

6 “E curioso observar que a expansdo territorial das duas Coroas ibéricas convergia para o centro do
Continente. O avango espanhol fazia-se na dire¢cdo do Pacifico para o Atlantico e o portugués do Atlantico
para o Pacifico, o que significa dizer que ainda haveriam de se encontrar. De fato encontraram-se [no terceiro
século da colonizacdo], e o encontro ndo foi amistoso. E, o que ¢ mais interessante, o encontro se deu no
territorio do atual Rio Grande do Sul. A conquista e povoamento do territorio se inserem no contexto das lutas
provocadas pelo encontro luso-espanhol. Dai o processo de colonizagdo e povoamento do Rio Grande se
revestir de caracteristicas proprias. Inteiramente diferente do que ocorreu noutras areas da América
Portuguesa.” (Santos, 1984 apud Herrlein, 2002 p.:2-3).
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atravessando o rio Uruguai, instalaram em 1626, o primeiro nucleo de populagdo estavel no
Rio Grande do Sul, a redugdo de Sao Nicolau, no norte do Estado. Além de visar a
catequizacao dos indios, tal fundagdo tinha também um objetivo territorial por parte da
Provincia Jesuitica do Paraguai: deter o avango portugués em direcao ao interior e alcangar
0 Oceano Atlantico pela bacia do Jacui e laguna dos Patos. Como fonte de subsisténcia nas
redugdes, os jesuitas introduziram o gado no territorio gaticho que se adaptou perfeitamente
as condi¢des dos campos e logo comecgou a reproduzir-se velozmente, ocupando quase a
totalidade do territorio gaucho.

O sucesso das redugdes jesuiticas, com o aumento de sua populacdo e do rebanho
bovino comegou a chamar a atencao do centro da colonia: de Sdo Paulo comegaram a partir
movimentos ¢ empreitadas de bandeirantes aos territorios do sul, em busca de gado para o
abastecimento de couro e carne dos povoados do Brasil central, e indios para o trabalho
escravo. Como resultado, a maior parte das redugdes da primeira fase (1626-1638) foi
destruida. Os padres jesuitas retornaram em 1682, marcando o inicio da segunda e ultima
fase, conhecida pelo esplendor dos Sete Povos das missdes, no noroeste do Estado, que
durou até 1768, com a expulsdo dos padres. Apesar das incertezas esse periodo foi marcado
pela primeira fase de formacdo de uma rede urbana lusa na Banda Oriental, situada ao
longo da linha entre Sacramento (fundada em 1680, atual territério uruguaio) e a vila de
Laguna, fundada em 1688 no atual litoral de Santa Catarina, marcando o ponto extremo sul
do territorio portugués de acordo com o Tratado de Tordesilhas. Nessa rota de
abastecimento por terra da colonia de Sacramento a partir de Laguna, havia sido fundado,
em 1737, o forte de Rio Grande, para guarnecer o unico ponto do litoral sul apto ao
estabelecimento de um porto, bem como para controlar o acesso ao sistema hidrico do
interior.

Nos antigos caminhos de entrada dos bandeirantes no territorio gaicho, que entdao
serviam de saida para os tropeiros em dire¢cdo a Sdo Paulo, surgiram pontos de apoio cujas
capelas deram origem aos primeiros povoados: em 1741, 1742 e 1760 respectivamente
Viamao, Osorio e Santo Antonio da Patrulha transformaram-se em capela curada.

Com o Tratado de Madri, em 1750, a area das Missdes passou oficialmente para o

lado portugués (que dera em troca a Colonia de Sacramento). A Coroa portuguesa planejou
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expulsar jesuitas e guaranis de seu novo territorio e ocupd-lo com familias agorianas que
iriam dedicar-se a produgdo de alimentos em escala comercial. Entretanto, ambas as coroas
ndo contavam com uma revolta nas missoes e, enquanto duraram as Guerras guaraniticas
(1754-1756), as familias acorianas recém-chegadas ao litoral da Provincia ndo puderam
seguir viagem. Diante da dificuldade de sobrevivéncia e da falta de solucdo a curto prazo,
as familias procuraram terras desocupadas e, no ponto navegavel mais a oeste do rio Jacui,
originaram a vila de Rio Pardo (1762), a leste o nucleo original de Porto Alegre (1747) e,
entre ambos os portos — ao longo dos rios — vilas como Taquari (1764), Triunfo (1754),
Guaiba (1815) e Gravatai (1761)”. Como heranga das redugdes restou um grande rebanho
bovino, que viria a constituir a base econdmica para o estabelecimento dos primeiros
povoadores.

Cardoso destaca que a integracdo da regido sulina ao dominio portugués deveu-se
concomitantemente a razdes politicas e militares, que obedeceram a estratégia da expansao
colonial portuguesa e a razdes econdmicas, que diziam respeito ao comércio de mulas e
cavalos feitos pelos “paulistas” para o suprimento da area mineradora do Brasil. Disto
resultou que o povoamento do Rio Grande do Sul processou-se apoiado sobre duas formas
basicas de ocupagdo da terra: a vila fortificada, nucleo militar estavel; e a estancia de
criagdo, que ndo deixou de constituir-se como um ponto de apoio para a penetragdo militar
na direc¢ao sul.

Entretanto, antes de a estdncia organizar-se como uma forma estavel de propriedade
e gerar um tipo definido de organizacdo do trabalho e de poder, foi antecedida por formas
bastante mais precdrias e provisorias de ocupagdo e povoamento. Este foi o periodo da
preia ao gado, em que havia meros pontos de apoio para a atividade dos comerciantes de
gado: os currais, onde se concentrava o gado pilhado nas campanhas sulinas.

Desde a época que vai da fixagao dos lagunistas, de origem paulista, nos campos de
Viamao até a invasdo castelhana de 1763, a economia da regido se fundou sobre a criacao
de gado e agricultura, praticada pelos acorianos. Outros elementos que entraram na
composicdo do povoamento gauchos foram os cariocas, dentre os recrutas, mulheres
solteiras e habitantes da colonia de Sacramento que se transferiram para o Rio Grande, e

baianos. Em propor¢des menos significativas havia indigenas e negros.

7 Brose (2005).
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A outorga inicial das sesmarias era concedida aqueles que se destacavam nas lutas
contra os castelhanos ou aos que possuiam cabedais, trazidos pelos lagunistas e formados
pelos traficantes de gado vacuns ou muares, os comerciantes, funcionarios reais e agorianos
que prosperaram. Essas primeiras propriedades caracterizavam-se pela vastidao da érea,
pois, apesar da limitacdo legal de trés 1éguas quadradas por proprietario — aproximadamente
13 mil hectares, surgiram irregularidades quando se concedeu a cada familiar o limite que
deveria valer para a familia toda, chegando algumas propriedades a atingir 70 mil hectares
ou mais. O processo de apropriacao intensificou-se apos a paz assegurada pelo Tratado de
Santo Ildefonso, em 1777, que durou até 1801, na campanha das Missdes. A partir dai a
provincia de Rio Grande foi incorporada em definitivo ao territorio luso e tiveram inicio a
fortificagdo e a consolidagdo sistematicas da fronteira sul. A militarizacdo da populagdo do
Continente de Sao Pedro foi bastante generalizada. Os descendentes dos acorianos que nao
haviam enriquecido sofriam as duras penas do servigo militar.

A riqueza ndo se concentrou no periodo inicial de formag¢do do Rio Grande do Sul.
E verdade que houve senhores de muitas sesmarias, proprietarios de grandes rebanhos.
Entretanto, os estancieiros realmente ricos e poderosos na segunda metade do século XVIII
basearam sua riqueza muito mais no comércio de gado que na posse das terras ou animais.
Nao havia atividade econdmica que justificasse a importa¢do de mao-de-obra neste periodo.

O ultimo quarto de século XVIII e os primeiros anos de século XIX foram
prosperos para a agricultura gaucha, gracas a exploracdo do trigo para consumo €
exportacdo, inclusive para a metropole. Este ciclo durou até 1814, devido a praga da
“ferrugem”. Em 1822 j4 se consumia trigo norte-americano no Rio Grande.

Na economia colonial, somente os produtos de exportacdo podiam criar condi¢des e
estimulos para o impulso de crescimento, isto €, para o aumento da renda por unidade de
producdo e seu continuo reinvestimento, bem como suportar a sobrecarga da politica
colonial. No sul, esse processo realizou-se através das exportagdes de trigo, gado, couros e
charque. Entretanto, a economia do trigo ndo permitiu a concentra¢do de riquezas nos
moldes da economia agucareira ou cafeeira. A base social da produgdo, na fase inicial da
mercantilizagdo, era a familia agoriana possuidora de lotes de terra relativamente pequenos.

Tecnicamente, a produgdo era precéria. E economicamente, a demanda obedecia a mercado
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competitivo. Nao obstante, sempre que a exportagdo permitia lucros, havia a tendéncia para
ampliar os campos e utilizar mao-de-obra escrava.

No inicio do século XIX a economia gatcha sofreu intensa transformacao devido as
possibilidades que a ela se abriram com o aproveitamento mais intenso e regular do gado.
No fim do século XVII, segundo Cardoso, o regime dos currais, das razias dos pilhadores e
comerciantes de gado da fase herdica da expansdo portuguesa estava prestes a terminar
como processo basico de apropriagdo e exploracao econdmica.

O novo periodo da economia rio-grandense foi, pois, o do gaucho, tropeiro, militar,
antigo colono ou administrador colonial — “freqiientemente uns e outros tipos sociais
representados pelo mesmo homem — que se transformou em estancieiro™. Assim, em 1780,
o estancieiro ainda era, em larga medida, alguém que se apropriava da terra e das manadas
sem a elas ajuntar grande trabalho que as transformasse. O aproveitamento da carne através
da salga e do curtimento data dessa época. Antes disso, abatia-se o gado somente para o
aproveitamento do couro. A salga e a secagem eram, entdo, apenas para o uso das estancias.
Em 1808, a estancia gaucha ainda partilhava da condi¢do de empresa de coleta e pilhagem,
que havia destruido vastas reservas animais para manter o ritmo de exportagdo da industria
do charque e da exportacdo de couros, a0 mesmo tempo em que comecava a organizar-se
como uma empresa mais racionalizada. Apés 1820, depois do periodo de transi¢do pelo
qual passou a economia gatcha, a estdncia encontrava-se organizada como uma empresa
para gerar lucros. Em 1822 havia nos arredores de Pelotas 22 charqueadas. Produzia-se o
gado para as charqueadas ou para a exportagdo em pé.

As charqueadas, bem como as atividades paralelas de exploracdo dos sebos, graxas
e couros sofriam a concorréncia dos saladeiros do Rio da Prata. A produgdo platina levava
vantagem devido a melhor qualidade do gado, das taxas mais baixas a que estava sujeita a
exportacdo, do mais facil acesso aos portos, das relacdes que mantinham com os ingleses e,
sobretudo devido ao tipo de organizagdo do trabalho que possuia. Entretanto, depois que o
mercado platino comegou a ressentir-se das guerras e lutas pela independéncia houve
prosperidade nas charqueadas rio-grandenses.

Ainda assim, ndo se pode ignorar as contradi¢des na esfera do poder, expressas na

dominacgdo exercida pelas “Provincias do norte”, isto ¢, pelos produtores de agucar e café,

¥ Cardoso (1977).
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(aos quais interessava o baixo pre¢o do charque, utilizados na alimentagdo da mao-de-obra
escrava’) sobre o resto do pais e, particularmente sobre o Rio Grande, representado pelos
charqueadores. Esta situacdo criava tensdes violentas a ponto de transformar-se em
conflitos abertos de interesses, quando nao, na situacdo mais critica das relacdes entre o
Poder central e a Provincia, no caso da revolta dos Farrapos, em luta armada. Foi necessario
uma revolucdo, produto de divergéncias entre defensores dos ideais republicanos e
federalistas, para conseguir o imposto dos 25% sobre o charque importado, que no entanto,
era insuficiente. Cessada a revolucao farroupilha (1835-1845), ndo deixaram de persistir as
causas de tensdo.

Desde o inicio do século XIX o comércio desempenhava nas vilas e cidades o
mesmo papel que as estdncias exerciam na economia rural. Porto Alegre, Rio Grande e
Pelotas tornaram-se os grandes emporios do Rio Grande do Sul. A primeira, por ser
entreposto basico para as areas da bacia do Jacui e da regido de Viamao, a segunda, por ser
0 Unico porto de mar da provincia e Pelotas por ser o nucleo dos charqueadores. A partir de
Pelotas e Rio Grande ao longo da fronteira com o Uruguai, consolidou-se uma rede urbana,
na sua segunda fase de formacao, de ntcleos oriundos de antigos acampamentos militares
que assumiram, paulatinamente, fun¢des administrativas, tais como Bagé (1818), Sao
Gabriel (1815), Alegrete (1817), Camaqua (1815), além de Santa Maria (1798), que
dominaram a sociedade e a economia da provincia até o inicio do século XX. A localizacao
estratégica de Santa Maria (no centro do Estado) originou a terceira fase da formagdo da
rede urbana. Foram surgindo cidades como Cruz Alta (1824), Passo Fundo (1834), Lagoa
Vermelha (1845) e Palmeira das Missdes (1850). O repovoamento da regido das Missdes
possibilitou a incorporagio a essa rede de vilas como Sdo Borja ¢ Santo Angelo'’.

Apesar dos longos periodos de crise por que passou, o charque constituiu durante
todo o século XIX o setor da economia gaicha que mais absorveu trabalho escravo''. Na
segunda metade do século, o pastoreio e a salga haviam dominado a economia e

encontrava-se constituida a sociedade rural gaucha, latifundiaria e escravista. Além do

? além de servir 4 alimentagio de escravos e camadas pobres no Caribe e Estados Unidos.

9 Brose (2005).

""" Em 1833 havia, fora os pardos livres havia 5.000 negros nas charqueadas de Pelotas, segundo Cardoso
1977).
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charque, o comércio de mulas para a regido paulista e mineira permitiu ingressos
relativamente consideraveis de recursos em espécie.

Ao mesmo tempo, o crescimento acelerado da cafeicultura em Sao Paulo deu novo
alento a agropecudria colonial do Estado, dado que as &reas destinadas as culturas de
subsisténcia haviam sido aproveitadas para o café naquele Estado, devido a conjuntura
internacional favoravel. O trafico negreiro cedeu lugar a introdugdo do trabalho assalariado
de imigrantes, sobretudo italianos. Portanto, a partir de dois diferentes segmentos
produtivos, a pecudria tradicional e a agropecuaria colonial, o Rio Grande do Sul abastecia
dois mercados distintos, formados pela mao-de-obra utilizada nos cafezais: a for¢a de
trabalho escrava absorvia o charque enquanto os imigrantes italianos eram providos de
produtos oriundos da zona colonial rio-grandense'?.

O assentamento de colonos europeus, no contexto de uma politica oficial imperial
de atracdo de colonos, fundamentalmente alemaes e italianos em pequenas propriedades
rurais, teve inicio logo apods a Independéncia em 1822. Em 1824 chegaram ao vale dos
Sinos os primeiros casais de fala germanica que se estabeleceram ao longo do rio dos Sinos,
ao norte de Porto Alegre. Surgiram assim os nucleos coloniais de Sao Leopoldo (1827),
Novo Hamburgo (1850), Montenegro (1855), Taquara (1884) e Campo Bom (1929), dando
inicio a uma segunda rede urbana. Os imigrantes recebiam uma parcela de terra —
inicialmente 66 hectares, que ao longo do tempo foi sendo reduzida até chegar a 25
hectares. Desprovidos de recursos que lhes permitissem embarcar no cultivo de algum
produto de exportacdo e instalados em glebas de terreno acidentado, improprias para a
criagdo de gado de corte, os colonos voltaram-se para culturas de subsisténcia. Em
complemento a lavoura, dedicaram-se a pecuaria leiteira e a suinocultura. Como o reduzido
nivel de divisdo social do trabalho na pecuéria tradicional do Estado, decorrente da forma
extensiva de exploracdo da terra e do baixo indice de ocupacdo de mao-de-obra, ndo
possibilitou a geragdo de demanda significativas para sustentar o crescimento das colonias,
estas ficaram na dependéncia de conjunturas favoraveis para canalizar seus excedentes
agricolas para os mercados centrais.

Apds a Revolucdo Farroupilha, em 1850, o incentivo a imigracdo foi retomado, e

espalharam-se pela bacia do rio Jacui, em uma segunda fase de formagdo da rede urbana

2 De acordo com o Estudo 25 anos de Economia Gaticha — Agricultura (1985).
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baseada no minifindio, as vilas de Feliz (1875), Sao Sebastido do Cai (1873), Estrela
(1868), Lajeado (1867), Arroio do Meio (1876), Santa Cruz do Sul (1855) e Venancio
Aires (1875). A agricultura das colonias comecou a se especializar e, pela sua posicao
estratégica, Porto Alegre passou a ser o centro escoador e distribuidor da produgio’.

Tendo em vista o abandono dos colonos pelo Estado em meio a mata em regides
indspitas, o governo da Pruassia proibiu novas emigragdes para o Brasil e os agentes da
Coroa brasileira passaram a atuar nas regides de fala italiana, que se estabeleceram na serra
ao norte da rede urbana de cultura alema, ocupando a encosta superior da serra, de dificil
acesso. Em uma terceira fase, essa rede urbana baseada na méo-de-obra familiar foi
ampliada, com a formag¢do da colonia de Caxias do Sul (1877), que passaria a funcionar
como centro de irradiacdo para outras vilas, como Bento Gongalves (1884), Garibaldi
(1876), Farroupilha (1886) e arredores.

Quando chegaram os colonos alemaes e italianos ndo restavam mais areas grandes
de terras, proprias para a pecuaria a serem distribuidas no Estado, tendo em vista que quase
todo o espago gaucho que pudesse interessar ao latifundio pastoril havia sido por ele
ocupado. Por outro lado, a agropecuaria colonial, intensiva em mao-de-obra e destinada a
abastecer o mercado constituido, em sua maior parte, de trabalhadores assalariados dos
cafezais, teria que ser estabelecida em moldes ndo-capitalistas e ficar assentada em bases
concorrenciais. A Lei de Terras de 1850 e os decretos de 1886 e 1887 estabelecendo que a
propriedade da terra somente poderia ser alcancada mediante a compra, foram, na prética,
instrumentos legais acionados para impedir o acesso dos imigrantes a extensos bens de raiz.
E o minifindio consolidou-se dentro de uma forma preestabelecida de estrutura fundiaria,
perfeitamente articulado ao processo de acumulacdo da economia agrario-exportadora
brasileira.

Terminado o ciclo de imigragdo em 1910-1920, fortaleceu-se o processo de
migracdo e colonizagdo interna. A divisdo da terra em pequenas propriedades continuou por
intermédio dos proprios colonos, que, mediante a subdivisdo por heranga para um grande
numero de filhos — de oito a quinze por familia, seguiram expandindo a zona de col6nia

para as matas ainda existentes no noroeste do Estado. A expansdo subiu as encostas do

' Como assinalou Singer (1968), a peculiaridade dessa economia regional, em particular das zonas de
colonizacdo européia, é que ela ndo se vinculava ao mercado mundial por meio de algum dos poucos produtos
de exportacdo, mas sim ao mercado interno brasileiro.
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Planalto, fechando a fronteira agricola por volta de 1950, quando os lotes alcangaram as
margens do rio Uruguai e a divisa com Santa Catarina, e foram criadas — em uma quarta e
Gltima fase — as ultimas cidades a integrar a rede urbana baseada na agricultura familiar'*.
Para finalizar esta secdo, Herrlein (2002) em tese sobre a peculiaridade da transi¢ao
capitalista no Rio Grande do Sul, explica que, diferentemente das economias regionais
agroexportadoras, o desenvolvimento do capitalismo no RS processou-se através da
diferenciagdo e do desdobramento da estrutura produtiva e social da regido. Esse
desenvolvimento apoiou-se sobre uma acumulacdo capitalista de menores dimensoes,
porém muito diversificada e associada a uma estrutura social menos desigual, em
comparagdo com a regido de Sdo Paulo. Tais caracteristicas permitiram a regido alcangar
um elevado grau de auto-suficiéncia no provimento da subsisténcia de sua populacao, bem

como da maior parte dos bens de consumo industrializados.

As macrorregioes do Rio Grande do Sul — procedimentos metodologicos e historico
recente

Para fins de andlise das desigualdades regionais, o Estado tem sido comumente
dividido em trés macrorregides". Utilizaremos esta divisdo por acreditarmos que ela reflete
as grandes porg¢oes relativamente homogéneas do territorio rio-grandense, de acordo com
critérios que serdo explicados a seguir. Esta divisdo tem origem na construcdo das areas
Estatisticamente Comparéaveis (AECs) para o estudo do crescimento regional gaticho no

longo prazo, no periodo de 1940 a 1980'°.

Inicialmente foi realizada uma pesquisa sobre a formacgdo do territorio dos
municipios criados nesse intervalo. Informagdes coletadas diretamente na legislagdo foram
comparadas as apresentadas em outros trabalhos, resultando dai um conjunto de 58 AECs,
cujas fronteiras se mantiveram estaveis no periodo em questdo. Algumas dessas areas sdo

representadas por uma unica municipalidade, e outras, por agrupamento de municipios,

' Conforme explicado em Brose (2005).

!> Superando, portanto a antiga visdo que dividia o Estado em duas regides: sul pobre X norte dindmico e
progressista, que segundo varios pontos de vista, revelou-se equivocada e simplista. Conforme ALONSO, A.
& BANDEIRA -Consideragdes Metodologicas sobre a Divisdo Regional in Crescimento Econdmico da
Regido Sul do Rio Grande do Sul, causas e perspectivas, FEE, 1994,

' ALONSO (1986b).
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com o que se eliminou grande parte do viés estatistico causado pelas modificagcdes das
fronteiras administrativas ao longo do periodo.

Em seguida tratou-se de estabelecer uma divisdo regional auxiliar, apoiada em
outras desenvolvidas anteriormente, obedecendo a duas diretrizes: preservar a0 maximo o
significado s6cio-econdmico para as unidades de area delineadas, de modo que as mesmas
guardassem coeréncia interna dentro do horizonte de tempo sob andlise; e respeito, na
medida do possivel, aos limites impostos pelas AECs. A primeira implicou um
levantamento das regionaliza¢des existentes ' 'para o Rio Grande do Sul, das quais a maior
parte se apoiava sobre critérios de homogeneidade e sobre andlises do setor Primario,
principalmente uso dos solos e estrutura fundiaria, o que se justificava pelo fato de ser o
Rio Grande do Sul um Estado com longa tradi¢do agropecuaria.

Foi organizado um quadro comparativo com a tipologia € o nimero de areas de cada
uma das divisdes, cotejadas com as AECs. Buscando-se aglutinar por associagdes e
descartar-se quando seccionassem as AEC, chegou-se a 17 conjuntos regionais com
critérios comuns a quatro, trés e duas divisdes regionais, ou ainda, um conjunto de critérios
diversificados e onde um critério de divisdo regional foi unanimemente dominante e trés
secundariamente dominantes. Ao final dessa etapa, passou-se a dispor de dois elementos:
de um lado as 58 AEC, de outro, os 17 conjuntos regionais. Entretanto, a superposi¢do dos
respectivos mapas demonstrou que ndo havia uma compatibilidade total, o que requeria um
terceiro esfor¢o no sentido de atingir nova regionalizacdo constituida de &reas que,
simultaneamente, guardassem alguma singularidade socio-econdmica e apresentassem
fronteiras estaveis ao longo do tempo. Optou-se por preservar a comparabilidade dos dados
ao longo do tempo, ainda que isso implicasse perdas quanto a homogeneidade das regioes,
0 que permitiu obter um menor numero de areas. O resultado foi a obtengdo de sete

unidades regionais contiguas.

' Foram selecionadas cinco divisdes regionais que se apresentavam mais estaveis no tempo por se basearem
num maior nimero de critérios estruturais: La Salvia e Marodin (1976), que associava um fator natural — a
vegetagdo — as atividades econOmicas predominantes € a uma periodizagdo da criagdo de municipios;
Microrregides do IBGE 1968 — 24, agrupadas em 6 mesorregides; Programa de Investimentos Integrados para
o Setor Agropecuario, de 1975, onde foram definidas 9 regides de programacdo e 27 sub-regides; Mapa
Sécio-Econdmico para o Setor Primario, do Incra; Mapa da colonizagdo alemd no Rio Grande do Sul, de
Roche (1969), posteriormente abandonado pela dificuldade de definicdo de limites das areas das colonias.
Resumidamente, optou-se no momento posterior por 4 destas: a) microrregides homogéneas; b) estrutura
fundiaria; c¢) evolugdo municipal; d) uso atual dos solos.
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Diante da constatacdo de alguns problemas relacionados a algumas unidades,
principalmente quanto a composi¢ao da estrutura econdmica, optou-se por desenvolver uma
nova divisdo regional, baseada no critério de “homogeneidade historica”, sem que fosse
abandonada a preocupagao com a comparabilidade dos dados ao longo do tempo. Com base
nesse critério e buscando apoio na literatura relativa a histdria econdmica do estado,
subdividiu-se o Rio Grande do Sul em trés grandes regides.

Conforme a tabela, a regido Nordeste, onde se situa a capital, Porto Alegre, foi a que
alcancou maior dinamismo econdmico nas ultimas décadas, com o avangco da
industrializacdo do Estado, aumentando sua participagdo no Produto Interno de 33,0%, em
1939, para 54,87%, em 1990 e 56,38% em 2000 e diminuindo um pouco para 52,36% em
2003. Abriga cerca de 55% da populagdo do Estado, numa area de 25.869 km?, a menor
dentre as trés regides, correspondente a 10% da area do Estado. Porto Alegre, o principal
nucleo urbano da regido e também Capital da Provincia (sucedendo Rio Grande, a primeira
capital), até a segunda metade do século XIX tinha fun¢des quase exclusivamente
administrativas. As caracteristicas sociais € econdmicas dessa regido foram fortemente
influenciadas, como vimos, pela imigracdo européia a partir do século XIX. Organizada
com base na pequena propriedade e na produgdo agricola diversificada, a colonizacio
tornou possivel a ascensdo de Porto Alegre a condi¢do de principal centro econdmico do
Estado'®. O crescimento da economia da regidio colonial foi estimulado pela expansio da
cafeicultura paulista, a qual as regides coloniais gauchas se articularam através do
fornecimento de uma gama diversificada de produtos de origem agropecudria, entre os
quais se destacavam a banha de porco, os cereais e os vinhos. Localizada as margens de um
estuario para onde converge a rede fluvial que banha o Nordeste do territério rio-grandense,
onde se situavam os primeiros assentamentos mais importantes, a Capital beneficiou-se da
sua posicdo para servir como ponto de expedigdo das exportagdes coloniais para os
mercados do centro do Pais e como centro atacadista a partir do qual as areas coloniais se
abasteciam de produtos manufaturados.

Comegou a constituir-se, a partir do inicio do século XX, ao longo do eixo Porto
Alegre/Caxias do Sul, um parque industrial que progressivamente suplantou a agricultura e

assumiu papel hegemonico na economia local. Alguns setores atualmente em destaque na

'8 De acordo com Bandeira (2007b).
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regido: calgados, petroquimica (destaque para o pdlo petroquimico de Triunfo), autopegas,
bem como servigos, sobretudo na area da informatica, da satide, do turismo e da educacao,
na regido metropolitana de Porto Alegre. O pdlo de autopecas da regido de Caxias do Sul,
na serra gaucha, ¢ o segundo mais importante do pais, composto por mais de 2.200
empresas, geradoras de cerca de 40 mil postos de trabalho, com faturamento de
1.200.000.000 ddlares. Esta regido, juntamente com a Grande Porto Alegre, produz 6nibus,
caminhdes, implementos agricolas, automoveis, motores ¢ computadores de bordo para o
mercado nacional e de exportacdo. O Estado exporta partes mecanicas e elétricas, além de
componentes de alta tecnologia. Hoje, o Rio Grande do Sul produz cerca de 70% das
colheitadeiras e mais de 50% dos Onibus e tratores brasileiros. Dentre as cidades mais
representativas da Grande Porto Alegre, citam-se, além de Porto Alegre: Canoas, Novo
Hamburgo, Gravatai e Sao Leopoldo. J& na regido da serra gatcha os principais ramos
industriais em destaque, além do polo metalmecanico, sdo: méveis, malhas, equipamentos
de cozinha, uvas e vinhos, e, entre os servi¢os, o turismo. Dentre as principais cidades
podemos citar: Caxias do Sul, Bento Gongalves, Farroupilha, Flores da Cunha, Gramado e
Canela.

Ao longo do século passado, como também se pode ver na tabela, as duas outras
regides - Sul e Norte - perderam participagdo no PIB do Estado. A parcela da primeira
regido caiu de 38,3% para 19,24%, entre 1939 ¢ 1990, atingindo 17,20% em 2000 ¢ 18,70%
em 2003, enquanto a da segunda reduziu-se de 28,7% para 25,89%, alcangando 26,42% em
2001 e 28,93% em 2003. A regido sul detém cerca de 25% da populacido do Estado, numa
area de 148.212km2, a maior dentre as trés regides, equivalente a 55% do territdrio
estadual. A caracteristica historica mais destacada da regido Sul, que apresentou maiores
perdas de participacao no total, ¢ a concentragdo da posse da terra.

Desde a ocupacgdo até o final do século XIX, o Sul constituiu a por¢do mais
dinamica do territorio rio-grandense, devido a economia do charque, conforme visto na
secdo anterior. Ainda no século dezenove comecou a configurar-se a perda de dinamismo
da pecuaria sulina, cujas charqueadas escravistas demonstravam uma cronica dificuldade
para enfrentar a concorréncia dos saladeros platinos, mais eficientes e organizados em
bases capitalistas. O mesmo processo de desenvolvimento econdmico enddgeno ocorrido

na parte nordeste ndo se verificou em Rio Grande, que continuou sendo o porto exportador
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da regido dos produtos derivados da carne, além da 13a. A industrializagdo que ocorreu em
Rio Grande também nao foi voltada para a sua regido, e sim para atender as demandas do
mercado do Rio de Janeiro e de Estados do Norte e Nordeste. Surgiram grandes instalagdes
industriais dependentes de poucos investidores capitalizados e do mercado externo, desde
as charqueadas no século XIX até as industrias téxteis e os frigorificos, por volta do inicio
do século XX'. As oscilagdes no mercado externo tinham influéncia direta no lucro ou
prejuizo de toda a regido dependente de Rio Grande, que perdeu sua hegemonia econdmica
e politica para Porto Alegre em meados do século XIX. Associadas a concentraciao
fundiaria estdo outras caracteristicas da sociedade local, como a maior concentracdo da
renda, os centros urbanos esparsos, com numero significativo de cidades de porte médio
com uma extensa area rural, a reduzida densidade da populacdo rural e a expressiva
importancia econdmica da pecuaria extensiva. Juntamente com esta, aparece o cultivo de
arroz em grande escala consolidado desde o inicio do século XX, com origem no capital
pecudrio. Entre as cidades mais representativas encontramos, além das ja& mencionadas
Pelotas e Rio Grande, Santa Maria, Bagé, Sao Gabriel, Alegrete, Uruguaiana e Santana do
Livramento. A preocupacdo com a tematica do desenvolvimento regional mantém estrita
associacdo com a discussdo sobre as causas do declinio da regido sul do Estado. Apos a
decadéncia da economia do charque, o setor primario ndo foi capaz de diversificar-se
efetivamente (apesar de uma parcial e tardia conversao para a rizicultura, que substituiu em
parte, a 13), e encontrar ramos de maior rentabilidade, como também ndo se conseguiu
sustentar um processo de industrializa¢do diversificada apesar de a regido ter concentrado
grande parte do parque manufatureiro estadual até o inicio do século XX. Desta

preocupacdo surgiu a identidade regional da Metade Sul*’.

"% Segundo Pesavento (1985) a eclosdo da Primeira Guerra Mundial proporcionou um periodo de euforia para
a pecuaria gaicha face as amplas perspectivas de mercado que se ofereceram. A necessidade de
abastecimento dos paises em guerra elevou os pregos dos géneros de consumo, entre 0s quais a carne
congelada. Momento esse que, com beneficios fiscais, instalaram-se empresas com capital norte-americano no
Rio Grande do Sul: Armour ¢ Wilson no municipio de Santana do Livramento nos anos de 1917 ¢ 1918
respectivamente; e Swift na cidade de Rio Grande em 1917. No entanto, o final da guerra trouxe uma
retracdo no consumo de carne na Europa, exatamente no momento em que as empresas frigorificas gauchas
encontravam-se operando em larga escala e a nivel mundial. Mas, a crise que abalou os frigorificos,
conseqiientemente a pecudria gaticha, ndo permaneceria por muitos anos até a ascensdo em 1928 do governo
Getualio Vargas, o qual passou a atender as reivindica¢des da classe latifundidria pastoril, com a redugio de
tarifas, o acesso ao crédito facil.

% No periodo mais recente esta macrorregiio tem sido objeto de importantes investimentos de grandes
empresas industriais na area de celulose e papel, mas ainda ndo se dispdes de resultados que permitam algum
tipo de inferéncia sobre o impacto econdmico na regido. Estes investimentos compreendem a estruturagio de
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Varios autores®' sustentam que o indicador mais forte de que a situagio de
desequilibrio regional vinha se agravando ocorreu em meados dos anos 1980, quando um
deputado gaucho apresentou ao Congresso um projeto de lei para a subdivisao do Rio
Grande do Sul e criagao do Estado de Piratini. A concep¢ao que embasa essa proposta pode
ser resumida na seguinte equagdo: mais investimentos federais — por isso a necessidade de
criar um novo Estado — ¢ igual a mais desenvolvimento. O projeto ndo foi aprovado, mas
gerou a expressdo Metade Sul, com delimitagdo territorial definida por decretos®, utilizada
pelos politicos locais para demandar tratamento diferenciado por parte do governo federal,
nos moldes da Sudene, no Nordeste?.

Heidrich (2001 apud Chelotti 2006) problematizou a questdo das disparidades
socioecondmicas no Rio Grande do Sul, sob a forma de um questionamento: Metade Sul:
Regido ou regionalismo? A Metade Sul enquanto regido corresponderia ao dominio do
espago latifundiario oriundo das antigas sesmarias doadas pela coroa imperial para fixacao
das fronteiras do Brasil meridional, onde a colonizag¢do constituiu-se basicamente por luso-
brasileiros, com uma forte identidade regional construida para reforcar a brasilidade do
“gatcho”, tornando-se uma regido muito singular no contexto nacional.

O regionalismo representaria a articulagdo das elites regionais (principalmente as
oligarquias rurais) com o objetivo de produzir uma compensacdo as perdas, por meio do
reconhecimento, por parte dos governos estadual e federal, da Metade Sul enquanto area
prioritaria nos investimentos publicos.

Chelotti, por sua vez, tenta responder a questdo com uma provocagao: ao reconhecer
a Metade Sul como uma 4rea carente de investimentos e politicas publicas, ndo estariamos
fortalecendo mais uma vez o poder politico e econdmico das elites regionais,
principalmente as antigas oligarquias rurais? Como argumento, destaca varios indicadores

que apontam a existéncia de atividades econOmicas relativamente dindmicas nessa area,

um setor florestal integrado em cadeias produtivas e amparado por um forte esquema de logistica. Cabe
destacar ainda, a cadeia da fruticultura em Pelotas, menos importante do ponto de vista macrorregional do que
local (Alonso 2003)

*'Bandeira (1995); Brose (2005).

22 Os Decretos n.° 36.494, de 06 de margo de 1996; 37.038, de 21 de novembro de 1996; ¢ 38.473, de 11 de
maio de 1998 definiram os 98 municipios dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento da Campanha,
Central, Centro-Sul, Fronteira Oeste, Sul e de parte dos Conselhos do Litoral e Vale do Rio Pardo como
componentes da regido denominada de Metade Sul.

» Uma analise de politicas voltadas ao desenvolvimento da Metade Sul pode ser encontrada em Verschoore
Filho (2000).
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mas sO6 que ligadas ao ramo agropecuario, em contraposicdo ao dinamismo econdmico
verificado nos setores urbano-industriais do nordeste gatcho. Assim, até que ponto a idéia
de estagnagdo econdmica da Metade Sul propagada no idedrio do discurso regional ¢
veridica?

As caracteristicas socioecondmicas da regido Norte foram influenciadas, no final do
século XIX e na primeira metade do século XX, por intensos fluxos migratérios oriundos
das zonas mais antigas de assentamento de imigrantes europeus, proximas a capital.
Também nessa €poca, varios municipios foram fundados a partir de colonias oficiais dentro
da nova politica de coloniza¢do, sob o controle dos governos estaduais, num modelo de
colonias mistas compostas por imigrantes recém-chegados da Europa (além de alemaes e
italianos, também poloneses, teuto-russos, letos, austriacos, hungaros, franceses, espanhois,
etc.), descendentes de colonos excedentes das colonias velhas (Sao Leopoldo, Caxias do
Sul, Santa Cruz do Sul, etc.) e povos nativos (indios, caboclos, mesticos e posseiros
diversos). A presenca dos colonos imigrantes europeus e de seus descendentes tornou-se
hegemonica, em detrimento dos povos nativos excluidos do processo de apropriacao
privada das terras e empurrados para as ultimas reservas de terras publicas ou para fora da
regido e do Estado. (Zarth 1997, apud Brum 2007). Antes disto, no século XVIII, ja havia
ocorrido uma tentativa de assentamento de casais agorianos em terras missioneiras, que nao
se viabilizou principalmente devido a falta de canais de transporte e comunicagdo, mas que
indicou o caminho e alguns dos requisitos fundamentais para o processo de colonizagdo que
ocorreria posteriormente.

O processo de ocupacdo da fronteira agricola no Estado prolongou-se até as
primeiras décadas do século vinte. Ocorreu o desmembramento de alguns latifindios
preexistentes, dedicados a pecudria extensiva, fazendo com que passassem a predominar na
regido as pequenas e médias propriedades em sistemas baseados no trabalho familiar e na
fertilidade natural do solo. Trata-se de uma darea heterogénea, onde uma produgdo
inicialmente muito diversificada aos poucos deu lugar ao predominio das lavouras
mecanizadas, basicamente de soja, trigo ¢ milho, durante o processo de modernizacido da
agricultura, entre 1960-1980. Este processo caracterizou-se pelas profundas transformagdes
na base técnico-produtiva, com o uso intensivo de maquinas, equipamentos, insumos

quimicos e pelas novas configuragdes do mercado de produtos, com o surgimento das
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cooperativas, das agroindustrias e dos exportadores, formas de financiamento e integracao
de capitais.

Algumas cidades dessa regido conseguiram sediar um crescimento industrial
diretamente vinculado a produgdo primaria, através do processamento de produtos locais ou
da produgdo de insumos, maquinas e implementos agricolas (ALONSO et al., 1994, p. 223-
224). Constitui uma regido com grande nimero de municipios, mas de pequena extensiao
territorial, que concentra aproximadamente 20% da populagdo do Estado numa érea de
93.457 km?, correspondente a 35% da area estadual. Algumas das principais cidades: Passo
Fundo, Carazinho, Cruz Alta, Erechim, Ijui, Panambi, Santo Angelo, Santa Rosa, Trés

Passos e Horizontina.

Figura 1 — O Estado do Rio Grande do Sul em 3 Macrorregioes
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Tabela 2 - Participacgio relativa das Regioes Nordeste, Norte e Sul no PIB do RS 1939-2003

ANOS REGIAO NORDESTE REGIAO NORTE REGIAO SUL

1939 33,03 28,65 38,33
1949 35,07 34,23 30,06
1959 40,14 30,40 29,43
1970 47,86 28,17 23,95
1980 51,20 25,20 23,09
1990 54,87 25,89 19,24
1997 53,13 28,38 17,60
1998 52,08 28,56 19,36
1999 53,11 27,98 18,91
2000 56,38 26,42 17,20
2003 52,36 28,93 18,70

Fonte: ALONSO (2006).BANDEIRA (2007b) .

A concentragdo do crescimento no eixo Porto Alegre-Caxias do Sul e em éreas
proximas, na segunda metade do século XX, atraiu migrantes em busca dos empregos
gerados, direta ou indiretamente, pelo dinamismo da industria. Com isso, a participagdo da
regido Nordeste no total da populagdo estadual passou de pouco mais de 25%, em 1940,

para quase 48%, em 2000.

Com a criacdo do Ministério da Integracdo Nacional, em 1999 ampliou-se o leque
de analises no debate sobre desenvolvimento, mediante a adocdo do conceito de
mesorregiio’’. A Secretaria de Programas Regionais identificou 13 mesorregides
prioritarias. Duas delas incluem o Rio Grande do Sul: a mesorregido Metade Sul e a
mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, que envolve ainda parcelas do territorio dos
estados de Santa Catarina e Parana.

Tal inovacao estimulou liderancas da regido sul do Estado do Rio Grande do Sul a
criar, em 2001, o Forum de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel da Mesorregiao
Metade Sul (Forum Mesosul), que passou a se constituir no interlocutor privilegiado dos
governos estadual e federal na regido e a servir de referéncia a processos similares em

outras mesorregides do pais.

A seguir apresentaremos um panorama da dinadmica sdcio-econdmica recente do
Estado do Rio Grande do Sul. Os dados regionalizados para o Rio Grande do Sul, quando

mostrados, utilizardo a divisdo dos COREDEs - Conselhos Regionais de Desenvolvimento,

* Esta nomenclatura ja havia sido adotada pelo IBGE para outro tipo de delimitagio conforme veremos mais
adiante.
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divisdo regional que serd explicada no proximo capitulo, como referéncia, para os quais ha
dados disponiveis na base de dados da FEE e, quando houver disponibilidade, a

distribuicao pelas trés macrorregioes.
Dindmica Demogriafica e Urbanizacio

O ritmo de crescimento da populagio do Rio Grande do Sul®, no inicio do século,
foi muito intenso (3,26% ao ano), levando aproximadamente 20 anos para dobrar o volume
populacional. Em comparagdo, entre 1980 e 2000, a populagdo do Estado aumentou
somente 30%. Até a década de 1940, a populacdo do Estado crescia a taxas maiores que a
brasileira, devido, principalmente, a entrada de grande volume de imigrantes e a alta
fecundidade das mulheres gatchas nas primeiras décadas do século XX. Por outro lado, a
mortalidade da populacao gaucha, no inicio do século, era muito elevada, o que significa
que as taxas de crescimento poderiam ter sido ainda maiores. Apos 1950, verifica-se uma
desaceleragdo do crescimento da primeira, até que no ultimo periodo (1991-2000)
registrou-se crescimento populacional de apenas 1,21% a.a. no Estado, contra 1,62% a.a.
para a populagdo nacional.

O ritmo relativamente menor verificado no Rio Grande do Sul se deve, em parte, a
emigragdo para outros Estados, sem a qual o crescimento seria de 2,4% a.a. Ao decompor-
se o processo de urbanizacdo gatcha por decénios, ressaltam as caracteristicas de um
Estado que era, at¢ 1940, essencialmente agricola (ver tabela seguinte), com um grau de
urbanizagdo de 31,2% - mas que, sobretudo a partir de 1950, passou a imprimir um forte
ritmo de mudanga de sua estrutura’®. Nos anos posteriores a 1960, em fungio da menor
fecundidade das mulheres gauchas e da migragdo de gatchos, as taxas de crescimento
populacional do Estado foram inferiores a média brasileira. E nesse periodo que se iniciou
no Brasil um processo de acentuada queda da fecundidade e expansao da fronteira agricola.

Embora nas tltimas décadas as taxas de crescimento da populacdo do Rio Grande
do Sul ainda fossem menores que as do Brasil, as diferengas eram menos significativas em
comparacdo com aquelas observadas até 1980. Contribuiram para essa tendéncia, por um

lado, a generalizagdo da queda da fecundidade, ja que no inicio da transi¢do demografica

5 Baseado em Jardim (2002). Evolugdo da Populagdo no Rio Grande do Sul. Documentos FEE n. 51.
*% De acordo com FEE (1977). 25 anos de Economia Gaticha. Volume 2 Aspectos Demograficos e suas
relagdes com o desenvolvimento econdémico do Estado.
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era restrita as Regides Sul e Sudeste do pais e, por outro lado, o arrefecimento da emigracao
de gaichos para outros Estados. Este crescimento no Estado dava-se em grande parte na
zona rural até meados dos anos 1950. Porém, a partir desse periodo, como mostram o0s
numeros absolutos da tabela seguinte, este crescimento passou a ocorrer apenas na zona
urbana, ¢ em 1960 a populacdo urbana ultrapassou a populag¢do rural, ao lado de uma
diminuicdo absoluta desta apds 1970, pelas razdes ja apresentadas. Em 2000, o Estado
apresentava 81,65% de grau de urbanizag¢ao, bem préoximo ao indice brasileiro de 81,25%
Nno mesmo ano.

Tabela 3 - Populacio total e taxas de crescimento
das populacdes gaucha e brasileira

T ol AcAmt~tnt TAXASDE CRESCIMENTO

POPULAGCAO TOTAL ANUAL (%)
ANOS RS BR RS BR
1900 1.149.070 17.438.434 2,50 1,98
1920 2.182.713 30.635.605 3,26 2,86
1940 3.320.689 41.236.315 2,12 1,50
1950 4.164.821 51.944.397 2,29 2,34
1960 5.366.720 70.992.343 2,57 3,17
1970 6.664.891 94.508.853 2,19 2,90
1980 7.773.837 121.150.573 1,55 2,51
1991 9.138.670 146.917.459 1,48 1,77
2000 10.187.798 169.799.170 1,21 1,62

Fonte: IBGE. Censo Demogréafico.
Documentos FEE n. 51.

Tabela 4 - O processo de urbanizacio no RS entre 1940 e 1970

2000 1996 1991 1980 1970 1960 1950 1940

Total 10.187.798 9.634.688 9.138.670 7.773.849 6.664.841 5.448.823 4.164.821 3.320.689

Urbana 8.317.984 7.579.977 6.996.542 5.250.024 3.554.239 2.445.774 1.421.980 1034486

Rural 1.869.814 2.054.711 2.142.128 2.523.825 3.110.602 3.003.049 2.742.841 2286203
Percentual

Urbana 81,65 78,67 76,56 67,53 53,33 44,89 34,14 31,15

Rural 18,35 21,33 23,44 32,47 46,67 55,11 65,86 68,85

Fonte: IBGE. Censo Demografico 2000

Notas: 1 - Para 1940 ¢ 1950: Populagédo presente
2 - Para 1960 até 1980: Populagdo recenseada

3 - Para 1991 até 2000: Populagdo residente

O Rio Grande do Sul apresenta um dos maiores indices de expectativa de vida ao
nascer do Brasil. No inicio do século, um gaticho recém-nascido esperaria viver, em média,

43,9 anos, ¢ o brasileiro, 33,7 anos. Em 2003 este nimero aumentou em 29,5 anos, ou seja,
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a expectativa de vida do gaticho subiu para 73,4 anos, enquanto que a média do brasileiro
em 2003 aumentou para 71,3 anos.

A estrutura da populagdo do Rio Grande do Sul, por grandes grupos etarios revelou
um decréscimo acentuado na participagdo relativa da populacdo com menos de 19 anos,
passando de 50,2% em 1970 para 35,5% em 2000 devido, sobretudo, a queda de
fecundidade.

Tabela 5 - Evolucao dos grupos de idade no RS
(1970, 1980, 1991, 2000, 2010, 2020)

Populagao residente (Percentual)
1970 1980 1991 2000 2010* 2020*

Grupos de idade

Total 100 100 100 100 100 100
0 a4 anos 12,89 11,2 9,79 8,4 7,97 6,88
5a9 anos 13,51 10,36 10,35 8,71 8,13 7,16
10 a 14 anos 12,58 10,85 9,92 8,95 7,55 7,36
15 a 19 anos 11,28 11,48 8,79 9,49 7,83 7,52
20 a 24 anos 9,23 10,18 8,64 8,41 8,04 6,96
25 a 29 anos 7,04 8,6 9,03 7,53 8,49 7,21
30 a 34 anos 6,29 7,13 8,37 7,7 7,51 7,39
35a 39 anos 5,8 5,9 7,36 7,99 6,73 7,80
40 a 44 anos 5,07 5,28 6,22 7,2 6,85 6,88
45 a 49 anos 4,15 4,57 49 6,16 7,05 6,11
50 a 54 anos 3,49 4,02 4,14 5,06 6,26 6,13
55 a 59 anos 2,81 3,14 3,56 3,95 5,22 6,18
60 a 64 anos 2,13 2,52 3,08 3,27 4,14 5,31
65 anos ou mais 3,65 4,69 5,84 5,95 8,24 11,11

*projecao da FEE - Fundacdo Economia e Estatistica
Fonte: IBGE- SIDRA. FEE

Nos anos posteriores a 1980, houve uma significativa elevagdo da participagdo da
populagdo adulta. Os dados recentes mostram que mais da metade da populagdo tinha entre
20 e 59 anos. Além disso, a populagdo com 60 anos ou mais apresentou uma participagao
cada vez maior no contingente populacional, passando de 5,7% em 1970 para 9,2% em
2000. Em termos absolutos, o nimero de idosos dobrou.

Em func¢do da inércia demografica, mesmo considerando que a fecundidade e a
mortalidade continuardo com a mesma tendéncia do passado recente, de acordo com
estimativas da FEE — Fundag¢do Economia e Estatistica, somente em 2010 é que a

participagdo da populagdo potencialmente ativa do Rio Grande do Sul comecard a
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decrescer. As projecdes indicam ainda que em 2020, o Estado tera 12 milhdes de
habitantes. Desse contingente, aproximadamente 2 milhdes terdo 60 anos ou mais; em

contrapartida, o percentual dos menores de 15 anos caira para 22,35%.

Migragoes

Com respeito as migragdes, enquanto no inicio do século era significativo o
contingente de imigrantes estrangeiros no Estado, ao longo do tempo foram ganhando
importancia os fluxos de migracao interna. Isto ocorreu tanto pelo percentual de gatchos
morando em outros Estados desde o esgotamento da fronteira agricola no Rio Grande do
Sul como pela presenca, cada vez maior, de naturais de outros Estados residindo no Estado.
Em conseqiiéncia do primeiro movimento, t€ém sido sucessivamente ocupadas por
agricultores gauchos extensas areas do interior do pais, iniciando pelo oeste de Santa
Catarina, prosseguindo com o sudoeste do Parand e continuando com partes do Mato
Grosso do Sul, do Mato Grosso, do Tocantins, de Rondo6nia, de Roraima, do sul do Para e
do oeste da Bahia. Esses fluxos migratérios também foram alimentados por duas grandes
transformagdes ocorridas na agropecudria gaucha a partir da década de 60: o avango da
lavoura empresarial mecanizada e, especialmente, a crise da agropecuaria familiar.
Extensas areas do noroeste do Estado, cuja economia ¢ caracterizada pelo predominio da
pequena propriedade familiar, t€ém sofrido expressivas perdas migratdrias. Sua populacao
praticamente parou de crescer nos anos 80, chegando a diminuir em nimeros absolutos na

década de 90.

A propor¢ao de naturais do Rio Grande do Sul residindo fora do Estado (ndo esta
computado o emigrante internacional) — taxa de emigracdo — que em 1940 era de 4%,
cresceu até a década de 1970 e, apds esse periodo, permaneceu em aproximadamente, 10%,
conforme grafico a seguir. A distribuicdo da populacdo natural do Rio Grande do Sul por
lugar de residéncia mostra que a maior concentragdo de gatchos residentes fora do estado ¢
em Santa Catarina e no Parand; até a década de 1970, houve um crescimento da propor¢ao
de gauchos nesses dois Estados. A queda da participacdo dos estados da Regido Sul nas
décadas seguintes deveu-se, principalmente, ao aumento do volume de gauchos nos estados

da Regido Centro-Oeste.
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Ao contrério da taxa de emigragdo liquida, a propor¢do de imigrantes da populacao
do Rio Grande do Sul apresentou decréscimos entre 1940 e 1970. J4 a taxa de imigragdo
interna foi sempre crescente. O comportamento dessas taxas foi reflexo da perda de
participacao da populacao estrangeira no Estado e do aumento dos fluxos interestaduais. De
fato, em 1940, 72% da populacdo ndo natural do Rio Grande do Sul era de estrangeiros, ja
em 1991, essa proporcao era de 13%. Desde a década de 1970, a proporc¢ao de catarinenses
residindo no Rio Grande do Sul ¢ maior do que a de estrangeiros. Os dados de 1991
revelam ainda que o volume de imigrantes estrangeiros ocupava a terceira posi¢ao nacional,
abaixo de Santa Catarina e Parana. Devido a migrac¢do de curta distdncia e a migracdo de
retorno, estes dois Estados foram os que apresentaram os maiores volumes tanto de

emigragdo quanto de imigracao, fato que pode ser observado também na tabela seguinte.

Tabela 6 -Taxas de emigracio, imigracio e imigracio interna liquidas no Brasil e no
RS - 1940-2000
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Fonte: JARDIM & BANDEIRA (2000)

A tabela a seguir ilustra os principais fluxos migratorios inter-regionais e inter-
estaduais acumulados até o ano 2000. Nota-se que o Rio Grande do Sul segue com fluxo
populacional negativo, uma vez que as saidas de gauchos para outros Estados, em ntimero
absoluto 1.012.590 pessoas, superaram largamente as entradas de migrantes de outros

Estados, 343.228 pessoas.

Outro aspecto importante da dinamica demografica gaticha sdo as migragdes inter-

regionais e intra-regionais. Cerca de 80% dos migrantes gatchos apresentam o proprio
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Estado como destino. Os movimentos migratdrios inter-regionais acompanham a dinamica

econdmica e social do Estado, concentrando os fluxos nas regides mais dindmicas”’.

" Magalhdes (1997) movimentos migratorios na regido Sul: novas tendéncias. In Anais do Encontro Nacional
sobre Migracao. IPARDES, FNUAP. Curitiba, 12 a 14 de novembro.

52



Tabela 7 - Fluxos Migratorios Inter-Regionais Acumulados - 2000

UF DE UF DE RESIDENCIA ATUAL TOTAL
NASCIMENT] NOTO [ MA | NEeMA | MG | ES | RI | sP | PR | sC [ Rs |CODF+TO] DF SAIDAS
NO-TO - 47597 66530 19196 8887 70760 67451 19082 5332 5649 112987  22658)  446.129
MA 532352 - 149845 13299 2646 75815 118586 3639 1348 1.803 246344 98730 1.244.407
NE-VA 506279 342818 - 311762 153203 1228734 4.865364 208745 24267 22487 786128 473.336( 8923213
MG 174345 10235 126975 - 286978 601474 1902322 245237 12310 8178 507.039 192745 4.067.838
ES 106.964 2273  34M5 91921 - 229355 56489 17661 1625 1402  21.231 6.675  570.541
RJ 31633 7355 154917 158286 92320 - 23115 33185 18621 18416 34030 56664  836.583
sP 82039 11.078 383.093 378820 24404 143357 - 561272 61966 27.937 433410 38255 2.145631
PR 203148 2656 33465 74110 7384 26016 1185683 - 278729 72738 385887 10515 2280.331
sc 18.663 79 6.918 6532 1251 1418 62110 333104 - 172959 62100 3664 682279
RS 31471 2327 25095 14702 3438 43868 79611 317.245 341273 - 137550  16.010| 1.012.590
CO-DF+TO 265999 26743 42010 128609 3959 28225 230470 53722 11295 10.038 - 167.828|  968.898
DF 7479 5364 37540 24060 3290 14283 21788 2899 2051 1.621 139149 - 259,524
TOTAL 1.960.372 459240 1.061.333 1.221.297 587.850 2476071 8.821.030 1795791 758.817 343.228 2.865.855 1.087.080| 23.437.964

Nota: NO-TO: Regido Norte menos o Estado do Tocantins.

NE-MA: Regidao Nordeste menos o Estado do Maranhao.

CO-DF+TO: Regido Centro-Oeste menos o Distrito Federal mais o Estado de Tocantins.
Fonte: Cano (2007)
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Em termos absolutos, os COREDEs que mais tem recebido migrantes sdo
Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos, Serra e Produgdo. Em termos
relativos, os que apresentaram maior saldo foram as regides do Litoral, Paranhana-Encosta
da Serra, Serra ¢ Vale do Cai. Por outro lado, os que apresentam as maiores taxas de
populagdo rural foram os que mais perderam populagdo, destacando-se em termos relativos
os COREDEs Médio Alto Uruguai, Fronteira Noroeste, Missdes, Noroeste Colonial, Alto

da Serra do Botucarai e Nordeste, todos com saldos inferiores a -5%.

Municipios e Regioes

Pode-se dizer que o Estado convive com duas realidades no que diz respeito a
dindmica demografica em nivel municipal. De acordo com a primeira, a grande maioria dos
municipios passa por um processo de esvaziamento populacional, dando continuidade a um
movimento que ja& vinha ocorrendo desde a década de 1980. Pela segunda, aumenta o
nimero de municipios que passam por um elevado grau de concentragdo, tanto
populacional como de sua atividade econdmica.

De acordo com pesquisa realizada pelo Nesur/IPEA/IBGE (1999), 59% dos
municipios do Rio Grande do Sul apresentaram decréscimo populacional entre 1980 e
1991. Embora no periodo seguinte, 1991-2000, a propor¢do tenha diminuido bastante, isso
ndo torna o problema menos relevante, pois 38% dos municipios ainda mostravam taxas

negativas de crescimento anual.

Entre 1991-2000%*, 25,6% dos municipios apresentaram taxas de crescimento de até
1% ao ano, somando 53,6% dos municipios com taxas de crescimento negativas ou muito
baixas. A partir de 2003 o Estado passou a contar com 496 municipios™. Destes, 336 estdo
na faixa de menos de 10 mil habitantes, o que corresponde a 68% do total, quase
duplicando em relagdo a 1980. A percentagem de populagdo total neste grupo de
municipios, no entanto, teve apenas um pequeno acréscimo, passando de 12% para 13%, no

mesmo periodo. Os municipios que apresentaram as maiores taxas de crescimento sdo os de

% De acordo com Jardim (2002).

0 Estado do Rio Grande do Sul, a exemplo do que ocorreu de forma geral em todo o pais, passou, nas
ultimas décadas, por intenso processo de desmembramento municipal. Assim, em 1970, o territorio estadual
encontrava-se subdividido em 232 municipios; em 1988, este nimero aumentou para 333. Em 2000, para o
mesmo territdrio havia 467 municipalidades.
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maior porte populacional, sendo que os de 50 a 150 mil habitantes mostraram taxa de
crescimento de 1,4% ao ano entre 1991 e 2000, enquanto que aqueles com mais de 150 mil
habitantes, cresceram a 1,7% ao ano no mesmo periodo. Entre os municipios de até 50 mil
habitantes, destaca-se o fato de que vem aumentando seu grau de urbanizagado, passando de
55% em 1991 para 62,5% da populacdo vivendo em éreas consideradas urbanas em 2000.
Ressalte-se que os desmembramentos e emancipagdes municipais contribuiram bastante
para este cenario, além do impacto na redistribuicdo de transferéncias fisicas,

principalmente o Fundo de Participacdo Municipal (FPM) para estas regides.

Tabela 8 - Distribuicio dos Municipios segundo Porte Populacional

Faixas de tamanhos de 1980 1991 2000 2003
Municipios N % N % N % N %
< 5000 hab 11 47 65 19,5 194 415 226 456
5.001 a 10.000 hab. 55 23,7 97 29,1 110 23,6 110 22,2
10.001 a 20.000 hab. 75 32,3 80 24,0 70 15,0 64 12,9
20.001 a 50.000 hab 53 22,8 51 15,3 51 10,9 55 11,1
50.001 a 100.000 hab. 27 11,6 23 6,9 25 54 24 438
100.001 a 500.000 hab. 10 4.3 16 4,8 16 34 16 3,2
> 500.001 hab. 1 04 1 03 1 0.2 1 0.2
total do RS 232 100 333 100 467 100 496 100

Fonte: Censo Demografico 1991-2000 — IBGE, FEE, 2004.

Por outro lado, observa-se que a distribuigdo dos municipios com populacdo maior
que 50 mil habitantes pontua-se com relativo equilibrio por todo o territorio estadual. A
partir de 1970, ja se encontra estruturada uma rede de cidades™ onde se destaca a
concentracdo de grandes centros na Regido Metropolitana, como Porto Alegre, Canoas,
Novo Hamburgo e Sdo Leopoldo. Bagé, Caxias do Sul, Cachoeira do Sul, Passo Fundo,
Pelotas, Rio Grande e Santa Maria caracterizam-se como poélos de outras regides do Estado.
Uruguaiana, no extremo sudoeste, na fronteira do Brasil com a Argentina, integra um
processo de formacdo de polos e aglomeracdes fronteiricas. Em 1980, doze novos
municipios passaram a integrar este grupo, dos quais seis situados na Regido Metropolitana

de Porto Alegre (RMPA) — Alvorada, Cachoeirinha, Esteio, Gravatai, Sapucaia do Sul e

3% Baseado em Breitbach (1998). Estudo sobre a Rede Urbana do Estado do RS: Abordagem Preliminar. In
Dinamica da Urbanizagdo no RS: Temas ¢ Tendéncias. Documentos FEE.
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Viamao — e um, Santa Cruz do Sul — no seu eixo de expansao. Outros cinco estenderam a
rede de polos regionais no interior (Alegrete, Cruz Alta, Ijui, Santo Angelo e Santana do
Livramento, este na fronteira com o Uruguai). A partir de 1991, mais seis municipios
passaram a compor esse rol (Guaiba e Sapiranga, na RMPA, Bento Gongalves na regiao de
Caxias do Sul, Carazinho e Erechim, no norte do Estado, e Sdo Borja, na fronteira com a
Argentina), dando prosseguimento ao fendmeno de configuragdo de aglomeragdes urbanas
fronteiricas. Atingiram 50 mil habitantes em 1996, Campo Bom e Lajeado, respectivamente
municipios da RMPA e sua area expandida, e Santa Rosa e Sdo Gabriel reforcando a rede
de polos no interior. Os municipios com populagdo superior a 100.000 habitantes em 2005
estdo ilustrados no mapa a seguir, e se encontram, em grande parte, concentrados na RMPA

ou nas proximidades.

A Regido Metropolitana de Porto Alegre foi instituida por lei em 1973 e era
composta inicialmente por 14 municipios. Atualmente 31 municipios®’ formam a RMPA,
que concentra 37% da populacdo estadual. Na regido estdo situados dois Conselhos
Regionais de Desenvolvimento, aos quais estdo ligados 24 municipios: o COREDE
Metropolitano Delta do Jacui, com 10 municipios, € o Corede Vale do Sinos, com 14. Os
sete municipios restantes estdo ligados a trés Conselhos, dos quais participam também
municipios ndo metropolitanos: Centro Sul (trés); Vale do Paranhana (dois); Vale do Cai

(dois).

3! Alvorada, Ararica, Arroio dos Ratos, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Capela de Santana, Charqueadas,
Dois Irméos, Eldorado do Sul, Estancia Velha, Esteio, Glorinha, Gravatai, Guaiba, Ivoti, Montenegro, Nova
Hartz, Nova Santa Rita, Novo Hamburgo, Parobé, Portdo, Porto Alegre, Santo Antdnio da Patrulha, Sao
Jeronimo, Sdo Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia, Taquara, Triunfo e Viamao. Tal evolugido ocasionou também
perdas em termos de areas que um dia foram metropolitanas, por conta da criacdo de novos municipios cujos
territorios tém sua origem na RMPA, mas que ndo foram integrados & mesma.(Alonso & Brinco 2006 in FEE
2006b)
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Figura 2 - Municipios gatichos com mais de 100.000 habitantes em 2005
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Fonte: FEE Fundacao Economia e Estatistica.

Nesse sentido, a década de 1990 pode ser entendida como marco da consolidagdao
das aglomeragdes urbanas metropolitanas e nao-metropolitanas do Rio Grande do Sul, pois
foram estas as regides que mais concentraram a populacdo no periodo, enquanto ocorria um
esvaziamento no restante do Estado. Ao contrario do que ocorreu em outras areas do pais,
como no Estado de Sdo Paulo, no Rio Grande do Sul ndo se verificou um movimento de
desconcentragdo industrial e populacional de peso significativo, € sim um processo mais
proximo de um extravasamento a partir de Porto Alegre, que serd analisado com mais
detalhes na se¢do dedicada a industria. Estudos recentes demonstram que as modificacdes
na geografia da industria rio-grandense ocorreram predominantemente no interior da regiao
metropolitana e no seu entorno, denominado genericamente de area de expansao da regido
metropolitana, ou ainda area perimetropolitana. Ao mesmo tempo, as desigualdades inter-
regionais se acentuaram no Estado, resultando na Metade Sul, estagnada ha quase meio
século e ainda sem sinais de recuperagdo econdmica e social. E ha ainda, a regido noroeste,

que apresenta sinais de estagnagao populacional tdo ou mais acentuada que a Metade Sul.
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Corroborando a argumentagdo anterior, vimos que a distribuicdo da popula¢do no
territorio gaucho nao ¢ uniforme. O eixo que liga Porto Alegre a Caxias do Sul constitui-se
na area mais densamente povoada, concentrando grande nimero de municipios e formando
a maior area de continuidade urbana do Estado. Dos 24 municipios com mais de 200
hab/km?, 19 fazem parte deste eixo; 17 na Regido Metropolitana de Porto Alegre - RMPA e
dois na Aglomeragdo Urbana do Nordeste — AUNE.

Ainda quanto a densidade demogréfica verifica-se que o Rio Grande do Sul, com 36
hab/km?, apresenta a menor densidade da regido Sul, cuja média ¢ de 43,5 hab/km?, bem
acima da brasileira de 19,9 hab/km?. Um numero reduzido de municipios (17) concentra
45% da populagdo gaucha, a maioria destes situada na regido nordeste. Por outro lado,
conforme se pode ver no mapa, existem dreas pouco povoadas que correspondem
principalmente aos COREDEs* Fronteira Oeste, Campanha, Sul, Horténsias, Central,
Missdes e Nordeste, onde se encontram 42 dos 57 municipios que apresentam densidade
demografica inferior a 10 hab/km?. Nestas regides e especialmente no Sul do Estado, os
centros urbanos mais importantes concentram a populacao regional e estdo relativamente
isolados. Ai predominam as grandes propriedades que constituem a base para o
povoamento rarefeito destas regides, que se caracterizam pelos vazios demograficos rurais.
No Norte do Estado as regides Fronteira Noroeste, Produ¢do, Norte, Médio Alto Uruguai e
Noroeste Colonial apresentam densidades superiores ou bem proximas a média estadual.
Estas regidoes com predominancia da pequena propriedade passaram por processos
emancipatdrios recentes que ocasionaram uma base territorial intensamente fragmentada

com uma rede urbana formada de nucleos de pequeno contingente populacional.

32 Os dados disponiveis por COREDE estio atualizados até 2002, quando existiam 22 COREDEs, alguns até
2004, quando havia 24 COREDEs.
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Figura 3 — Densidade Demografica por COREDE - 2000
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Estrutura Produtiva

Com relagdo a producdo econdomica, o Estado ocupa a quarta colocagdo nacional,
participando com 8%* do PIB brasileiro, atras de Sdo Paulo (32%), Rio de Janeiro (12%) e
Minas Gerais (9%). Um dado ainda mais significativo: se considerada a industria de
transformagao isoladamente, o Estado do Rio Grande do Sul ocupa a segunda colocagdo na
classificagdo por unidades federativas, respondendo por 10,2% do valor adicionado bruto
(VAB), atras apenas do Estado de Sdo Paulo™. Pesquisa FEE/NERU (2007) destaca ainda
que, a diferenca de outros Estados federados de colonizagdo antiga, o RS manteve sua
participagdo no PIB nacional nos ultimos 50 anos. E a despeito dos impactos
particularmente perversos para a produgdo regional da exposi¢do competitiva dos anos 90,

o RS ampliou sua participagdo no PIB nacional (de 7,48% para 7,9%) e no Valor

33 Dados preliminares da FEE para 2005.
* IBGE — Contas Regionais 2004 - Participagdo das Grandes Regides ¢ Unidades da Federagdo no valor
adicionado bruto do Brasil, por atividades econdmicas - 2001-2004.
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Adicionado da Industria de Transformacdo (de 8,08% para 10,02%) entre 1985 e 2001
(IBGE, 1999; IBGE, 2003). Segue comparando esta performance com a do Estado de Sao
Paulo, que, no mesmo periodo, teve uma queda de 36,10% para 33,42% na participacdo no
PIB nacional, e de 51,58% para 41,8% na participagdo no Valor Agregado da Industria de

Transformacao.

Tabela 9 - Participacdo das Grandes Regioes e Estados no Produto Interno Bruto do
Brasil a Preco Corrente - 1939/2004 - anos e UFs selecionados

1939 1949 1959 1970 1980 1985 1990 1995 2000 2004

Minas Gerais 10,0 10,4 7,9 8,3 9,4 9,6 9,3 9,7 9,6 9,4
Rio de Janeiro 20,9 19,5 18,5 16,1 13,6 12,7 10,9 11,5 12,5 12,6
Sé&o Paulo 31,2 36,4 37,9 39,5 37,7 36,1 37,0 35,5 33,7 30,9
SUL 15,3 15,1 16,2 17,0 17,3 17,1 18,2 17,9 17,6 18,2
Parana 2,9 4,0 54 55 59 59 6,3 59 6,0 6,2
Santa Catarina 2,2 2,5 24 2,8 3,3 3.3 3.7 3,6 3,9 4,0
Rio Grande do Sul 10,2 8,6 8,4 8,7 8,1 7,9 8,1 8,3 7,7 8,1
BRASIL 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: IBGE Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Contas Nacionais.

No tocante a estrutura setorial, comparada com a economia nacional, a economia
gaucha apresenta maior participagdo dos setores agropecuario, industria de transformacao,
comércio, transportes e servicos domésticos no seu PIB. Ja os setores da industria extrativa
mineral, utilidade publica, construgdao civil, alojamento e alimentagdo, comunicagdes,
servicos financeiros e administracdo publica mostram participacdo bem menor que a média
nacional.

Embora o setor servigos registre forte crescimento nas ultimas duas décadas,
chegando a atingir 49% do VAB estadual em 1995, e registrando 41% em 2004, pode-se
dizer que a economia gatucha ¢ impulsionada por dois setores hegemonicos: a agropecudria
e a industria de transformacdo. O setor agropecudrio galicho apresenta uma participagao
superior a média nacional, com 16,34% da estrutura do VAB em 2004, e 11,51% segundo
as estimativas preliminares para o ano de 2005, e possui forte associagdo com o setor
agroindustrial. De acordo com estudos existentes” , se somadas as atividades
agroindustriais, esta participacdo chega a 30% da estrutura econdmica, além de ser o setor

econOmico mais desconcentrado no territorio.
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O setor industrial também possui grande relevancia na economia gatcha,
participando com 44,5% do VAB segundo estimativas preliminares para 2005, acima da
média nacional, que fica em 38%. Destaca-se a importancia da Industria de Transformagao,
que em 2004 participava com de 36,12% do VAB Estadual, com destaque para setores
como mecanica e produtos alimentares. O Rio Grande do Sul possui um dos parques
automotivos mais completos de toda a América Latina. O setor automotivo responde por

13% do PIB industrial gaucho.

Tabela 10 - Estrutura do Valor Adicionado Bruto, por setores de atividade, do RS -
1985-2005 (anos selecionados) (%) TOTAL RS=100%

SETORES 1985 1990 1995 2000 2004 2005 (1)

Agricultura, pecuaria, silvicultura e

exploragao florestal 16,91 12,08 14,22 11,95 16,34 11,51
Industria 41,02 44,01 36,69 40,97 42,66 44,52
Industria extrativa mineral 0,28 0,14 0,09 0,11 0,13 0,14
Industria de transformacgao 3495 37,18 30,02 32,96 36,12 37,63
Eletricidade, gas e agua 1,61 1,43 1,83 1,93 1,85 2,35
Construgao Civil 418 5,26 476 5,98 4,56 4,40
Servigos 42,07 43,92 49,08 47,08 41,00 43,98
Comércio, reparagao de veiculos e de objetos

pessoais e de uso doméstico 10,61 10,95 11,94 9,48 8,91 9,19
Alojamento e alimentagao 1,27 1,48 1,23 1,28 0,99 1,04
Transportes e armazenagem 3,28 2,49 1,59 1,61 1,54 1,54
Comunicagbes 0,47 0,59 0,56 1,68 1,63 1,78
Intermediagao financeira 7,73 6,43 5,32 3,93 4,78 4,76
Atividades imobilidrias, aluguéis e servicos

prestados as empresas 6,48 574 10,31 11,88 8,08 8,72
Administracado publica, defesa e seguridade

social 885 12,99 14,09 13,28 11,78 13,38
Saude e educagao mercantis 1,74 1,89 2,54 2,37 1,85 1,95
Outros servigos coletivos, sociais e pessoais 1,07 1,03 1,05 1,12 1,01 1,16
Servigos domésticos 0,58 0,34 0,45 0,46 0,42 0,47

(1) Estimativas preliminares
FONTE: FEE/Nucleo de Contabilidade Social.

35SCP; Booz Allen Hamilton - FIPE - HLC
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Agropecudria

Desde o inicio do periodo compreendido na tabela a seguir, o Estado e o Pais vém
passando por um processo de importantes transformacdes em sua estrutura, algumas das
quais ja discutidas anteriormente, como o esgotamento da fronteira agricola nos Estados
sulinos, além da expansdo das lavouras mecanizadas para trigo, soja e arroz em areas do
interior antes ocupadas pela pecudria extensiva e pela policultura colonial diversificada. No
Rio Grande do Sul, esse esgotamento ocorreu na década de 1940°°. Com 1SS0, ©O
crescimento da producdo agropecudria passou a depender, fundamentalmente, da
intensificagdo do uso da terra, seja pelo crescimento da quantidade produzida por hectare,
nas linhas de produgdo j4 tradicionais, seja pela introducdo de novas atividades. A soja, nas
décadas de 1960 e 1970, exemplifica este ultimo caso. Sua expansdo, precedida pela do
trigo, nos anos 1950, e desenvolvida no contexto do pacote tecnoldgico da “revolucao
verde”, foi um dos principais fatores que fizeram com que a parcela correspondente a
regido Sul (do Brasil) no produto gerado pela agropecudria brasileira passasse de 21,2% em
1949 para 33,4% em 1970 (ver tabela). A queda verificada a partir de 1975 explica-se em
grande parte pela reducdo no dinamismo da expansdo desse produto no Sul, sem que
surgisse outra atividade capaz de manter o impulso do setor primario local, enquanto
continuava em ritmo acelerado a ocupagdo da fronteira agricola em outras regides do pais.
Outros fatores intervieram nesse processo, como o fim do financiamento barato para a
agricultura, a crise do cooperativismo no Estado e o crescente desgaste da fertilidade dos

solos da regido, como resultado de praticas agricolas inadequadas.

O setor agropecudrio gaticho apresentou, no periodo 1980-89, um crescimento
médio de 1,9% ao ano, ficando aquém do observado no Brasil, que foi de 3,2% ao ano.
Manteve-se, portanto, a tendéncia histdorica de esse setor crescer menos no Estado que no
pais. Com efeito, ja na década de 1970 observava-se uma taxa de 3,2% a.a. no Estado,
contra 4,7% a.a. nacional. Como resultado, a agropecudria gaicha perdeu participagdo
nacional, passando de 15,9% em 1970 para 12,6% em 1980. A menor expansdo desse setor
no Estado pode ser explicada, em parte, pela sua maior vulnerabilidade ao fator climatico e

pela expansao da fronteira agricola, principalmente em dire¢ao ao Centro-Oeste (CO).

3% De acordo com Bandeira (1995).
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O desempenho do setor agropecudrio também pode ser analisado pela 6tica do Valor
Bruto da produgdo (VBP), o que permite examinar separadamente, dada a disponibilidade
de dados, o comportamento da lavoura e da pecudria. Durante a década de 1980, a lavoura
no Estado teve um crescimento de 2,6% a.a., superior ao de —1,8% a.a. verificado na
pecudria, aumentando sua participacdo no VBP global. Esse desempenho contrasta com o
da década de 1970, quando a pecuaria se expandiu mais que a lavoura, 5,9% a.a. contra
3,9% a.a. Em ambito nacional, observa-se a mesma tendéncia: maior crescimento da
pecuaria na década de 1970 e melhor desempenho da lavoura nos anos 1980. Nota-se
também, que ambos segmentos reduziram seus ritmos de crescimento nos anos 1980, tanto
no Estado como no pais. Entretanto, no Estado, a queda no ritmo da pecuaria foi bastante

expressiva, indicando o processo de contracio do segmento”’.

Nos anos 1990, novamente se constata um menor dinamismo estadual frente ao
desempenho nacional. Mais uma vez, chama a ateng@o, o vigoroso crescimento da regido
Centro-Oeste, que observou uma expansao de 7,2% a.a., impulsionado pelo estado do Mato
Grosso, que cresceu a uma média anual de 14% a.a. (dados para o periodo de 1990-1997).
Por sua vez, o Rio Grande do Sul apresentou um crescimento de 2,2 a.a., inferior ao dos
principais Estados. E marcante o arrefecimento da agropecuaria gaicha, mesmo
confrontada com Estados de importante participagdo nesse setor, como os da regido Sul,

além de Sdo Paulo e Minas Gerais.

7 FEE (1990). O desempenho da economia gatcha nos anos 80: um breve retrospecto In “A economia
Gaucha e os anos 80”.
¥ Accurso (2000) A economia gaticha nos anos 90. In Economia gatcha e reestruturagio nos anos 90. FEE.
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Tabela 11 PIB Agropecuario: Participacao Regional (%)

1939 1949 1959 1970 1980 1985 1989 1995 2000 2004
NO* 33 1,7 24 41 50 58 109 86 77 69
NE 23,0 193 279 209 19,5 204 194 192 164 143
MG 153 17,3 10,5 11,9 163 147 149 113 109 87
ES 22 24 1,6 19 21 30 25 1,9 21 009
RJ 48 49 41 24 20 14 1,7 14 12 08
SP 247 30,0 21,9 18,0 142 18,0 144 215 182 213
SUL 222 212 269 334 295 291 300 266 304 31,7
PR 49 69 11,6 12,1 11,7 127 85 64 109 12,0
SC 37 39 41 54 52 52 81 63 71 57
RS 13,6 104 112 159 12,6 11,3 134 139 125 14,1
co* 45 32 47 74 114 75 61 96 130 153
DF - - - 00 00 01 01 02 02 01

Fonte: Cano (2007) FGV (1939-1980); IBGE-CR (1985-2004).
*NO: inclui TO a partir de 1990.
*CO: inclui TO em 1939-1985; exclui DF.

Na estrutura do Valor Bruto da Produgdo Agropecudrio destaca-se a lavoura que
responde por 61,34% da producado, seguida pela producao animal com 33,98%. Dentre as
diferentes lavouras, a produ¢do de grdos ¢ a mais significativa, embora tenha decrescido
historicamente passando de 50,29% em 1985, para 35,97% em 1990, 28,61% em 1995,

retomando o crescimento e atingindo em 2004 36,38%.

A producdo animal apresenta também uma participacdo significativa na
agropecuaria gaucha, recuperando em 1999 uma tendéncia historica de queda de
participacdo, mas decrescendo novamente em 2003 e 2004: 27,52% em 1985, 37,88% em
1990, 34,22% em 1995, atingindo em 43,1% no ano de 2000 e 33,98 em 2004.
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Tabela 12 - Estrutura do VBP Agropecuario

1985 1990 1995 2000 2004
A - Lavoura (Graos) 50,29 35,98 28,61 29,12 36,38
Arroz 15,63 11,55 12,31 10,94 14,80
Feijao 1,10 0,95 1,67 0,83 0,74
Milho 5,70 3,81 4,62 4,03 2,56
Soja 20,33 10,48 8,44 8,82 10,30
Trigo 7,53 9,19 1,58 4,51 7,99
B - Lavoura (Demais) 7,20 11,54 18,37 12,37 13,63
Batata-Inglesa 0,48 0,63 1,68 1,00 0,66
Cana-de-Agucar 0,85 1,35 1,55 0,93 0,63
Cebola 0,38 0,35 0,67 0,55 0,31
Fumo 2,33 2,37 4,09 4,22 6,89
Mandioca 3,16 6,84 10,37 5,67 5,15
C - Fruticultura 214 2,63 6,15 4,25 4,07
Banana 0,19 0,23 0,34 0,13 0,20
Laranja 0,71 0,88 0,88 0,51 0,41
Uva 0,95 1,04 2,85 2,64 2,91
Maca 0,29 0,48 2,08 0,97 0,56
D - Outras 8,00 6,73 7,13 6,14 7,25
E - Total da lavoura (A+B+C+D) 67,63 56,87 60,26 51,89 61,34
F - Produc¢ao animal 24,70 35,25 32,00 40,62 31,44
Bovinos 8,99 12,98 9,13 14,22 9,31
Suinos 5,43 8,37 9,75 11,64 9,91
Aves 4,38 6,95 7,40 8,08 6,93
Ovinos 1,01 1,00 0,69 1,14 0,88
Leite 4,88 5,96 5,02 5,55 4,41
G - Outros 2,82 2,63 2,23 2,69 2,54
H - Total da producao Animal (F+G) 27,52 37,88 34,22 43,31 33,98
| - Soma da lavoura eProdugao Animal (E+H) 95,15 94,75 94,48 95,20 95,32
J - Demais itens do VBP da Agropecuaria (1) 4,85 5,25 5,52 4,80 4,68
TOTAL DA AGROPECUARIA 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Atlas Sécio-Econdmico do Rio Grande do Sul
(1) Inclui Silvicultura, extragdo vegetal, producdo particular do pessoal residente, industria rural, energia
elétrica, investimento no plantio de matas, servigos agricolas e autdnomos.
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Novamente comparando o desempenho da lavoura estadual em relagdo ao pais,
tendo como referéncia as principais culturas gaiuchas no Valor Bruto de Producdo, ¢
expressiva a menor produtividade fisica (kg/ha) das primeiras em relagdao a média nacional
na década de 1990. Tomando-se a producao de graos, somente as de arroz, feijao e milho
apresentaram uma maior produtividade. Das culturas em que o Estado detinha participagdo
acima de 20% na produ¢do do Pais (arroz, soja, trigo, fumo, uva e magd), somente as de
arroz, fumo e maca tinham produtividade superior a média nacional. Essas trés culturas
apresentaram incremento na participagdo na area colhida, indicando uma possivel tendéncia
de especializacdo estadual nesses cultivos. Chama a aten¢do também a menor produtividade
de uva em relagdo a do Pais, cultura esta em que o Estado detinha mais de 50% da
producao.

Em 2003, o valor da producao agricola temporaria e permanente gaticha foi pouco
superior a R$15 bilhdes, um avango nominal de 290% desde 1996. Trés produtos
contribuiram para mais de 66% deste valor: soja, milho e arroz. Além desses trés, mais
quatro produtos mantém certa importancia na producao estadual: fumo, trigo, mandioca e
uva. E forte, portanto, a concentragio em poucos produtos, que tém como caracteristicas:
forte dependéncia do mercado internacional, que apresenta elevada oscilacdo de demanda e
prego; perfil extensivo de producdo em grandes propriedades, no caso da soja, arroz e trigo,
e com baixa utilizagdo de mao-de-obra, o que acaba alimentando um processo de
concentragao de renda.

A estrutura fundidria do Estado se diferencia de acordo com a regido, alternando
predominio de grandes e médias propriedades com médias e pequenas unidades de
producio®. Do total dos estabelecimentos do Estado 85,71% possuem menos de 50
hectares, ocupando 24,36% da éarea utilizada pela agropecuaria. As propriedades com mais
de 500 hectares representam 1,83% dos estabelecimentos, ocupando 41,66% da area rural.
As propriedades entre 50 e 500 ha representam 12,46% do numero total de
estabelecimentos ocupando 33,98% do total da area. Deve-se ressaltar que o limite entre
minifindio e latifindio varia de acordo com a regido e, normalmente, nas regioes da
Campanha e da Fronteira Oeste, onde os solos sdo mais frageis, necessita-se de areas

maiores para obter viabilidade na producao.
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Figura 4 Distribuicio das grandes propriedades rurais nos municipios do Estado

na Area Total dos Iméveis Rurais do Municipio
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No mapa da participagdo regional na Agropecudria galcha, observa-se uma

distribuicdo mais equilibrada que nos outros setores da economia, fazendo com que a

producdo primaria seja destaque (e a base da economia) na maior parte das regioes. As

regides Serra, Fronteira Oeste e Producdo sdo as que tem a maior participagdo, perfazendo

juntas 25% da produgdo agropecudria gatucha. Os destaques nestas regides sao a producao

de hortifrutigrangeiros (na regido da Serra), de arroz, pecuaria (Fronteira Oeste) e do soja

(Producao). A regido Serra, por sinal, diferencia-se das outras duas por apresentar também

uma forte concentragdo industrial em seu territorio, contrastando com um perfil

agropecuario tipico, como nas outras duas.

* FEE/NERU(2007).  Investigagio acerca dos Determinantes do Desempenho Socio-Econdmico

Diferenciado dos Municipios Gauchos entre 1970 e 2000. Relatério de Pesquisa.
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Figura S - Valor Agregado da Agropecuaria em 2003 por COREDEs
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Fonte: Atlas Socio Econdmico do Rio Grande do Sul

Um dos fatores que deve ser levado em conta para explicar a escassa diversificagao
do setor primario na macrorregido Sul ¢ a inadequagdo de parte significativa das terras, em
certas areas, para a lavoura. Menos de 29% dos solos do Sul do Estado servem para o uso
permanente com culturas temporarias, contra mais de 44% no Norte. Em certas zonas,
inclusive, praticamente inexistem areas extensas adequadas para esse cultivo. Na Serra do
Sudeste, por exemplo, devido aos solos pedregosos, sdo bem poucas as areas que se
prestam a lavoura mecanizada. Em grande parte da fronteira Oeste, da mesma forma, os
solos superficiais e muito suscetiveis a erosdo tornam o cultivo viavel apenas nas varzeas,
durante o verao.

Nesta macrorregido, a participacdo no PIB agropecuario estadual tem decaido de
39,11% em 1939 para niveis um pouco superiores a 30%, exceto em 1980, quando
registrou 37,39% de participacdo. A macrorregido Norte, em principio viu sua participagdo
saltar de 44,12% para 52,43% entre 1939 e 1949, oscilando em torno de pouco mais de
50% até 2000 e registrando 56,42% de participacdo em 2003. Neste ponto cabe destacar
que esta regido, apos a crise dos anos 1980, sem o crédito barato, nem subsidios nem

precos minimos dos anos 1970 responsaveis pela conversdo da lavoura ao binomio trigo-
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soja, retomou o caminho da relativa diversificagdo econdmica, rearticulando pelo menos
seis cadeias representadas por soja, milho, carnes suinas e de aves, laticinios e fumo®. A
macrorregido Nordeste perdeu participagao até 1970, recuperando até 2000 e decrescendo
em 2003 em fun¢dao do maior crescimento da regido norte, 0 que expressa na participagao

de 16,77% em 1939 para 12,55% em 2003.

Tabela 13 - Participacao das Macrorregioes no Produto do Setor Agropecuario do RS

Regides Nordeste Norte Sul Total

1939 16,77 44,12 39,11 100
1949 16,56 52,43 31,02 100
1959 13,50 52,69 33,79 100
1970 11,77 54,03 33,18 100
1980 12,82 49,79 37,39 100
1990 14,48 53,04 32,47 100
2000 15,37 53,15 31,48 100
2003 12,55 56,42 31,03 100

Fonte: Bandeira (2007b).

Quanto a pecuaria®', a participacdo do rebanho gaucho de bovinos, que no periodo
1998 a 2001 correspondia a 8,2% do rebanho do pais, baixou para 7,7 % considerando a
média dos anos 2001 a 2003.

A maior concentracdo do rebanho estd no oeste ¢ sul do Estado, associado a
presenca dos campos ou integrado com a producdo de arroz. As quatro regides que
apresentam maior rebanho, correspondendo a 57,3% do rebanho gaucho sdo: Fronteira
Oeste (23,8%), Sul (12,5%) Central (10,8%), e Campanha (10,2%).

O Rio Grande do Sul possui o terceiro maior rebanho de suinos do pais, com uma

participagdo de 12,6% do efetivo nacional. A criacdo de suinos aparece normalmente

% Além da mudanga na estrutura produtiva, Alonso (2003) e Trennepohl (2007) destacam dentre os fatores
que contribuiram para o avango do setor produtivo da regido na década de 1990, o papel de articulador
exercido, junto aos produtores rurais da regido, pelas cooperativas remanescentes da crise da década anterior,
além da reestruturacdo do agronegdcio, em resposta a0 movimento internacional e nacional, com base na
concentragdo, centralizacdo e desnacionalizagdo de atividades, tanto a montante quando a jusante da
agropecudria. Os segmentos mais atingidos por esse processo foram a avicultura, os derivados do leite e do
fumo e as maquinas e implementos agricolas.

*! De acordo com dados constantes no Atlas Socio-Econdomico do Rio Grande do Sul.
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associada a agroindustria, sendo uma das mais tradicionais cadeias produtivas do Estado.
Também apresenta grande destaque nas exportagdes, respondendo por 26,3% das
exportagdes brasileiras do setor e crescendo 260% entre 1996 e 2003. O rebanho esta bem
distribuido pelo territorio, com producdo em todas as regides do Estado, destacando-se as
regides do Vale do Taquari com 12,7%, Serra com 12,4%, Norte com 8,7% e Médio Alto
Uruguai com 7,5% do rebanho estadual no periodo 2001 a 2003.

O rebanho gaticho de ovinos passou de 34,1% do efetivo brasileiro, no periodo 1998
a 2000, para 28%, de 2001 a 2003. Essa queda se deu também em valores absolutos, tendo
o rebanho gaucho diminuido 18% no periodo. Tradicionalmente destinado a producdo de 13,
a ovinocultura vem sendo reconvertida para a produ¢do de carne. O rebanho de 4.054.271
cabecas esta distribuido principalmente pelo sul do Estado nas regides da Fronteira Oeste
(39,8%), Sul (19,3%), e Campanha (13,2%) e, normalmente estd associado a criacdo de
bovinos.

O Rio Grande do Sul ¢ o terceiro produtor nacional de leite com de 10,6% da
producao nacional ou 2.285.806 mil litros, sendo que a producdo ¢ bem distribuida pelo
territorio. As regides com maior producdo sdo o Noroeste Colonial com 11,3%, Producao
com 11%, Fronteira Noroeste com 9,4 e Serra com 8,1% do leite produzido no Estado. No
ano de 1999, o leite participou, com 4,89% do VBPA, participacdo que apresenta pouca
variabilidade nos ultimos anos. Em 1985 a participacao era de 4,88%, passando para 5,96%
em 1990 e 5,02% em 1995.

As aves, de forma geral, constituem uma atividade bem estruturada representando,
em 1999, 7,79% do VBPA do Estado. Destaca-se a producdo de frango e de ovos de
galinha. Na criacdo destinada para o corte destacam-se as regioes da Serra e do Vale do
Taquari que juntas respondem por 54,7% do efetivo de aves destinadas ao abate. Na

produgdo de ovos de galinha o Estado possui 9,3% da producao nacional.

Industria

No plano nacional, tomaremos como referéncia a periodizagdo ja consagrada por
42 . . , . - . .
Cano™. O primeiro periodo caracteriza-se pela concentragdo do crescimento manufatureiro

em Sao Paulo, que durou da década de 1930, quando Sao Paulo ja concentrava 37,5% da

2 Cano (2007a e 2007b)
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producdo da industria brasileira de transformagdo, a 1970. Reforgou-se seu carater de
principal centro dindmico da economia nacional, liderando o processo de industrializagdo e
integragdo do mercado nacional, a partir da Crise de 1929 e das politicas macroecondmicas
iniciadas pela Revolugdo de 1930 - o primeiro momento da Era Vargas. Essa
industrializacdo, que atingiria seu apogeu entre 1967 e 1974, alterou as estruturas
produtivas e mercantis da periferia nacional, desencadeando importantes efeitos de
complementaridade entre ela e Sdo Paulo. A industria paulista, entre 1930 e 1970,
efetivamente obteve a mais alta taxa de crescimento no pais, atingindo o apice de 58,1% da
indtstria de transformacdo nacional, mas a referida complementaridade resultou em altas
taxas também para a periferia, apenas um pouco menores que as de Sao Paulo.

No segundo periodo, de 1970 até 1985, a politica econdmica nacional esteve
voltada, fundamentalmente, para a expansao e diversificagdo produtiva, com objetivos de
acelerar o crescimento, bem como ampliar e diversificar as exportacdes. Esta fase
caracterizou-se pela progressiva perda de participagdo do Estado de Sao Paulo no total da
produgdo industrial do pais e ficou conhecida como “desconcentracdo concentrada”. Esta
qualificacdo decorre do fato de que — excluindo-se o caso de alguns segmentos cuja
localizagdo esteve fortemente vinculada a exploragdo de recursos naturais ou foi
determinada por incentivos do governo — os ganhos mais significativos concentraram-se em
um numero limitado de areas dotadas de melhores condigdes para atrair investimentos
industriais, ndo se difundindo de forma ampla pelo territéorio nacional. A regido mais
beneficiada foi constituida por areas do Sul e Sudeste, ligadas a Sdo Paulo por uma rede de
transportes e comunicagdes cujo melhoramento, ocorrido principalmente durante a década
dos 1970, reduziu a “friccao” da distancia e ocasionou uma ampliagdo do campo
aglomerativo antes restrito as proximidades da capital paulista. Com isso, a nova area com
condicOes favoraveis para o crescimento industrial teria passado a compreender,
fundamentalmente, o interior de Sdo Paulo, o sul ¢ o centro de Minas Gerais e as zonas
mais industrializadas da regido Sul.

Nesse contexto, o Sul do Brasil conseguiu, a partir de 1970*, ampliar de forma
significativa sua participagdo no produto gerado pelo parque manufatureiro do pais.

Deixando de lado a industria extrativa mineral, por sua vinculagdo a base de recursos

* baseado em Bandeira (1995).
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naturais, € por sua inexpressiva participagdo no produto estadual, restringindo, portanto, a
analise a industria de transformagdo, observa-se que entre 1970 e 1985 a participacdo do
Sul no total do Valor de Transformagao industrial (VTI) do Pais aumentou em quase cinco
pontos percentuais, passando de 11,96% para 16,7%. Especificamente para o Rio Grande
do Sul, a participacdo aumentou de 6,3% para 7,9%, sendo o desempenho mais timido entre
os trés Estados do Sul. No Rio Grande do Sul, as mudancas mais notaveis em termos
quantitativos foram os avancos do complexo coureiro-calcadista e da industria mecanica.
Em 1970, o peso da industria na renda interna ja se igualava ao da agropecudria,
ultrapassando-a logo a seguir. Houve participagdo importante de investimentos federais na
expansao industrial, através da implantacdo de um poélo petroquimico. Em todos os Estados
do Sul, a diversificagdo gerou um expressivo aumento da participagdo dos segmentos
predominantemente produtores de bens duraveis e de capital. No Rio Grande do Sul, este
aumento deveu-se ao desempenho da industria mecanica, cuja parcela quase dobrou entre
1970 e 1985. Por outro lado, o ramo da quimica viu seu peso cair tanto internamente ao
Estado (de 16,7% em 1970 para 13% em 1980) quanto na participacao nacional de 8,4%

para 6,3% no mesmo periodo.

Tabela 14 - Industria de Transformacio: participacio regional no VTI
(Brasil = 100%)

1939 1949 1959 1970 1975 1980 1985 1989 1995 1996 2004
NO(1) 117 07 09 08 13 24 25 -3 -3 4,2 5

NE 109 91 69 657 66 81 86 81 81 73 85
MG 76 66 58 65 63 77 82 82 88 84 99
ES 03 04 03 05 06 09 12 -3 3 1,1 16
RJ 255 206 176 155 135 106 95 10,3 86 81 81
SP 40,7 489 556 58,2 559 5634 519 50,2 498 509 431
SUL 13,5 13,2 12,3 12 14,8 158 16,7 171 181 17,9 20,2
PR 23 29 31 31 4 44 49 53 55 54 7
SC 21 24 22 26 33 41 39 4 44 46 5
RS 91 79 7 63 75 73 79 78 82 79 82

Cco(1) 04 05 06 08 1 1,1 1,4 -3 -3 22 36

Fonte: Cano (2007b). (1939/1985) IBGE — Censos Industriais; (1989/95) estimados com base na
evolucdo a producio fisica (PINPF/IBGE), com coeficientes de ponderag@o de 1985 para 1989 e de
1989 para 1995; (1996/2004) PIA/IBGE. Base VTI Valor de Transformagéo Industrial.

(1)A partir de 1989: NO inclui TO e CO exclui TO.
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Durante a década de 1980 - a chamada década perdida — a conjuncao segundo Cano
(2007b) (corte substancial do financiamento externo, desdobrando-se em outros efeitos
perniciosos: alta inflacdo, queda do investimento, baixo crescimento, crise cronica de
balanco de pagamentos, corte do crédito interno, elevacdo acentuada das dividas publicas
externa e interna, e aprofundando as crises fiscais e financeiras do estado nacional,
debilitando ainda mais o gasto e o investimento publico) fez com que diminuisse a a¢do do
Estado no plano nacional e regional e também se debilitasse o investimento privado,
notadamente o industrial, atingindo principalmente o nucleo da dindmica industrial — o
parque produtivo de Sao Paulo —, que estagnou, diminuindo os efeitos impulsionadores de
desconcentracao industrial. Nessa década, a industria gaucha cresceu a uma média de 1,2%
a.a., contrastando fortemente com o crescimento da década anterior, em média 13% a.a.
Igual tendéncia verificou-se para o Brasil, em que o setor passou de um crescimento médio
de 9,6% a.a. na década de 1970 para 1,4% a.a. na década seguinte.

Em termos de Brasil, entre 1985 e 1996, observam-se sinais de regressao estrutural:
o grupo de bens de consumo nao duravel (BCND) aumenta sua participagdo no total da
produgdo do setor, de 33,2% para 40,3%, ndo s6 porque cresceu fisicamente acima da
média, mas porque as mudancas nos precos relativos dos outros dois grupos foram ainda
mais negativas do que as verificadas neste. Com efeito, ambos apresentam reducdo em suas
participagdes: a do grupo de bens de investimento (BI) cai de 42,4% para 35,7% e a de
bens de consumo duravel + bens de capital (BCD+BK), de 24,4% para 24%. Obviamente,
a contragcdo do investimento publico e privado, da construg¢do civil e da metal-mecanica
afetaria sensivelmente estes dois grupos.

A reducao sofrida em BCD+BK s6 nao foi maior, porque dele faz parte o género de
Veiculos Automotores - que representava mais de 33% do VTI deste grupo - que se
beneficiaria tanto do processo de reconcentragdo de renda do periodo, quanto da
restauracdo do financiamento do consumo do setor, gracas ao plano de estabilizagdo de
1993-1994.

Ja o Rio Grande do Sul praticamente manteve sua estrutura produtiva entre 1985 e
1996: pequenos aumentos nos pesos de BCND (dado o excelente desempenho em
Calgados, Moveis e Diversas) e de BI (gragas ao melhor desempenho de Derivados de

Petroleo, Minerais Nao Metélicos e Siderurgia) e pequena diminui¢do em BCD+BK (de
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18,7% em 1985 para 17,5% em 1996, nivel inferior ao de 1980), onde despontaram altos
crescimentos em Maquinas de Informatica, Material Elétrico e Equipamentos Médicos e de
Precisao.

Estudo sobre a indistria de transformacdo gaucha** afirma que até a década de 1990,
60% da producdo industrial do Estado concentrava-se em produtos alimentares, mecanica,
metaltrgica, vestuario e calgados, e quimica. Com exce¢do de quimica, sdo esses 0s

géneros industriais de maior absor¢ao de mao-de-obra no Estado.

De maneira geral, a composi¢do interna de cada um dos géneros experimentou
poucas modificacdes ao longo das ultimas décadas. Uma excecdo refere-se ao género
quimica, que, com a instalacdo do Pdlo Petroquimico de Triunfo na década de 1980, passou
a contar com a fabricacdo de insumos petroquimicos, resinas e fibras artificiais. Nos
demais géneros, os segmentos mais representativos sao:

e maquinas e implementos agricolas, maquinas-ferramenta, maquinas operatrizes
e aparelhos industriais no género mecanica;

e calgados femininos de couro no género vestuario e calgcados;

e beneficiamento de arroz, abate e preparacdo de carne e aves, fabricagdo de 6leos
vegetais em produtos alimentares;

e cutelaria na metalurgica.

De um modo geral, os ramos de maior representatividade da industria de
transformagado sdao aqueles ja considerados tradicionais na estrutura industrial do Estado em
décadas anteriores. Sua expansdo ocorreu, basicamente, através de unidades produtivas de
pequeno e médio portes, com menor grau de mecanizagdo da produgdo e, muitas vezes, em
atividades cujos requisitos tecnoldgicos eram menos avancados do que os segmentos
localizados no Sudeste do Pais. Ademais, deve-se ressaltar que a industria gaticha apresenta
parcela reduzida de empresas de capital estrangeiro e de capital estatal. Em conferéncia
sobre estratégias para o desenvolvimento do Rio Grande do Sul, Accurso (2002b) destaca a
importancia dos setores tradicionais na economia estadual, tendo em vista sua

expressividade no produto rio-grandense e seu poder de arrasto sobre o setor agricola.

No periodo 1989-1996, o Brasil passou de uma situa¢ao de hiperinflagdo para uma
estabilizacdo de pregos, € de uma desvalorizacdo para uma valorizagdo cambial destrutiva

para a industria. Se na década perdida, 1980, a industria de transformagao foi o setor mais

*Castilhos & Passos(coord.)(1998).
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sacrificado, tanto pelo débil crescimento do mercado interno quanto principalmente pela
queda do investimento industrial, a partir de 1990 contaria com mais uma séria e pior
adversidade, com a abertura comercial abrupta e a valorizacao cambial, que engoliram, com
importagdes volumosas, fatias importantes do mercado interno de vdarios segmentos
industriais, tanto leves e mais simples — como téxteis, vestudrio ou alimentos, como de

outros mais complexos, como os de produtos elétricos, eletronicos, maquinas e veiculos.

Assim, a partir de 1994, deu-se a invasdo de importacdes que alterou as estruturas
internas de varios ramos, substituindo insumos nacionais por importados e até mesmo
produtos finais. Ainda, a partir de 1993-1994 os precos internacionais iniciaram um periodo
de alta, que atingiria niveis muito elevados apds 2003. Nao bastasse isso, veio a crise
cambial de janeiro de 1999 e nova desvalorizacdao, mas que so6 gerou efeitos de contengao
de importagdes apos 2000. A partir de 2004, ingressariamos de novo numa forte
valorizagdo cambial, que permanece até hoje. Isto significa, nas palavras de Cano (2007b),
que existia um véu de precos relativos, de efeitos técnicos, de estrutura, de custos e outros
componentes, que encobriam a visao necessaria para uma analise mais aprofundada. Para o
conjunto do Brasil, de fato, o peso do grupo BCND cai (de 40,3% para 33,3%), retornando
ao patamar de 1985. O crescimento industrial do periodo se restringiu, em grande parte, ao
grupo BI (seu peso passa de 35,7% para 45,2%), cujas exportagdes cresceram em
quantidades e precos, notadamente de Papel e Celulose, Metalurgia Basica. O grupo de
BCD+BK, ao diminuir ainda mais seu peso (de 24% para 21,6%), confirma a hipotese da
regressao: ficou, em 2003, apenas 0,5% acima do nivel de 1970.

Para o periodo 1996-2003, o Rio Grande do Sul teve diminuida a participagdo de
seu grupo de BCND onde apenas Fumo, Moveis e Diversas tiveram desempenho positivo.
Um dos segmentos mais importantes, de calgados, couros e peles, apresentou reducao de
15,5% em 1996 para 12,3%. No de BI a participacdo praticamente se manteve, gracas ao
melhor desempenho de Borracha, Material Plastico e Produtos de Metal. Teve aumento
mais acentuado em BCD+BK (de 17,5% para 22,4%), onde praticamente todos seus
géneros tiveram alto desempenho. Também no Estado esse grupo teve melhor desempenho,

ultrapassando em 2003, todos os niveis anteriores.
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Tabela 15 - Industria de Transformacao: Estrutura Industrial da Regiao por
Grupos(a) de Industrias, segundo o valor de transformacao industrial (VTI)

Grupo I: Industrias predominantemente ~ Grupo II: Industrias predominantemente ~ Grupo III: Indtstrias predominantemente
produtoras de bens de consumo ndo produtoras de bens intermediarios produtoras de bens de capital e de
durével consumo duréavel

1970 1980 1985 1996 2003 1970 1980 1985 1996 2003 1970 1980 1985 1996 2003

BRASIL 43,7 33,9 332 403 333 354 41,0 424 35,7 452 20,9 251 244 240 21,6

NORTE 52,7 24,6 21,2 239 220 43,9 29,8 27,1 288 40,7 34 456 51,7 473 37,2

NORDESTE 63,7 43,8 435 495 409 308 479 485 449 520 55 83 80 56 71

SUDESTE 40,8 30,2 28,6 373 284 354 41,1 439 36,5 484 23,8 287 27,5 262 232

MG 386 279 269 37,6 27,7 523 528 582 422 562 91 193 149 202 161
ES 464 344 295 334 143 SI1 529 625 624 798 25 127 80 42 59
RJ 452 359 327 459 226 377 394 470 447 602 17,1 247 203 94 172
SP 398 293 282 360 302 328 395 406 337 435 274 312 312 303 263
SUL 51,4 463 48,0 487 40,5 373 388 351 309 369 11,3 149 169 204 227
PR 498 36,7 40,5 455 306 445 529 440 327 455 57 104 155 21,8 238
e 434 472 537 509 492 459 389 312 253 294 10,7 139 151 239 214
RS 549 51,7 487 497 439 308 303 326 329 337 143 180 187 175 224
CO-DF 68,9 493 50,1 648 729 283 449 460 342 250 28 58 39 10 20
DF 582 560 46,1 623 631 317 361 276 260 320 1001 79 263 11,7 49

Fonte (dados brutos): Cano (2007b). Censos Industriais e PIAS, IBGE.

A tabela a seguir foi construida® para examinar os movimentos de 34 segmentos
industriais (classificagdo CNAE) entre Sdo Paulo e demais Estados/regides no periodo
entre 1985 e 2003. Para o trabalho em questdo, selecionamos apenas os comentarios
referentes aos segmentos em que o Rio Grande do Sul apresenta alguma expressdo em

algum dos anos selecionados:

21.1 celulose: SP produzia 20% do total nacional em 1985, e o RS, 17%, mas as dificuldades crescentes
do abastecimento de madeira e a questdo ambiental estimularam tanto politicas de incentivo ao
reflorestamento, como de maior controle ambiental, expandindo muito mais a produg@o e desconcentrando-a.
Em 2003, SP produzia apenas 13% do total, o RS viu sua participagdo cair para 5%, mas o NO e o NE juntos
passaram a produzir 24%, MG 16% e o ES outros 28%;

25.1 borracha: cujo principal segmento € o de pneumaticos, também exige economias de escala. Em 1985
SP concentrava 80% e em 2003, a cifra baixou para 72%, gracas a desconcentragdo estimulada pela politica
de incentivos regionais e pela desconcentracdo automobilistica. O RJ produz 8%, o RS manteve-se estavel
por volta de 10% e o NE 4%;

* Cano(2007b).
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27.5 fundigdo de metais: embora a metalurgia ja estivesse desconcentrada no pais, 69% dessa produgio
ainda ocorria em SP, que hoje abarca 43%. Este segmento, contudo, tem certa complexidade técnica e sua
demanda se concentra nos maiores centros industriais, razao pela qual € minima sua produ¢do no NO e NE.
Em 2003, o RS produziu 16%, SC 20%, RJ 10% ¢ MG 10%);

28.1 e 28.2 estruturas metalicas e caldeiraria: segmentos menos complexos dentro da metal-mecanica,
mas que também exige escala minima de operacdo. No periodo, a concentragdo em SP e em MG baixa,
respectivamente de 53% e 22% para 44% e 18%, complementada pelo RJ (9%) e o SUL (19%), destes, 7%
no RS;

29.1 e 29.2 motores, bombas e equipamentos de uso geral, setor de maior complexidade técnica e de
escala maior: 78% dessa produgdo estava em SP em 1985, baixando em 2003 para 65%, completada pela
oferta de SC (21%), PR (8%) e RS (7%);

29.3 maquinas para extracdo mineral e constru¢do: em 1985 SP concentrava 59%, baixando para 36%
mas os anteriores 34% do RS aumentam para 40%, enquanto o PR detinha mais 14%;

29.4 maquinas-ferramenta, de maior complexidade técnica e maior escala: a concentragdo em SP baixa de
76% para 59%, com o RS concentrando 26%, ¢ SC e PR, juntos, 14%;

30.2 equipamentos para processar dados, de alta complexidade técnica e de escalas minimas: os 52% de
SP baixam para 34%, mas a do RJ passa de 15% para 40%. Ha producdo em outras regides, mas em escalas
menores, com o SUL produzindo 11% (RS responde por 7%), a ZFM 8% e o NE 5%;

31.1 e 31.2 geradores, motores elétricos, transformadores e equipamentos para geracdo e distribuicdo de
energia: sdo segmentos de maior complexidade técnica e que exigem escalas minimas. Os 70% de SP
baixaram para 51%, mas os incipientes 3% de SC passam a 19%, complementados por RS (10%), MG (6%),
PR (5%), RJ (4%) e NE (2%);

31.5 lampadas e lumindrias: neste, pequenas ¢ médias s6 em lumindrias, pois em lampadas s6 existem
poucas transnacionais. A concentragdo antes se dava em SP (56%) e RJ (21%) e uma grande planta no NE
(14%), que mudam, respectivamente, para 38%, 42% e apenas 3%; o RS chegou a responder por 12%, mas
em 2003 sua participagdo caiu para 6%.

32.1 material eletronico basico: embora de maior complexidade, a grande diversidade de produtos deste
segmento permite a coexisténcia de empresas de tamanhos diversos. O segmento foi invadido pela enxurrada
de importacdes apds 1995, com forte substituicdo de insumos nacionais por importados. Em SP a
concentragdo era de 75%, caindo para 45%, complementada pela ZFM (28%), RS (13%) ¢ MG (5%);

33.1 equipamentos médicos e laboratoriais. Este segmento tem uma produgdo muito diversificada, desde
equipamentos simples até os mais complexos, permitindo a coexisténcia de nimero maior de plantas. Essas
caracteristicas facilitam sua instalagdo em muitos centros urbanos do pais. SP concentrava 74% de sua
produgdo, que cai para 55%, complementada pelo SUL (19%), destes 6% no RS, RJ (14%), e o restante
distribuido pelas demais regides;

33.2 aparelhos de medida e controle industrial: ja este segmento se apresenta mais concentrado em
algumas regides. SP concentrava 76% da produgdo, que passa a 71%, complementada pelo RS (10%), MG
(5%), RJ (2%) e NO (...);

33.3 aparelhos de automagdo e controle eletrénicos: como o anterior, também requer alta concentragdo
espacial. SP concentrava 63% da produgédo, caindo para 53%, complementada por SC (22%), RS (9%), MG
(9%) e NO (...);

33.4 aparelhos de otica, cine e foto: este segmento, no que tange a cine e foto, também exige escala ¢ tem
complexidade técnica maior, também se concentrando em algumas regides. SP concentrava 53%, caindo para
47%, complementado por ZFM (23%), RJ (14%) ¢ RS (9%);

34.4 autopecas e assessorios para veiculos: a enorme diversidade da producdo deste segmento possibilita
uma estrutura de tamanhos em que predominam as pequenas ¢ médias empresas, mas em alguns itens
(cambio, motor, suspensdo, etc) ha exclusividade das grandes. Por outro lado, segmento também foi forgado,
em parte, a acompanhar a desconcentragdo espacial do segmento de veiculos. SP concentrava 84% da
produgdo, caindo para 67%, complementado pelo RS (8%), MG (10%), e distribuido o restante entre NO, NE,
RJ e CO-DF;

34.5 recondicionamento de motores para veiculos: este item foi selecionado ndo por sua importincia
técnica ou econdmica, mas pelo fato de que sua menor complexidade técnica ¢ menor escala permitem a
presenca maior da média empresa e instalagdo nos grandes centros urbanos. SP concentrava 68% da
produgdo, caindo para 36%, complementada pelo SUL (20%), 6% destes no RS, MG (13%), RJ (10%), NE
(5%) e CO-DF (8%);
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Segundo o autor, alguns fatos explicam esses fendmenos, da concentragdo e
desconcentracdo industrial, mas com sérias limitacdes: seja a questdo das bases regionais
de recursos naturais; a Guerra Fiscal; as anteriores politicas de desenvolvimento regional;
macrodecisdes do Estado (seja do governo ou de suas empresas) em termos de infra
estrutura ou investimentos produtivos de grande porte; ou, ainda, decisdes estratégicas de

grandes empresas, que s6 aparentemente escapam ao chamado calculo economico privado.
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Tabela 16 — Industria de Transformacao: participaciao regional

em segmentos selecionados (%)

SP MG RJ PR SC RS NO NE
(FEERREECERPIIEE SELERREEIPAER RREEEERESLERPIIEE EEESRRERRRINEE. LSRRI SRR EECERPIIEE. SRR ERINER. RELERERERIRPAME
Prod. De Madeira, exc. Mév eis 35 26 23] 3 3 2 2 2 022 27 3310 13 18} 9 7 3 12 12 14 2 2 2
Celulose p/ fabr. Papel 20 19 1319 14 16} O - - 3 1 0 8 0 0 17 . 5 3 16 6 - 16 18
Arts. de .Borracha 80 71 72 1 3 2 5 10 8 1 1 1 0 1 2 9 10 10] 3 1 1 1 3 4
Vidro e seus produtos 85 82 76 0 1 3 6 8 11 0 0 2 2 2 1 3 3 3 0 0 0 3 3 4
Metalurg. Nao-Ferrosos 46 36 4024 19 18] 5 4 3 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1 12 1724 26 18
Fundig&o 69 45 43]1 5 11 109} 7 10 _10j O 3 2 14 17 204 4 12 161 O 0 1 0 0
Estrut. Metalic. e Caldeiraria 53 40 44Q 22 23 1812 20 9 3 3 8 1 2 4 4 5 7 1 1 1 1 3 4
Motores, Bombas, e Equip. uso geral 78 66 65 4 3 3 9 6 4 2 4 6 2 8 22 7 9 7 0 2 2 2 2 1
Tratores e Maq. p/Agricult. 59 51 36 1 2 1 1 0 4 12 14 3 10 3 32 24 40 - 0 0 0
Magq.-Ferramenta 76 73 59] 5 2 5 3 3 4 8 2 4 6 9 12 26 O - - 5 0 0
Eletrodomésticos 66 55 50Q O 2 6 2 1 1 7 11 1319 20 22§ 3 2 3 0 5 5 4 3
Még. e Equip. Eletrdn.p/ Informat. 52 72 34 0 3 2 15 ... 401 20 2 3 0 0 1 7 5 7 2 14 8 4 2 5
Geradores e equips.p/ Distrib.e Control.En.Elétr. 70 58 50 4 10 6 6 3 4 8 8 5 3 13 19 5 9 10 1 0 0 2 3 2
Fios, Cabos e Cond. Elétr. 69 71 72} 7 8 7 8 6 3 4 9 101 O 0 0 2 1 2 0 3 2 7 0 1
Pilhas, Bater. e Acumul. Elétr. 78 80 65 0 1 2 0 - 0 3 3 0 0 1 0 0 0 0 21 15 24
Lamp. e Equip. llumin. 56 64 38] 3 2 4 121 14 42] 3 3 5 0 0 2 2 12 6 - 0 0 14 5 3
Mat. Elétr. P/ Veic. - exc. Bater. 94 86 76 0 2 10 0 0 0 1 0 3 1 2 4 1 0 0 - - - 3 9 4
Mat.Eletrénico Basico 75 80 45] 6 6 5 5 1 1 0 1 3 0 0 1 6 4 13 8 10 28] O 0 3
Apar. e Equip. Telef.,Radiotelef. e transm. de TV e Radio 69 67 44 1 1 0 10 1 1 6 22 8 1 1 2 2 2 1 5 5 45 4 0 0
Apar. Recep. Radio, TV,Reprod. de Som e Video 33 22 20 - 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1 1 66 75 77 0 0 1
Apar. e Instrum. p/ Usos Méd.-Hosp., Odontol. E Ortop. 74 58 551] 13 7 4 5 15 14 2 9 8 3 4 5 3 3 6 - 2 3 0 2 2
Apar. Medida e Contr, exc. p/ Contr. Proc. Industr. 76 65 71 6 5 5 2 1 2 0 10 5 8 1 6 16 10 - - - 0 0
Maq. e Equip.Sist.Eletrén. p/Autom. Industr. 63 68 53 - 2 9 - 2 2 - 0 1 - 12 22 26 16 9 - - 0 0
Apar.e Mat.Opticos, Fotogr. e Cinematogr. 53 50 47 3 2 1 30 23 14 0 1 1 0 0 0 4 9 9 8 14 23 0 0 3
Crondm. e Reldgios 17 9 12 - 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 1 0 0 078 87 86 - 0 0
Pecas e Aces. P/ Veic.Autom. 84 74 67 4 9 10 2 1 1 4 3 5 1 4 5 5 7 8 - 3 0 2 3
Recondic. Ou Recup. Motor. P/ Veic.Autom. 68 36 36 8 13 8 9 10 5 8 9 1 5 3 6 6 0 2 3 4 5 5
Constr.e Repar. de Embarcagées 3 5 2 - 0 0 89 77 92 0 0 0 2 3 6 0 0 0 4 12 5 3 2 1
Constr., Mont.e Repar. de Veic.Ferrov. 68 70 80 3 19 12 ] 22 8 3 0 0 2 - - 0 - - - - - - - 2 1
Constr., Mont.e Repar. Aeronav es 79 68 82 4 3 1 16 27 13 - 0 0 - - - 0 0 3 0 - - - 0 0
Outros Equip. Transp. 55 31 15 0 1 0 0 0 0 1 3 1 2 1 1 2 1 0 36 59 76 3 2 5

Fonte: (Cano 2007b).Dados Brutos Censo Industrial de 1985 e PIAs e 1996 e 2003. cifras arredondadas.
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Para a andlise do periodo mais recente (p6s 2003), ¢ importante ressaltar que no Rio
Grande do Sul, as especificidades do parque industrial forjadas ao longo dos anos ainda se
concentram na forte relagdo com a sua base agricola e na existéncia de varios segmentos
representativos, com a producao, em grande medida, direcionada para o mercado externo.
Esse grau de especializacdo intensifica a vulnerabilidade da industria em rela¢do a evolugdo
da taxa cambial e a producdo e a renda geradas na agropecudria. As maiores dificuldades
enfrentadas pela industria gatcha decorrem, pois, de seu maior nivel de especializacdo na
producao de bens pertencentes aos segmentos mais atingidos pela combinagdo da taxa de
cambio valorizada (31,3% entre jul./04 e out./06) com a crise do campo no cendrio
nacional, decorrente de dois anos de estiagem (2004 e 2005) e da queda nos pregos
internacionais das commodities agricolas, especialmente graos, somadas as taxas de juros
elevadas, a gripe aviaria e a restrigdes aos créditos de ICMS nas exportacdes.

Por outro lado*®, em 2006 observou-se crescimento das industrias de alimentos, de
veiculos automotores, de refino de petroleo e de celulose e papel, assim como o maior
dinamismo das atividades que vinham impactando negativamente a formacdo da taxa
global, tais como fumo e calcados e artigos de couro. Em um contexto mais amplo,
destacam-se os efeitos positivos da gradual queda na taxa de juros e da lenta recuperagdo da

renda agricola.
Distribui¢cdo da industria no espago

Em termos das trés macrorregides do Estado, nota-se que a partir da década de 1960
comecgaram a delinear-se alguns importantes rearranjos das tendéncias locacionais dentro da
macrorregido Nordeste. A industria da capital, onde se concentrava mais de % do PIB
gerado pela industria gaticha em 1959 e em 1970, passou a perder importancia relativa,
caindo para 18,87% em 1980, 12,44% em 1990, 9,93% em 2000 e apenas 8,38% em 2003.
Essa queda decorreu, ao menos em parte, dos efeitos de deseconomias externas, resultantes
da aglomeragdo excessiva, que segundo Alonso (1988) haviam se manifestado de forma
cada vez mais intensa ha algum tempo. Outro fator a ser considerado ¢ o crescimento da

regido de Caxias do Sul e entorno

* De acordo com dados da Carta de Conjuntura FEE dez/06.

80



Paralelamente, algumas areas contiguas ou proximas a capital passaram a apresentar
ganhos de participa¢do na producdo industrial do Estado. As industrias que optaram por
localizar-se nessas areas adjacentes a Porto Alegre — como Cachoeirinha, Gravatai, Guaiba,
ou o eixo situado ao longo da BR-116, entre Canoas e Sdo Leopoldo — beneficiaram-se das
vantagens locacionais proporcionadas pela proximidade da capital sem, no entanto,
enfrentarem as externalidades negativas provenientes do acimulo de atividades num espago
limitado, como o congestionamento dos fluxos de circulacdo e a elevagdo do preco dos
terrenos.

Outros polos consolidaram-se na macrorregido Nordeste ao longo das ultimas
décadas, aumentando de forma expressiva sua participagdo no produto industrial gaticho.
Entre eles estiveram o Vale dos Sinos, onde predominam as industrias exportadoras do
complexo coureiro-calcadista, e Vale do Paranhana e a area de colonizagdo italiana situada
mais ao norte, especialmente Caxias do Sul, Farroupilha, Bento Gongalves e Garibaldi. A
proximidade de Porto Alegre também favoreceu municipios que ndo tinham tradigdo

industrial, como Triunfo, onde foi implantado o Pélo Petroquimico.

Como um todo, a macrorregido Nordeste, que em 1939 detinha 47,57% do PIB
industrial do Estado, chega a concentrar 72,12% em 1990 para em seguida, baixar para
64,83% em 2003. O Sul vai progressivamente perdendo participagdo, partindo de 34,57%
em 1939 até chegar a 11,18% em 2000, recuperando-se um pouco em 2003, com 12,79%,
nivel proximo do registrado em 1990. A regidao Norte, por sua vez, cresceu bastante entre
1939 e 1949, quando passou de 17,85% para 21,53%, mas caiu continuamente até 1980,
quando atingiu 15,47% e recuperou-se registrando 20,57% em 2000 e 22,39% em 2003.
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Tabela 17 - Participacao das Macrorregioes no Produto da Industria
do RS

Regioes Nordeste Norte Sul Total
1939 47,57 17,85 34,57 100
1949 51,15 21,53 27,33 100
1959 55,06 19,29 25,63 100
1970 70,20 16,28 13,50 100

1980 70,37 15,47 14,16 100
1990 72,12 15,50 12,38 100
2000 68,25 20,57 11,18 100
2003 64,83 22,39 12,79 100

Fonte: Bandeira (2007b).

Bandeira (1995) classifica esse processo de extravasamento de “desconcentracdo
concentrada” da industria gatcha, na medida em que aumentou a participacdo da
macrorregido Nordeste e simultaneamente observou-se uma desconcentragdo em seu
interior. Porto Alegre, principal pdlo industrial do Estado até 1970, passou a apresentar um
crescimento muito inferior ao de areas situadas nas suas proximidades. No periodo mais
recente, tal processo tem apontando na dire¢do do transbordamento dos limites da
macrorregido Nordeste, cuja participagdo tem declinado desde o inicio dos anos 1990, ao

lado de ganhos de participagdo da regido Norte.

Relativamente a participacao regional por COREDEs no setor Industrial, nota-se a
confirmacao da grande concentracao industrial localizada em torno do eixo Porto Alegre -
Caxias do Sul, abrangendo areas como o COREDE Metropolitano Delta do Jacui (25%),
seguido pelo Vale do Rio dos Sinos, com 21,6%) e da Serra com 14,3%. Juntas, estas 3
regides perfazem mais de 60,8% da producdo industrial do Estado, com um perfil bem
distribuido por varios segmentos, sendo polo de praticamente todos os setores industriais
relevantes, com excecdo de alguns segmentos ligados a agroindustria situados em outras

areas do Estado.

82



Figura 6 - Valor Agregado da Industria em 2003 por COREDEs
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Servicos

Tomando como referéncia a periodizacdo utilizada na se¢@o anterior, a acumulagio
industrial pdde tomar impulso a medida que o excedente econdmico gerado pela economia
brasileira foi canalizado quase exclusivamente para o setor secundéario. Durante a vigéncia
do modelo primario-exportador o capital acumulado ndo havia atingido niveis
suficientemente elevados que propiciassem uma base solida para a implantagdo do novo
modelo. A industria, sendo um setor essencialmente urbano, necessita de uma infra-
estrutura adequada para a sua expansao, o que, a excecao de Sao Paulo e Rio de Janeiro nao
fora obtido com o modelo anterior. Assim, *’ o excedente econémico disponivel teve de
satisfazer tanto as necessidades diretas da acumulacgdo industrial propriamente dita, como as
indiretas, ligadas a infra-estrutura de servicos urbanos. Nessa situagdo, as necessidades
diretas de acumulacdo industrial, ao absorverem a quase totalidade do excedente gerado

pela economia, impuseram aos servigos urbanos formas de organizagdo que ndo viessem a
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competir pela utilizacdo desse excedente. Em conseqiiéncia, na presenca de uma
abundancia estrutural de mao-de-obra no meio urbano, tais servigos passaram a organizar-
se de forma a ocupar intensivamente a for¢a de trabalho disponivel, empregada a baixos
niveis de remuneracdo e, portanto, ndo concorrer com os segmentos industriais que

lideravam o processo de acumulagao.

Em termos dindmicos, essa forma de organizacdo dos servigos beneficiou a
expansao industrial de duas formas: por um lado, absorveram grande parte da forga de
trabalho que migrava do campo para as cidades, propiciando a forma¢ao de uma reserva de
mao-de-obra subutilizada no meio urbano, ocupada a baixos niveis de remuneragdo que
pode ser mobilizada pela industria quando necessario. Ao mesmo tempo, a mera existéncia
desse contingente pressionava para baixo os saldrios pagos na industria, contribuindo para
elevar a taxa de lucro deste. Por outro lado, a expansdao do emprego em servigos, mesmo
com baixa remuneracdo, conduziu a uma demanda ascendente por alguns tipos de bens, os
chamados bens-salario, bens de consumo tipicos das camadas assalariadas de baixa renda, o
que estimulou diretamente a acumulacdo nos setores industriais que os produziam, e
indiretamente, favoreceu a expansao dos segmentos industriais produtores de insumos e
bens de capital que atuavam como fornecedores dos setores produtores de bens-salario.

No inicio da década de 1950, as atividades tercidrias gauchas respondiam por 8% do
PIB nacional de servigos, 43% do PIB estadual e apresentavam participacdes, na
apropriacdo da renda tercidria, bastante distintas entre si, onde se destacavam a elevada
participagdo de 41% do comércio de mercadorias e a baixa participagdo de 8,68% da
intermediag¢do financeira, revelando a imensa defasagem existente, na época, entre essas
duas das mais expressivas atividades terciarias quanto a apropriagcdo de renda.

Ja em 1970, o setor servicos colaborava com 51% do PIB gaucho. A participagao
nacional manteve-se praticamente inalterada ao redor de 8,2% O comércio gaucho passou a
absorver somente 21,35% da renda do setor enquanto que a intermediacdo financeira teve
sua participacio elevada para 20,69%. E de se salientar que ocorreu, no transcurso do
periodo, um aprofundamento a nivel nacional da divisdo inter-regional do trabalho,

cabendo ao Rio Grande do Sul, juntamente com outros Estados, papel destacado no setor

" Baseado na discussdo em FEE (1978). 25 anos de Economia Gaticha.vol 5 tomol — Analise do Setor
Terciario no Rio Grande do Sul.
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primario, ao contrario de outras regides, notadamente Sdo Paulo, onde o destaque foi dado
a industria. A mudanca adveio do fato de que o Rio Grande do Sul, antes caracterizado
como exportador de produtos primarios para o centro do pais passou a voltar-se de forma
crescente para a exportacdo de produtos primarios para o mercado internacional. No
comércio, o ramo de atacado de produtos de origem agricola passou a ter importancia
relativa bem maior no Estado que no Pais, o que ndo se refletiu no comércio varejista, dado
que as atividades deste, por estarem mais proximas da demanda que da oferta, sdo menos
influenciadas pela especializacdo do aparelho produtivo. A influéncia do desenvolvimento
brasileiro sobre a estrutura de emprego se traduziu, por um lado, no decréscimo do emprego
relativo no Setor Primario e, por outro, no aumento da participagdo dos setores secundario e
terciario na ocupagdo da forga de trabalho. Tanto no Brasil como no Rio Grande do Sul
coube ao tercidrio absorver quase 50% dos elementos incorporados ao mercado de trabalho
no intervalo entre 1940 e 1970.

Na década de 1970, o setor de servicos no Estado apresentou um crescimento de
10,2% a.a., levemente superior a taxa nacional, de 9,4% a.a. J& na década de 1980, essa
taxa foi de 3% a.a. para o Estado, idéntica a taxa nacional. Além da similaridade entre os
ritmos de evolucdo do setor, o Rio Grande do Sul e o Brasil registraram também
semelhancas nas alteragdes da estrutura setorial®®,

No inicio dos anos 1980, os intermedidrios financeiros representavam 13% do PIB
setorial no Estado, passando a 22% no final da década, ao passo que no Pais atingia,
respectivamente, 16% e 23%. Esse fendmeno reflete a propria mudanga de atuagdo do setor
financeiro que, com o recrudescimento da crise, relegou o crédito a um papel secundario e
passou a orientar-se para os enormes ganhos propiciados pela especulacao.

O subsetor comércio, mesmo conservando a posi¢do de destaque que detinha na
composi¢do setorial, tanto no Estado quanto no pais, apresentou nos anos 1980, uma queda
de 36% para 30% no Estado e de 22% para 16% no pais. Igualmente, o governo, que no
inicio da década alcancou uma participagdo de 16% no Estado e de 18% no pais, teve seu

peso relativo reduzido, no final do periodo, para 12% e 13%, respectivamente.

* De acordo com FEE (1990). O desempenho da economia gaticha nos anos 80: um breve retrospecto. In A
Economia Gatcha e os Anos 80.

85



Nos anos 1990 o setor servigos no Estado apresentou crescimento levemente
inferior ao nacional: 2,4% a.a. contra 2,8% a.a. Em comparacdo com os demais Estados,
constata-se que seu ritmo de crescimento foi superior apenas ao do Rio de Janeiro. Ainda
assim, o Rio Grande do Sul manteve sua participacdo no setor servicos nacional por volta

de 7%, o que lhe conferiu a quarta posi¢ao nacional.

Tabela 18 - Participacio Regional no PIB Terciario (Brasil = 100%)

1939 1949 1959 1970 1980 1985 1990 1995 2004

m
NE 14,9 13 12,7 12,2 12,4 13,6 13 12,8 15
MG 7,8 8,3 7,8 8,2 8,4 8,9 8 8,1 9,6
ES 0,9 1 0,7 1,4 1,5 1,7 1,4 1,5 1,9
RJ 27,6 26,7 24,8 20,6 18,2 13,9 15,4 12,6 12,2
SP 32,7 33,8 354 35 34,8 32,9 33,9 36,7 31,5
SUL 12,5 12,9 14,1 15,6 15,1 16,5 14,7 15,5 15,6
PR 2,1 3,1 4,2 53 5,4 5,7 4,9 5,6 55
SC 1,5 1,8 1,8 2,1 2,2 2,8 2,8 2,7 29
RS 8,9 8 8,1 8,2 7,5 8 7 7,2 7,2
Cco* 1,2 1,3 2,2 2,5 3,3 4.4 4,3 4,8 4,6
DF - - - 2,2 3,5 4,6 5,5 3,9 5

= —— -~ ]

Fonte: Cano (2007a) (2007b). FGV e FIBGE (1939 - 1985); IPEA (1990 - 1995); Contas Regionais -
IBGE (1998 —2004)

*NO: inclui TO em 1985 — 2004

*CO: inclui TO em 1939 -1980; exclui DF

No Estado®, examinando a composi¢do dos servigos na estrutura do VAB estadual,
o crescimento foi impulsionado pelas atividades de comércio, atividades imobilidrias,
aluguéis e servigos prestados as empresas e transporte € armazenagem, que tiveram uma
expansdo de 2,6% a.a., 2,9% a.a. e 2,4% a.a. respectivamente. Apesar de sua pequena
participacdo, merece destaque a forte expansdo da atividade de comunicacdes, que
apresentou taxa média de 8,9% a.a., devido a demanda reprimida. Durante os anos 1990,
perderam participagio relativa as atividades de comércio®®, intermediacdo financeira e
administragdo publica, enquanto ganharam importancia as atividades imobiliarias, aluguéis

e servigos prestados as empresas. J4 para os periodos subseqiientes (ver tabela), percebe-se

* Segundo Accurso (2000). A economia gatcha nos anos 90. In Economia Gaticha e Reestruturagdo nos anos
90. FEE.
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um ligeiro aumento do comércio em 2001, que se manteve em 2004, bem como da
intermediagdo financeira. J4 o segmento de atividades imobiliarias perdeu participacdo em
2001, queda que se acentuou em 2004, enquanto que o de administragao publica sofreu um

pequeno decréscimo em 2001 e voltou a aumentar sua participacao em 2004.

Para o ano de 2006, segundo dados da FEE, o setor apresentou um crescimento de
2,2%, com destaque positivo para a maioria das atividades: transportes e armazenagem
(4,7%), comércio (3,4%) e administracao publica (1,1%). O primeiro ¢ um segmento que
refletiu bem o bom desempenho agricola; o tltimo citado, a administra¢ao publica, reflete a
prestacdo dos servigos tradicionais do setor publico, que ndo tém apresentado melhorias
significativas; e o desempenho positivo do comércio pode ser creditado, principalmente, ao

segmento atacadista e, particularmente, a comercializacao de produtos agropecuarios.

Tabela 19 - Estrutura do VAB do setor de servicos do RS —
1990, 1994, 1997, 2001, 2004

COMPOSIGAO DOS SERVIGOS 1990 1994 1997 2001 2004
Comeércio, reparagao de veiculos e objetos pessoais 2493 2293 20,99 21,93 21,71
Alojamento e alimentagao 3,37 2,67 2,54 2,57 2,44
Transporte e armazenagem 5,66 4,79 3,67 3,10 3,66
Comunicagoes 1,34 1,71 1,65 3,95 3,90
Intermediagao Financeira 14,63 16,49 8,37 9,64 11,71
Atividades imobiliarias, aluguéis e servigos prestados as

empresas 13,07 14,72 27,53 25,92 19,76
Administragao publica, defesa e seguridade social 29,57 28,32 2594 2433 28,78
Saude e educagao 4,30 5,61 5,88 5,46 4,63
Outros servigos coletivos, sociais e pessoais 2,35 1,80 2,46 2,15 2,44
Servigos domésticos 0,77 0,95 0,98 0,94 0,98
TOTAL 100 100 100 100 100

Fonte: IBGE. Contas Regionais 2004.

Um subsetor importante para a dindmica do setor de servigos € o turismo. Segundo

o Ministério do trabalho, esta atividade gera 100 mil empregos no estado e responde por
cerca de 3,5% do PIB estadual (IPEA). O Rio Grande do Sul recebe mais de 1,5 milhdao de
turistas nacionais. Em torno de 2,5 milhdes de gatchos fazem turismo dentro das fronteiras

do préprio Estado.
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De 1990 a 2001, o Estado caracterizou-se como corredor turistico pelo qual
transitaram, sobretudo, argentinos e uruguaios. Durante esse periodo, registrou-se média
anual de 579.894 turistas. Em média, os turistas internacionais gastaram no estado
USS$118,7 milhdes por ano entre 1990 e 2001, mas gastaram US$244,1 milhdes por ano no

resto do pais.

O cluster turistico mais consolidado no estado ¢ o de Gramado, que abrange desde a
regido de Aparados da Serra até o Vale dos Vinhedos, passando por Caxias do Sul. Em
processo de consolidagdo estdo os clusters turisticos das Missdes (noroeste do Estado), do
litoral e da Regido Metropolitana de Porto Alegre (turismo de eventos e negocios).

Tomando por base o ano de 2002, os subsetores de servigcos que apresentaram maior
participagdo na economia gatucha que no pais foram comércio, transportes, outros servigos e
servigos domésticos.

Quanto a participagdo do pessoal ocupado do setor de servigos no pais, o Rio
Grande do Sul apresentou pequena queda entre 2000 e 2005, de 6,6% para 6,3%. Ainda
assim, aparece como um dos destaques da regido Sul. Segundo a RAIS, mais da metade dos
empregos formais do Estado entre 1996 e 2002 concentra-se em quatro segmentos do setor
servicos: administracdo publica, comércio varejista, servigos prestados as empresas e
servicos sociais. Dados do Censo de 2000 apontam para um alto grau de informalidade no

setor, ao redor de um milhdo de empregos.

Com respeito a contribui¢do das macrorregides para o PIB do setor terciario no
Estado, nota-se uma forte concentragdo na macrorregido Nordeste, acompanhando a
concentragdo industrial, partindo de 48,79% em 1959 para 56,66% em 2003. As
macrorregido norte tem oscilado ao redor de pouco mais de 20% no mesmo periodo
enquanto que a macrorregido sul tem sofrido declinio na sua participacdo, passando de

28,53% em 1959 para 18,46% em 2003.
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Tabela 20 - Participacao das Macrorregioes no Produto do
Setor Servicos do RS

Regioes Nordeste Norte Sul Total
1959 48,79 22,66 28,53 100
1970 52,80 22,79 24,39 100
1980 51,68 26,74 21,59 100
1990 57,40 24,34 18,26 100
2000 57,79 23,09 19,13 100
2003 56,66 24,88 18,46 100

Fonte: Bandeira (2007b).

No mapa da participagdo regional nos Servigos, encontra-se uma distribui¢do muito
parecida com encontrada no mapa Industrial, com destaque maior para o COREDE
Metropolitano Desta do Jacui (29%), onde se localiza a capital gatcha (22,2%), que
apresenta tendéncia de polarizacdo espacial dos servigos, em substituicdo a sua base
industrial que vem se deslocando para outros municipios da Regido Metropolitana de Porto
Alegre (RMPA) e areas proximas, conforme ja discutido, e a especializacdo em
determinados tipos de servigos oferecidos, principalmente os mais especializados, como € o
caso dos servi¢cos na area de saude, educacao, informatica, intermediacao financeira, entre

outros.
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Figura 7 - Valor Agregado do total de Servicos em 2003 — por COREDEs
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Comeércio Exterior

Ao longo das ultimas décadas, tem crescido o nimero de segmentos importantes da
economia brasileira cuja producao € voltada ao exterior. Defrontados com a estagna¢do do
mercado interno, esses segmentos buscam no mercado internacional uma alternativa para
viabilizar sua sobrevivéncia e expansao.

Conforme discutido por Macadar e Bello (2000)°!, modificacdes significativas do
regime comercial brasileiro foram introduzidas desde meados da década de 1980, com a
extingdo de incentivos fiscais a exportagdo de manufaturados, em 1985, e, posteriormente, a
eliminag¢do do subsidio nos financiamentos as exportacdes. Por outro lado, a politica de
controle de importacdes, que tinha sido montada para atender as necessidades do modelo de
substitui¢do de importacdes e também para fazer frente as restricdes sobre o balanco de
pagamentos decorrentes de choques externos, acabou por apresentar distor¢des. No final da

década foi implementada uma primeira reforma da politica de importacdo, centrada na

> O contexto internacional e o comércio externo do Rio Grande do Sul na década de 90. In Economia gatcha
e reestruturag¢ao nos anos 90. FEE.
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reducdo da parcela redundante das tarifas de importacdo, na elimina¢do de sobretaxas e na
extingdo de alguns regimes especiais.

No periodo recente, o Sul tem sido a regido com maior abertura para o mercado
internacional. As exportacdes representavam 10,61% do produto da regido em 1980,
passando para 12,40% em 1985. Tal abertura foi particularmente significativa no setor
industrial, sendo que ¢ marcante a diversificacdo da pauta de exportagdes do Sul em
comparagdo com outras regides, bem como a diversificagdo por empresas exportadoras,
conforme dados de 1991, em que o Rio Grande do Sul aparece com destaque.

A década de 1990 expds o Rio Grande do Sul a uma série de influéncias externas e
internas que se refletiram em varios aspectos de suas relagdes com o Exterior e no
desempenho de sua balanga comercial. Por um lado, a participagao do Brasil no foro de
negociacdes multilaterais de comércio (GATT/OMC), o protecionismo dos principais
parceiros comerciais, a integracdo econdomica com os paises do Mercosul, as negociagdes
para a ampliacdo do bloco e as proprias relagdes externas do Mercosul com a Comunidade
Andina, com a ALCA e com a Unido Européia e, por outro o crescente fluxo de
investimentos diretos estrangeiros com destino ao Brasil e a parcela destes que coube ao
Rio Grande do Sul. O aumento de poderes da OMC ndo veio acompanhado de uma
liberalizagdo consoante do mercado de produtos de maior interesse para os paises em
desenvolvimento, tais como agricultura e téxteis. Além disso, paises como o Brasil
perderam graus de liberdade para o uso de instrumentos discriminatorios de protecdo do
mercado interno e promogao das exportagdes.

Internamente, a ado¢d@o de politicas neoliberais na condugdo da economia brasileira
acarretou uma maior dependéncia comercial e financeira do exterior e tornou o pais mais
vulnerdvel as oscilacdes da economia internacional e as expectativas dos investidores
externos. A partir de 1994, a abertura comercial, em um contexto de moeda sobrevalorizada
pelo Plano Real, ocasionou custos financeiros exorbitantes e perda de competitividade da
producdo nacional vis-a-vis ao Exterior.

Diante desse quadro’”, as empresas instaladas no Brasil passaram a adotar politicas
defensivas de reestruturagdo, que, em muitos casos, significaram a desisténcia de

investimentos em pesquisa e desenvolvimento e um retrocesso em dire¢cdo a produtos
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menos nobres, o que se refletiu nas pautas de exportacdes brasileira e gatcha. Para a
economia gaucha as condi¢des adversas s6 comegaram a mudar apés a maxidesvalorizacao
de 1999, quando pelo menos, as condi¢des externas passaram a ser mais favoraveis,
permitindo que o exportador vislumbrasse possibilidades de resgate de parcelas perdidas de
mercado, principalmente devido ao cambio apreciado. Além disso, a produgdo para o
consumo doméstico também foi favorecida em fun¢do do encarecimento das importacdes.

Depois de alcancar em 1993 o patamar de 0,14% das exportagdes mundiais e 13,5%
das nacionais, o Rio Grande do Sul perdeu participagdo, enquanto os produtos basicos, cuja
participagdo na pauta de exportacdes estadual era declinante até 1995 ganharam novo
impulso a partir de 1996. Ja os semimanufaturados, cuja participacdo decresceu até 1993,
tomaram novo folego a partir de 1994. As exportacdes de manufaturados pelo Estado
cresceram a taxas mais elevadas na primeira metade dos anos 1990, apresentando, desde
entdo, relativa estabilidade, ao mesmo tempo em que perdiam participagdo no total
exportado.

O destino das exportagdes gauchas se modificou ao longo dessa década. Na década
de 1980, motivados pela crise cambial nos paises periféricos, a América Latina, Africa e
Oriente perderam importancia para as exportagdes do Rio Grande do Sul, enquanto os
paises da OCDE se apresentaram como mercado em expansdo. Na década seguinte, o fluxo
inverteu-se, em parte devido ao Mercosul, e os paises da ALADI conquistaram posi¢ao
como compradores, a0 mesmo tempo em que o NAFTA e a Unido Européia mostraram
uma taxa média de variagdo anual negativa em relagdo as exportagdes por blocos

econdmicos.

Os produtos gatuchos que mais expandiram suas vendas ao exterior na década de
1990 foram: madeira, borracha e suas obras; moéveis; carnes; € caldeiras, maquinas,
aparelhos e instrumentos mecanicos. E os que mais se retrairam foram: ferro e aco; carne
industrializada; soja em grdo; farelo de soja; armas e munigdes; ferramentas, artefatos,
cutelaria e talheres; e calcados. Na década de 2000, o produto carnes aumentou sua
participagdo, em 2003 e deu um grande salto em 2006, chegando a 13% das exportagdes,

enquanto fumo, cal¢ados cairam nos dois anos citados, este ultimo com grande decréscimo

2 Calandro & Campos (2004).Dez anos de Plano Real e a indistria gaucha In Revista Indicadores
Econdémicos. Vol 32 n.2.FEE.
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de 22,25% em 1999 para 14,80% em 2003 e 11,16% em 2006. Graos, impulsionado pela
soja, teve um forte aumento em 2003, chegando a 10,52% e em 2006 caiu para 6,29% em

2006.

Tabela 21 - Participaciao das exportacoes, segundo os capitulos da NCM, do RS 1999-
2006 - anos e capitulos selecionados

CAPITULOS 1992 1995 1999 2003 2006

64 Calgados, polainas e artefatos semelhantes, e suas partes 27,76 24,03 22,25 14,80 11,16
24 Fumo (tabaco) e seus sucedaneos, manufaturados 15,75 13,07 16,08 12,04 10,59
84 Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e 417 5,57 5,63 7,63 6,43

instrumentos mecanicos, etc.

2 Carnes e miudezas, comestiveis 2,98 3,71 5,42 8,35 13,05
23  Residuos das industrias alimentares; alimentos para animais 9,74 9,27 5,28 4,54 2,95
M1 Peles, exceto a peleteria (peles com pélo), e couros 3,68 3,83 4,85 4,61 4,30
39 Plasticos e suas obras 2,89 3,51 4,45 4,63 6,73
87 Veiculos automoveis, tratores, ciclos etc 4,38 3,39 3,78 6,54 7,97
15  Gorduras e 6leos e ceras, animais ou vegetais 3,57 6,61 3,67 3,26 2,57
29  Produtos quimicos organicos 1,42 2,01 2,45 2,22 3,05
94  Modveis; mobiliario médico-cirurgico; colchdes, etc. 0,76 1,61 2,42 2,30 2,35
12  Sementes e frutos oleaginosos; graos, etc. 5,51 2,79 212 10,52 6,29
47  Pastas de madeira, desperdicios e aparas de papel 1,79 2,57 2,1 1,18 1,06
40 Borracha e suas obras 0,72 1,66 1,78 1,96 1,91
82 Ferramentas, artefatos de cutelaria e talheres, etc. 2,20 1,92 1,65 0,93 1,02
44  Madeira, carvao vegetal e obras de madeira 0,37 0,78 1,37 1,50 1,37
85 Magquinas, aparelhos e materiais elétricos, etc. 0,98 1,40 1,34 1,36 1,89
73  Obras de ferro fundido, ferro ou ago 0,73 1,13 0,94 0,62 0,80
16  Preparagdes de carne, peixes, crustaceos,moluscos, etc. 1,43 0,74 0,81 0,78 1,47
93  Armas e munigles; suas partes e acessorios 0,83 1,05 0,79 0,48 0,56
4l Pérolas, pedras e metais preciosos; moedas, etc 1,07 0,82 0,43 0,59 0,59
72  Ferro fundido, ferro e ago 0,36 0,76 0,68 0,29 0,34

Subtotal 93,09 92,23 90,30 91,10 88,45
Outros 6,90 7,77 9,70 8,90 11,55
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Estatisticas FEE - Exporta¢des. MDIC.

O processo de abertura comercial refletiu-se também sobre as importacdes
estaduais. Os produtos importados pelo Rio Grande do Sul que mais cresceram no periodo
foram: madeira; bebidas; fumo; ferro e aco; méquinas, aparelhos e materiais elétricos;
fibras sintéticas; e papel e cartdo.

Para a década de 2000, considerando os principais Blocos Economicos, os Estados

Unidos (inclusive Porto Rico) constituem o maior destino das exportagcdes com 18,50%,
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seguido pela Unido Européia com 18,39%, pela Asia com 15,59% e pelo Mercosul com

13,95% das exportacdes gatchas (dados de 2005).

O Rio Grande do Sul foi o terceiro maior Estado exportador no ano de 2006,
participando com 8,56% das exportacdes brasileiras naquele ano.
Tabela 22 - Participaciao das exportacoes das principais
Unidades da Federacao no total do Brasil - dez./06
PARTICIPAGAO

RANKING ORIGEM ”

BRASIL 100
1 Sao Paulo 33,49
2 Minas Gerais 11,36
3 Rio Grande do Sul 8,56
4 Rio de Janeiro 8,33
5 Parana 7,27
6 Bahia 4,92
7 Espirito Santo 4.88
8 Para 4.87
9 Santa Catarina 4,34
10 Mato Grosso 3,14

Demais estados 8,84
Fonte: FEE.

Individualmente, o maior mercado continua sendo Estados Unidos, mesmo tendo
baixado sua participagdo de 22,22% em 2003, para 19,52% em 2004 e 18,21% das
exportacdes gauchas em 2005. Em segundo lugar aparece a Argentina que aumentou sua
participagdo nas exportagdes gauchas de 7,57% em 2003, para 8,88% em 2004 e 10,19%
em 2005.

Quanto as importagdes, deve-se ressaltar que aquelas provenientes dos paises do
MERCOSUL vém diminuindo nos ultimos anos tendo passado de 36,53% do total em
2000, para 27,25% em 2004 e 26,64 em 2005. Por outro lado, os paises africanos vem
aumentando sua participagdo nas importagdes, tendo passado de 15,68% em 2000, para

29,38% em 2004 e 35,79% em 2005.
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No periodo recente, os principais itens da pauta de importagdo estdo vinculados a
entrada de combustiveis, 6leos e produtos quimicos e minerais, maquinas e aparelhos

elétricos e mecanicos, adubos e fertilizantes.

Tabela 23 - Principais Produtos Exportados pelo RS - 2006

participacao % na

Principais Produtos Exportados pauta exportadora
gaucha

FUMO N/MANUF.TOTAL/PARC.DESTAL.FLS.SECAS,ETC. 7,56
OUTROS CALCADOS DE COURO NATURAL 6,87
OUTROS GRAOS DE SOJA,MESMO TRITURADOS 6,27
OUTRAS CARNES DE SUINO,CONGELADAS 3,86
PEDACOS E MIUDEZAS,COMEST.DE GALOS/GALINHAS,C 3,73
BAGACOS E OUTS.RESIDUOS SOLIDOS,DA EXTR.DO OL 2,81
OLEO DE SOJA,EM BRUTO,MESMO DEGOMADO 2,51
OUTROS TRATORES 2,46
OUTROS POLIETILENOS S/CARGA,D>=0.94,EM FORMAS 2,13
CARROCARIAS P/VEIC.AUTOMOV.TRANSP>=10PESSOAS 2,04
CARNES DE GALOS/GALINHAS,N/CORTADAS EM PEDACO 1,94
FUMO N/MANUF.TOTAL/PARC.DESTAL.FLS.SECAS,TIPO 1,86
GASOLEO (OLEO DIESEL) 1,77
CONSUMO DE BORDO - COMBUSTIVEIS E LUBRIF.P/EM 1,71
OUTRAS PARTES E ACESS.P/TRATORES E VEICULOS A 1,56
CARNES DESOSSADAS DE BOVINO,CONGELADAS 1,51
OUTROS CALCADOS DE COURO NATURAL,COBRINDO O T 1,5
POLIETILENO LINEAR,DENSIDADE<0.94,EM FORMA PR 1,35
POLIETILENO SEM CARGA,DENSIDADE<0.94,EM FORMA 1,06
PASTA QUIM.MADEIRA DE N/CONIF.A SODA/SULFATO, 1,06
Total dos Principais Produtos Exportados 55,56

Fonte: MDIC — SECEX

Mercosul

Ao longo da historia econdmica do Pais, a localizagdo geografica do Estado do Rio
Grande do Sul foi tomada como um ponto desfavoravel para a atracdo de investimentos e
empresas para o Estado, tendo em vista a distdncia do dinamismo econdmico e industrial
proporcionado pelos mercados da regido Sudeste. Nesse intervalo, como vimos na secao
Industria, a economia gaucha cresceu, primeiro de forma relativamente autbnoma em
relacdo ao centro econdmico do Pais e depois de forma periférica em relagdo a economia

paulista.
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Com o advento do Mercosul, nos anos 1980, a situagdo geoecondmica da economia
gaucha mudou significativamente, pois o Estado passou a se situar no meio de uma nova e
mais ampla macrorregido continental abrangendo as regides mais ricas do Brasil, Argentina
e Chile, dotada de uma area de mercado que se estende, a partir de Porto Alegre, para o
norte, até¢ Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia, para o sul, até Montevidéu e
Buenos Aires, e para o oeste, at¢ Assuncdo e Santiago do Chile. Esta nova forma de
organizacdo de mercado ¢ determinada pela localizacdo central de Porto Alegre, com
distancia rodoviaria de 1.109 km até Sao Paulo, 1.063 km até Buenos Aires e 1.102km até
Assuncao.

Do ponto de vista comercial, a proposta do MERCOSUL trouxe uma rapida
transformagdo no comércio entre estes paises, com crescimento em taxas elevadas das
trocas entre os paises integrantes, durante a década de 90. Este cendrio passou a sofrer
modificacdes a partir dos Ultimos anos da década de 90, quando as crises econdmicas
acirraram os conflitos comerciais, principalmente entre Brasil e Argentina, que concentram
a maior parte dos fluxos comerciais do MERCOSUL.

O grafico evidencia a evolucdo das exportagdes brasileiras e gauchas para o
Mercosul no periodo 1996-06 e, portanto, exclui a Venezuela, que aderiu ao bloco na
metade deste ultimo ano. Chama aten¢do a queda acentuada do comércio intrabloco no ano
de 2002, quando foi atingido o dpice das crises econdmicas argentina e uruguaia, resultando
em uma contragdo das vendas externas destinadas ao Mercosul de -48,0% para o Brasil e de
-51,6% para o RS™.

No periodo 1996-06, a variagdo em valor das exportacdes brasileiras e galichas
alcancou 91,0% e 84,3% respectivamente, e as taxas de crescimento dos trés ultimos anos
continuaram apresentando-se mais elevadas para o Brasil (57,1%, 31,6% ¢ 19,0%) do que
para o Rio Grande do Sul (45,3%, 21,3% e 13,2%). Entretanto, considerando a participacao
nas exportagdes para o Mercosul, tem-se maior importancia do RS (14%) em relagdo ao

Brasil (10,4%).

Contudo, levando-se em conta o valor em dolares, apesar das freqiientes oscilagdes
do comércio regional e dos inimeros contenciosos registrados entre os paises-membros,

tanto as exportagdes Brasil-Mercosul como as do RS - Mercosul apresentaram, em 2006,

>3 Segundo Macadar (2007).
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cifras nunca antes alcangadas no periodo examinado: US$ 14,0 bilhdes ¢ US$ 1,7 bilhdo

respectivamente.

Figura 8 - Exportacdes do Brasil e RS para o Mercosul
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Fonte: Macadar. Carta de Conjuntura FEE ano 16 n.5 maio de 2007.

Entretanto, para muitos autores, como Cano (2005), a visdo de um Mercado Comum
para paises do Cone Sul ¢ uma “constru¢do na areia”, face as enormes diferengas estruturais
e institucionais entre seus paises membros, a instabilidade macroecondmica e aos percalcos
neoliberais de suas politicas economicas. Tais dificuldades sdo responsaveis por manter
grande parte do imenso potencial do mercado comum, apdés 16 anos de assinatura do

tratado de Assuncao, ainda como potencial.
Infra-estrutura™

Transportes

O Estado possui 153.960 km de rodovias, sob jurisdi¢do federal estadual ou
municipal. A rede estadual articula-se com a federal sendo mais densa nas regides norte e
nordeste do Estado, influenciada pela maior ocupacdo destas regides. A malha rodovidria
pavimentada do Estado ¢ de 12.608 km, sendo que destes, 6.593 km correspondem a
rodovias estaduais, 5.316 km a federais e 699 km sdo municipais. Possui também 141.352
km de estradas ndo pavimentadas, em sua maior parte, municipais (136.556 km).

Considerando a relagdo do volume de cargas transportadas pelas distancias, as rodovias sdo

> Baseado no diagnostico de Logistica do Estudo Rumos 2015 (SCP 2005), bem como em dados do Atlas
Sécio-Econémico do Rio Grande do Sul.
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responsaveis por 85,3% do total transportado, quantidade bem superior a brasileira que ¢ de
68,6%.

A malha ferroviaria brasileira, que foi controlada por longo periodo pela Rede
Ferroviaria Federal - RFFSA, foi concedida para a iniciativa privada em 1997, ficando sob
supervisdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. A partir desse periodo,
a malha da regido Sul do Brasil passou a ser administrada pela Ferrovia Sul Atlantico S.A.,
mais tarde denominada América Latina Logistica do Brasil S.A. - ALL Logistica. Esta
operadora estendeu sua area de influéncia para o a regido Sudeste, através de um acordo
operacional com a operadora local, além de possuir areas de concessdo na Argentina que
permite a integragdo ferroviaria entre Sao Paulo e Buenos Aires.

O Rio Grande do Sul possui hoje uma malha de 3.259 km de linhas e ramais
ferroviarios, utilizada para o transporte de cargas. A maior parte apresenta bitola de 1
metro, sendo que apenas 5 km apresenta bitola mista (1,435 m), com objetivo de realizar a
integragdo com as malhas argentinas e uruguaias.

Atualmente alguns trechos das ferrovias estdo sem operacao regular e os terminais
ferroviarios que apresentam maior concentragdo de cargas localizam-se nas proximidades
da Regido Metropolitana de Porto Alegre, em Passo Fundo, Cruz Alta e Uruguaiana. O
terminal de Cacequi possui uma estrutura diferenciada, pois apresenta um carater rodo-
ferroviario. Os principais produtos transportados sdo combustiveis, adubos e soja.

O Estado apresenta uma importante malha hidrovidria, concentrada no leste do
Estado nas bacias hidrograficas do Guaiba e Litoranea. Nestas bacias estdo os principais
rios navegaveis: Jacui, Taquari e Sinos, além do Lago Guaiba e da Laguna dos Patos. A
navegagdo pelo Rio Uruguai, atualmente, ¢ de pequena importancia, assim como de seu
afluente Ibicui, o tinico que apresenta alguma condi¢ao de navegabilidade.

A principal rota hidroviaria do Estado ¢ Porto Alegre - Rio Grande, que apresenta
calado de 5,2 metros. As cargas mais significativas transportadas no sentido de Rio Grande
sdo os produtos petroquimicos, derivados de petrdleo, farelo e 6leo de soja e celulose. No
sentido de Porto Alegre destacam-se os fertilizantes, sal, clinquer e bobinas de papel.

O Porto de Rio Grande ¢é o principal ponto de multimodalidade do Estado, fazendo
com que parte do sistema rodovidrio e ferrovidrio gaucho tenha a regido como ponto de

entroncamento. Rio Grande estd consolidado como o segundo maior porto brasileiro em
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movimentagdo de contéineres e o terceiro em movimentagao de cargas, com volume geral
de cargas que, em 2005, chegou a 18 milhdes de toneladas.

O Aeroporto Internacional Salgado Filho, localizado em Porto Alegre ¢ o principal
aeroporto do Estado. Sua movimentagdo média ¢ de 2,8 milhdes de passageiros/ano,
envolvendo uma movimentagdo de 64 mil aecronaves/ano. A movimentacdo de cargas atinge
47 milhdes de kg/ano. O novo terminal de passageiros, concluido em setembro de 2001,
tem capacidade para atender uma demanda de até 4 milhdes de passageiros/ano, podendo

receber até 28 aeronaves de grande porte, simultaneamente.

Telecomunicacoes

Existem quatro operadoras de telefonia fixa: Embratel e Intelig, de abrangéncia
nacional, e Brasil Telecom e GVT, que possuem concessdao para operacao na Regido II do
PGO. A semelhanga do que ocorreu no resto do pais, o crescimento do niimero de acessos
fixos no Estado apos a liberagdo da banda B, a da posterior privatizagdo do Sistema
Telebras, foi muito acentuado, passando de 603.000 acessos em 1992 para 2.590.000
acessos em 2003.

Quanto a evolucao dos acessos de telefonia mével, em 2000 o Estado contava com
1.596.800 acessos, passando para 5.862.700 em dezembro de 2004, e uma densidade de
32,0% acessos/100hab. O Estado conta com quatro empresas de telefonia movel: CRT
Celular, Telet, TIM e Brasil Telecom. Cada uma opera em uma banda diferente ¢ com
tecnologia propria.

A rede de fibra dtica em implantacdo deverd atender cerca de 200 sedes municipais
em conexdo com os demais municipios do Estado, formando uma rede integrada dos
servicos de telecomunicacdes que permitird a transmissdao de dados e sinais de TV,
telefonia mével, multimidia, etc.

O Estado possui também veiculos de comunicagdo com um expressivo nimero de
jornais com circulagdo diaria - 5 somente na capital, 334 emissoras de radio e 24 emissoras

de TV.
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Energia

A capacidade instalada de geracdo de energia elétrica do Estado ampliou-se a partir
do ano de 1999, passando de 1.893,8MW para 2.540,4AMW em 2000 e 3.818 MW em 2002.
Nesse ano, dos 3.818,4AMW, 66,2% foram gerados por Usinas Hidrelétricas; 15,7% por
usinas a gas natural, 14,1% por usinas a carvao mineral e 1,6% por fontes alternativas de
energia, indicando uma tendéncia de diversificacdo da matriz energética do Estado. Com a
entrada em operacao das Usinas Hidrelétricas de Dona Francisca, Ita, Machadinho apds o
ano de 2000, houve um acréscimo de cerca de 2.715MW ao sistema, permitindo a
ampliacdo dos niveis de consumo ndo s6 no Estado como também no pais, através da
operacgdo do sistema interligado de geracao e distribuicao.

O sistema de transmissdo de energia elétrica do Estado faz parte do sistema
interligado brasileiro, estando também conectado ao sistema argentino e uruguaio por meio
das estacdes conversoras de freqiiéncia alternada 50-60Hz de Garabi e Uruguaiana e de
Rivera-Santana do Livramento.

A operacao da rede basica de transmissdao de energia elétrica no Rio Grande do Sul
¢ realizada na sua maior parte pela Companhia Estadual de Energia Elétrica - CEEE e conta
com 39 subestagdes com poténcia instalada de 5.850,76MVA. As instalagcdes de conexdo
que complementam o sistema da rede bésica sdo compostas por 11 subestagdes com uma
poténcia instalada de 613,61 MVA.

A partir de 1997, a distribui¢do de energia no Estado passou a ser feita por 3
grandes concessiondrias em trés grandes areas: Norte-Nordeste - RGE; Sul-Sudeste - CEEE
e Centro-Oeste - AES SUL. Alguns municipios, no entanto, contam com servigos prestados
por cooperativas de eletrificagdao e pequenas concessiondrias independentes.

O setor elétrico do Rio Grande do Sul € composto atualmente por duas empresas de
geracdo de energia: a CGTEE - Companhia de Geracdo Térmica de Energia Elétrica e a
GERASUL - Centrais Geradoras do Sul do Brasil S.A. O sistema conta também com 8
concessionarias ¢ 16 permissionarias de distribui¢do (cooperativas regionais ou locais de
eletrificagdo).

O consumo de energia elétrica no Rio Grande do Sul no periodo de 1991 a 2000

apresentou um crescimento acumulado de 56,5%, enquanto o aumento do potencial

100



instalado foi de 34,1%, ocorrendo a partir de 1998 com a implementa¢do de obras de
ampliacdo do sistema de geragdo e de transmissao.

Deve-se destacar que nos ultimos anos o Estado equilibrou a relacao entre a oferta e
demanda de energia, sendo que nos momentos de maior consumo a oferta vem se mantendo
acima da demanda. Considerando os consumos maximos, observa-se que enquanto a
demanda por energia cresceu 23% - de 1999 a 2005 - a oferta aumentou 44% no mesmo
periodo.

A oferta de gas no Rio Grande do Sul ¢ proveniente de duas fontes: o gas boliviano
vindo pelo gasoduto Brasil-Bolivia, que atravessa o Estado de Santa Catarina e chega a
Porto Alegre, atendendo o nordeste do Estado, e o gas argentino, que chega até Uruguaiana,
para alimentar a usina termelétrica ali localizada. Inicialmente, ndo estava prevista
nenhuma termelétrica neste trecho, sendo que todo o gés seria destinado a consumidores
dos setores industrial, comercial e de servicos, mas a construcio da Termocanoas,
localizada junto a REFAP S/A (Refinaria Alberto Pasqualini, da Petrobras), implicou na

redugdo da oferta livre de géas na regido.

Dinamica Social

No cenario nacional e internacional as areas das Ciéncias Politicas, Sociais e
Economicas, considerando o periodo recente, tém gerado grandes contribui¢des sob a
forma de criagdo de metodologias e indicadores de mensuracdo do grau de exclusdo social.
Esses dados confirmam, tanto nos paises desenvolvidos como nos paises em
desenvolvimento, a proliferacdo da exclusdao social em suas diferentes expressdes. No
Brasil, os principais 6rgdos governamentais que t€ém desenvolvido estudos e pesquisas
buscando explicagdes ou quantificagdo da questdo sdao, dentre outros, a Fundacdao IBGE, o
Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas, a Fundagdo Getulio Vargas e, em nivel

estadual, a Fundacao de Economia e Estatistica - FEE.
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IDESE

O Indice de Desenvolvimento Socioecondmico (IDESE)> criado em 2003 pela FEE
¢ um indice sintético que tem por objetivo medir o grau de desenvolvimento dos municipios
do Rio Grande do Sul. O IDESE ¢ o resultado da agregacdo de quatro blocos de
indicadores: Domicilio e Saneamento, Educacdo, Saide ¢ Renda. Para cada uma das
variaveis componentes dos blocos ¢ calculado um Indice, entre 0 (nenhum
desenvolvimento) e 1 (desenvolvimento total), que indica a posicdo relativa para os
municipios. Sao fixados, a partir disto, valores de referéncia maximo (1) e minimo (0) de
cada variavel.

A utilizacdo de parametros internacionais permite que os indices, apesar de
possuirem indicadores diferentes, sejam comparados ao Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) criado pela Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU/PNUD). O IDESE
trabalha com o bloco adicional de Domicilio e Saneamento e considera um conjunto de
doze indicadores, enquanto o IDH considera apenas quatro indicadores em trés blocos:
Educagdo, Satide e Renda. Assim como no IDH, os municipios podem ser classificados
pelo IDESE em trés grupos: baixo desenvolvimento (indices até 0,499), médio
desenvolvimento (entre 0,500 e 0,799) e alto desenvolvimento (maiores que 0,800). O
indice foi calculado anualmente para todos os municipios do Estado, desde 1991 até 2003.

O bloco Domicilio e Saneamento ¢ composto pelos seguintes indicadores:
propor¢ao de domicilios abastecidos com agua tratada, propor¢do de domicilios atendidos
pela rede geral de esgoto ou pluvial e média de moradores por municipio.

O bloco Educagao ¢ composto pela taxa de analfabetismo de pessoas de 15 anos e
mais de idade, taxa de evasdo no ensino fundamental, taxa de reprovagdo no ensino
fundamental e taxa de atendimento no ensino médio.

Para o bloco Saude foram utilizados o percentual de criancas nascidas com pouco
peso, a taxa de mortalidade de menores de 5 anos e a expectativa de vida ao nascer.

O bloco Renda ¢ calculado pelo Produto Interno Bruto per capita e o Valor

Adicionado Bruto per capita do comércio, alojamento e alimentagao.

> De acordo com FEE (2003). Indice de Desenvolvimento Socioecondmico do RS 1991-2000. Documentos
FEE n.58 ¢ atualizagdes no site da FEE.
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Os resultados para o Estado mostram que o bloco Domicilio e Saneamento
apresenta os menores valores em todos os periodos passando de 0,475 em 1991, para 0,562
em 2000, 0,563 em 2001, 0,564 em 2002 e 0,565 em 2003.

O bloco Saude ¢ o que apresenta os valores mais elevados evoluindo de 0,821 em
1991, para 0,853 em 2000. Deve-se entretanto destacar, que nos anos de 2001 a 2003 este
bloco piorou seu desempenho, passando para e 0,848 em 2001, 0,844 em 2002 e 0,841 em
2003.

O bloco Educacdo também apresenta valores altos para a média do Estado, tendo
aumentado de 0,765 em 1991, para 0,834 em 2000, 0,849 em 2002 e 0,853 em 2003.

O bloco Renda aparece com valor intermediario, passando de 0,708 em 1991, para
0,757 de 2000, 0,759 em 2002 e 0,769 em 2003.

Em 1991, os municipios de Cerro Grande do Sul, Cerro Grande, Amaral Ferrador e
Jaboticaba, apresentavam os menores indices, sendo que este, com IDESE de 0,487, se
encontrava na faixa de baixo desenvolvimento. Todos os demais municipios do Estado se
encontravam na faixa de médio desenvolvimento. Os que apresentavam os melhores indices
eram Porto Alegre, Esteio, Santa Maria, Pelotas e Canoas.

Em 2000, o Estado apresentava no IDESE oito municipios na faixa de alto
desenvolvimento: Caxias do Sul, Canoas, Esteio, Porto Alegre, Bento Gongalves, Campo
Bom, Ivoti e Vacaria. Apenas Benjamin Constant do Sul, com um indice de 0,496 era
considerado um municipio com baixo desenvolvimento, enquanto que os municipios
restantes possuiam desenvolvimento médio.

Em 2003, oito municipios mostravam IDESE na faixa de alto desenvolvimento:
Caxias do Sul, Canoas, Esteio, Vacaria, Porto Alegre, Bento Gongalves, Erechim e Campo
Bom. O municipio de Benjamim Constant do Sul, com um indice de 0,515 ¢ o que
apresentava menor IDESE.

Em 2006, a FEE procedeu a atualizagdo da série 2000 - 02 do IDESE devido a
mudangas ocorridas em dois indicadores que o compdem, o PIB (Bloco de Renda) e a taxa
de analfabetismo (Bloco de Educagdo). A mudanca nos valores do PIB deve-se a nova
metodologia seguida pela FEE em parceria com o IBGE, enquanto a mudanga na taxa de

analfabetismo deve-se a revisdo dos dados da PNAD-IBGE.
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Quanto a distribuicdo regional, examinando-se o IDESE dos COREDEs, verifica-se
uma grande estabilidade nas primeiras e nas Ultimas posi¢cdes, em oposi¢do a grande
volatilidade que vigeu nas posi¢oes intermediarias. De 2000 a 2003, os trés COREDEs com
IDESE mais elevados foram: Serra (0,802 em 2003), Metropolitano Delta do Jacui (0,791
em 2003) e Vale do Rio dos Sinos (0,769 em 2003), na primeira, segunda e terceira
posicdes respectivamente. Essa estabilidade quase se repetiu nas quatro ultimas posicdes,
onde o COREDE M¢dio Alto Uruguai (0,664 em 2003), em todos os anos, figurou na 22*
posicdo (ultima posicao), enquanto os COREDEs Litoral (0,698 em 2003), Vale do Rio
Pardo (0,696 em 2003) e Paranhana-Encosta da Serra (0,690 em 2003) se alternaram entre
as posicdes 197, 20* e 21* no periodo.

Destacaram-se em, 2003, cinco COREDEs que apresentaram crescimento
expressivo em relagdo a 2002: Fronteira Noroeste, que teve seu IDESE aumentado em
2,26%, passando da quinta posi¢cdo em 2002 para a quarta posi¢ao em 2003; Alto Jacui, que
apresentou crescimento de seu IDESE em 2,05%, passando da 10* posi¢do em 2002 para a
sétima posicao em 2003; Missoes, que teve seu IDESE aumentado em 1,61%, passando da
11* posicao em 2002 para a oitava em 2003; Norte, que teve seu IDESE aumentado em
1,72%, passando da 12? para a nona posi¢do; e, por fim, Noroeste Colonial, que apresentou
um aumento de 1,52%, passando da 16" posi¢do em 2002 para a 14* em 2003.

O COREDE Paranhana-Encosta da Serra figurou negativamente em 2003. Ele foi o
unico a apresentar queda em seu IDESE, o qual caiu de 0,696 em 2002 para 0,690 em 2003,
0 que, em termos relativos, representou um decréscimo de 0,88%. Com isso, ele caiu da 19*

posi¢do em 2002 para a 21? posi¢ao em 2003.
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Tabela 24 - IDESE, sua variacdo percentual e informac¢oes demograficas e econéomicas dos COREDEs do RS — 2000-03

IDESE . ESTRUTURA %do
200 2002 2001 2000 POPULAGAO 2003 PIB 2003 PIBpc 2003 PIB 2003
ESTADO E COREDES

indice Ordem Indice Ordem indice Ordem indice Ordem  Habitantes Ordem Tx.deUrb. Vaor (R$1.000) Ordem  Valor (R$) Ordem Agop. Ind. Serv.

RS 0,757 - 0,753 - 0,751 - 0,752 - 10.512.283 - 83,3 128.039.611 - 12.071 - 18,7 403 41,0
Serra 0,802 1 0801 1 0,798 1 0801 1 781.237 4 84,5 14.031.483 3 17.961 1 141 53,9 321
Metropolitano Delta do Jacui 0,791 2 0,790 2 0,789 2 0,791 2 2.366.628 1 96,0 28.043.749 1 11.850 12 1,1 453 536
Vale do Rio dos Sinos 0,769 3 0,768 3 0,764 3 0,767 3 1.263.632 2 98,0 19.490.899 2 15425 3 04 59,4 402
Fronteira Noroeste 0,764 4 0,747 5 0,747 4 0,746 4 204.608 16 64,2 2911.748 13 14.231 5 323 36,3 314
Produgao 0,752 5 0,747 6 0,741 6 0,743 5 481.648 7 796 6.359.614 5 13.204 7 330 28,7 383
Nordeste 0,752 6 0,748 4 0,737 8 0,737 7 179.226 19 67,5 2177436 17 12.149 11 50,8 15,7 33,6
Alto Jacui 0,751 7 0,736 10 0,730 12 0,727 13 193.653 18 76,1 3.052.614 11 15.763 2 475 16,3 363
Missdes 0,746 8 0734 11 0,729 13 0,725 14 259.578 12 66,0 2.996.910 12 11.545 13 454 19,2 354
Norte 0,746 9 0,733 12 0,742 5 0,733 11 215924 15 68,6 2.704.282 14 12.524 9 319 32,9 353
Campanha 0,745 10 0,739 7 0,736 9 0,738 6 219.367 14 773 1.958.137 19 8.926 19 32,1 27,8 401
Centrd 0,744 11 0,737 8 0,736 10 0,736 9 654.454 5 79,0 5.512.099 7 8422 20 369 17,2 459
Fronteira Oeste 0,741 12 0,736 9 0,737 7 0,737 8 559.372 6 904 5.027.804 8 8.988 17 40,9 18,9 40,1
Sul 0,734 13 0,731 13 0,730 11 0,733 10 857.753 3 83,6 8.447.733 4 9.849 14 189 39,9 411
Noroeste Colonial 0,733 14 0,722 16 0,725 14 0,710 18 302.151 1 654 3.672.397 10 12.154 10 43,0 19,0 38,0
Vale do Taquari 0,730 15 0,727 14 0,720 17 0,722 16 329.583 9 68,0 4.735.556 9 14.368 4 2477 44,8 305
Vale do Cai 0,729 16 0,720 17 0,723 15 0,725 15 159.817 21 728 2.102.490 18 13.156 8 186 50,0 313
Horténsias 0,726 17 0,725 15 0,722 16 0,728 12 133.058 22 777 1.105.071 22 8.305 21 237 32,6 437
Centro-Sul 0,721 18 0,716 18 0,712 18 0,711 17 238408 13 721 2.251.981 15 9446 15 314 31,5 371
Litoral 0,698 19 0,695 20 0,699 19 0,701 19 303.175 10 789 2.211.581 16 7.295 22 217 21,9 563
Vale do Rio Pardo 0,696 20 0,69 21 0,687 21 0,686 21 429.089 8 60,5 5.765.157 6 13.436 6 243 441 316
Paranhana-Encosta da Serra 0,690 21 0,696 19 0,69% 20 0,698 20 203.937 17 879 1.906.273 20 9.347 16 68 56,9 364
Médio Alto Uruguai 0,664 22 0,657 22 0,654 22 0,655 22 175.985 20 471 1.574.597 21 8.947 18 573 8,8 339

FONTE: FEE/Centro de Informagdes Estatisticas (CIE).
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Figura 9 - IDESE COREDEs 2003
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Atlas da Exclusdo Social

Outro estudo importante, produzido por uma equipe de pesquisadores da
UNICAMP, USP, UNIP e PUCSP liderados, por Pochmann ¢ Amorin (2003), divulgou o
Atlas da Exclusdo Social no Brasil. Este consiste num conjunto de indicadores
transformados em indices® por meio da férmula usada pela Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU/PNUD) para calcular o IDH. Dentre os resultados do trabalho estd a
apuragdo do Indice de Exclusio Social para cada um dos 5.507 municipios brasileiros,
tendo como referéncia o ano de 2000.

Reis (2005) destaca cinco indices para uma avaliacdo da exclusdo social nos
COREDEs do Rio Grande do Sul: pobreza, emprego, desigualdade, escolaridade e
exclusdo, comparados com o Estado e Brasil. Num primeiro plano, chama atengdo o fato de
que, em geral, o Estado em seu conjunto apresenta melhor situacdo social do que o pais, o

que ndo significa a inexisténcia de dificuldades, mas, sim, que os problemas sociais

*6 Baseado em Reis (2005). O indice varia de zero a um; piores condigdes de vida correspondem a valores
proximos de zero, enquanto as melhores situagdes sociais estdo proximas da unidade.
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nacionais se reproduzem em nivel estadual com menor intensidade. A pior situagdo social
em ambos niveis estd evidenciada no indicador de desigualdade: enquanto para o Brasil ele
¢ de 0,24, no Rio Grande do Sul situa-se em 0,28.

Sobre o comportamento dos COREDEs, no quesito pobreza, os Coredes Encosta da
Serra, Metropolitano Delta do Jacui, Serra, Horténsias, Vale do Cai, Vale do Rio dos Sinos
e Vale do Taquari sinalizam boas condi¢des. Em situacdo inversa, encontram-se o0s
Conselhos Médio Alto Uruguai, Campanha, Fronteira Oeste, Missoes, Vale do Rio Pardo,
Sul, Nordeste, Central, Centro Sul e Fronteira Noroeste, que apresentam de médias a
inadequadas condicdes, necessitando, portanto, de programas que busquem solugdes para
muito além dos recursos locais.

O indice de emprego formal mostra que nenhum Corede apresenta condigdes
favoraveis. Somente o Fronteira Noroeste tem um indice proximo de médias condicdes. As
piores condigdes estdo localizadas nos Coredes Médio Alto Uruguai, Missdes, Centro-Sul,
Alto Jacui, Central, Fronteira Oeste, Noroeste Colonial, Campanha, Sul e Litoral.

Quanto ao indice de desigualdade, tem-se a pior condicdo no Corede Médio Alto
Uruguai, com um indice de 0,08, e a melhor no Corede Metropolitano Delta do Jacui com
indice de 0,41.

No quesito escolaridade, comparativamente ao Pais, a situacdo dos Coredes
apresenta boas condi¢des, com os seguintes extremos: Médio Alto Uruguai com indice de
0,46 e Metropolitano Delta do Jacui com 0,79.

O autor conclui que existe uma relacdo direta entre as variaveis taxa de urbanizacgao
e referéncia produtiva setorial, pois, quanto mais elevada for a urbanizagdo, tanto maior

serd a demanda por servigos sociais.

Como vimos, a partir do inicio dos anos 1980, com o esgotamento do modelo
desenvolvimentista com base na indudstria e a crise da economia nacional, os impactos
negativos do enfoque tecnocratico, centralizador, de intensa modernizagdo conservadora da
vida econdmica do Estado comegaram a se tornar cada vez mais evidentes. O Mapa da
Fome, publicado pelo IPEA no inicio dos anos 1990, constatou que no Rio Grande do Sul a
taxa de indigéncia urbana era superior a do Parand ou a de Santa Catarina. A taxa de
indigentes no estado (17%) era superior ao indice de Sao Paulo (7%) ou do Rio de Janeiro

(12%). Entre 1980 e 1990 verificou-se um aumento da propor¢do de pobres na regido
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metropolitana de Porto Alegre, que chegou a 21%, verificando-se, nesse mesmo periodo,

um crescimento de assentamentos irregulares da ordem de 67%.

Nas diferentes porgdes do territorio gaucho, as conseqiiéncias desse processo
variaram conforme o padrdao historico regional. Um estudo sobre a espacializagdo da
exclusdo social urbana no Rio Grande do Sul’’ analisou, do total de 467 municipios
gauchos (malha de 1996), aqueles com populagdo acima de 20 mil habitantes. Distribuindo-
se esses municipios (61) — que representavam 69% da populacao total e respondiam por
84% da renda comercial, constatou-se que, dos 25 municipios que pertencem a regiao
nordeste, 15 tém elevado nivel de desenvolvimento social. Dos 15 municipios pertencentes
a regido norte, cinco mostram indice elevado de desenvolvimento social. E dos 21
municipios que integram a regido sul, apenas um apresenta elevado indice de
desenvolvimento social.

As regides norte e nordeste caracterizam-se como as mais industrializadas, e que
tiveram, como relatado em outras secdes, uma melhor distribuicdo de terra e educacao na
sua formagdo historica. A generalizagdo da constatacdo de que estdo na regido sul as
cidades com piores resultados em termos de exclusdo social ¢ corroborada por essa
pesquisa, que, por outro lado, demonstra que cidades integrantes da rede urbana baseada na
pecudria, mesmo quando situadas nas regides norte (Palmeira das Missdes) e nordeste
(Santo Antonio da Patrulha), apresentam altos percentuais de indigéncia, alto indice de
concentracdo de renda, baixos indices de alfabetizagdo e altos percentuais de domicilios
sem acesso aos servigos publicos essenciais, como luz, dgua e esgoto.

No que diz respeito ao meio rural, a modernizagdo conservadora da agropecudria
originou dois padrdes de pobreza no estado™®. Na macrorregido sul, a pobreza se estende
por todos os municipios e tem sua origem na concentracdo fundidria e nas formas de
ocupacdo semi-assalariada nas estancias de gado. Na macrorregido norte, a pobreza esta
localizada em uma faixa de municipios ao longo do rio Uruguai e em um conjunto de
municipios no centro, que sdo areas de minifindios com terras de qualidade inferior, onde
se pratica uma agricultura de subsisténcia com baixo nivel de renda das familias. Em

relagdo a escolaridade, as taxas de analfabetismo mais elevadas concentram-se no sul, com

>’ MARTINS & MAMMARELLA (1997). Espacializagdo da exclusio social urbana no RS. Relatério de
Pesquisa. Porto Alegre: FEE.
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indices muito superiores (11% a 29%) a média do Estado (4,8%), regido na qual se verifica
também um decréscimo da populagdo rural em razdo da migragdo dos jovens. Entre 1980 e
1990, o conjunto de municipios que concentram a pobreza rural no estado sofreu um

decréscimo de 270 mil habitantes.

Potencial competitivo do Rio Grande do Sul

O Indice de Competitividade Estadual-Fatores (ICE-F), elaborado pela FEE, busca
sintetizar um conjunto de 38 varidveis relevantes para a competitividade estadual no tocante
as condi¢des dos fatores produtivos.

O ICE-F possui trés grupos tematicos, englobando: qualificagdo da forca de
trabalho, conhecimento e inovag¢do e infra-estrutura (transporte, comunicagdo, saude e
energia). O Rio Grande do Sul ocupa a quarta posi¢cao no ranking geral do ICE-F entre as
UFs e a terceira entre os Estados, ficando atras de Sdo Paulo e Rio de Janeiro e a frente de
Parana, Santa Catarina ¢ Minas Gerais. Observando a posigio relativa por grupo do Indice,
o Rio Grande do Sul apresenta maior destaque nos grupos qualificagdo da forca de trabalho
e conhecimento e inovagdo, devido a boa formacao superior da mao-de-obra, ao elevado
numero de doutores, a grande oferta de cursos de pos-graduacdo bem conceituados e ao
numero de registros de patentes.

Entretanto, embora possua diversos indicadores de infra-estrutura classificados
como elevados, a posi¢do, nesse grupo, ¢ menos favoravel em relacio a dos demais
Estados, em virtude do nivel mais baixo de rodovias pavimentadas e de capacidade
instalada de geracgdo elétrica e de gés natural. Tais resultados mostram que a economia
gauicha possui boas condigdes estruturais para atrair fatores produtivos, mesmo diante de
choques adversos que, recorrentemente, restringem seu crescimento, como as variagdes

climaticas e as oscilagdes cambiais.

Financas Publicas Estaduais

O Estado do RS atravessa grande crise em suas finangas. Os demais Estados da

federacao também passam por crise, embora numa dimensdo menor, porque as principais

> Brose (2005).
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causas no periodo atual®® apresentam-se com maior intensidade no RS, como a maior
desoneragdo fiscal do ICMS, maior nimero de inativos e maior vinculagdo da receita, em
funcao do percentual mais alto da receita liquida de impostos destinado a educagao.

Ao fazer-se um breve retrospecto das contas publicas do Rio Grande do Sul,
observa-se que os problemas do ajuste fiscal estadual sdo estruturais. A ocorréncia de
déficits primarios e também orcamentarios nas financas publicas do Estado do RS ¢
histérica. Entre 1971 e 1975, o déficit primario foi de 9,6% da receita corrente liquida -
RCL. A despesa com pessoal foi de 64,9% da RCL, e os investimentos, na ordem de
29,2%.

Em seis periodos governamentais entre 1975 e 1998, o déficit primério foi, em
média, 16,8% da RCL. A causa basica foi a despesa com pessoal, que atingiu uma média de
76,6% da RCL, variando entre 69,2% e 85,7%. Os investimentos alcangaram 24,2% da
RCL entre 1975-1986 e 14,8% entre 1987-1994.

Nos anos 1980, o Estado apresentou queda da receita tributaria devido as elevadas
taxas de inflacdo, aliadas a reducdo da atividade econdmica e, ainda, ao aumento de
despesa, em vista do crescimento da divida. Somente a partir da reforma tributaria de 1988,
houve, no final dessa década, um aumento da receita do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS) no Estado (com a amplia¢do da base tributdvel do imposto,
que passou a incidir sobre os servigos, incluindo energia elétrica, combustiveis e
lubrificantes, minerais, transportes € comunicacdes). As receitas dos Estados e municipios
também foram incrementadas através do aumento da participagdo das transferéncias
constitucionais, cujos recursos sdo provenientes do Imposto de Renda (IR) e do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI). Do total da arrecadag¢do desses impostos, 21,5% sao
destinados para os Estados e o Distrito Federal, através do Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE), enquanto 22,5% vao para os municipios, por meio do Fundo de Participagao
dos Municipios. No entanto, o Estado continuou com desequilibrio, uma vez que
aumentaram as operagdes de crédito e, conseqiientemente, os gastos com o servico da
divida.

Até 1994, os grandes déficits primarios eram acompanhados de altos niveis de

investimento, o que deixou de ocorrer nos dois Ultimos governos. Durante os anos 1990 o

% De acordo com analise de Santos &Santos (2005); e também Riickert, I. N.; Borsatto, M.L.; & Rabelo, M.
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que se alterou foi a forma de financiamento dos déficits, que até 1993 ocorria através de
receitas financeiras.

Em 1993, houve uma renegociacdo da divida dos Estados com as institui¢des
financeiras federais (Lei 8.727), em que se estabeleceu que o prazo de amortizagao seria de
20 anos e que o limite de comprometimento da receita liquida real com encargos da divida
seria de 9% para 1994 e 11% para os anos seguintes. Essa lei também permitia o bloqueio
das receitas tributdrias proprias dos Estados em caso de inadimpléncia destes. Em 1994,
foram firmados os termos da renegociagdao da divida contratual junto a Unido e criada a
possibilidade de troca de titulos estaduais por Letras do Banco Central para facilitar a
rolagem da divida, recurso que foi utilizado pelo RS, na propor¢do de 54,4% do total da
divida fundada mobiliaria, reduzindo o custo de rolagem dos mesmos. No ano seguinte, o
Senado autorizou a rolagem de 100% dos titulos de responsabilidade do Estado, o que
intensificou as trocas. Entre marco de 1991 e dezembro de 1997, s6 foram emitidos titulos
para substituir os papéis que estavam nos limites do vencimento, ndo havendo langamento
de titulos para novas dividas.

Em 1996, a implementacdo do Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste
Fiscal de Longo Prazo, definido pelo Governo Federal para o ajuste fiscal dos estados, tinha
como um de seus objetivos a redugdo do endividamento do Estado e médio e longo
prazos®. No periodo 1996-98 foram as receitas de privatizagdes que financiaram uma parte
do déficit, além de empréstimos e aumento da divida publica no periodo. Os recursos
derivados das privatizacdes serviriam de suporte de recurso para atender o desequilibrio
financeiro enquanto ndo se concretizassem integralmente os efeitos de outras politicas
adotadas, como o ajuste fiscal que fazia parte do acordo da divida de 1998, entre outras.
Pelo acordo, a divida deve ser paga em 30 anos, corrigida pelo IGP-DI mais juros de 6% ao
ano, com um comprometimento maximo de 12% em 1998 da RLR®' (receita liquida real),

12,5% em 1999 e 13% a partir de 2000 até 2012.

(2000) para a década de 1990.

% Segundo analise presente em SCP (1198). “Financeiro — Novos atores e instrumentos para o Financiamento
do desenvolvimento” volume integrante do conjunto de estudos RS 2010.

' A RLR corresponde & receita total menos a participagdo constitucional dos municipios, operagdes de
crédito, receitas de alienagdo de bens, receitas de transferéncias de capital, receitas de anulagdo de restos a
pagar e contribuigdes ao Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do ensino fundamental (FUNDEF).
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Embora as empresas privatizadas tenham contribuido para o aumento da
arrecadacdo do ICMS, principalmente no tocante a telefonia, os recursos da privatizagdo
contribuiram muito pouco para a reducao da divida publica, um dos principais problemas.
Uma parte de seu valor foi utilizado em investimentos, mas a maioria no custeio, que
experimentou expressivo aumento, causado pela grande expansdo da folha de pagamentos,
cujo valor real ndo pode mais ser reduzido diante da queda do indice de inflagio® de mais
de 1.000% para menos de um digito.

Em setembro de 1996, o Governo Federal criou a Lei Complementar n.87/96 — a Lei
Kandir- com a finalidade de tornar as exportagcdes brasileiras mais competitivas,
estabelecendo a ndo-incidéncia do ICMS sobre operagdes de produtos primarios e
industrializados semi-elaborados destinadas ao Exterior, bem como permitindo o crédito
incidente sobre mercadorias destinadas ao ativo permanente (bens de capital). Também
previu a devolugdo de recursos — seguro-receita — pela Unido, para os Estados e os
municipios exportadores até 2002, visando reparar os eventuais prejuizos sofridos. Essa lei
repercutiu negativamente no RS, uma vez que, como Estado exportador, passou a sofrer
perda de arrecadagdao do ICMS.

Os Estados tém autonomia para conceder beneficios fiscais a projetos e
investimentos com vista ao crescimento econdmico. No caso gaucho, o instrumento de
renuncia fiscal mais utilizado ¢ o Programa do Fundo Operagdo Empresa (Fundopem). O
comprometimento do ICMS com o mesmo vem aumentando, passando de 0,9% em 1996
para 3,0% em 1997, 4,1% em 1998 e 5,6% do total da arrecadacdo até¢ agosto de 1999%.

Ap0s a nova regulamentagao, esse fundo passou a ser o principal instrumento de atra¢do de

62 “E claro, de qualquer forma, que com o fim da inflagdo os problemas tornar-se-iam mais transparentes. Isso
porque a inflagdo funcionava até entdo como uma espécie de “véu”, que ocultava a incompatibilidade entre as
demandas sociais e capacidade do governo de satisfazer a elas, ja que quase todas as demandas eram
atendidas, nominalmente. Portanto, o custo politico de dizer “ndo” as reivindicagdes orgcamentarias,
inegavelmente, aumentaria com a infla¢do baixa.” Giambiagi & Além (1999) apud Santos &Santos (2005).

63 Segundo Lima (2003). Avaliagio de Impacto e de Efeitos Econdmicos nas Regides do Rio Grande do Sul
dos projetos e investimentos industriais incentivados pelo FUNDOPEM no periodo 1989/1998; e SEDAI —
Secretaria do desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais.O Fundopem foi criado em 1972, sofrendo
modificacdes nos anos seguintes. A operagdo do incentivo estd regulamentada por decreto estadual (n. 39.807
de 1999) e resolugdes normativas do conselho diretor desse fundo. Mais recentemente, A Lei n® 11.916, de 2
de junho de 2003 - instituiu 0 Fundopem/RS - e criou o Programa de Harmoniza¢do do Desenvolvimento
Industrial do Rio Grande do Sul - Integrar/RS. E o Decreto 42.360, de 24 de julho de 2003 criou o
Regulamento do Fundopem/RS
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investimentos do estado, pois houve uma transformacdo de incentivo financeiro para
incentivo tributério.

O novo governo estadual questionou, em 1999, as cldusulas do contrato de
pagamento da divida publica referentes aos percentuais da receita (13%) acordados para o
mesmo, considerados muito elevados. A partir da Medida Proviséria n. 1816 de
18/03/1999, o Estado pdde recalcular as prestagdoes da divida relativas ao ano de 1998 ja
pagas, o que possibilitou um crédito junto ao governo federal, utilizado para abater parte
das prestacdoes da divida vincendas no ano de 1999 e também depositou parte das
prestacdes em juizo. O governo federal reagiu retendo, mensalmente, as transferéncias
efetuadas ao Estado através do fundo de Participacdo dos Estados (no Banco do Brasil),
além de bloquear receitas do ICMS junto ao Banrisul. Tais receitas, no entanto, foram
consideradas pelo governo estadual como recursos alocados para o pagamento da divida
publica. Ap6s um ano nessa situagdo, houve um acordo entre as duas esferas de governo,
bem como uma rediscussdo da Lei Kandir ¢ o Fundo de estabilizagdo Fiscal, com a
extingdo deste ultimo.

No intervalo 1999-2002, o déficit primério foi reduzido para 3,2%, mesmo tendo os
investimentos declinados para 7,5% da RCL. O principal fator para a ocorréncia desses
déficits foi a despesa com pessoal, que representou 80,1% da RCL.

No exercicio de 2002 ocorreram procedimentos administrativos que tornaram
positivo o resultado primario, embora de fato ele fosse negativo. Foram eles a antecipacao
de receitas, o recebimento de recursos para a aplicacdo na manutencao de estradas federais
mas que foram utilizados no pagamento do 13° saldrio daquele ano e, ainda, o ndo registro
de despesas na contabilidade do Estado.

No periodo 2003-2004, a despesa com pessoal baixou para 71,4% da RCL e os
investimentos representaram 6,7%. Com isso, o resultado primario foi positivo, na ordem
de 1,2% da RCL, embora o resultado or¢amentério tenha sido negativo no ultimo ano, de

4,1% da RCL .
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Tabela 25 - Principais indicadores financeiros em % da receita corrente liquida 1971-

2004
Operagodes de Despesas Outras

Resultado Resultado Crédito com Despesas
Periodo  Governo Primario Orgcamentario Liquidas(*) Investimentos Pessoal Correntes
1971/74 TRICHES (9,6) (4,9) 2,9 29,2 64,9 21,2
1975/78 GUAZELLI (17,2) (8,2) 7,8 29,4 74,0 20,9
1979/82 AMARAL (19,6) (7,3) 6,3 27,4 77,6 13,1
1983/86 JAIR (20,9) (43,9) (26,0) 19,7 83,6 14,8
1987/90 SIMON (15,4) (4,5) (5,9) 20,4 69,3 9,1
1991/94 COLLARES (13,0) (5,4) (10,8) 13,0 69,2 12,6
1995/98 BRITTO (**) (14,6) 1,0 (4,8) 16,7 85,7 15,5
1999/02 OLIVIO (***) (3,2) (7,4) (11,3) 7,5 80,1 15,7
2003/04 RIGOTTO 1,2 (4,1) (12,2) 6,7 71,4 19,1

Fonte: Santos & Santos (2005)

(*) Operagdes de crédito menos amortizagdes mais encargos.

(**) Com a exclusdo do Proes, tanto nas operagdes de crédito como nos investimentos. Incluindo o Proes os
investimentos passam para 27,9%.

(***) O Resultado or¢amentario de 2002, de R$ 145,019 milhGes, fazendo-se os ajustes iria para R$ 1,471
milhdes negativos.

Da mesma forma, o resultado primario de R$ 309,470 milh3es, passaria para R$ 712,153 milhdes negativos.

Em suma, Santos & Santos (2005) apontam trés causas da crise das finangas
publicas estaduais: rigidez da despesa, desoneracdes fiscais e vinculagdo excessiva da
receita. Quanto a esta Ultima, a Constitui¢do Estadual, promulgada em 1989, estabeleceu
35% em vez dos 25% determinados pela Constituicdo Federal para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino publico, mais 0,5% para o ensino superior comunitario e, ainda,
1,5% para a ciéncia e tecnologia. Acresce-se a 1sso, a criagdo da Universidade Estadual no
governo antepassado, cuja lei estabelece que deve funcionar com recursos outros que nao
os das vinculagdes para a educagdo. Além disso, figura o compromisso com a renegociagao
da divida, ja abordado, e percentuais crescentes de vinculacao da receita com os servigos de
saude publica, comecando com 7% e expandindo-se para 12% a partir de 2004. A rigidez
da despesa também aumentou com o crescimento dos inativos € com 0s gastos sociais.

Os autores concluem que as diversas alternativas que foram utilizadas para o

enfrentamento da crise da divida publica gaucha se esgotaram, pelas seguintes razoes:
a) Endividamento: O estado do RS ndo tem mais condi¢cdes de contrair novas dividas. Em primeiro

lugar, porque ndo faz um resultado primario que permita honra-las. Em segundo lugar, porque esta
acima dos limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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b) Inflagdo: Os altos indices de inflagdo que reduziam os valores reais das despesas, especialmente a
folha de pagamento e geravam receitas financeiras ndo existem mais.

¢) Alienagdes de bens e créditos: As principais empresas ja foram privatizadas no periodo 1996-
1998, e os créditos foram negociados no periodo 1999-2002.

d) Utilizagdo do caixa unico: O saldo existente, constituido na sua maioria por recursos vinculados,
ja foi utilizado, atingindo um montante de R$ 2,335 bilhdes até 2004. Desse montante, R$ 1,728
bilhdo foi utilizado no periodo 1999-2002. No valor utilizado entre 2003 e 2004 estdo contidos R$
686 milhdes de depositos judiciais ndo tributarios.

e) Aumento de tributos: Em 2004 foram aumentadas as aliquotas do ICMS dos combustiveis,
energia elétrica e telefonia, com muito desgaste para o Governo. Por isso e pela dimensdo da carga
tributaria, ndo ha como aumentar mais.

f) Redugdo dos investimentos: Depois de alcangarem cerca de 30% da RCL na década de 1970 e
inicio da de 1980, vém declinando, estando em torno de 7% nos seis ultimos anos. Nao ha como
reduzir mais, sob pena de colocar em risco a infra-estrutura estadual.

g) Ressarcimento das exportagdes: Junto com alguns beneficios advindos de uma futura reforma
tributaria é o que resta ao estado do RS, no tocante a aumento de recursos disponiveis para enfrentar
o custeio e o pagamento da divida.

h) Financiamento do 13° salario: Procedimento utilizado desde 2003, o que coloca o Governo do
Estado na contingéncia de ter que repetir a operacgdo, sob pena de ter que enfrentar um compromisso
financeiro em dobro.

Institui¢oes de fomento ao desenvolvimento e financiamento a investimentos — dmbito
estadual e regional:

Nas décadas de 1960 e 1970 o pais assistiu ao processo de descentralizagdo
geografica das institui¢des governamentais de fomento, com a criagdo de bancos estaduais
de desenvolvimento, que durou até a crise que levou ao fim do modelo de desenvolvimento
substitutivo de importagdes. Ao longo dos anos 1980 e 1990, entretanto, o locus da busca
de politicas e de instrumentos proprios de desenvolvimento e financiamento voltou a se
descentralizar espacialmente, na medida em que regides e municipios se organizaram para
executar planos estratégicos bem como para criar fundos e instituigdes de microfinangas.
No Rio Grande do Sul, além da instituicio dos COREDEs como 6rgdos de formulagdo de
politicas de desenvolvimento regional, foram criados inimeros fundos municipais de
desenvolvimento, juntamente com a atua¢dao dos agentes financeiros publicos, listados a
seguir. Uma caracteristica nova deste periodo mais atual ¢ a participacdo do setor privado

em agéncias de desenvolvimento ndo governamentais.
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O Badesul - Banco de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul - foi criado em
1973 e constituido como sociedade anonima de economia mista, tendo iniciado suas
operagdes em 1°. de setembro de 1975, na qualidade de institui¢ao financeira de fomento a
economia gaucha. Com a criagdo do Badesul, ja dispondo o Parand do Badep, desde o
inicio dos anos 1960, ¢ Santa Catarina do Badesc nos anos 1970, cristalizou-se a busca de
caminhos autdonomos de desenvolvimento pelos trés Estados do Sul do Brasil, ao lado da
manutengdo da estrutura institucional e financeira que continuou pautando a atuacao
conjunta dos trés Estados, o BRDE e CODESUL (Conselho de Desenvolvimento e
Integragdo Sul, criado em 1961 e formado pelos governadores dos trés estados do Sul. Em
1992, o Estado do Mato Grosso do Sul passou a integrar o Conselho).

Em 1992, como uma das condi¢des de devolugao do BRDE aos seus detentores,
dado que aquela instituigdo encontrava-se, dede 1989, em liquidagdo extrajudicial, depois
transformado em regime de administragdo especial temporaria, o Badesul foi incorporado
ao Banrisul, que, por sua vez, mediante a criagdo de uma Diretoria de Desenvolvimento,
preencheu uma lacuna na sua estrutura de banco multiplo.

O BRDE — Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul - foi constituido
como autarquia financeira interestadual em julho de 1961, com a finalidade de fomentar e
financiar, na qualidade de Banco de Desenvolvimento, projetos de investimentos no &mbito
dos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand, reunidos sob a égide do
Codesul.

O Banrisul foi criado em 1928 para atender as exigéncias, principalmente da
economia pecudria estadual, em rela¢do a necessidade de crédito hipotecario. Entretanto, o
banco cresceu e se desenvolveu como banco comercial, inclusive incorporando outras
institui¢des financeiras, desde o espolio do banco Pelotense, no inicio dos anos 1930, até o
Badesul, quando criou uma Carteira de Desenvolvimento. Esta foi extinta com a entrada em
operacdo da Agéncia Gaucha de Fomento, em 2002, e o Banrisul voltou a exercer a funcao
comercial.

A Caixa Estadual S.A. — Agéncia de Fomento (ou Agéncia Gatucha de Fomento)

foi constituida a partir da extingdo, em 1997, da Caixa Econdmica Estadual, no ambito do
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Proes®, mediante contrato entre o Governo do Estado e o Governo Federal. A Agéncia foi
organizada de acordo com a nova legislacdo referente a criagdo de agéncias de fomento nos
Estados da Federacdo. Nos termos do citado contrato, igualmente se procedeu ao
saneamento financeiro do Banrisul, cabendo a este, voltar a ser um banco comercial e
transferindo-se a Agéncia de Fomento as fungdes executadas por sua Carteira de
Desenvolvimento, pela lei Estadual 10.959 de 27/05/1997. No ambito da
reorganizacdo do Sistema Financeiro Estadual, inseriu-se o saneamento patrimonial do
Banrisul através do provisionamento para perdas de créditos e de outros ativos de baixa
liquidez, passivos trabalhistas e, principalmente, do reconhecimento da divida
previdencidria do Banco para com a Fundacdo Banrisul de Seguridade Social, além de
prever recursos para a modernizagao tecnoldgica do banco. O governo federal responderia
por 50% do saneamento total do banco, em forma de créditos destinados ao saneamento e a
modernizagdo. Conforme condi¢cdo da Medida Provisoria n.1612 e uma vez optando por
manter o controle acionario do banco, o0 Governo do Estado do Rio Grande do Sul assumiu,
como contrapartida, o passivo atuarial da Fundag@o Banrisul e dividas do Banrisul junto ao
BNDES, completando os 50% restantes.

Atualmente, o Banrisul atua sob a forma de banco multiplo, estando autorizado
pelo Bacen a operar nas carteiras comercial, de crédito, financiamento e investimento, de
desenvolvimento e crédito imobiliario. As operacdes sao conduzidas no contexto de um
conjunto de instituigdes que atuam integradamente no mercado financeiro e que compdem
o Sistema Financeiro Banrisul. O banco atua também como instrumento de execucao da
politica econdmico-financeira do Estado do Rio Grande do Sul, em consonancia com os
planos e os programas do governo estadual.

Dessa forma, além de administrar o Fundo para Garantia de Liquidez dos Titulos
da Divida Publica Estadual, sendo o responsavel pela liquidacao das operacdes do Fundo
junto ao Sistema Especial de liquidacao e Custddia, utilizando, inclusive, recursos proprios
quando necessario, o Banco também desempenha papel fundamental no financiamento a

atividade produtiva, geracdo de empregos e melhoria social, através do repasse de recursos

% Proes — Programa de Incentivo 4 Redugiio do Setor Publico Estadual na Atividade Bancéria. De acordo com
Moreira (2000). A inser¢do do sistema financeiro publico gaiucho na reestruturagdo do sistema financeiro
nacional nos anos 90.In Economia gaticha e reestruturagdo nos anos 90.
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de institui¢des oficiais de crédito, principalmente o BNDES, e de administragdo dos

diversos fundos estaduais.
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CAPITULO 3: DIVISOES REGIONAIS DO RIO GRANDE DO SUL - FOCO
ADMINISTRATIVO

Neste capitulo, apresentamos de forma sistematizada um levantamento dos

principais esfor¢os de regionalizacdo com foco administrativo do Rio Grande do Sul.

Optamos pelas seguintes iniciativas, em sua maioria em ambito do governo estadual:
e 1973/74 - Proposicao de Organizacao Territorial para fins de programacao regional

e urbana.
e 1987/88 - Programa Estadual de Descentralizacao Regional.
e 1989 — Microrregioes e Mesorregides do IBGE.

e 1994 - Os COREDEs
e 2000 - Programa de Regionalizagdo Administrativa do Estado

e 2005 - Rumos 2015

Selecao dos principais esforcos de regionalizacdo com foco administrativo do Rio
Grande do Sul

Como vimos no capitulo anterior, desde, pelo menos, meados do século XX, que a
perda de dinamismo da Metade Sul e a concentragdo das atividades industriais na Macro
nordeste vém chamando a atengdo de tedricos e administradores. A partir dos anos 70 deste
século, comegaram a surgir esforcos de regionalizagdo administrativa, na busca de
territorializar as agdes publicas, diferenciando-as de acordo com as necessidades locais.
Além disso, estes esfor¢cos de regionalizacdo buscavam, ainda, compatibilizar e racionalizar
as agoes dos diversos 6rgdos da administragdo publica estadual.

Sendo um Estado com larga tradicdo em estudos regionais, ndo ¢ tarefa facil
escolher o viés através do qual serdo selecionadas as iniciativas de regionalizagdo ja
concretizadas ou ao menos, elaboradas, para andlise neste trabalho. Optou-se entdo, por
escolher aquelas realizadas com o intuito de orientar a agdo publica no Estado, que
classificaremos como aquelas concebidas com foco administrativo para o planejamento do

desenvolvimento do territorio.
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As diversas segmentacdes do territorio estadual produzidas pela acdo publica
resultam, na maioria das vezes do trabalho isolado dos 6rgdos setoriais do governo, que nao
se comunicam entre si. Deste modo, obtém-se uma divisao regional para as Coordenacdes
Regionais da Saude, para a Secretaria de Educacao, para os Escritérios Regionais de Obras
Publicas, Delegacias Regionais de Policia, etc. Entretanto, ¢ importante frisar que nao se
defende a regionalizag¢do Uinica para todos os Orgdos estaduais, dado que cada éarea segue
critérios especificos de descentralizacdo, relacionados a composi¢ao técnica dos servicos
publicos, como ¢ o caso de meio ambiente, norteada, fundamentalmente pela localizacao
das bacias hidrograficas, diferentemente de educagdo e seguranga, orientados pela
densidade demografica dos centros urbanos. Por outro lado, a incompatibilidade, conforme
apontado por DeToni & Klarmann, gera fragmentacdo da acdo publica pelo territorio,
expressa através da sobreposicdo de programas, inefici€éncia administrativa e aumento de
custo operacional. Na tentativa de solucionar tais discrepancias, foram realizados diversos

esfor¢cos de compatibiliza¢do ou de instituicao de divisdo regional de referéncia:

1) 1973/74 (governo Euclides Triches) — Proposicao de Organizacao Territorial para

fins de programacio regional e urbana

Em conjunto com o SISDRU - Sistema de Desenvolvimento Regional e Urbano -
organizado pela Secretaria de Desenvolvimento Regional e Obras Publicas (SDO), sob a
coordenagdo da gedgrafa Olga Becker. Contemporaneo a implantacdo do II PND — Plano
Nacional de Desenvolvimento, e alinhado com as diretrizes sobre desenvolvimento urbano
deste. Contou com a consultoria da Systemplan de Heidelberg, Alemanha, e o
assessoramento especial do Instituto de Pesquisas Espaciais (INPE), do Instituto Brasileiro
de Geografia (IBG), do Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU) e da
Universidade de Paris, através do professor Jacques Boudeville®, especialista em

Economia Regional.

O objetivo mais amplo deste trabalho era o de estruturar bases territoriais para a

programacao regional do Estado, superando trés ordens de problemas:

% Que, conforme destacado por Verschoore Filho (2000), j4 em 1965 havia conduzido estudo sobre
polarizag@o no Rio Grande do Sul, ressaltando a posigdo do principal polo, Porto Alegre, ¢ da influéncia das
estradas construidas na modifica¢do das demais areas polarizadas.
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1) desenvolvimento - agravamento das disparidades regionais e falta de complementaridade do
desenvolvimento estadual a promogdo do desenvolvimento regional;

2) planejamento — falta de um quadro de referéncia para ajustar metas setoriais e planos
regionais, auséncia de planejamento regional e de cooperagdo entre as instancias administrativas
bem como falta de entrosamento entre poder publico e setor privado;

3) implementac¢do — insuficiente transformagdo de intengdes politicas em programas ¢ agoes,
também quanto a institucionalizagdo dos planos, o reduzido engajamento da populacdo e uma
incorreta integracdo entre os agentes técnicos elaboradores, executores e politicos na tomada de
decisoes.

Como fundamento legal, apoiava-se nos Decretos Estaduais 19801/69 e 20818/70.
O primeiro estabelecia os principios da Reforma Administrativa do Estado e organizava a
administracao sob a forma de sistemas. O segundo instituia, especificamente, o sistema de
desenvolvimento regional do Estado no qual estava implicita a defini¢do de unidades socio-
espaciais (regides) como base territorial para proceder a racionalizacdo das atividades
descentralizadas de governo (geralmente agdes setoriais).

Definem-se como objetivos do SISDRU, a identificacdo, a organizagdo e a

operacionalizacdo dos referidos meios:

a) promover a comunicagdo e a cooperacao entre as unidades da estrutura organica do Estado, cujas
atividades concernem ao desenvolvimento regional e urbano, bem como conduzir, organizar e
respaldar de modo mais eficiente o desenvolvimento nas diversas regides do Estado, através de uma
organizagdo basica de relacionamento horizontal;

b) promover a compatibilizacdo das intencdes e agdes das diversas esferas do poder publico federal,
estadual e municipal) ¢ destes com o setor privado no que diz respeito a iniciativas de interesse
para o processo de desenvolvimento das regides do Estado, por meio de uma organizagao basica de
relacionamento vertical e de intercimbio;

¢) promover a estruturagdo e o fluxo de informagdes necessarias ao planejamento regional e urbano
a fim de propiciar as Secretarias do Estado um melhor desempenho de suas atribuicdes no que se
refere a sua contribui¢do para o desenvolvimento das regides e que para tanto necessitam ter em
conta os planos, programas e os justos interesses de cada setor que representam dentro da
administrac¢do publica, no ambito regional;

d) compatibilizar os objetivos do desenvolvimento regional e local, ¢ que se viabilizam a curto e
médio prazo, com os objetivos desenvolvimentistas do Estado a longo prazo;

e) aperfeicoar a atuacdo governamental e orientd-la para a forma regionalizada de aglo,
implantando e estimulando a nivel regional a cooperagdo das atividades do poder executivo,
possibilitando a sua melhor coordenagio e a complementaridade de agoes;

f) sistematizar a fundamentacdo cientifica das decisdes através da utilizagdo das técnicas de
programacao, coordenacdo e controle;

g) definir estratégias e instrumental adequados a realizacdo das metas desenvolvimentistas ao nivel
das regides;

h) promover maior participacdo comunitaria nas decisdes pertinentes as atividades de reflexo
significativo sobre o bem-estar da localidade e da regido.
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O critério principal era a centralidade - teoria da localizagdo das atividades terciarias
como referéncia da hierarquia dos centros, utilizando o método estatistico de Palomak®
(1964) que, além de considerar a distribui¢ao varejista e a de servigos de saude e educagao
como indicadores fundamentais, também enfatizava a administracdo publica como
importante atividade tercidria para a centralidade. Desta forma, colocava-se como hipdtese
inicial a de que “sendo a administra¢do publica uma atividade de distribuicdo de servicos,
com niveis diversos de atuacdo, seria de se esperar que sua localizagdo espacial expressasse
uma hierarquia de base taxondmica, das cidades que distribuem tais servigos”. Das 153
atividades publicas existentes, foram selecionadas 47, ou seja, somente aquelas que
correspondessem a fun¢des administrativas estaduais de ambito regional e/ou que, pela sua
relativa dispersao espacial, refletissem uma selecdo de cidades. As fungdes foram
analisadas de modo enumerado e ndo quantificado, isto €, considerou-se a presenca da
funcdo e ndo a freqiiéncia de sua ocorréncia na cidade. O instrumento da proposi¢ao era o
modelo Unico de regionalizacdo para utilizagdo dos diversos setores governamentais,

construido através de quatro indicadores — sintese para os centros urbanos:

Centralidade administrativa — quantidade e tipologia das fung¢des publicas cumpridas pelas
cidades;

Tamanho funcional — comparacdo de indicadores demogréficos, sociais, de equipamentos e
funcionalidade, agrupados por analise fatorial, além da anélise da importancia das cidades
como centros de conexao regional;

Grau de acessibilidade das cidades — medido pela tipologia e intensidade da infra-estrutura
viaria atual e projetada de acesso aos centros urbanos, além da importancia como centros de
conexao regional;

Grau de comunicabilidade — estimado pelas formas de imprensa escrita e falada presentes
nas cidades.

Segundo o proprio documento que regulamentava a criagao do Sistema, o SISDRU
ndo tinha por objetivo criar novo nivel administrativo — regional — mas, sim, conscientizar
os diferentes setores e escaldes governamentais da necessidade de utilizar a instancia

regional de maneira comum e sistematica na operacionalizacdo de seus planos e programas

5palomak, Mauri — The functional Centers and Areas of South Bothunia — Finland — In FENNIA 88 n°1 pp.1-
235, 1964.
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de caréter regionalizado. Pretendia utilizar os sistemas urbanos como apoio as atividades
econdmicas, dentro de um quadro de otimizacdo da alocacdo de recursos e investimentos.

Como base tedrica, adotou-se a planificacdo de espacos, € ndo apenas de setores.
Foram definidos parametros basicos para a definicao de regido segundo a finalidade. Para
fins de anélise: semelhanca — drea homogénea, e interdependéncia — regido polarizada. Para
fins de planejamento: éarea — programa, relacionado a semelhanca; e regido de
planejamento, relacionado a interdependéncia. O trabalho levou em conta o carater
sist€émico das regides. “A integracdo num conjunto maior ¢ a solidariedade com outras
regides devem figurar como objetivo essencial do desenvolvimento regional e de estratégia
inter-regional. A nac¢do e/ou Estado podem ser definidos como um sistema formado por
sub-sistemas interagentes, sendo que cada sub-sistema ¢ uma regido mais ou menos
integrada no conjunto.”

O modelo foi proposto tendo-se em vista que, a longo prazo, a estrutura do espago
rio-grandense tenderia a se consubstanciar num modelo de centro-periferia, com centro no
eixo Porto Alegre — Caxias do Sul. “A organizag¢do territorial do Estado do Rio Grande do
Sul se caracteriza pela presenca dominante da area metropolitana de Porto Alegre com 1,5
milhdo de habitantes concentrados em 14 municipios para um total de 7 milhdes de
habitantes no Estado. A capacidade de gestdo dos centros urbanos ¢ pequena, considerando
que apenas 9 cidades do Estado, excluidos os municipios da area metropolitana, tém
populagdo urbana superior a 50.000 habitantes.” Desta forma, se justificaria a proposicao
de equilibrar as regides integrantes da periferia através do reforco de cidades consideradas
de atuacdo significativa no processo de administracdo do desenvolvimento, promovendo
uma descentraliza¢do concentrada: “Caracterizar unidades territoriais, identificando centros
urbanos que se constituam em focos de crescimento pela alocagido concentrada de recursos
e investimentos e pela descentraliza¢do de 6rgaos publicos em diferentes niveis, se constitui
no Objetivo Final da delimitagdo de regides do Estado.” (Regionalizacdo, cap.1)

Como resultado, obteve-se 2 proposi¢des: uma referente a organizagao territorial do
Estado para fins de programagao, e outra relativa a hierarquia da rede de cidades (baseadas
na teoria espacial francesa da época, sobretudo no programa de metrépoles de equilibrio,
citado no capitulo 1) — com cinco niveis hierarquicos de cidades, que delimitavam 12

regides (agrupando os 232 municipios de entdo), areas de influéncia das funcdes publicas
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estaduais e funcdes urbanas de carater extra local, e na realidade metropolitana. Foram
definidas quatro capitais regionais — centros de maior nivel hierarquico da rede urbana do
Estado, mais a capital metropolitana, com suas respectivas regides de influéncia: Passo
Fundo, Caxias do Sul, Santa Maria, Pelotas e Porto Alegre. No total foram identificados 93
polos urbanos de diferentes hierarquias.

Destacava-se o papel das cidades como elementos estruturais basicos do sistema
regional e enquanto dinamizadores da vida regional. Por outro lado, levando-se em
consideragdo as peculiaridades de organizacdo e uso do solo estadual foram identificadas
duas realidades distintas, as quais exigiram estruturagdo diferenciada das regides em termos
de espacos operacionais internos. Assim, nas areas de campo, onde o sistema de cidades se
caracterizava por apresentar centros razoavelmente equipados, com certo grau de
independéncia e bastante distanciados uns dos outros, com fracos fluxos de inter-
relacionamento refletindo baixa coesdo intra-regional, como na Regido da Campanha
Gatcha Sudoeste, definiram-se regides integradas por um niumero menor de municipios e
com um unico centro articulador de expressao regional; ja para as areas coloniais, onde a
rede urbana densa e bem hierarquizada refletia uma alta densidade populacional, foi
proposta a subdivisdo das regides em areas menores (sub-regides) organizadas em torno de
sub-centros regionais com a finalidade de facilitar a dindmica intra-regional. Ou seja, em
paralelo a existéncia de regides comandadas por centros de significativa expressdo socio-
econdmica como Caxias do Sul, Passo Fundo, Pelotas e Santa Maria, ocorriam regides onde

inexistia um unico centro de hierarquia responsavel pela efetiva articulagdo regional.
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Figura 10 — Proposicao de Organizac¢ao Territorial para fins de programaciao regional
e urbana — Regioes

Sistema de Desenvelvimento Reqgional e Urbano - SISDRU (1973/1974)
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Figura 11 — Proposicao de Organizac¢ao Territorial para fins de programaciao regional
e urbana — Sub-regi6es

Sistema de Desenvolvimento Regional - SISDRU {1973/1974)

[] Fegido Metropolitana de Porto Asgre® Sub -Regiﬁes
[Clramasqua

[ &880 Jerbmirma
[ Lajeada

[ Hawa Hamburga
|:| Taquara
[Cldaario

[ Berta o gl
I s da 3wl
[ Papaa Funda
B carminha

[ Latyoa Wermelha
[ Regiao de Erschim®

B £ ruz Alta

B 5ui

[ Pt b ran s s B
-Tn& Pargaos

[l santa Angela
[lsanta Rosa

[ 5anta Maria

Bl =antiaga

I r achoeira da Sul
I santa €ruz da Sul
I Fegino de alegratet
I reomo ds Bans®

1] 100 =200 300

L T
Quildmetros

[ Regido de Pelotas* Fonte Bruta dos Dados @ SISDRU
* RaglDes que ndo possusm Confecgiao do mapa FEE-HERU
subegite s

O modelo geral de regionalizagdio proposto para fins de administragdo do

desenvolvimento apresenta-se composto das seguintes regides, sub-regides € municipios:

1) Regido Metropolitana de Porto Alegre — sede: Porto Alegre
Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Estincia Velha, Esteio, Gravatai. Guaiba, Novo
Hamburgo, Porto Alegre, Sdo Leopoldo, Sapiranga. Sapucaia do Sul, Viamao.

2) Regido Perimetropolitana® — sede: Porto Alegre
2.1 - sub-regido de Camaqud:
Barra do Ribeiro, Camaqua. Dom Feliciano, Tapes.

2.2 - sub-regido de Sdo Jeronimo:
Arroio dos Ratos. Butia. General Camara. Sdo Jeronimo. Triunfo.

2.3 — sub-regido de Lajeado:
Anta Gorda, Arroio do Meio, Bom Retiro do Sul, Cruzeiro do Sul, Encantado, Estrela,
Lajeado,Mucum, Nova Bréscia, Putinga, Roca Sales, Taquari.

24 - sub-regido de Novo Hamburgo:
Dois Irmaos, Feliz, Ivoti, Montenegro, Novo Hamburgo, Portdo, Salvador do Sul, Sao Sebastido do
Cai.

2.5 - sub-regido de Taquara:

67 Representava uma faixa de expansio futura da “area core”, metropolitana. Sua fungdo seria a de promover
gradualmente a absor¢do de atividades que se descentralizassem de Porto Alegre e das populagdes
provenientes de outras areas do Estado em busca de melhores condigdes de vida, bem como desenvolver
fungdes especificas coma de abastecimento (cinturdo verde) e de recreacdo para a “area core” do Estado.
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Cambara do Sul, Canela, Gramado, Igrejinha, Rolante, Sdo Francisco de Paula, Taquara, Trés
Coroas.

2.6 - sub-regido de Osorio:
Mostardas, Osoério, Santo Antonio, Torres, Tramandai.

3) Regido de Caxias do Sul — sede: Caxias do Sul
3.1 - sub-regido de Bento Gongalves:
Bento Gongalves, Carlos Barbosa, Garibaldi, Guaporé, Nova Araca, Nova Bassano, Nova Prata,
Parai, Veranopolis.
3.2 - sub-regido de Caxias do Sul:
Antonio Prado, Bom Jesus, Caxias do Sul, Farroupilha, Flores da Cunha, Nova Petropolis, Sao
Marcos, Vacaria.

4) Regido de Passo Fundo — sede: Passo Fundo

4.1 - sub-regido de Passo Fundo:
Arvorezinha, Barros Cassal, Casca, Ciriaco, David Canabarro, Fontoura Xavier, Ibiac4, Ilopolis,
Marau, Passo Fundo, Serafina Corréa, Sertao, Soledade, Tapejara.

4.2 - sub-regido de Carazinho:
Campo Real, Carazinho, Colorado, Constantina, Espumoso, Liberato Salzano, Ronda Alta,
Rondinha, Sarandi, Selbach, Tapera, Victor Graeff.

4.3 - sub-regido de Lagoa Vermelha:
Barracdo, Cacique Doble, Esmeralda, Ibiraiaras, Lagoa Vermelha, Sananduva, Sao José do Ouro.

5) Regido de Erechim — sede: Erechim
Aratiba, Bardo do Cotegipe, Campinas do Sul, Erechim, Erval Grande, Gaurama, Getllio Vargas,
Itatiba do Sul, Jacutinga, Machadinho, Marcelino Ramos, Mariano Moro, Maximiliano de Almeida,
Nonoai, Paim Filho, Sdo Valentim, Severiano de Almeida, Viadutos.

6) Regido de Cruz Alta — sede: Cruz Alta

6.1 - sub-regidao de Cruz Alta:
Condor, Cruz Alta, Ibiruba, Panambi, Pejucara, Santa Barbara do Sul.

6.2 - sub-regido de ljur:
Ajuricaba, Augusto Pestana, Catuipe, Chiapeta, Ijui, Santo Augusto.

6.3 - sub-regido de Palmeira das Missoes:
Alpestre, Caicara, Chapada, Erval Seco, Frederico Westphalen, Irai, Palmeira das Missoes,
Palmitinho, Planalto, Rodeio Bonito, Seberi, Vicente Dutra.

6.4 - sub-regido de Trés Passos:
Boa Vista do Burica, Braga, Campo Novo, Coronel Bicaco, Crissiumal, Humaitd, Miraguai,
Redentora, Sdo Martinho, Tenente Portela, Trés Passos.

7) Regido de Santo Angelo — sede: Santo Angelo

7.1 - sub-regido de Santo Angelo:
Bossoroca, Caibaté, Cerro Largo, Girua, Guarani das Missdes, Porto Xavier, Roque Gonzales,
Santo Angelo, Santo Antonio das Missdes, Sdo Borja, Sdo Luiz Gonzaga, Sao Nicolau, Séo
Paulo das Missoes.

7.2 - sub-regido de Santa Rosa:
Alecrim, Campinas das Missdes, Candido Godoi, Horizontina, Independéncia, Porto Lucena,
Santa Rosa, Santo Cristo, Trés de Maio, Tucunduva, Tuparendi.

8) Regido de Santa Maria — sede: Santa Maria
8.1 - sub-regido de Santa Maria:
Cacequi, Dona Francisca, Faxinal do Soturno, Formigueiro, Julio de Castilhos, Mata, Nova
Palma, Restinga Seca, Santa Maria, Sao Pedro do Sul, Sdo Sepé, Sdo Vicente
do Sul, Tupancireta.
8.2 - sub-regido de Santiago:
Jaguari, Santiago, Sao Francisco de Assis.
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9) Regido de Cachoeira do Sul — sede: Cachoeira do Sul

10)

11)

12)
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9.1- sub-regido de Cachoeira do Sul:
Agudo, Cagapava do Sul, Cachoeira do Sul, Santana da Boa Vista.
9.2 - sub-regiao de Santa Cruz do Sul:
Arroio do Tigre, Candelaria, Encruzilhada do Sul, Rio Pardo, Santa Cruz do Sul, Sobradinho,
Venancio Aires, Vera Cruz.

Regido de Alegrete — sede: Alegrete
Alegrete, Itaqui, Quarai, Rosario do Sul, Santana do Livramento, Uruguaiana.

Regido de Bagé — sede: Bagé
Bagé¢, Dom Pedrito, Lavras do Sul, Pinheiro Machado, Sdo Gabriel.

Regido de Pelotas — sede: Pelotas
Arroio Grande, Cangucu, Herval, Jaguardo, Pedro Osoério, Pelotas, Piratini, Rio Grande, Santa
Vitoria do Palmar, Sao José do Norte, Sdo Lourengo do Sul.

Observagoes:

a) Porto Alegre se constitui em sede das regides 1 e 2.

b) Os centros de Cachoeira do Sul, Caxias do Sul, Cruz Alta, Passo Fundo, Santa Maria e Santo
Angelo, acumulam fungdes de centro regional e centro sub-regional.

¢) O centro de Novo Hamburgo integra a Regido Metropolitana, desenvolvendo porém a funcio de
sub-centro para um conjunto de municipios da Regido Perimetropolitana com os quais mantém
vinculos funcionais.



Figura 12 — SISDRU — Nivel de Centro

Sistema de Desenvolvimento Regional e Urbano - SISDRU (1973/1974)
Nivel do Centro no SISDRU
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Figura 13 — SISDRU - Funcao de Centro

Sistema de Desenvolvimento Regional e Urhbano - SISDRU (1973/1974)
Fungiao de Centro no SISDRU
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Tabela 26 - Hierarquizaciao da rede de cidades para
programacio regional e urbana

Funcdo do centro

\Nivel do centro

Nome do centro

Metropole Regional
(centro supra-regional de 1? ordem)

5° nivel

IPorto Alegre

Capital supra-reg'ional 4° nivel A Passo Fundo, Pelotas, Santa Maria, Santo Angelo.
(centro supra-regional de 2? ordem)
Capital Regional 4° nivel A Caxias do Sul
4° nivel B Alegrete, Bagé, Cachoeira do Sul, Cruz Alta, Erechim.
Centro Sub-regional e Centro 4° nivel B INovo Hamburgo (**)
1 skskosk 0 ]
Especial (**%) 3° nivel A Bento Gongalves, Carazinho, Ijui, Lajeado, Rio Grande (**%*)
Santa Cruz do Sul, Santa Rosa, Santana do Livramento (***), Sao
ILeopoldo (**), Uruguaiana (***).
3° nivel B Camaqua, Canoas (**), Lagoa Vermelha, Osoério, Palmeira das
Missdes, Santiago, Sapucaia do Sul (**) Sao Borja, Sdo Jeronimo,
Taquara, Trés Passos, Vacaria (*).
— r—
Centro de Apoio (*) e Centro Local 2 nivel A Estrela, Farroupilha, Frederico Westphalen (*), Sdo Gabriel
(*), Sdo Luiz Gonzaga (*), Soledade (*), Montenegro.
2° nivel B Canela, Cerro Largo, Encantado, Garibaldi, Getalio Vargas,
Guaporé, Ibirubd, Jaguarao (*), Nova Prata, Panambi, Rio Pardo,
Sao Francisco de Paula, Sdo Sebastido do Cai, Sarandi, Taquari,
Trés de Maio, Venancio Aires e Veranopolis
1° nivel B Alvorada, Arroio dos Ratos, Arroio Grande, Bom Jesus,

Cacgapava do Sul, Cacequi, Cachoeirinha, Campo Bom, Cangugu,
IDom Pedrito, Encruzilhada do Sul, Estincia Velha, Esteio,
Gramado, Gravatai, Guaiba, Irai, Itaqui, Julio de Castilhos, Pedro
Osorio, Quarai, Rosario do Sul, Santa Vitoria do Palmar, Santo
IAntonio, Sdo Francisco de Assis, Sdo Lourenco do Sul, Sdo

Sepé, Sapiranga, Sobradinho, Tapes, Torres, Tramandai, Viamao.

* Centros de apoio a dindmica regional, objetivando um maior equilibrio da rede urbana regional.
** Centros integrantes da Regido Metropolitana para os quais corresponde apenas o nivel e ndo a fungdo

indicada.

*%** Centros considerados especiais pelas fngdes estratégicas que desempenham. Rio Grande pela finggo portuaria; Santa na do
Livramento, Sao Borja e Uruguaiana — centros estratégicos de fronteira para uma politica de seguranca nacional.
Fonte: Proposi¢do de Organizagado Territorial do Estado para Fins de Programagdo Regional e Urbana (1974).

Comparando-se a estrutura da rede urbana estadual com aquela buscada através do

SISDRU, concluiu-se pela necessidade de reforcar alguns centros a fim de que

desempenhem melhor as fung¢des para as quais foram designados:

e Santo Angelo, que num segundo momento acumularia as fungdes de centro supra-
regional para o quadrante noroeste do Estado, que se caracterizava pela falta de tnica e

potente capital regional;

e Alegrete, situado num nivel hierdrquico menor que os demais centros definidos como

centrais regionais;
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e Consideragdo do centro regional de Erechim como futuro pdlo de desenvolvimento
dentro de uma politica inter-estadual de fronteira que visava a diminui¢do do fluxo
emigratorio de pessoas e capitais;

e Reforco dos centros urbanos de Lagoa Vermelha, Palmeira das Missoes, Santiago e Trés
Passos para que desempenhassem a contento a funcao de sub-centro regional;

e Consideracdo dos centros sub-regionais de Camaqua, Lajeado, Osdrio e Taquara, dentro
de uma politica especial vinculada ao processo de metropolizagao.

Quanto a estrutura institucional e organizacional do sistema, instituido pelo decreto
20.818 de 1970, considerava-se a distin¢ao entre o entrelagamento horizontal das instancias
administrativas do Estado e de suas regides e um relacionamento vertical entre os niveis

federal, estadual, regional e municipal .

No tocante ao entrelacamento horizontal, a estrutura funcional seria composta por:
um gabinete de planejamento do desenvolvimento regional e urbano, uma Central de
Sistema, situada na SDO, uma Comissdao Permanente de Planejamento (CPP); grupos
operacionais e agentes setoriais.

A Central do Sistema, regulamentada pelo decreto 21.174 de 1972, funcionaria
como 6rgao de deliberacdo e coordenagdo ao nivel de gabinete através da criagdo de
comissao intersecretarial e teria como fungdes principais: estabelecer orientagdo normativa;
identificar alternativas objetivando a integracdo de politicas e programas, inclusive com
instancias extra-estaduais e encaminhar a autoridade competente; deliberar e coordenar
atividades de desenvolvimento regional e de organizagdo espacial; formular diretrizes e
avaliar resultados do trabalho da CPP; conduzir a implantacao progressiva do Sistema.

A Comissdao Permanente de Planejamento seria formada basicamente por equipe
técnica interdisciplinar da SDO e exerceria, dentre outras func¢des: promoc¢ao, avaliagdo e
coordenacdo de estudos e pesquisas; montagem do subsistema de informacdo para o
planejamento e garantia do fluxo de informagdes entre os 6rgdos e a Central de Sistema;
identificacdo de tarefas dos grupos operacionais; assessoramento as demais secretarias em
assuntos de desenvolvimento regional e urbano.

Os grupos operacionais consolidariam a atuagdo conjunta de duas secretarias, a de
Obras Publicas (SDO) e Planejamento (SCP). Em cada uma haveria dois grupos. Na

primeira, com fungdes principais de elaborar planos de desenvolvimento para as diferentes

132



regides de municipios, bem como apoio e assisténcia técnica, implementagdo e avaliagdo.
Na segunda, planejamento de recursos e orientagdes de desenvolvimento geral do Estado.

Os agentes setoriais seriam incumbidos da coordenagdo executiva em cada
secretaria e no gabinete do governador.

Em nivel regional, estava prevista a implantacdo de um Conselho Consultivo de
Planejamento Regional como ponto de articulacdo entre o sistema estadual com as regides e
0os municipios componentes. Este seria um orgdo consultivo e de coordenagdo, integrado
pelos representantes de orgaos federais que atuam na regido, representantes regionais das
diversas secretarias de Estado, agente regional, o presidente da associagdo regional de
municipios, o dirigente do grupo regional de planejamento e representantes do setor
privado. Os municipios deveriam se associar com base nas 12 unidades espaciais adotadas
pelo Estado. A estrutura das associacdes ou a forma juridica seria inicialmente da
competéncia dos municipios, porém, para atender ao sistema, deveria conter no minimo
dois orgdos: a assembléia de prefeitos, 6rgao politico de deliberacdo, com um presidente,
eleito para um periodo de dois anos, e o grupo regional de planejamento, com um diretor
executivo. Este grupo constituiria a equipe de trabalho permanente da associacdo, com
fungdes de elaboracdo de planos de desenvolvimento e produgdo de acervo de informagdes
de ambito regional necessarios ao sistema. Gradativamente, as associacdes deveriam tomar
a forma de entidades de direito publico, o que representaria maior comprometimento com o
sistema. Seu desempenho se daria em duas etapas: planejamento do desenvolvimento sdcio-
econdmico da regido e incumbéncia de fung¢des executivas em campo limitado.

Os municipios deveriam montar seus proprios Orgdos de planejamento
(coordenagdes municipais), a tltima instancia de entrelagamento vertical.

Como 6rgao de intercambio geral do sistema estava previsto ainda um Conselho de
Planejamento do Desenvolvimento Regional e Urbano para o Estado, de carater consultivo,
para integrar instancias verticalmente desde o nivel federal até o microrregional e para
compatibilizar os planejamentos de todas as instancias, atuando, inclusive na atenuacdo de
conflitos resultantes da falta de coordenacgdo de ag¢des. Seria composto pelo governador do
Estado como presidente do conselho; secretario da SDO como chefe da Central de Sistema;
secretario da SCP; representantes de 6rgdos da administracdo direta e indireta do estado,

bem como de 6rgdos federais com atuacdo regional (em especial SUDESUL e BNH);
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presidentes das associacdes regionais de municipios; representantes do setor privado da
area de comércio, industria e finangas; representantes de entidades de classe; representantes
de universidades quando convidados; representantes de sub-regides a critério da Central de
Sistema. Os representantes seriam nomeados pelo governador e indicados pelas respectivas

entidades.

2) 1987/88 (governo Pedro Simon) - Programa Estadual de Descentralizacio Regional
- PEDR

Elaborado pela Secretaria do Interior, Desenvolvimento Regional e Urbano e Obras
Publicas no contexto das primeiras elei¢cdes diretas para governador apds a abertura
democratica. Em muitas partes do pais, discutia-se o fortalecimento do territorio, a
descentralizagdo de poder em dire¢do a Estados e municipios, juntamente com a bandeira
da participagdo popular. Assistia-se também a preparacao para a Assembléia Constituinte.

Os objetivos deste programa eram: 1) ampliar a integracdo entre governo estadual,
municipios e comunidade local, aumentando a participacdo desta no processo politico-
administrativo através da formulacdo de prioridades regionais que pudessem ser
incorporadas ao planejamento regional e ao orcamento dos 6rgaos estatais; 2) definir uma
regionalizacdo integrada dos orgdos publicos estaduais. Nao tinha a intengdo de superar
problemas relativos ao desenvolvimento ou planejamento do Estado, mas de implementar
principios de democratizagdo, descentralizagdo e participacao.

Inicialmente foi realizado um levantamento das distintas regionaliza¢des do Rio
Grande do Sul, com énfase: 1) nas divisdes regionais utilizadas pelas Secretarias de Estado
e por seus oOrgaos vinculados; 2) nas definidas pelas Associacdes de Municipios; 3) nas
definidas pelo IBGE para fins analiticos (micro e mesorregides, de 1966); 4) na
regionalizacdo da SDO de 1973/74 (Proposi¢ao de Organizacdo Territorial para fins de
programacao regional e urbana). Decidiu-se, posteriormente, pela realizacdo de uma
regionalizacdo assentada primordialmente neste ultimo modelo — que ja levara em conta as
regionaliza¢des administrativas setoriais, que pouco mudaram ao longo do tempo — e a da
Federagdo da Associagdo dos Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS), contemplando
determinagdes e demandas de ordem politica.

A regionalizagdo ocorreu em duas etapas. Em primeiro lugar, se comparou as duas

regionaliza¢des tomadas como referéncia, para identificar convergéncias e divergéncias e
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definir uma sintese. Esse produto preliminar foi confrontado, a seguir, com a estrutura
espacial adotada pelos 6rgdos da Administracdo Direta e Indireta do Estado com vistas a
projetar limites, possibilidades e custos de conversdo para a nova estrutura. A proposta
preliminar foi apresentada num seminario apresentado no final de 1987, que contou com
painéis e discussdo de aspectos institucionais da proposta e a apresentacdo de iniciativas de
regionalizacdo administrativa em andamento em outros Estados, como Sao Paulo, Santa
Catarina, Goiads, Mato Grosso. Deste trabalho resultou a proposta final de regionalizagao.
Vale observar que, neste ultimo momento, foram considerados 17 6rgaos estaduais com
acdo regional, excluindo-se as Secretarias da Saude, da Fazenda e a CORSAN, por estarem
realizando, naquele momento, a revisdo de suas divisdes regionais. Como resultado,
obteve-se uma proposta de divisdo do Estado em 22 regides, sem sedes definidas, contendo
1 metropolitana e 21 interioranas (3 das quais perimetropolitanas), com numero de
municipios entre 6 e 22 em cada. As 22 regides sdo apresentadas a seguir, com o respectivo

nimero de municipios:

Figura 14 — PEDR — Programa Estadual de Descentraliza¢io Regional
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Composi¢ado das regiodes:

Regido do Alto Jacui - integrada pelos municipios: Carazinho, Chapada, Colorado,
Espumoso, Nao-Me-Toque, Santa Barbara do Sul, Selbach, Soledade, Tapera, Victor Graeff e pelos
novos municipios: Alto Alegre, Campos Borges, Ibirapuitd, , Saldanha Marinho e Tunas.

Regido do Alto Uruguai - integrada pelos municipios: Aratiba, Bardo do Cotegipe,
Campinas do Sul, Erechim, Erval Grande, Gaurama, Getulio Vargas, Itatiba do Sul, Jacutinga,
Marcelino Ramos, Mariano Moro, Sdo Valentim, Severiano de Almeida, Viadutos ¢ pelos novos
municipios: Aurea, Entre Rios do sul, Erebango, Estagdo, Faxinalzinho, Ipiranga do Sul e Trés
Arroios.

Regido Celeiro - integrada pelos municipios: Boa Vista do Burica, Braga, Campo Novo,
Chiapeta, Coronel Bicaco, Crissiumal, Humaita, Miraguai, Redentora, Santo Augusto, Sdo
Martinho, Tenente Portela, Trés Passos e pelos novos municipios: Sede Nova e Vista Gaucha.

Regido da Encosta Superior do Nordeste - integrada pelos municipios: Antonio Prado,
Bento Gongalves, Carlos Barbosa, Caxias do Sul, Cotipora, Farroupilha, Flores da Cunha,
Garibaldi, Guaporé, Nova Araga, Nova Bassano, Nova Petropolis, Nova Prata, Parai, Sdo Marcos,
Serafina Corréa, Veranopolis e pelos novos municipios: Dois Lajeados, Fagundes Varela, Guabiju,
Montauri, Nova Roma do Sul, Protasio Alves, Sdo Jorge, Vila Flores ¢ Vista Alegre do Prata.

Regido da Fronteira QOeste - integrada pelos municipios: Alegrete, Itaqui, Quarai, Rosario
do Sul, Santana do Livramento, S3o Borja, Sdo Gabriel, Uruguaiana e pelo novo municipio
Itacurubi.

Regido da Fronteira Sudoeste - integrada pelos municipios: Bagé, Cagapava do Sul, Dom
Pedrito, Lavras do Sul, Pinheiro Machado ¢ Santana da Boa Vista.

Regido do Jacui-Centro - integrada pelos municipios: Agudo, Cachoeira do Sul, Dona
Francisca, Faxinal do Soturno, Formigueiro, Nova Palma, Restinga Seca, S8o Sepé e pelos novos
municipios: Cerro Branco e Paraiso do Sul.

Regido do Litoral Norte - integrada pelos municipios: Capao da Canoa, Mostardas, Osorio,
Palmares do Sul, Santo Antdnio da Patrulha, Tavares, Torres, Tramandai e. pelos novos municipios:
Arroio do Sal, Cidreira, Imbé, Terra de Areia e Trés Cachoeiras.

Regido Metropolitana - integrada pelos municipios: Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom,
Canoas, Dois Irmaos, Estancia Velha, Esteio, Gravatai, Guaiba, Ivoti. Novo Hamburgo, Portio,
Porto Alegre, Sdo Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul, Viamio ¢ pelos novos municipios:
Eldorado do Sul, Glorinha, Nova Hartz e Santa Maria do Herval.

Regido das Missoes - integrada pelos municipios: Bossoroca, Caibaté, Catuipe, Cerro
Largo, Girua, Guarani das Missdes, Porto Xavier, Roque Gonzales, Santo Angelo, Santo Antonio
das Missdes, Sdo Luiz Gonzaga, Sdo Nicolau, Sdo Paulo das Missdes e pelos novos municipios:
Dezesseis de Novembro, Entre [juis, Eugénio de Castro, Pirap6 e Sdo Miguel das Missdes.

Regido Nordeste - integrada pelos municipios: Barracdo, Bom Jesus, Cacique Doble,
Esmeralda, Ibiaca, Ibiraiaras, Lagoa Vermelha, Machadinho, Maximiliano de Almeida, Paim Filho,
Sananduva, Sao José do Ouro, Vacaria e pelos novos municipios: André da Rocha, Caseiros, Ipé e
Sao Jodo da Urtiga.

Regido de Passo Fundo - integrada pelos municipios: Casca, Ciriaco, Constantina, David
Canabarro, Liberato Salzano, Marau, Nonoai, Passo Fundo, Ronda Alta, Rondinha, Sarandi, Sertao,
Tapejara e pelos novos municipios: Agua Santa, Camargo, Ernestina, Sdo Domingos do Sul, Trés
Palmeiras, Trindade do Sul, Vanini e Vila Maria.
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Regido Perimetropolitana Norte - integrada pelos municipios: Cambara do Sul, Canela,
Gramado, Igrejinha, Parobé, Rolante, Sdo Francisco de Paula, Taquara, Trés Coroas e pelos novos
municipios: Jaquirana e Riozinho.

Regido Perimetropolitana Oeste - integrada pelos municipios: Bom Principio, Feliz,
Montenegro, Salvador do Sul, Sdo Sebastido do Cai, Taquari, Triunfo ¢ pelos novos municipios:
Barao, Brochier do Marata, Capela de Santana, Harmonia, Paveramn, Po¢o dos Antas, Sdo José do
Horténcio e Tupandi.

Regido Perimetropolitana Sul - integrada pelos municipios: Arroio dos Ratos, Barra do
Ribeiro, Butid, Camaqua, Charqueadas, Dom Feliciano, Sdo Jerdnimo, Tapes e pelos novos
municipios: Cerro Grande do Sul e Cristal.

Regido do Planalto Médio - integrada pelos municipios: Ajuricaba, Augusto Pestana,
Condor, Cruz Alta, Fortaleza dos Valos, Ibiruba, Ijui, J6ia, Panambi, Pejucara, Salto do Jacui e pelo
novo municipio: Quinze de Novembro.

Regido da Produgdo - integrada pelos municipios: Alpestre, Caicara, Erval Seco, Frederico
Westphalen, Irai, Palmeira das Missoes, Palmitinho, Planalto, Rodeio Bonito, Seberi, Vicente Dutra
e pelos novos municipios: Cerro Grande, Jaboticaba. Pinhal, Taquarugu do Sul e Vista Alegre.

Regido de Santa Rosa - integrada pelos municipios: Alecrim, Campina das Missdes,
Candido Godoi, Horizontina, Independéncia, Porto Lucena, Santa Rosa, Santo Cristo, Trés de Maio,
Tucunduva, Tuparendi e pelos novos municipios: Alegria e Doutor Mauricio Cardoso.

Regido Sul - integrada pelos municipios: Arroio Grande, Cangugu, Capdo do Ledo, Herval,
Jaguardo, Pedro Osorio, Pelotas, Piratini, Rio Grande, Santa Vitoria do Palmar, Sao José do Norte,
Sdo Lourengo do Sul e pelo novo municipio: Morro Redondo.

Regido do Vale do Jaguari - integrada pelos municipios: Cacequi, Jaguari, Julio de
Castilhos, Mata, Santa Maria, Santiago, Sao Francisco de Assis, Sdo Pedro do Sul, S2o Vicente do
Sul, Tupancireta e pelos novos municipios: Ivora, Nova Esperanca do Sul e Silveira Martins.

Regido do Vale do Rio Pardo - integrada pelos municipios: Arroio do Tigre, Barros Cassal,
Candelaria, Encruzilhada do Sul, General Camara, Rio Pardo, Santa Cruz do Sul, Sobradinho,
Venancio Aires, Vera Cruz e pelos novos municipios:Amaral Ferrador, Ibarama, Pantano Grande e
Segredo.

Regido do Vale do Taquari - integrada pelos municipios: Anta Gorda, Arroio do Meio,
Arvorezinha, Bom Retiro do Sul, Cruzeiro do Sul, Encantado, Estrela, Fontoura Xavier, I[l6polis,
Lajeado, Mugum, Nova Bréscia, Putinga, Roca Sales, Teutoénia ¢ pelos novos municipios:
Boqueirdo do Ledo, Imigrante, Nova Alvorada, Pouso Novo, Progresso, Relvado ¢ Sdo José do
Herval.

Quando a divisdo regional em questdo encontrava-se em fase final de produgdo, o
IBGE procedia a uma revisdo a nivel nacional, das Microrregidoes Homogéneas de 1968, da
qual resultaram estudos especificos sobre o Rio Grande do Sul.

Uma comissdo foi montada para analisar a possibilidade de, sendo convergir, pelo
menos adotar os primeiros exercicios de regionalizacdo do IBGE como referéncia do
trabalho do Governo Estadual. Entretanto, entendeu-se que as diferengas de objetivos dos

dois projetos de regionalizagdo (analitico, no caso do IBGE, administrativo, no caso do
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Governo Estadual) os tornariam necessariamente distintos e, no limite, incompativeis.
Também foi verificada, por outro lado, uma grande diferenga quanto as metodologias
utilizadas para definicao das regides. A divisdo regional proposta pelo Governo do Estado
teve como caracteristica a defini¢gdo de microrregides a partir de duas divisdes regionais ja
existentes: a da SDO elaborada em 1973/74 para fins administrativos do Estado, sem ter
sido implantada, e a das Associagcdes de Municipios, cuja implantagdo consolidou-se ao
longo do tempo e reflete as formas de relacionamento das administra¢gdes municipais. J& a
proposta de divisdo regional em elaboracdao pelo IBGE seguiu um caminho metodologico
oposto ao adotado na proposta do Estado, pois procurou em primeiro lugar identificar um
conjunto de mesorregides no Estado, para s6 entdo definir, dentro de cada mesorregido, as
respectivas microrregidoes. Mais detalhes sobre a proposta do IBGE serdo analisados a
seguir, no proximo item sobre regionalizacdes. Desta forma, o governo divulgou como
finais os resultados alcancados anteriormente.

A perspectiva era a de utilizar a nova regionalizacdo em quatro linhas de acdo, cada
uma comandada por uma secretaria: redefinicdo das divisdes territoriais dos Orgaos
publicos — Secretaria do Interior, Desenvolvimento Regional e Urbano e Obras Publicas
(ntcleo do programa); programagdo regionalizada das acdes setoriais do Estado —
Secretaria de Coordenacdo e Planejamento; orcamento regionalizado — Secretaria da
Fazenda; reforma administrativa regionalizada — Secretaria de Recursos Humanos e
Modernizagdo Administrativa. A estrutura organizacional baseava-se em grupos de trabalho
inter-secretarias em Porto Alegre e nas regides (interior). Em Porto Alegre, a estrutura era
composta por uma comissdo coordenadora, uma comissdo executiva € quatro equipes
técnicas, uma para cada linha de agao.

Nas regioes, por parte do Estado, as secretarias e orgdos vinculados poderiam
integrar-se através dos delegados, residentes, diretores regionais, formando o Colegiado da
Administragdo Estadual. Estava prevista a figura do Coordenador Regional, com a fungdo
de interlocutor do Estado nas regides, escolhido pelo governador. Dentre as atribui¢des do
coordenador, constavam: promover a implantagdo do PEDR na regido; implementar a
formagao do Colegiado Regional da Administracdo Estadual, bem como propor formas de
articulacdo deste com os Colegiados Regionais de Municipios (formados pelos prefeitos da

regido) e da Comunidade Regional e entre os orgdos de Estado; participar da
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compatibilizag@o entre as defini¢des programaticas e orgamentarias dos 6rgaos do Estado e
as prioridades emanadas dos Colegiados Regionais. Quanto a Comunidade Regional, seria
formado também um colegiado composto por: um representante das associagdes de
municipios (20 naquele momento); das associagdes de vereadores da regido; das
associagdes de servidores estaduais da regido; de empregados na agricultura, comércio e
industria; de empregadores dos mesmos setores; do poder executivo estadual; do
coordenador de cada COMASPE (Comissao Municipal de Avaliacao dos Servigos Publicos
Estaduais); das entidades de ensino superior da regido. O tempo de mandato dos
representantes deste colegiado seria de dois anos.

Ainda sobre as linhas de agdo, estava prevista a transferéncia gradual de fungdes
como caracterizagdo de cenarios regionais com informagdes demograficas, econdmicas,
politicas, geograficas e culturais as proprias regides no sentido de subsidiar os debates
sobre problemas e potencialidades regionais. Seria mantido o intercAmbio com as
Secretarias, 6rgaos vinculados e Associacdes de Municipios quanto a definicdo de limites
regionais e critérios para o ajuste dos diversos 6rgaos a Divisdo Regional proposta. Nesse
sentido, conversou-se com 60 prefeitos para ver quais a que regides seus municipios
estariam vinculados (municipios onde havia indefinicio de limites regionais entre as
divisdes comparadas).

Sobre a reforma administrativa e regionalizacdao das agdes setoriais, trabalhou-se na
integragdo com os municipios e todos os 6rgaos setoriais, durante 1987/88. Foram feitos
levantamentos, ndo s6 para indagar como funcionava, mas buscando condicionantes,
restricdes aos.0rgaos setoriais quanto a trabalhar de forma integrada e considerar a mesma
referéncia de territorio. Isto envolvia uma avaliagdo, enxugamento e racionaliza¢do para
integrar estruturas no interior, otimizando recursos e estruturas fisicas (sedes setoriais nas
regides) e recursos humanos, estes através do Censo do Funcionalismo realizado em 1987.
Seriam consideradas as atividades-meio e ndo as redes de equipamento através dos quais €
prestado o servico-fim (exemplo: hospitais, escolas, etc.) da Secretaria ou Orgdos
vinculados.

No que diz respeito ao or¢amento regionalizado, a previsdo era para ter inicio em
1989, 4 medida que os mecanismos de estruturagio fossem sendo implantados. E

interessante destacar que pela esfera publica estadual, incluindo as fundagdes, autarquias e
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empresas publicas passavam, naquele momento, o equivalente a 1/3 do PIB do Rio Grande
do Sul. Gradativamente seriam incluidos outros investimentos como do governo federal e

outros agentes externos como bancos internacionais.

3) 1989 — Microrregioes e Mesorregioes do IBGE

Mesorregido, conforme a definicdo do IBGE, ¢ uma érea individualizada em uma
unidade da federacdo, que apresenta formas de organizacdo definidas pelas seguintes
dimensdes: o processo social como determinante, o quadro natural como condicionante e a
rede de comunicagdes e lugares como elemento de articulagcdo espacial. A microrregiao ¢
parte da mesorregido que apresenta especificidades — estrutura produtiva, agropecudria,
industria, extrativismo mineral ou pesca.

De acordo com a Constituigdo brasileira de 1988, microrregido ¢ um agrupamento
de municipios limitrofes. Sua finalidade ¢ integrar a organizagdo, o planejamento e a
execugdo de funcdes publicas de interesse comum, definidas por lei complementar estadual.

Entretanto, raros sdo os casos em que as microrregides sdo assim determinadas e
cumprem este conjunto de fung¢des. Consequentemente, a categoria acaba se restringido ao
uso pratico definido pelo IBGE para fins estatisticos. Com base em similaridades
econdmicas ¢ sociais, o IBGE divide os diversos Estados da federacdo brasileira em
microrregides. Em 1989, o IBGE revisou a divisdo do Brasil em meso e microrregides em
substitui¢do a divisdo original em 361 microrregioes de 1968 (24 das quais no Rio Grande
do Sul), e de 86 mesorregides em 1977, e substituiu o conceito de microrregido homogénea
por microrregido geografica.

Como metodologia operacional, para a identificagdo das microrregides foram

selecionados os seguintes critérios:

1) estrutura da produgdo, através da analise da estrutura da produgdo primaria, com base na
utilizagdo da terra, orientagdo da agricultura, estrutura dimensional dos estabelecimentos, relacdes
de produgéo, nivel tecnoldgico e emprego de capital, e no grau de diversificacdo agropecuaria. A
estrutura da producdo industrial se refere a importdncia de cada centro, no conjunto da
microrregido, segundo valor de transformacao industrial e pessoal ocupado.

2) interagdo espacial, medida pela area de influéncia dos centros sub-regionais e centros de zona,
enquanto elementos articuladores dos processos de coleta, beneficiamento e expedicdo de produtos
rurais, de distribuicao de bens e servigos ao campo e outras cidades.
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A revisdo/redefinicdo de microrregioes (MRs) ocorreu em seis etapas:

1) a partir da identificacdo das mesorregides buscou-se avaliar o grau de consisténcia interna das
MRs vigentes — através do teste estatistico de coeficiente de variagdo. A partir de entdo avaliou-se a
similaridade dos municipios que compdem as MRs com base no Censo Agropecuario de 1980; 2)
mapeamento de resultados da primeira etapa, com sele¢ao de indicadores (ja descritos) e variaveis;

3) mapeamento de resultados com dados da Sinopse Preliminar do Censo Agropecudrio de 1985,
para analisar novas especificidades da estrutura produtiva;

4) elaboracdo de cartograma com os fluxos de comercializagdo de produtos rurais, € comparacao
com mapas rodoviarios.

5) justaposi¢do dos indicadores da estrutura da produgdo aos de integracdo espacial, buscando
identificar especificidades da estrutura geografica de cada espaco microregional no contexto da
mesorregiao.

6) proposicao de novos agregados espaciais.

Como resultado, obteve-se um total de 558 microrregides para o Brasil, 35 delas no

Rio Grande do Sul; e 137 mesorregides no pais, 7 delas no Rio Grande do Sul.

Figura 15 — Mesorregioes do IBGE 1991
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Figura 16 - Microrregioes do IBGE 1991
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4) 1994 (a partir do governo Alceu Collares) - Os COREDEs

No periodo pds Constituicao Federal (1988) e estadual (1989) assistiu-se ao inicio
do debate que resultaria na criagdo dos COREDEs — Conselhos Regionais de
Desenvolvimento. O objetivo era suprir a falta de instancias de articulagdo regional,
constituindo-se paralelamente em instrumento de mobilizagdo da sociedade e forum de
discussdo. A delimitag@o inicial dos conselhos ¢ bastante proxima a da FAMURS. Os
COREDESs estavam previstos na Constitui¢io Estadual®

partir de 1991, sendo criados pela Lei n° 10.283, de 17 de outubro de 1994, e

e comegaram a ser implantados a

% A Constituigio Estadual trata, entre os artigos 166 e 170, da politica de desenvolvimento estadual e
regional. Em seu artigo 167, prevé que a defini¢do das diretrizes globais, regionais e setoriais da politica de
desenvolvimento cabera a 6rgao especifico, com representagdo paritaria do Governo do Estado e da sociedade
civil, através dos trabalhadores rurais e urbanos, servidores publicos e empresarios, dentre outros, todos
eleitos por suas entidades. No artigo seguinte assegura que o sistema de planejamento dispora de mecanismos
que assegurem ao cidaddo o acesso as informagdes sobre qualidade de vida, meio ambiente, condi¢des de
servicos e atividades econdmicas e sociais, bem como a participagdo popular no processo decisorio.
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regulamentados pelo Decreto n°. 35.764, de 28 de dezembro de 1994, com os seguintes

objetivos:

e Promover a participagdo de todos os segmentos da sociedade regional para a formulagdo e
implementacdo e implementagdo das politicas de desenvolvimento integrado da regido;

e Elaborar projetos estratégicos de desenvolvimento regional;

e Manter espago permanente de participagdo democratica; constituir-se em instdncia de
regionaliza¢do do orgamento do Estado;

e Orientar e acompanhar, de forma sistematica, o desempenho das a¢des dos governos estadual e
federal na regido;

o Respaldar as a¢des do governo do estado na busca de maior participacdo nas de cisdes nacionais.

A divisado regional, inicialmente composta por 21 regides, foi alterada em 1998 com
a criagdo do 22° COREDE — Metropolitano Delta do Jacui, em 2003 com a criagdo dos
COREDEs Alto da Serra do Botucarai e Jacui Centro. Em 2006 foram criadas outras duas
regides: Campos de Cima da Serra e Rio da Varzea. Atualmente, portanto, sdo 26
COREDE:s.
Figura 17 - FAMURS - Federaciao das Associacoes dos Municipios

Federagio das Associagdes dos Municipios do RS - FAMURS
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Figura 18 - COREDEs — Configurac¢ao de 1994

COREDES (DECRETO N. 37764, DE 28 DE DEZEMBRO DE 1984)
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Figura 19 — COREDEs Configuracio atual

Conselhos Regionais de desenvolvimento (26 COREDEs - 2006)
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Alto da Serra do Botucarai
Alto Alegre
Barros Cassal
Campos Borges
Espumoso
Fontoura Xavier
Gramado Xavier
Ibirapuita

Itapuca
Jacuizinho
Lagodo

Mormago

Nicolau Vergueiro
Sao Jose do Erval
Soledade

Tio Hugo

Victor Graeff

Alto Jacui

Boa Vista do Cadeado
Boa Vista do Incra
Colorado

Cruz Alta

Fortaleza dos Valos
Ibiruba

Lagoa dos Trés Cantos
Nao Me Toque
Quinze de Novembro
Saldanha Marinho
Salto do Jacui

Santa Barbara do Sul
Selbach

Tapera

Campanha
Acegua

Bagé

Cagapava do Sul
Candiota

Dom Pedrito
Hulha Negra
Lavras do Sul

Campos de Cima da Serra
André da Rocha

Bom Jesus

Campestre da Serra
Esmeralda

Ipé

Monte Alegre dos Campos
Muitos Capdes

Pinhal da Serra

Protasio Alves

Sao Jose dos Ausentes
Vacaria

Central

Agudo

Cacequi

Capao do Cipo
Dilermando de Aguiar
Dona Francisca
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Faxinal do Soturno
Formigueiro

Itaara

Ivora

Jaguari

Jari

Julio de Castilhos
Mata

Nova Esperanca do Sul
Nova Palma

Pinhal Grande
Quevedos

Santa Maria

Santiago

Sao Francisco de Assis
Sao Jodo do Polesine
Sdo Martinho da Serra
Sao Pedro do Sul

Sao Vicente do Sul
Silveira Martins
Toropi

Tupancireta

Unistalda

Centro Sul
Arambare
Arroio dos Ratos
Bario do Triunfo
Barra do Ribeiro
Butia

Camaqua

Cerro Grande do Sul
Charqueadas
Chuvisca

Cristal

Dom Feliciano
Mariana Pimentel
Minas do Ledo
Sao Jeronimo
Sentinela do Sul
Sertdo Santana
Tapes

Fronteira Noroeste
Alecrim

Alegria

Boa Vista do Burica
Campina das Missoes
Candido Godoi
Doutor Mauricio Cardoso
Horizontina
Independéncia

Nova Candelaria
Novo Machado

Porto Lucena

Porto Maua

Porto Vera Cruz

Santa Rosa

Santo Cristo

Sao Jose do Inhacora
Senador Salgado Filho
Trés de Maio

Tucunduva
Tuparendi

Fronteira Oeste
Alegrete

Barra do Quarai
Itacurubi

Itaqui

Macambara

Manoel Viana

Quarai

Rosario do Sul

Santa Margarida do Sul
Santana do Livramento
Sdo Borja

Sao Gabriel
Uruguaiana

Horténsias

Cambara do Sul
Canela

Gramado

Jaquirana

Nova Petropolis
Picada Café

Sao Francisco de Paula

Jacui Centro
Cachoeira do Sul
Cerro Branco
Novo Cabrais
Paraiso do Sul
Restinga Seca
Sdo Sepe

Vila Nova do Sul

Litoral

Arroio do Sal
Balneario Pinhal
Capao da Canoa
Capivari do Sul
Caraa

Cidreira

Dom Pedro de Alcantara
Imbé

Itati

Mampituba
Maquine
Morrinhos do Sul
Mostardas
Osorio

Palmares do Sul
Terra de Areia
Torres
Tramandai

Trés Cachoeiras
Trés Forquilhas
Xangri-La

Médio Alto Uruguai
Alpestre
Ametista do Sul




Caigara

Cristal do Sul

Dois Irmaos das Missdes
Erval Seco

Frederico Westphalen
Gramado dos Loureiros
Irai

Jaboticaba

Nonoai

Novo Tiradentes
Palmitinho

Pinhal

Pinheirinho do Vale
Planalto

Rio dos Indios

Cont. Médio Alto Uruguai
Rodeio Bonito

Seberi

Taquarucu do Sul
Trindade do Sul
Vicente Dutra

Vista Alegre

Metropolitano Delta do Jacui

Alvorada

Cachoeirinha

Eldorado do Sul

Glorinha

Gravatai

Guaiba

Porto Alegre

Santo Antonio da Patrulha
Triunfo

Viamaéo

Missdes

Bossoroca

Caibate

Cerro Largo

Dezesseis de Novembro
Entre-ljuis

Eugenio de Castro
Garruchos

Girua

Guarani das Missoes
Mato Queimado

Pirapo

Porto Xavier

Rolador

Roque Gonzales
Salvador das Missdes
Santo Angelo

Santo Antonio das Missoes
Sao Luiz Gonzaga

Sao Miguel das Missoes
Sao Nicolau

Sao Paulo das Missoes
Sao Pedro do Butia
Sete de Setembro
Ubiretama

Vitoria das Missoes

Nordeste

Agua Santa

Barracao

Cacique Doble

Capao Bonito do Sul
Caseiros

Ibiaca

Ibiraiaras

Lagoa Vermelha
Machadinho
Maximiliano de Almeida
Paim Filho
Sananduva

Santa Cecilia do Sul
Santo Expedito do Sul
Séo Jodo da Urtiga
Sao Jose do Ouro
Tapejara

Tupanci do Sul

Vila Langaro

Noroeste Colonial
Ajuricaba
Augusto Pestana
Barra do Guarita
Bom Progresso
Bozano

Braga

Campo Novo
Catuipe
Chiapeta

Condor

Coronel Barros
Coronel Bicaco
Crissiumal
Derrubadas
Esperanca do Sul
Humaita

Tjui

Inhacora

Jbia

Miraguai

Nova Ramada
Panambi
Pejucara
Redentora

Santo Augusto
Sao Martinho
Sao Valério do Sul
Sede Nova
Tenente Portela
Tiradentes do Sul
Trés Passos
Vista Gaucha

Norte

Aratiba

Aurea

Bardo do Cotegipe

Barra do Rio Azul
Benjamin Constant do Sul
Campinas do Sul

Carlos Gomes
Centenario
Charrua
Cruzaltense
Entre Rios do Sul
Erebango
Erechim

Erval Grande
Estacao
Faxinalzinho
Floriano Peixoto
Gaurama

Getulio Vargas
Ipiranga do Sul
Itatiba do Sul
Jacutinga
Marcelino Ramos
Mariano Moro
Paulo Bento
Ponte Preta
Quatro Irmaos
Sdo Valentim
Severiano de Almeida
Trés Arroios
Viadutos

Paranhana-Encosta da Serra
Igrejinha

Lindolfo Collor
Morro Reuter

Parobe

Presidente Lucena
Riozinho

Rolante

Santa Maria do Herval
Taquara

Trés Coroas

Producdo
Almirante Tamandaré do Sul

Camargo

Carazinho

Casca

Chapada

Ciriaco

Coqueiros do Sul
Coxilha

David Canabarro
Ernestina

Gentil

Marau

Mato Castelhano
Muliterno

Nova Alvorada

Nova Boa Vista
Passo Fundo

Pontao

Santo Antonio do Palma
Santo Antonio do Planalto
Sdo Domingos do Sul
Sertao

Vanini
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Vila Maria

Rio da Varzea

Barra Funda

Boa Vista das Missoes
Cerro Grande
Constantina

Engenho Velho
Lajeado do Bugre
Liberato Salzano
Novo Barreiro

Novo Xingu

Palmeira das Missoes
Ronda Alta

Rondinha

Sagrada Familia

Sao Jose das Missdes
Sao Pedro das Missoes
Sarandi

Trés Palmeiras

Serra

Antonio Prado
Bento Gongalves
Boa Vista do Sul
Carlos Barbosa
Caxias do Sul
Coronel Pilar
Cotipora
Fagundes Varela
Farroupilha

Cont. Serra

Flores da Cunha
Garibaldi

Guabiju

Guaporé

Montauri

Monte Belo do Sul
Nova Araca

Nova Bassano
Nova Padua

Nova Prata

Nova Roma do Sul
Parai

Santa Tereza

Sao Jorge

Sao Marcos

Sao Valentim do Sul
Serafina Correa
Unido da Serra
Veranodpolis

Vila Flores

Vista Alegre do Prata

Sul

Amaral Ferrador
Arroio do Padre
Arroio Grande
Cangucu

Capdo do Ledo
Cerrito

Chui
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Herval

Jaguadao

Morro Redondo
Pedras Altas
Pedro Osorio
Pelotas

Pinheiro Machado
Piratini

Rio Grande

Santa Vitoria do Palmar

Santana da Boa Vista
Sao Jose do Norte
Sdo Lourengo do Sul
Tavares

Turucu

Vale do Cai

Alto Feliz

Barao

Bom Principio
Brochier

Capela de Santana
Feliz

Harmonia

Linha Nova

Marata

Montenegro

Pareci Novo
Salvador do Sul

Sao Jose do Horténcio
Sao Jose do Sul

Sao Pedro da Serra
Sao Sebastido do Cai
Sao Vendelino
Tupandi

Vale Real

Vale do Rio dos Sinos
Ararica

Campo Bom
Canoas

Dois Irmaos
Estancia Velha
Esteio

Ivoti

Nova Hartz
Nova Santa Rita
Novo Hamburgo
Portao

Sdo Leopoldo
Sapiranga
Sapucaia do Sul

Vale do Rio Pardo
Arroio do Tigre
Boqueirdo do Ledo
Candelaria
Encruzilhada do Sul
Estrela Velha
General Camara
Herveiras

Ibarama

Lagoa Bonita do Sul
Mato Leitdo
Péantano Grande
Passa Sete

Passo do Sobrado
Rio Pardo

Santa Cruz do Sul
Segredo

Sinimbu
Sobradinho
Tunas

Vale do Sol

Vale Verde
Venancio Aires
Vera Cruz

Vale do Taquari
Anta Gorda

Arroio do Meio
Arvorezinha

Bom Retiro do Sul
Canudos do Vale
Capitdo

Colinas

Coqueiro Baixo
Cruzeiro do Sul
Dois Lajeados
Doutor Ricardo
Encantado

Estrela

Fazenda Vilanova
Forquetinha
Tlopolis

Imigrante

Lajeado

Marques de Souza
Mucum

Nova Brescia
Paverama

Pogo das Antas
Pouso Novo
Progresso

Putinga

Relvado

Roca Sales

Santa Clara do Sul
Serio

Tabai

Taquari

Teutonia
Travesseiro
Vespasiano Correa
Westfalia



A etapa de delimitagd@o caracterizou-se por apresentar uma grande flexibilidade, sem
que houvesse um critério dominante para agrupar os municipios. Inicialmente havia sido
encomendado estudo a Faculdade de Administragdo da UFRGS sobre regionalizacdo mais
adequada, que nao foi utilizado, deixando-se a formagao das regides a critério das mesmas.
Houve preocupacgdo no sentido de respeitar a autonomia das comunidades locais quanto a
decisdo de participar de um ou de outro COREDE, desde que fosse preservada a
continuidade territorial. Embora as associagdes de municipios tenham desempenhado um
papel significativo, em geral foram as universidades® de acordo com Bandeira (2004), que
serviram como principais mobilizadoras no processo. Até porque além do carater instavel
das associagdes, havia municipios que pertenciam a mais de uma associagdo, o que nao
poderia ser contemplado nos COREDEs, dado que se trabalhava com regides mutuamente
exclusivas.

Entretanto, segundo Maria Alice Lahorgue, diretora da Secretaria de
Desenvolvimento Econdémico e Social a época, regionalizacio do PEDR de 1987 foi
seguida como “padrdo secreto” pela comissdo da secretaria de desenvolvimento,
encarregada de montar os COREDEs. As configuracdes que diferissem muito daquela
divisdo, deixava-se esmorecer. O exemplo tipico de composi¢ao da regido envolveu grande
negociacao e acordos para chegar a formatacao final, como no caso do COREDE Produgao.
Uma inovagdo a ser registrada em relagdo as regionalizacdes anteriores, nos COREDEs a

cidade-p6lo nao d4 nome a regido, mesmo porque hé regides com mais de um pélo.

Sobre a composi¢do dos conselhos, de acordo com a lei N° 125, de 1999, que
dispde sobre os Conselhos Regionais de Desenvolvimento — COREDEs, em seu Artigo 3° -

“Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento - COREDEs terdo a seguinte estrutura basica:
I - Assembléia Geral Regional - AGR;

II - Diretoria Executiva - DE;

III - Comissoes Setoriais - CS.

IV - Comissdes de Avaliacao dos Servigos Publicos - CASEPs.

* Em muitas areas, o proprio surgimento de formas embrionérias de identidade regional pode ser atribuido a
criagdo das universidades, ocorrida nas ultimas trés décadas. Por atrairem alunos de muitos municipios
localizados em sua area de influéncia e por possuirem, em regra, varios campi, as universidades sdo as
principais organizagdes existentes no interior do Estado cuja atuagdo tem alcance efetivamente regional. Além
disso, muitas dessas institui¢des caracterizam-se por uma solida tradi¢do de integracdo com a sociedade das
regides onde atuam. Varias delas sdo universidades comunitarias, forma de organizagdo menos comum em
outros Estados, que se diferencia dos modelos publico, confessional e privado, predominantes no resto do
pais. As universidades comunitarias t€ém sua administragdo controlada por fundagdes mantenedoras, dirigidas
por representantes eleitos pela comunidade da regido onde se situam.
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V - Assembléia Geral Estadual - AGE.

Paragrafo tnico - Cada Conselho Regional de Desenvolvimento - COREDE elaborara o seu
Regimento Interno, estabelecendo a sua composi¢do, formas de deliberagdo, representagdo e
participagdo, observadas as normas desta lei.

Art. 4° - A Assembléia Geral Regional, 6rgdo maximo de deliberagdo do Conselho Regional de
Desenvolvimento - COREDE, tera a seguinte composi¢ao:

I - os prefeitos municipais e os presidentes das Camaras de Vereadores da regido, como membros
natos;

II - os deputados estaduais e federais com domicilio eleitoral na regido, como membros natos;

IIT - um representante de cada instituicdo de ensino superior da regido, com mandato de dois anos,
permitida uma recondugao;

IV - um representante, e respectivo suplente, por municipio da regido, de cada segmento organizado
da sociedade civil, tais como associagdes, sindicatos, fundagdes, clubes de servigo e conselhos
setoriais instituidos por lei, com mandato de dois anos, permitida uma recondugdo.”

Em geral, este quarto item abrange representantes das associagdes, sindicatos e
conselhos setoriais criados por lei, como membros da sociedade civil organizada,
identificada pelos seguintes segmentos sociais: partidos politicos; empresarios e
trabalhadores da industria, do comércio e do setor de servigos; empresarios e trabalhadores
rurais; cooperativas e associagdes de produtores; conselhos municipais de desenvolvimento
e outros; movimentos ecologicos; movimentos comunitarios; outras entidades da sociedade
organizada; cidadaos residentes na regido de abrangéncia (em alguns Coredes).

A estrutura dos Conselhos ¢ composta pelos seguintes 6rgaos: Assembléia Geral
Regional; Conselho de Representantes; Diretoria Executiva; Comissdes Setoriais.

Participam do Conselho de Representantes pessoas de segmentos sociais eleitos pela
Assembléia Geral, sendo asseguradas a participa¢do dos diversos setores, a paridade entre
empregadores e trabalhadores e a expressdo de todos os municipios através de canais
adequados. No inicio do processo nao se tinha muito claro como seria o funcionamento dos
COREDEs, por isso foi criado o conselho de representantes para capilarizar a discussdo. A
FAMURS exigiu que todas as associagdes de municipios estivessem representadas neste.

Participam das Comissdes Setoriais: pessoas cuja formagdo ou atuacao corresponda
a area da Comissdo; representantes de orgdos estaduais € municipais; representantes de
institui¢cdes publicas ou privadas da area da Comissdo existentes na regido. Como Orgaos
técnicos do COREDESs, as Comissdes Setoriais tém as seguintes competéncias: assessorar o
Conselho de Representantes e a Diretoria Executiva nas suas deliberacdes e decisoes;

estudar e dimensionar os problemas regionais; elaborar planos, programas e projetos
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regionais; sugerir os temas de interesse regional a serem debatidos pelo Conselho de

Representantes e pela Assembléia Geral.

Breve historico da atuacdo dos COREDEs

Uma das finalidades da implantacdo dos conselhos, bem como da divisdo regional
que constitui sua base territorial, foi criar condi¢des para o atendimento de um dispositivo
da Constituicdo Estadual que previa a regionalizagdo dos orcamentos anuais, da Lei de
Diretrizes Or¢camentarias ¢ do Plano Plurianual. Na fase inicial, até 1994, sua atuagao
concentrou-se em indicar prioridades das regides, para atendimento através da alocagao de
recursos orcamentarios. A quota destinada a cada uma era definida com base em varidveis
que serviam como indicadores do grau de necessidade de cada regido. Entretanto, essa
experiéncia ndo alcangou o sucesso esperado devido, em grande parte, as agudas
dificuldades enfrentadas pelo Tesouro do Estado. Disso resultou uma acentuada frustracao
que levou a desmobilizacao de alguns conselhos. A partir de 1995, com a entrada de novo
governo, houve mudancas no funcionamento dos COREDEs. As propostas para os
orcamentos de 1997 e 1998 passaram a ser remetidas aos orgdos setoriais, que deveriam
analisar a viabilidade de sua incorporagdo, integral ou parcial, no orcamento. Cada proposta
deveria ser acompanhada por um diagnostico e uma justificativa, além da descrigdo dos
objetivos a serem alcancados e uma estimativa preliminar dos valores envolvidos.
Deixaram de ser estabelecidos limites quantitativos para cada regido. No novo modelo, com
vistas ao longo prazo, o diagnostico dos problemas, a identificacdo das necessidades das
regioes ¢ a formulagdo de uma visdo estratégica sobre o desenvolvimento regional
passaram a constituir os aspectos principais do trabalho dos COREDEs. Esperava-se uma
profissionaliza¢do do trabalho, que levasse a uma melhora continua da qualidade dos
diagndsticos e propostas, o que proporcionaria crescente credibilidade técnica e politica do
trabalho dos conselhos. Com esta mudanga buscava-se ir além das questdes estritamente
or¢amentdrias. O objetivo era, ainda segundo Bandeira, “estabelecer as bases para um
modelo participativo e interativo de planejamento, formando redes em que representantes
da comunidade, através dos conselhos, e os orgdos publicos setoriais interagissem no
detalhamento de medidas voltadas para a promocao do desenvolvimento e para a melhoria

da qualidade de vida da populagdo das regides. Tratava-se, em ultima analise, de um
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esfor¢o no sentido de estruturar e institucionalizar redes (policy networks) que atuassem na
formulacao e implementagdo de acdes relacionadas com o desenvolvimento das regides.”

Em 1996 comecaram a ser organizados encontros para avaliagdo e planejamento,
que adquiriram periodicidade anual a partir de 1998. A articulagdo entre os trabalhos dos
diferentes conselhos regionais ¢ feita através do Férum dos COREDEs, que, desde 1998,
trabalha na divulgacdo de publicagdes com diagndsticos e propostas sobre o
desenvolvimento das regides do Estado, com objetivo de influenciar a elaboragcdo dos
programas dos candidatos. Esse forum, como retrata Bandeira (2004), teve sua existéncia
formalizada no inicio de 1999, e tem representado o conjunto dos conselhos em
negociacdes com a administracdo estadual, com a Assembléia Legislativa, com 6rgaos do
governo federal e com outras organizacdes de abrangéncia estadual com as quais os
conselhos regionais mantém parceria. A atuacdo do Foérum tem contribuido para
desenvolver uma visdo estratégica que funciona como orientagdo para o trabalho do
conjunto dos conselhos.

Mesmo depois das mudancas promovidas, continuou a existir uma distancia
expressiva entre o que era or¢ado e o que era executado. Muitas das a¢des relacionadas com
as propostas dos COREDEs acabaram preteridas em favor de outras consideradas
prioritarias pelas instancias técnicas e politicas do governo. Deste modo, as frustragdes
continuaram a ocorrer. Ainda assim, o nimero de propostas encaminhadas a elaboracao do
or¢amento de 1998 foi bem maior que no ano anterior. Se, por um lado, a tentativa de
integrar os COREDEs ao processo de planejamento setorial do Estado ndo obteve o éxito
esperado, por outro lado, algumas 4areas da administragdo publica estadual passaram a
utilizar mais fortemente os COREDEs como canal de articulagdo com a comunidade das
regides nesse periodo, como por exemplo, a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia.

Esse processo teve desdobramentos em dois niveis diferentes. Por um lado, aqueles
COREDEs mais ativos — em geral ligados a uma universidade comunitaria — passaram a
elaborar Planos de Desenvolvimento Regional. Destaca-se o Conselho Regional de
Desenvolvimento do Noroeste Colonial, assessorado pela Unijui, que em 1994 publicou o
Plano Estratégico de Desenvolvimento Regional e em 1996 se integrou a quatro Coredes
vizinhos e publicou o Plano Estratégico de desenvolvimento da regido Noroeste do Rio

Grande do Sul. Na seqiiéncia, os oito Coredes da regido norte se uniram, em 1997, para a
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elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Sustentdvel da 4rea da bacia do Rio Uruguai, em
articulagdo com associagdes de municipios de Santa Catarina e do Parané na elaboracao do
Plano de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel da Mesorregido da Grande Fronteira do
Mercosul, que passou a fazer parte dos programas prioritarios do Ministério da Integragao
Nacional.

A partir de 1996, a Comissdo de Financas e Planejamento da Assembléia
Legislativa deu inicio a pratica de organizar audiéncias publicas no interior do Estado, com
o0 apoio dos COREDE:s para discussdo da proposta orcamentaria e apresentacdo de emendas
de interesse das regides. No inicio de 1998, o governo decidiu adotar novo procedimento
para promover a participagdo da comunidade na elaboracdo do or¢amento, introduzindo
uma consulta popular através da qual a populagdo deveria indicar, com base em listas
elaboradas pelos COREDEs, alguns dos investimentos a serem realizados pelo Estado em
cada regido. Cada Conselho elaborava uma lista contendo entre dez e vinte opgdes de
investimentos para a sua regido, em uma cédula, juntamente com indicacdo dos valores
envolvidos e municipios beneficiados em cada caso. Os eleitores da regido eram entdao
chamados a votar, indicando até cinco alternativas de sua preferéncia. Podiam participar os
eleitores registrados em qualquer dos municipios incluidos na area de abrangéncia de cada
COREDE, bastando para isso, comparecer a uma das mesas de votacdo, no dia da
realizagdo da consulta, apresentando um documento de identidade. Para serem incluidas na
cédula, as propostas de investimento deveriam ter sido aprovadas por uma assembléia geral
do COREDE, precedida por audiéncia publica. Os participantes da consulta popular
deliberavam sobre uma parcela das despesas com investimentos da administragdo estadual.
Outros tipos de despesa, como manutengdo, ndo estavam incluidas na consulta. Segundo a
legislacdo, a cada ano a administragdo deveria definir um valor, ndo inferior a 35% da
previsao de recursos destinados a investimentos, para ser alocado através desse processo. O
montante deveria ser distribuido entre as regides, com base na sua participagdo ponderada
na populacdo do Estado. As regides com PIB per capita inferior a 70% do PIB per capita
estadual receberam ponderacdo de 1,5 por habitante; regides com PIB per capita entre 70%
e 80% tiveram peso de 1,3 por habitante; demais regides (PIB per capita igual ou superior

a 80% do PIB estadual) — 1,0 por habitante. Esse mecanismo redistributivo permitia
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caracterizar a consulta popular como um instrumento de politica de reducdo das
desigualdades regionais, nos moldes do modelo francés.

Obrigatoriamente, pelo menos 25% do total do valor deveria ser utilizado na area da
educacdo e pelo menos 10% na area da satde (LEI 11.179 DE 25/06/1998). No primeiro
ano de realizacdo da consulta popular, os resultados de cada regido seriam considerados
validos se o numero total de votantes superasse 1% do total de eleitores inscritos. Esse
valor deveria aumentar em um ponto percentual por ano, até atingir 6%. Nas regides onde
nao fosse atingido o quérum minimo, os resultados da consulta seriam considerados apenas
indicativos, ndo estando o governo obrigado a inclui-los no or¢amento. Os Conselhos
deveriam encaminhar & Secretaria do Planejamento o detalhamento das propostas
aprovadas.

Os resultados da consulta popular, realizada na segunda quinzena de julho de 1998
podem ser considerados expressivos tendo em vista o fato de que o voto ndo era
obrigatério. O niimero de votantes atingiu 5,77% do eleitorado do Estado. Em seis
COREDEs ultrapassou 10% do eleitorado da regido, em dez, ficou entre 5% e 10% e em
seis, abaixo de 5%. A nova sistematica era uma espécie de versao ampliada do Orgamento
Participativo (OP) de Porto Alegre, em escala estadual.

Com a entrada do novo governo estadual, ndo se confirmaram as expectativas de
ampliagdo do papel dos conselhos regionais na elaboragdo da peca orcamentaria. Na
verdade, o governo do Estado decidiu nao dar cumprimento aos dispositivos da lei estadual
que havia introduzido a consulta popular, criando uma nova sistematica de producdo de
peca orcamentaria, via Orcamento Participativo. Novamente, o processo gerou grande
insatisfacdo entre os conselhos regionais, e, apds um periodo de tensdo inicial com o
governo do Estado, foi alcancado um acordo, através do qual os Coredes passaram a
organizar as assembléias do OP, a integrar a mesa coordenadora e assinar conjuntamente o
material de divulga¢do. Além disso, cada um dos COREDEs passou a indicar dois
representantes para a composicdo do Conselho Estadual do Orcamento Participativo, e um
dos quatro coordenadores do mesmo. Quanto a metodologia, o ciclo anual do OP comegou
por plendrias regionais de diretrizes e ndo mais pelas assembléias municipais. As listas de
prioridades regionais passaram a ser definidas em conjunto com os Coredes e o OP

manteve a defini¢do de prioridades em bases regionais, acatando reivindica¢do dos
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COREDE:s. Apesar do acordo, as tensdes iniciais deixaram seqiielas na relagdo entre os
COREDEs e o governo, o que, por conseqiiéncia, resultou numa variagdo do grau de
integragdo entre cada conselho e a respectiva coordenagao regional do OP. Em algumas
regides houve cooperagdo efetiva na organizacao do processo, enquanto que em outras, a
relacdo foi distante. Houve sucessivos embates entre deputados situacionistas e
oposicionistas, mas, em acordo firmado entre a Assembléia Legislativa, os Coredes, a
Unido dos Vereadores (Uvergs) e a FAMURS, foi criado por lei o Forum Democratico da
Assembléia, passando o Rio Grande do Sul a contar com dois processos participativos
simultaneos na confeccdo orcamentaria, e um terceiro, o da Consulta Popular, criado por

lei, mas suspenso na pratica.
Dinamica do Or¢amento Participativo estadual

O sucesso da experiéncia de 16 anos do OP de Porto Alegre® constitui, sem davida,
uma das varidveis explicativas para a implantacdo do OP-RS. A dindmica deste era
composta de trés fases distintas compostas por um conjunto de plenarias e assembléias
publicas cujas finalidades eram debater e decidir com a populagdo gaticha a alocacdo de
todos os recursos or¢amentarios’’ do estado. Seu ciclo envolvia todo o ano, comecando em
janeiro, com as plendrias preparatorias e terminando em setembro, com a posse do
Conselho do Orcamento Participativo (COP). A primeira fase era composta pelas Plendrias
Regionais de Diretrizes (PRDs), pelas Assembléias Tematicas de Desenvolvimento (ATDs)
e pelas Assembléias Publicas Municipais (APMs). A lista de prioridades regionais passou a
ser definida nestas plendrias dentre os temas: Agricultura, Ciéncia e Tecnologia,

Desenvolvimento do Turismo, Geracdo de Trabalho e Renda, Gestio ¢ Acodes de

%Um dado interessante: na gestio municipal de 1997-2000, o Rio Grande do Sul tinha 21 municipios (3,51%)
vivendo a experiéncia de Orgamento Participativo (14 com populacdo até 20 mil), o que representava 20% das
experiéncias do OP no Brasil. Neste periodo (1997-2000) foram ao todo 103 cidades com OP no pais.
GRAZIA e RIBEIRO (orgs). Experiéncias de Orcamento Participativo no Brasil. Forum Nacional de
Participagdo Popular. Rio de Janeiro: Vozes, 2003.

" Isto significava debater e deliberar “sobre gastos de pessoal, divida publica, servigos essenciais,
investimentos e atividades-fim, projetos de desenvolvimento, bem como 0s recursos extra-orgamentarios
disponiveis para financiamento através do Banco do Estado” (OP-RS. 2002. Quatro Anos de Gestdo
Democratica, apud Faria 2005). Sendo assim, no OP estadual eram debatidos e deliberados temas e recursos
muito mais abrangentes que na escala municipal. Exemplos emblematicos disto foram os debates e a votagdes
sobre a criagdo da Universidade Estadual do Rio Grande do Sul, sobre a Matriz Tributaria ou sobre a
distribuicdo de crédito agricola para pequenos agricultores. Tais temas exigiam, portanto, um esfor¢o maior
do poder publico estadual no sentido de esclarecer, nas plendrias do OP-RS, as informagdes referentes ao
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Qualificagdo no Uso e Ocupacdo do Solo, Meio Ambiente, Gestdo Urbano-Ambiental e
Saneamento, Minas e Energia, Transporte e Circulacdo e Universidade Estadual. A partir
dos diagnosticos apresentados, a populacdo escolhia, mediante votacdo, os temas e
programas prioritarios. Os participantes votavam em trés temas e um programa em cada
tema, e o resultado servia de parametro para organizar a Lista Tipo, um caderno distribuido
aos participantes do OP-RS onde estavam discriminados os programas, as obras € o0s
servicos que eram escolhidos pelos mesmos. Seu objetivo era “orientar a populacdao sobre
os procedimentos para propor, debater e votar suas prioridades nos programas estaduais de
desenvolvimento e em servigos e obras de competéncia estadual para o orgamento do
estado” (Governo do Estado. OP-RS: Orientacdes para Propostas, Debates e Votagdes nas
Assembléias 2001). A segunda fase envolvia duas Plendrias Regionais de Delegados
(PRDs) onde os delegados eleitos buscavam compatibilizar as demandas votadas e elegiam
o Conselho do OP-RS (COP-RS)"' ¢ a Comisséo Representativa (CR). Na terceira fase, o
Conselho do Orgamento Participativo era empossado. Iniciava-se, entdo, a fase de
elaboragdo da Matriz Or¢amentaria e do Plano de Investimento e Servigos que envolvia as
secretarias € os Orgdos do estado e as instdncias representativas do OP. De posse da
proposta orcamentaria, o COP e a CR discutiam-na com os delegados do OP nas 23 regides
do Estado. O retorno deste debate era apresentado ao governo e, apds os ajustes
necessarios, 0 COP-RS deliberava a proposta orcamentaria final e a entregava para o
governador do estado. Até o dia 15 de setembro, o governador entregava a proposta a
Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS) cuja atribuicdo era apreciar,
emendar e votar o Projeto de Lei do Orcamento do estado entre os dias 15/09 a 30/11 de

cada ano.

or¢amento do Estado, aos programas, obras e servigos de competéncia estadual, como deveriam ser votadas e
para quais fins.

'O COP era composto por 204 membros, assim distribuidos: 69 conselheiros eleitos, distribuidos
proporcionalmente a populacido de cada regido em relagdo a populagdo total do Estado, com um minimo de
dois por regido, procurando assim garantir representagdo politica proporcional a populagdo de cada regido;
outros 69 conselheiros eleitos, distribuidos proporcionalmente a participagdo registrada em cada regido em
relacdo a participacdo total no Estado; 22 conselheiros eleitos nas Assembléias Tematicas de
Desenvolvimento; 44 conselheiros indicados pelos COREDES, sendo dois por regido. Além desses 204
membros eleitos ou indicados, participavam dos trabalhos do COP dois representantes indicados pelo GOF -
Gabinete de Orgamento e Financas e o e pelo GRC - Gabinete de Relagdes Comunitarias (6rgdos criados para
conduzir o processo do OP), sem direito a voto, com atuagdo como assessores do Conselho.
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Embora com forte resisténcia inicial, o Executivo acabou cedendo tanto em relagao
a realizagdo das obras decididas na Consulta Popular do ano anterior, 1998, como quanto as
emendas apresentadas pelo Forum Democratico. O novo confronto se deu entre o
Executivo e o Legislativo no final de 1999, em torno do nimero de emendas aceitaveis ao
projeto do or¢gamento. Sob forte protesto dos deputados da oposicao, o Executivo comegou
a reduzir o numero de emendas, mas ambos os lados acabaram aceitando um limite ao
numero de emendas e a aprovacao do or¢amento foi comemorada tanto pelo governo como
pela oposi¢do. Os dois anos seguintes, 2000 e 2001, foram marcados pela continuidade de
conflitos entre os dois poderes, resolvidos as vezes por decisdo judicial.

Nao obstante, o governo adotou a regionalizagdo dos COREDEs para o OP. Além
disso, no ano 2000, o governo instituiu a delimita¢ao das 22 regides como Regionalizagao
de Referéncia para toda a administragao direta e indireta, conforme veremos no PRAE, a
seguir.

Em 2003, ja4 no governo Rigotto, a Lei 11.179 foi alterada com o fim da
obrigatoriedade dos 35% e a introducdo dos COMUDEs (Conselhos Municipais de
Desenvolvimento). O processo passou a ser coordenado pela vice-governadoria. O critério
para a reparticio do montante entre projetos regionais e municipais foi o IDESE e a
populacdo das regides. O processo envolveu a definicdo de montantes por 6rgdo e regido, o
que significa que as prioridades foram limitadas dentro de definicdes setoriais, sem
flexibilidade em deslocar dotagdes entre as setoriais. Foi criada a Secretaria de Combate as
Desigualdades Regionais, e o orgamento participativo foi adaptado a nova correlagdo de
forcas partidarias. Passou a ser denominado Processo de Participacdo popular (PPP),
buscando “obter uma sintese daquilo que hd de melhor em cada uma das diversas
experiéncias de participacao popular no Rio Grande do Sul”. Através da Lei n° 11.920, foi

instituida a consulta popular nos seguintes moldes:

“(...) é realizada anualmente; os eleitores do RS decidem o destino dos recursos de
investimentos e servicos que serdo alocados no or¢gamento do Estado buscando diminuir as
desigualdades e, ao fim, votam decidindo sobre parcela do orcamento do Estado,
especialmente os servigos e investimentos que serdo aplicados a cada exercicio pelos
diversos orgdos que compdem o Governo; “(...) € precedida por debates nos quais os
participantes propdem novos caminhos para o desenvolvimento de suas regides; envolvem-
se as camaras de vereadores, as prefeituras municipais, as entidades representativas da
sociedade, os (Comudes) dos municipios ligados aos 24 Coredes existentes no Estado; “(...)
entre os meses de abril e agosto, os meios de comunicagdo e a Internet divulgam o
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calendario das assembléias municipais e regionais ¢ a data em que ocorrera consulta;*(...)
os eleitores votam em urnas distribuidas pelo TRE em todos os municipios do Estado ou
pelo site www.ppp.rs.gov.br ” (http:// www.gvg.rs.gov.br/gvg/index.htm).

Em estreita articulagdo com os Coredes e mediante a criagdo — a toque de caixa —
dos COMUDES, foi realizada em 2003 e 2004 votacao aberta a populagao das prioridades
em cada municipio. Apos as assembléias, efetuou-se um plebiscito — com voto e via
internet — que definiu a alocacdo dos R$337,5 milhdes disponiveis para investimento e

mobilizou cerca de 6% do eleitorado gaucho.

5) 2000-2003 (governo Olivio Dutra) Programa de Regionalizacio Administrativa
do Estado - PRAE

Instituido pelo Decreto n°. 40.349, no ano de 2000, o Programa tinha como
objetivos principais a racionalizacdo dos servicos € a otimizacdo dos recursos, além de
estabelecer uma divisdo territorial Unica as estruturas administrativas regionais dos 6rgaos
do executivo estadual. Apresentava como justificativa a notéria fragmentagcdo da
administracdo publica em sua dispersdo espacial, bem como a aguda e historica
setorializagdo do poder publico, especialmente no Rio Grande do Sul. As vezes era preciso
reunir duas ou trés coordenadorias do mesmo 6rgdo para compor a abrangéncia regional
dos municipios de um COREDE, sem considerar a falta de articulacdo interna do governo —
debate intersetorial.

Como estratégias na elaboracdo, o Programa optou por: 1) utilizar uma
regionalizacdo de referéncia, reconhecida pela sociedade, tendo em vista a atuacdo dos
COREDE:s e do Or¢amento Participativo; 2) ndo alterar a localizacdo das sedes regionais
dos diversos orgdos; determinar que a representagdo politica do o6rgdo e a base de
informacgdes seguissem a regionalizacao de referéncia, de modo a facilitar o debate com a
sociedade’.

Foi criada uma secretaria executiva que faria um levantamento, estudo de adaptacao
dos varios orgaos setoriais para a gradativa adequacao das secretarias e 6rgaos do governo a

regionalizacdo de referéncia. Alguns 6rgaos ja estavam acostumados a utilizar essa divisao.

2Antes do PRAE, a Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul instituiu a Comissdo Especial para Estudos
do Remapeamento e Reorganizagdo das Regides do Estado cujos resultados mostraram a opinido dos
municipios sobre qual municipio escolheriam para sediar os 6rgéos de governo em sua regido. Trata-se de um
trabalho interessante pois mostra polarizagdes claras nas regides dos COREDEs.
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Outros que ja tinhas outras divisdes consolidadas historicamente, como educacdo,
segurancga publica, tiveram mais dificuldades. Particularidade: ndo se obrigava o 6rgdo a
adotar a regionalizagdo como fixa, as coordenadorias poderiam, de acordo com a
complexidade e a profundidade de atuacdo de cada orgdo pelo territorio, fazer uso de
delimitagdes multiplo ou submultiplo das proprias regides do OP. Desde que a soma dos
submultiplos abarcassem a totalidade dos municipios dos COREDEs respectivos. O que se
queria evitar era a fragmentagao das regides e da identidade regional. Com esta alternativa
evitou-se engessar a agdo dos 6rgaos, dado que alguns precisam de um detalhamento mais
apurado e outros sdo mais flexiveis quanto ao uso do territério, como a habitacdo ou a
secretaria de desenvolvimento, que ndo tém uma presenca tdo forte de recursos humanos,
material e patrimdnio no interior. A formulagdo de politicas destes 6rgaos esta concentrada
em Porto Alegre. Ja no caso de educagdo, seguranca publica, devido ao grande efetivo de
pessoal, existem redes hierarquizadas e consolidadas. Desta forma, as coordenadorias
regionais deveriam ser adequadas a delimitagdo regional do OP RS, que por sua vez, adotou
a regionalizacdo dos COREDEs como referéncia.

Alguns elementos que diferenciaram o PRAE dos esfor¢os de compatibiliza¢do de
divisdes regionais anteriores: a estratégia de implantacdo do programa, presidida pela
negociagdo ampla e direta entre a coordenacdo do Programa (Secretaria de Coordenacdo e
Planejamento e outras cinco secretarias da area meio do Estado) e cada uma das unidades
envolvidas, sob as seguintes condi¢des: compromisso de adotar progressivamente a
regionalizagdo do OP como referéncia; prazos de ajuste, alteracdes administrativas, custos
financeiros e potenciais situacdes de conflito politicos locais ou regionais concertados com
a coordenagdo do programa.

A EMATER/RS”, secretarias de desenvolvimento, turismo, habitacdo, agricultura,
e outros Orgdos que nao tinham presenga no interior chegaram a se adequar a divisdao
regional proposta. Entretanto, ao final do governo, retornaram as suas regionalizagdes

anteriores, com exce¢ao da EMATER.

3 Associag¢do Rio-grandense de Empreendimentos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural.
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6) 2005 (governo Germano Rigotto) - Rumos 2015

No ambito do Programa de Apoio ao Planejamento e a Formulagdo de Politicas
Estratégicas para a Economia do Rio Grande do Sul, a Secretaria de Coordenagdo e
Planejamento do Rio Grande do Sul em cooperacdo com o Banco Mundial contratou o
Consorcio BoozAllen — FIPE - HLC, para elaborar estudo sobre o ordenamento territorial e
a logistica de transportes do Estado, destinado a analisar e propor mecanismos nessas duas
areas, tendo como horizonte o periodo 2005-2015. Como objetivo geral do estudo, definiu-
se que o projeto Rumos 2015 integra um conjunto de iniciativas de combate as
desigualdades regionais.

Como principios para uma politica de organizagao territorial, sdo destacados:

1) A promogdo da competitividade sistémica a partir de ampla gama de fatores, incluindo
econdmicos, mas também politicos, sociais e culturais. No nivel micro, situam-se os determinantes
internos, tecnologicos e organizacionais da capacidade das empresas, bem como a formacao de
redes, cadeias ou clusters. No nivel meso, os condicionantes sdo as infra-estruturas, o capital
humano e a difusao de tecnologia e informagdo. No nivel macro, sdo as condi¢des de estabilidade
macroecondmica, situada externamente ao Estado.

2) mobilizagdo do potencial enddgeno das regides, em termos das inovagdes tecnoldgicas e sua
difusdo, das responsabilidades dos governos locais, das pequenas ¢ médias empresas, no apoio as
produgdes.

3) fortalecer a coesdo econOmica, territorial e social, especialmente considerando as extremas
desigualdades territoriais e sociais que caracterizam as realidades brasileira ¢ do Rio Grande do Sul
e a globalizacdo que acentua os riscos de reducdo da articulagdo e fragilizagdo dos lagos politicos
entre as regioes.

4) promover o desenvolvimento sustentavel, que garanta a equidade e a prote¢cdo ao meio ambiente.

5) fortalecer a integracdo continental, viabilizando, por exemplo, infra-estruturas continentais.

O conceito de desenvolvimento regional adotado no trabalho busca considerar e
compatibilizar multiplas dimensdes de andlise (6): econOmica; capacitagdo para o
planejamento e agdo social; inovagdes; capital social e ambiental — as quais incluem varios
indicadores. Os critérios selecionados nas varias dimensdes procuram captar:

A logica do consumo de bens e servigos, representada por diversos critérios como os
referentes a areas polarizadas urbanas, por empregos, saude, educacdo, cargas entre outros;

A logica de producdo, representada por critérios como grau de estruturagdo das

atividades econdmicas dominantes e dinamicas, grau de utilizacdo dos transportes, grau de
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acesso a inovagodes, potencial de capital social, potencialidades e restrigdes ambientais,

entre outros;

A logica da mediagdo governamental, representada por critérios como capacitagao

das estruturas regionais, dependéncia de recursos publicos, grau dos investimentos

publicos.

Numa primeira etapa, o trabalho buscou reunir pardmetros para a andlise das

tendéncias de configuragdo espacial no Rio Grande do Sul, envolvendo um conjunto de

indicadores de dimensdes do desenvolvimento sustentavel intervenientes na abordagem do

desenvolvimento regional (8):

@)

2

(€))

“

6))

Dimensdo de organizagdo territorial: foram analisadas as diversas regionalizagdes existentes,
como do IBGE, dos COREDESs, associacdes e consorcios municipais e outros recortes
setoriais, como os corredores de transportes ou regides educacionais ¢ de satde, buscando
identificar suas espacialidades, contigliidades e funcionalidades a dados objetivos de agao.

Dimensao econdmica: os estudos economicos atendem a dois objetivos basicos: priorizar as
atividades econdmicas que possuem maior capacidade competitiva atual ou potencial no
contexto competitivo do Estado; e de utilizar os conceitos de cadeias produtivas e de arranjos
produtivos locais no sentido de atender aos dois componentes do trabalho (desenvolvimento
regional e logistica). Foram identificados as cadeias, clusters ou setores dominantes no Estado,
utilizados também na constru¢do de cenarios futuros. Os dados quantitativos sdo provenientes
das bases secundarias existentes, em especial FEE, Secretaria da Fazenda, IBGE (PIA, PAM,
PPM, Silvicultura e Extragdo Vegetal, Contas Nacionais), RAIS, Ministério da Industria e
Comércio e IPEA.

Dimensdo demografica: elaboracdo de estimativas populacionais, tendo como variavel de
controle entre esta dimensdo e a anterior o comportamento da renda per capita por municipio.
Os resultados da modelagem s@o as taxas de crescimento populacionais — totais, urbanas, rurais
— as taxas de migragdes, o perfil demografico ¢ o comportamento da rede urbana e rural. Faz
parte desta dimensdo também uma caracterizagdo e hierarquizacdo da rede urbana do Estado e
das relagdes com polos urbanos externos, nacionais ou de outros paises, que define o grau de
coesdo ¢ interagdo espacial urbana.

Dimensao de infra-estruturas: abrange as areas de transportes, energia, telecomunicacdes e
macrossaneamento para estabelecer o grau de acesso das regides a esses Servicos € os
principais gargalos e elos faltantes. Entram na analise o grau de atendimento por energia em
municipios e regides, as bacias de captacdo de cargas no Estado e areas fronteirigas, a evolucdo
do atendimento de telefonia fixa, publica e celular, a situacdo das redes de informacgdes e
transmissdo de dados, além das estruturas existentes para tratamento de esgoto, residuos,
macrodrenagens e o grau de gravidade sanitaria nos polos urbanos.

Dimensdo social: para analisar as estimativas de demandas e impactos de déficits em
desenvolvimento social, sdo considerados os setores de educagdo, saude, habitagao,
sanecamento e assisténcia social. Calculos dos déficits das caréncias de servigos, frente as
politicas existentes, desagregadas por municipio, com base nas estimativas de populagdes
elaboradas pela dimensdo demografica do estudo, indicardo o grau de acesso social das
populagoes das diferentes regides. Também compde esta parte um inventario de politicas,
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programas e projetos sociais propostos pelo Estado para as regides, além de analise da
evolu¢do da pobreza rural e urbana em termos absolutos e relativos nas regioes.

(6) Dimensdo de informacdo e Conhecimento: identificagdo de bases em Pesquisa &
Desenvolvimento na regido, em confronto com o pais e outros paises, em termos de produtos e
recursos humanos ¢ financeiros, das fontes de recursos existentes para P&D, dos centros de
exceléncia e pesquisas avangadas e inovadoras. O objetivo ¢ identificar o grau de produgdo e
disseminagcdo de informagdo e conhecimento como fator determinante na sociedade de
conhecimento.

(7) Dimensdo ambiental: identificacdo de potencialidades e restricdes ambientais das regides
considerando fatores fisico-bidticos, como geologia e geomorfologia, pedologia, flora e
Unidades de Conservacao e Especiais. Caracterizagdo dos ecossistemas existentes, uso de
terras agricolas protegidas, florestas, principais impactos ambientais e suas causas, além de
inventario de projetos ambientais federais, estaduais € municipais.

(8) Dimensao politico-institucional-legal: analise da rede institucional que participa de agdes para
o desenvolvimento, como secretarias, bancos, instituicdes publicas e privadas, interagdes
institucionais e intermunicipais existentes no territorio, em forma de associa¢des, condominios
e cooperativas, em termos de atuagdo e de defesa de interesses.

Ap0s a analise dos dados anteriores, foram estabelecidos os critérios e énfases para
uma reordenagao territorial do Estado, utilizando uma andlise de econometria espacial, com
resultados georreferenciados. A competitividade local ¢ o foco importante para elucidar
tendéncias de organizagdo espacial. A territorialidade do novo mercado ¢ definida
justamente pelo conjunto de localidades competitivas, onde ha maior estreitamento das
inter-relagdes econdmico-tecnoldgicas, que, para se desenvolverem, ndo precisam da
presenga reguladora do Estado. Nas menos competitivas, ha certo desencontro entre as
relagdes econdmicas e tecnologicas. Estas requerem propostas governamentais voltadas ao
desenvolvimento local. Para a sistematizacdo das oportunidades e ameagas externas as

regides, lisol a matriz SWOT.

As varias regularidades espaciais obtidas pela avaliagdo dessas dimensdes
constituiram os estratos a serem confrontados e analisados e, mediante critérios definidos,
analisar essas regionalizacdes existentes, articulando-as numa “regionalizacdo funcional”
para o Estado, buscando atender a dois critérios basicos: respeitar o recorte dos COREDEs,
dado que essas instituicdes representam uma importante forma de organizacao do capital
social das regides, além de que a criagdo de outra regionaliza¢do superposta a todas as
demais, aumentaria a complexidade e a efetividade da interlocug¢do com os agentes locais.
O segundo critério foi o de buscar uma divisao regional capaz de reconhecer, respeitar e

incorporar as homogeneidades existentes em termos econdmicos, ambientais e sociais, além
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de refletir as polarizacdes observadas. Assim, a partir de andlise multicriterial, foram

definidas nove regides de planejamento formadas por multiplos das regides dos COREDEs.

Figura 20 — Regiées Funcionais de Planejamento — Rumos 2015

Regides Funcionais de Planejamento - Rumos 2015
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REGIAO FUNCIONAL I - Retine cinco COREDEs (Centro-Sul, Metropolitano Delta do Jacui, Vale
do Rio do Sinos, Vale do Cai e Paranhana-Encosta da Serra), com fortes caracteristicas
metropolitanas e interagdes entre eles. Sdo polos de servigos e industrializacdo e t€ém os mais fortes
carregamentos em viagens internos e as mais densas redes de transportes, Mantém grandes
correlagdes entre si em empregos, rede urbana, infra-estruturas de comunicagdes, freqiiéncia a
universidades e centros de pesquisas e servigos de saude, e também apresentam tendéncias a
ampliagdo de conturbagdes. Trata-se do territorio mais dindmico produtor e irradiador para todo o
Estado, embora guarde diferencas entre os COREDEs constituintes, especialmente o Centro-Sul, no
que se refere a pobreza e suas tendéncias, as potencialidades e restricdes ambientais, ao grau de
empreendedorismo, a dependéncia de recursos e grau de investimentos publicos.

REGIAO FUNCIONAL 2 - Composta por dois COREDEs (Vale do Rio Pardo e Vaie do Taquari),
que apresentam como principal caracteristica o fato de constituirem-se em regido de transicao entre
a Regido Metropolitana e o interior do Estado. Apresentam relativa ambigiiidade: ora ligam-se
fortemente a metropole (como em transportes), ora polarizam varias porgdes diferenciadas do
hinterland, seja em empregos, viagens de transportes, universidades e centros de pesquisas,
expandindo sua influéncia para a area mais central, para o noroeste e o norte do Estado. Destaca-se
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o carater policéntrico das atividades economicas urbanas - Lajeado, Estrela, Encantado, Santa Cruz
do Sul, Sobradinho - ¢ os desafios da sustentabilidade na area agricola em relacdo aos principais
produtos (fumo e suinos), ja que apresentam médio a alto potencial para uso agricola e médias a
baixas restricdes ambientais.

REGIAO FUNCIONAL 3 - Composta por dois COREDEs (Serra ¢ Horténsias), que também tém
como caracteristica principal constituirem areas de transi¢do metropolitana, porém, diferenciada da
Regido anterior e formando uma certa unidade. Tem no turismo um forte elo de interagdo, fortes
inter-relacdes em empregos, hierarquia e rede urbana, infra-estruturas de acessos a universidades e
centros de pesquisas, nas bacias de estudantes universitarios, de migracdes e de satde; também tém
potencial médio e baixo para uso agricola e médias a altas restricdes ambientais.

REGIAO FUNCIONAL 4 - O COREDE Litoral compde esta Regido isoladamente, tendo em vista
suas caracteristicas de fragilidades ambientais, tendéncias a conurbagdo litordnea e especializacdo
como area turistica.

REGIAO FUNCIONAL 5 - Outro COREDE que compde de forma isolada uma Regido Funcionai ¢
0 Sul, com destaque para a localizagdo estratégica das infra-estruturas portudrias que atendem todo
o Estado e a oportunidade de internalizacdo socioeconOmica que este fator pode oferecer ao seu
"hinterland".

REGIAO FUNCIONAL 6 - Formada por dois COREDEs (Campanha e Fronteira Oeste), em que se
destacam a homogeneidade na produgdo, a baixa densidade populacional e os desafios ambientais.
Sdo fortes as interagdes entre essas duas Regides, seja em transportes, empregos, migragdes €
servigos de saude e universitarios. Além dessas interagdes, guardam condi¢cdes comuns e baixas
quanto a carregamentos ¢ densidades de transportes, densidade de telecomunicagdes, grau de
empreendedorismo, dependéncia e grau de investimentos publicos, renda ¢ pobreza. A busca de
alternativas ao desenvolvimento dos COREDEs guarda caracteristicas semelhantes, sendo idénticas.

REGIAO FUNCIONAL 7 - Retine trés COREDEs (Missdes, Fronteira Noroeste e Noroeste
Colonial), que possuem homogeneidade na producdo agricola, apesar da regido das Missoes ter
caracteristicas fundiarias diferentes. Além dessa base econdmica, apresentam como caracteristicas
comuns a cadeia de maquinas e equipamentos agricolas, que tem na regido alguns de seus principais
polos (Santo Angelo, Santa Rosa, Horizontina, Ijui e Panambi). Também registram interagdes fortes
entre elas nos empregos, nas viagens de transportes, na rede ¢ hierarquia urbana, nas universidades
e centros de pesquisas e nos servicos de satide. Apresentam certa homogeneidade no grau de
investimentos publicos ¢ dependéncia de recursos externos, na renda baixa com pobreza estavel, ou
aumentando, ¢ no grau de médio a alto de potencialidades para usos agricolas, com algumas
excecoes nas Missoes.

REGIAO FUNCIONAL 8 - Composta por trés COREDEs (Central, Jacui Centro e Alto Jacui),
apresenta forte identidade em relacdo a producdo agricola e agroindustrial, apesar de diferengas
internas em termos fundares e culturais. Ocorre forte polarizacdo de empregos, rede urbana,
universidades e centros de pesquisas, carregamentos e viagens de transportes, migragdes, Servicos
de saude, com fortes centralidades em Santa Maria, influenciando toda a area.

REGIAO FUNCIONAL 9 - Cinco COREDEs formam esta Regido (Médio Alto Uruguai, Norte,
Produgdo. Alto da Serra do Botucarai e Nordeste). Apesar de diferencas em termos de estrutura
fundiaria, relevo e na presenca de cadeias industriais diferenciadas (maquinas e implementos
agricolas, automotiva, gemas ¢ mdveis), a area apresenta forte polarizagdo entre essas regides (em
empregos, captacao de transportes, universidades e centros de pesquisa, saude) e homogeneidade na
produgio agricola e agroindustrial. E preciso enfatizar que essa definigdo privilegia aspectos
estratégicos, nao-operacionais. Para estes Ultimos, jurisdicdes definidas deverdo ser buscadas,
levando-se em conta as peculiaridades dos servigos ou dimensao considerados.
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Ainda como um dos subprodutos do estudo, foi elaborada uma tipologia que busca
caracterizar as diferencas de dinamismo e potencialidades das regides do Estado. Utilizando
indicadores sintéticos, as regides dos COREDEs foram classificadas tendo em vista trés
dimensdes: a do desempenho economico, a do desenvolvimento social e a das
potencialidades, conforme esquematizado no quadro abaixo:

Tabela 27 — Rumos 2015 — Dimensodes de Desempenho Economico
e Potencialidades dos COREDESs

Dimensé&o \Variaveis Peso
PIB per capita

—_

Criacdo de empresas

Infra-estrutura de transportes
Infra-estrutura de energia

Desenvolvimento  |crescimento do PIB 1990-2002 1
Economico PIB Industrial /PIB Total 1
Percentual de Pobreza 3

Renda per capita 3

Desenvolvimento  |pgrcentual de domicilios com coleta de esgoto | 1
Social Percentual de Analfabetos com mais de 14 1
Saldo Migratorio 1

Localizagdo 5

Percentual da Populagado com nivel superior 4

Potencialidades Potencial Ambiental 2
2

5

3

Fonte: Rumos 2015.

A seguir ¢ apresentado o mapa que mostra as regides dos Conselhos Regionais,
classificadas segundo essa tipologia. Os grupos de COREDEs™ ficaram assim constituidos:

__Dinamicos: Serra, Vale do Rio Cai, Vale do Rio dos Sinos e Vale do Taquari.
Apresentam boas condic¢des sociais, alto desenvolvimento econdmico e alta potencialidade
fisica e socioecondmica, acima das médias estaduais.

__Emergentes: Vale do Rio Pardo e Fronteira Noroeste apresentam condigdes sociais
baixas na média do Estado, porém, desenvolvimento econdmico acima da média estadual e
potencialidade proéxima a meédia.

__Estaveis: Metropolitano Delta do Jacui, Paranhana-Encosta da Serra, Produgdo e Alto
Jacui, que apresentam crescimento econdmico pouco acima da meédia estadual, alto
potencial e condig¢des sociais variaveis

entre boas e baixas.

™ Tomando por base os 24 COREDEs institucionalizados em 1996.
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__Em Transicao: Norte, Nordeste, Centro-Sul, Noroeste Colonial e Médio Alto Uruguai,
com desenvolvimento econdmico abaixo da média do Estado, potencial socioecondmico
também abaixo e situacao social baixa.

__Em Dificuldades: Horténsias, Campanha, Sul, Jacui-Centro, Central, Fronteira Oeste,
Alto da Serra do Botucarai, Litoral e Missoes, todos apresentando grau de desenvolvimento
baixo, menores potencialidades e situagdo social deficiente, bem abaixo das médias
estaduais.

Figura 21 - Mapa dos Agrupamentos de COREDEs, segundo o Desempenho
Economico e Social e as Potencialidades
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CAPITULO 4: ANALISE CRITICA DAS EXPERIENCIAS GAUCHAS DE
REGIONALIZACAO

Neste capitulo fazemos uma andlise critica das propostas de regionalizacdo
apresentadas no capitulo 3, buscando identificar as dificuldades de implantacdo e/ou
operacionalizagdo efetiva para fins de planejamento e gestdo das regionalizagdes propostas.
Cabe lembrar que esta etapa apoiou-se em entrevistas com formuladores ou pessoas
envolvidas com as divisdes regionais escolhidas.

1) 1973/74 — Proposicao de Organiza¢do Territorial para fins de programacao
regional e urbana

Sua base teorica, segundo Lais Salengue, arquiteta participante da regionalizacao da
proposi¢ado, inspirou-se na contribui¢do da geografia voluntaria ou ativa, que pregava que a
geografia pode ser alterada’”. O Estado deve assumir seu papel de planejador e interventor
sobre o territério a fim de contrapor-se as for¢as de mercado, naturalmente concentradoras
e criadoras de desigualdades. Entretanto, isto ndo significa que o Estado deve pulverizar
seus recursos pelos municipios. Deve-se combater a concentracdo criando-se novos eixos,
novas centralidades, num processo de descentralizagdo desconcentrada sob a forma de uma
rede de cidades médias. Ao mesmo tempo € preciso ter em mente a preocupacdo com a
racionalizacdo e eficiéncia das infra-estruturas, equipamentos, presente na idéia de
hierarquia de servigos, uma vez que nao ¢ possivel dotar cada municipio de um hospital de
grande porte, nem uma universidade bem equipada e de qualidade em cada cidade.

O contexto era o do governo militar, centralizador, época dos grandes
planejamentos, que seriam representados pelo II PND, que pela primeira vez incluia a
variavel espago na discussdo do planejamento do desenvolvimento. Ao mesmo tempo, o
IBGE concentrava suas referéncias nas regides homogéneas, com base socioecondmica,
vocagdes similares, certa solidariedade econdmica, seguindo em parte a discussdo que
ocorria nas agéncias regionais, SUDENE, SUDAM e SUDESUL. Por outro lado, o IBGE

iniciava uma discussdo sobre regido funcional - determinadas cidades da rede urbana

s Alguns dos representantes desta corrente eram Ives Lacoste, Michel Rochefort, e no Brasil, Milton Santos.
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brasileira que exerciam influencia extra-local e prestavam servico a uma area que
extrapolava os limites do municipio.

No Rio Grande do Sul o debate territorial chamava a aten¢do para a questao da
regido metropolitana, que em sintese constituia uma regido funcional, dado seu carater de
expansdo e influéncia da cidade sobre os territérios vizinhos, entre outros fatores. Foram
realizados estudos pela SDO e a Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) foi
institucionalizada em lei estadual antes mesmo da lei federal (1967).

Simultaneamente, havia movimentos politicos de base (“de baixo para cima”),
calcado no espirito municipalista que sempre foi muito forte no Estado. A primeira
associagdo de municipios, criada em 1960, foi a do Vale do Rio dos Sinos. Era um
movimento horizontal, com municipios que resolveram se organizar sob a forma de uma
associacdo para resolver problemas comuns e também como uma forma politica de
reivindicacdo junto ao poder publico estadual. A SUDESUL comegou a estimular a
institucionalizagdo e a organizagdo estatutaria dessas associacdes. Entre 1960 e 1970 havia
18 associagdes cobrindo todo o Estado. De uma certa forma, o territério estadual estava
regionalizado sem a interferéncia do Estado enquanto poder publico.

Pode-se dizer que o Estado ja estava preocupado com o planejamento regional. Mas
ndo a partir da cidade, da regido polarizada, e sim no sentido de promover o planejamento
regional através das regides homogéneas, de certa forma refletidas nas associacdes de
municipios e também com o tema das regides hidrograficas, que ja estava se difundindo no
mundo. No Rio Grande do Sul a delimitacdo das bacias comegou com o Vale dos Sinos,
depois o Vale do Taquari, seguida pelo Vale do Cai. Na SDO ja estava acontecendo a
elaboracdo de planos regionais. O primeiro foi o do Vale dos Sinos, com assessoria do
governo alemao, pela agéncia de intercambio. Depois, foi o plano do Vale do Taquari, na
regido de Lajeado-Estrela, e assim sucessivamente.

Dentre as principais dificuldades de implementa¢ao do plano, destacam-se: o carater
tecnocratico explicitado na forma que o Estado determinava compulsoriamente aos
municipios como estes deveriam se organizar, inclusive, com quais estruturas. Nao foi
considerada a organizacdo dos municipios ja existente ou em formagdo, que por sua vez

funcionava por adesdo.
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Outro fator relevante, talvez o principal, foi a incompreensao da fun¢do dos polos
urbanos como pontos de concentragdo de investimentos para irradiagdo de benfeitorias na
regido respectiva. No momento da apresentacdo oficial do programa ao governador ja havia
uma certa repercussao na opinido publica e comegou a haver vazamento de informacgdes e
quando se falava em podlos regionais, associou—se a idéia de municipios de primeira e
segunda classes, gerando um questionamento por parte dos municipios médios que nao
seriam escolhidos como pdlos. A proposta exacerbou a competicdo entre municipios € os
critérios técnicos de defini¢ao dos pdlos ficaram ameagados. A partir desse momento a fase
de implantagao foi perdendo folego até terminar paralisada.

Assim, este projeto de Regionalizacdo e de implementacdo de um Sistema de
Desenvolvimento Regional e Urbano interessou a um Governo, numa determinada
conjuntura politico-administrativa do Estado do Rio Grande do Sul, sofrendo reveses
depois. As sucessdes governamentais tém sido, historicamente, motivo de abandono de

projetos de administragdes anteriores.

Ou seja, apesar de sua consistente base técnica, o SISDRU e a proposta de
regionalizacdo ndo chegaram a ser postos em pratica. Dentre os fatores que contribuiram
para seu fracasso, muitos autores destacam: 1) a regionalizagdo, resultante de critérios
técnicos, que deveria ter sido reavaliada por critérios politicos, tendo em vista sua
finalidade politica de planejamento; 2) os centros regionais, que assumiriam importancia
destacada na promocao do desenvolvimento regional, levando os prefeitos de municipios
ndo identificados como centros a questionar a sele¢do; 3) face a auséncia de um plano de
desenvolvimento para todo o Estado que espacializasse diretrizes e programas, a
implantacdo do SISDRU foi considerada por muitos como prematura; ¢ finalmente 4) o
Estado, o qual, mesmo planejando de forma integrada, executava setorialmente, uma

dimensao que foi sub-avaliada na regionalizacao.

2) 1987/88 - Programa Estadual de Descentralizacao Regional - PEDR

Inserido no contexto politico do retorno & democracia no plano nacional, no
momento em que varios Estados debatiam descentralizagdo e participacdo, em oposi¢do ao
modelo anterior centralizador e autoritdrio. Em 1982 haviam sido realizadas as primeiras

elei¢des diretas para os governos estaduais. O Seminario realizado ao final de 1987 por
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ocasido da divulgacdo da visdo do programa objetivava a discussdo de aspectos
institucionais, e também o intercambio de experiéncias de regionalizacdo administrativa
entre varios Estados.

Em S3o Paulo havia sido revisada a divisdo politico-administrativa do territdrio
estadual em vigor desde 1967, sendo instituidas em seu lugar as regides administrativas em
1984. O novo modelo propunha repensar o conceito de Regido Administrativa de modo a
obter uma congruéncia cada vez maior entre Regido Natural (formada pelos municipios que
possuiam identidade comum, baseada na freqiiéncia das relagdes econdmicas, sociais,
culturais e politicas que mantém entre si) e a Regido Administrativa (definida pela
jurisdi¢do territorial dos diferentes o6rgdos do governo estadual). A Secretaria de
Planejamento, através da CAR (Coordenadoria da A¢do Regional) conduziu a revisdao da
regionalizacdo, que incluia desde questionamentos tedricos — conceito de cidade, teoria da
descentralizacdo, modelos de organizagdo regional, 16gica do padrao locacional do Servigo
Publico — até aspectos especificos da legislagio que institucionalizava a agdo
governamental regionalizada, passando pela discussdo dos custos (orgamentarios e
politicos) envolvidos no processo de revisao.

Destacou-se o estudo de padrdes de polarizagdo, classificando-se os pdlos, de portes
diferentes, em quatro categorias distintas (regional, sub-regional, zonal e subzonal). As
cidades do Estado formariam entdo um sistema, ordenado em fungao da posi¢ao hierarquica
ocupada por cada pélo e composto por um centro metropolitano, 12 centros regionais, 33
centros sub-regionais, 53 centros zonais, 40 centros subzonais e 433 centros locais. Sua
configuracdo resultou de longo processo de formagao histdrica, com o surgimento gradativo
das cidades seguindo os grandes eixos de penetracdo, a diferenciacdo do tamanho dos
diversos centros e a primazia crescente do municipio de Sao Paulo no comando de toda a
organizagdo regional. Foram propostas modificacdes de varios tipos em relacdo a divisdo
anterior: alteracdo de fronteiras de algumas regides e sub-regides; criacdo de novas regides
e sub-regides; surgimento de sub-metropoles; alteracdo da fronteira da area Metropolitana.

Em relacdo a questdo da desconcentragdo e descentralizagdo, constatava-se que
ambas consistiam, basicamente, na transferéncia de recursos e poderes de decisdo de cima
para baixo ou do centro para a periferia. A diferenca estd em que nos casos de

descentralizagdes, a transferéncia ocorre entre entidades diferentes e relativamente
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autonomas entre si, ao passo que, nos casos de desconcentragdo, a transferéncia se processa
entre os escaldes hierarquicos de uma tunica entidade. “Basicamente, a desconcentragio
administrativa € um processo setorial com conseqiiéncias espaciais, fortalecendo a periferia
em relacdo ao centro, e os niveis sub-regional e local em relagdo ao regional. O resultado
do processo faz com que as decisdes sejam tomadas em pontos mais proximos daqueles em
que se situam as caréncias sociais e onde sdo prestados os servigos a populagdo.”
(Seminario Estadual de Descentralizagao Regional, 1987, Rio Grande do Sul, apresentagao
do Estado de Sao Paulo). O novo modelo previa a figura do sub-governador, interlocutor na
regido entre o Estado e os municipios, nomeado pelo governador, além de colegiados de
administracdo estadual e de administragdes municipais, com func¢des similares as
estabelecidas no PEDR. A primeira Regido Administrativa a implementar o novo modelo
foi a regido de Araraquara.

Em Minas Gerais, o mecanismo de participagdo e interiorizacdo do processo de
planejamento do desenvolvimento local, microrregional e estadual dava-se através do
associativismo municipal, através das associacdes microrregionais de municipios, criadas a
partir de 1974. Concebidas com o objetivo de promover a articulagdo entre os municipios e
demais niveis de governo, as associacdes procuravam solugdes para problemas comuns nas
areas de administracdo econOmica, social e fisico-territorial. Eram registradas em cartdrio
como entidade juridica civil de direito privado e compostas por uma assembléia geral,
diretoria, conselho fiscal e secretaria executiva. Naquele momento havia 36 associacdes
congregando os 708 municipios.

Em Santa Catarina, a necessidade de descentralizar a administracdo estadual surgiu
no final da década de sessenta em fungdo, principalmente, da oportunidade de
aproveitamento de programas junto ao governo federal visando o desenvolvimento
regional. A primeira tentativa de regionalizacdo teve como base as microrregides
homogéneas do IBGE. No entanto, chegou-se a conclusdo de que ndo era satisfatoria pois
ndo considerava aspectos politicos e historicos importantes para o proposito em questdo.
Ao mesmo tempo estavam em formagdo as associacdes de municipios que buscavam
resolver problemas comuns aos municipios. De uma certa forma, os objetivos das
associagoes se integravam aos dos novos estudos de regionalizagdo, assim como sugeriam

regides dentro de um espirito ja testado de cooperagdo e integragdo municipal. Assim,
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utilizando os limites fisicos das 13 associa¢des de municipios, em 1971 o governo de
Estado instituiu 13 regides polarizadas, com a finalidade de regionalizar a administracao
estadual. Entretanto, a divisdo nao foi adotada pelos orgdos estaduais, por questdes
politicas, bem como foi observada uma pressao exercida pelas liderangas politico-
comunitarias sobre o governo no sentido de promover a criagdo de novas microrregioes —
assim, em 16 anos, o numero saltou de 13 para 22, sendo que algumas regides compostas
por apenas 3 municipios. Em 1979, a Secretaria de Coordenagdao Geral e Planejamento —
SEPLAN iniciou estudos propondo a divisdao do estado em macrorregioes, que ndo foram
adotadas.

O governo catarinense eleito em 1987 (administracdo em vigor na época) previa
como diretrizes a descentralizagdo da maquina administrativa publica e da agdo
governamental em todas as suas fases: planejamento, implementacdo e avaliacdo de
desempenho, e a organizacdo do territério estadual segundo critérios de centralidade e
funcionalidade urbana, de modo a preservar e fortalecer a integridade das relagdes das
cidades entre si e com o meio rural circundante. Esta tltima tomaria a forma de regides
funcionais de desenvolvimento e a implanta¢do de unidades de planejamento regional. Com
assessoria de profissionais da UFSC, chegou-se a proposta de 8 macrorregides, 14 regides e
33 sub-regides funcionais de desenvolvimento. Cada 6rgdo da administracdo estadual
poderia utilizar a divisdo que mais se adaptasse aos seus interesses. Entretanto, o uso dessa
divisdo encontrou resisténcias nos meios politicos regionais: a concep¢do da divisdao
regional ndo considerou a opinido da comunidade que se manifestou contraria a sua
implantagdo pois representava, na sua assimilacdo, a perda de alguns servigos publicos
estaduais alocados regionalmente; a nao aceitacdo, por parte das Associacdes de
Municipios, que tém apresentado grande forca politica e servido como suporte das acdes
administrativas no interior, pela concorréncia ocasionada quando da nao coincidéncia da
sede da Associacdo com a sede da Regido. A forma encontrada pelo governo para conciliar
os desacertos foi o aproveitamento, com pequenos ajustes, da divisdo regional formada
pelas Associagdes de municipios. As 14 regides funcionais de desenvolvimento
contemplavam, na maioria uma associagdo. Apenas quatro regides abrangiam duas

associagoes.
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Voltando ao caso rio-grandense, a exemplo do que ocorreu com a regionalizacao da
SDO, o PEDR também nao chegou a ser implementado de fato. Sobre as dificuldades para
sua implementacdo, algumas merecem destaque. Em primeiro lugar, apesar de todo o
trabalho em promover a integragdo do setor publico em dire¢do a regionalizacdo de
referéncia, a perspectiva de instituir regionalizag¢@o unica alteraria o historico consolidado
de atuacdo das secretarias com especificidades de regionalizagdo.

Criou-se um impasse politico: o plano previa um coordenador regional em cada
regido, a ser definido pelo governador, o que foi considerado um resquicio de governo
autoritario e centralizador, incompativel com a bandeira de processo participativo alardeada
pelo governo e pelo programa. Este fator foi apontado por Angela Bacchieri Duarte, como
principal inviabilizador da concretiza¢do do programa.

Um obstaculo decorrente do anterior ¢ que a figura do coordenador regional
exerceria um enorme grande poder, o que de uma certa maneira, constituiria uma forma de
concorréncia ao poder do deputado estadual da regido.

Mais um entrave, a exemplo do programa anterior, referia-se a definicdo dos
municipios-polo, que nao chegaram a ser selecionados, o que estava previsto para ocorrer
na etapa subseqiiente a escolha dos coordenadores regionais.

Dentre as criticas referentes a regionalizagdo do programa, algumas foram
ressaltadas: 1) a regionalizagdo “técnica” do SISDRU nao sofreu atualizacdes ainda que, de
fato, a hierarquia de cidades tenha se alterado; 2) o estudo resultou numa mescla imperfeita,
formada, de um lado, por regides polarizadas por centros de diferentes hierarquias,
conforme seu grau de centralidade, e de outro, por regides formadas por municipios que se
associaram basicamente por motivos politicos e por terem problemas comuns.

Nygaard destaca ainda o fato de que se, por um lado, o Programa previa o
planejamento para o desenvolvimento de cada uma das regides, por outro, ndo discutia e
ndo encaminhava formas de discussdo e de integragdo dos diferentes planos regionais, nem
entre si € nem com um plano de desenvolvimento estadual. “Definir prioridades regionais
para transmiti-las ao Estado, a fim de que sejam simplesmente agregadas ao plano estadual,
¢ esquecer-se dos conflitos, das incompatibilidades, dos desajustes que certamente
existiram ente os objetivos e prioridades regionais e estaduais. Por isso, seria fundamental

um processo de discuss@o para ajustar essas diferencas”. (Nygaard, 1990: 188).
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Enfim, faltou um certo amadurecimento do conceito e funcionamento do processo
de descentralizagdo. Por outro lado, todas as discussdes que abarcaram o programa, o
envolvimento da Assembléia Legislativa e o intercdmbio de experi€éncias com outros
Estados e agentes, na realizagdo do Semindrio formaram uma grande massa critica que
desaguou em outros canais. Resultou, por exemplo, em importantes contribui¢cdes ao texto
da Constituicao Estadual, de 1989, sobre temas como Regido Metropolitana, aglomeracdes

urbanas e a constituicdo dos conselhos regionais.

3) 1994 - Os COREDEsSs

No Brasil, ndo existe uma instancia politico-administrativa intermediaria entre o
Estado e os municipios. Mais do que isso, no caso especifico do Rio Grande do Sul, sdao
poucas as organizacdes cuja atuagdo tem abrangéncia regional. As principais entidades que
atuam nessa escala territorial sdo as associagdes de municipios, e sobretudo a FAMURS —
Federagao das Associacdes de Municipios do Rio Grande do Sul, existentes ja ha algumas
décadas. No entanto, por varios motivos, essas associagdes parecem ter contribuido pouco
para a formacdo de identidades regionais. Em primeiro lugar, sua atuacao tem estado
tradicionalmente voltada para uma agenda centrada quase exclusivamente em temas
relacionados com a probleméatica administrativa municipal. Em segundo lugar, sua
abrangéncia territorial tem sido relativamente instdvel, como resultado de mudancas nas
conjunturas politicas locais. Ao longo do tempo, algumas associagdes se subdividiram,
tendo sido também numerosos os casos de municipios que mudaram de uma associagao
para outra. Como conseqiiéncia, uma das criticas a vinculagdo da divisdo regional dos
COREDEs com a da FAMURS diz respeito a falta de consisténcia técnica, ou carater
cientifico e de funcionalidade real, expressa na homogeneidade de sua estrutura econdomico-
produtiva, base para a definicdo de uma regido de planejamento. Em outras palavras, deve
haver algum elemento de identidade regional, seja estrutura produtiva, estrutura fundiaria,
vegetacdo, ecossistema, bacia hidrografica, tipo de ocupagdo urbana, ou polarizagdo, o que
nem sempre se verifica. O que significa que, em alguns casos, os critérios politicos se
sobrepdem e nao ha nada que defina a regido enquanto tal.

Uma critica dai decorrente diz respeito ao carater fragmentador no caso da Regido

Metropolitana, que inicialmente deveria constituir um s6 COREDE, mas devido a falta de
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atuacdo da Metroplan e a pressdo da associacdo de municipios do Vale dos Sinos, que criou
o COREDE Sinos, a unidade da regido foi cindida, e logo outras associacdes reivindicaram
a criagdao de outros COREDEs, e o COREDE Metropolitano Delta do Jacui ficou restrito a
8 municipios (dos 31 que compdem a RMPA hoje). Atualmente existem 5 COREDEs
abarcando os municipios da Regido Metropolitana.

Hoje em dia, verifica-se um processo de acomodag¢do na redivisdo de COREDEs.
Apesar de continuarem se subdividindo, o processo estd sob controle, e deve ser flexivel,
porém mantendo uma espinha dorsal. Em 2003 foi criado um grupo de trabalho no Estado
que trata da questdo da regionalizagdo, criacdo de novos COREDESs, desmembramentos,
mudanca de municipios entre COREDEs. Alguns critérios para a criagdo de novos
COREDEs sao: a populagdo ndo pode ser menor que a do menor COREDE; a area, leva em
conta a questdo de contigiiidade, homogeneidade sbécio-econdmica, participacdo em
conselhos de bacias hidrograficas. E para a mudanca de um municipio de um COREDE
para outro, ¢ preciso aprova¢do da Camara de Vereadores, prefeitura, do governador e do
COREDE em que vai ingressar. Para consolidar uma regionalizagdo, ¢ preciso um tempo de
maturacao. As revisoes na malha, discussao de mudanca de COREDEs deveriam ocorrer de
tempos em tempos, em periodos definidos, para ndo desorganizar o esfor¢co do
planejamento regionalizado. Uma parte do processo de desmembramento de COREDEs
passa ao largo de questdes de identidade regional, ¢ mais estimulado pela Consulta Popular,
em que regides menores seriam beneficiadas no rateio do orgamento. Mas ¢ claro que em
alguns casos sdo pertinentes, inconsisténcias que tém que ser corrigidas, como € o caso de
alguns municipios mal posicionados.

Os objetivos dos COREDESs assemelham-se, em varios pontos, aos de alguns tipos
de conselhos existentes em outros paises. Entre eles, um exemplo ¢ o dos Conseils
Economiques et Sociaux Régionaux (CESR), da Franga, surgidos a partir de 1972, quando a
administragdo publica francesa passou por uma reforma em que comegou a ser implantado
um novo nivel administrativo, constituido por 21 regides. Os CESR, inicialmente
denominados Comités Economiques et Sociaux, constituiam uma das trés instincias em que
estava organizado esse novo nivel. Também no Chile, na Espanha, no Canada, na Australia,
nas Filipinas e em alguns paises da Europa Oriental, como a Hungria, foram implantadas

instituicdes com caracteristicas similares, compostas por representantes de segmentos da
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sociedade das regides, que servem como Orgdos consultivos dos poderes executivos ou
legislativos locais.

A proliferagcdo dessas entidades resulta da necessidade — identificada pela literatura
sobre o desenvolvimento e sobre a “governanga regional” — de que sejam criadas novas
organizagdes que promovam a cooperacao entre os atores sociais, econdomicos e politicos
das regides, possibilitando a formacdo de coalizdes que defendam os interesses regionais.

De uma maneira geral, os conselhos regionais surgidos em diferentes paises
constituem uma adaptacao, para esse nivel territorial, de um modelo de instancia consultiva
que ja era bastante comum, especialmente na Europa, em nivel nacional.

Entretanto, segundo Bandeira (2004), embora se percebam afinidades entre os
COREDEs do Rio Grande do Sul e algumas dessas experiéncias, € importante ter presente
que também existem diferencas significativas. A principal delas consiste no fato de que, na
maior parte dos paises antes referidos, os conselhos regionais — seja qual for a sua
denominagdo — integram a estrutura de uma instancia territorial descentralizada de governo.
Na Franga, por exemplo, os Conseils Economiques et Sociaux Régionaux surgiram como
parte de uma reforma ampla que envolveu a criagdo de um novo nivel territorial da
administracdo publica.

No Rio Grande do Sul, ao contrario, o surgimento dos conselhos regionais ndo
esteve associado a criacdo de uma nova instancia da administragdo publica.

Os COREDE:s nao constituiram (ainda) uma instancia de articulagao entre instancias
governamentais e a comunidade. Em parte, devido a deficiente estrutura material e de
recursos humanos com dedicagdo permanente, em parte pela falta de uma estrutura que
articulasse e garantisse consisténcia, no plano estadual, as politicas propostas pelos diversos
COREDEs. Essa dupla dificuldade evidencia um problema maior: as fungdes formalmente
atribuidas aos COREDEs sdo incompativeis com a propria estrutura politico-institucional
desses oOrgdos, que definem a relagdo dos mesmos com os poderes publicos estadual e
municipais. Tal estrutura ndo promove o compromisso objetivo com a sustentacdo do
didlogo e a concertacdo dos diversos atores do desenvolvimento regional, chegando a
permitir que alguns de seus gestores transformem os COREDEs sob sua coordenacdo em
espagos de oposicao e resisténcia as agdes publicas estaduais e/ou municipais. Se, por um

lado, ¢ importante que haja lugar para a critica, por outro, se se trata de Orgaos
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absolutamente autonomos em relagdo aos governos eleitos nos planos estadual e municipal,
eles ndo podem pretender ser os uUnicos responsaveis pelo planejamento do
desenvolvimento regional. Afinal esse planejamento envolve a alocagdo de recursos
publicos, uma responsabilidade dos governos eleitos e nao dos féruns que fiscalizam os
governos.

O processo de participacdo estd sujeito a grupos de pressdo mais poderosos, e a
adesdo dos varios grupos, relacionados ao capital social, que definem tipo de pratica
atuacdo do COREDE, se mais ativo, ou mais apatico. E esta pratica ¢ muito desparelha
entre os COREDEs. Nos mais ativos (normalmente aqueles nos quais as universidades
exercem a funcao de lideranga e fornecem a estrutura ao funcionamento dos COREDEzs)
existe uma discussdo permanente sobre desenvolvimento, em comissdes temadticas, com
elaboragdo de planos de desenvolvimento, as vezes em conjunto com outros COREDE:s.
Em outros casos ndo hé discussdo do desenvolvimento na regido, sua atuagao se restringe a
eventos anuais ou pontuais como a Consulta Popular, e o Planejamento Estratégico. A
somatoria de Planos de Desenvolvimento dos COREDEs nao pode ser considerada como
Plano de desenvolvimento do Estado.

Sobre as criticas ao processo de Consulta Popular, e a questdo da interface entre o
que a regido pede e o que o Estado planeja para a regido, Pedro Bandeira afirma que falta
conexao entre o estruturante e o cotidiano (agdes mais imediatas) para a populagdo. Recai o
carater pontual tanto da Consulta Popular, como do Or¢amento Participativo, restritos
praticamente a uma listagem de demandas. Segundo andlise de técnicos do governo na
época do OP RS, “o planejamento das politicas publicas do Estado ficava um pouco
comprometido devido a persisténcia de um certo localismo das demandas populares e de
um certo setorialismo da oferta de programas por parte da administracdo. (...) Além disso,
agentes governamentais participavam ativamente do processo de escolha das prioridades,
no sentido de influenciarem a conformacgdo e a votacdo desta Lista, configurando, assim,
uma pratica corporativista de certos setores do governo. (...) Isso inibia a necessidade de se
constituir uma discussdo mais competente que redundasse em Planos de Desenvolvimento
Regionais” (Campregher, Paiva e Detoni, 2002, apud Faria 2005).

Com respeito a formacdo de mais um forum publico em 1999 para se contrapor ao

OP, Faria (2005) define a solug¢do para o conflito entre Executivo e Legislativo estaduais
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como a formacdo de novas arenas participativas sob a lideranca do segundo. Esta solugao,
segundo a autora, encontra raizes em trés fatores: 1) na tradi¢do associativa presente no
estado, sob a forma de movimentos populares e sociais que emergiram nos periodos
anteriores e deram sustentacdo ao processo de redemocratizacdo no pais, no sistema
partidario plural e competitivo, em uma série de entidades representativas como a dos
trabalhadores rurais (Federagdo dos Trabalhadores Agricolas, Movimento dos Pequenos
Agricultores, Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra), como a do movimento
sindical (CUT e CGT), a dos municipios (FAMURS), a dos empresarios (FEDERASUL), a
dos vereadores (UVERGS), além dos inumeros conselhos como os COREDEs, os
Comudes, os Conselhos Gestores de Educacdo, Satde, Direitos Humanos, Assisténcia
Social, etc. 2) O éxito do OP-Porto Alegre, que depois de mais de 12 anos de sua
implantacdo, teria contribuido tanto para a democratizacdo das relacdes entre o poder
publico municipal e a sociedade civil quanto para uma distribui¢do mais eqiiitativa dos bens
publicos municipais. 3) O recurso ao arranjo participativo criado pela ALRS permitiu aos
deputados disputarem com o executivo a legitimidade do projeto orcamentario e
continuarem a exercer o seu papel de “agenciador”, dado que garantiam as verbas
necessarias as suas clientelas por meio de emendas na votagdo da comissdo. Tais emendas
passaram a ter também respaldo popular como os programas tematicos, as obras e o0s
servicos do OP-RS, o que indiretamente resultou na racionalizagdo do nimero de emendas
ao orcamento.

Os debates ensejados pela criagdo da UERGS ilustram o circulo virtuoso que este
desenho participativo causou na relagdo entre executivo e legislativo estaduais, ainda de
acordo com Faria (2005). Segundo o presidente da Assembléia Legislativa do Rio Grande
do Sul em 2001, Sérgio Zambiase (PTB), “se o projeto de autoria do executivo ndo fosse
publicamente debatido nas audiéncias do Forum, as emendas que, com certeza, os
deputados fariam ao projeto inicial seriam alvo de criticas do executivo, de polémica com a
popula¢do e indutora de mais um desgaste desnecessario. Uma vez debatido com os
diversos setores representativos, os deputados sentiram-se mais confiantes em relagdo as
provaveis emendas”. As discussdes prévias informaram, portanto, o voto dos parlamentares

e, por outro lado, informaram também a decisdo do executivo de aperfeigoar o projeto. A
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autora conclui que, com a introdu¢do do OP-RS e do férum democratico, foram reforcados
tanto os mecanismos verticais de controle do executivo, quanto os mecanismos horizontais.

De volta a andlise do processo de consulta como um todo, Bandeira afirma que as
regides sempre trataram as questoes no varejo, até porque a consulta absorvia uma energia
muito grande e ndo sobrava tempo nem motivag¢do para a discussdo do desenvolvimento,
que constituia o proposito original dos COREDEs. Nao s6 os COREDEs, mas os atores
envolvidos se voltavam para a disputa dos parcos recursos orgamentarios destinados as
consultas. Além disso, ndo se consegue que o governo passe informagdes com a devida
antecedéncia para um debate enriquecedor nas regides. Da parte do governo, ndo hé clareza
suficiente, o processo estd muito aquém do esperado.

Por outro lado, € preciso ter visao do processo e ndo deixar que viés tecnicista leve a
inviabilizar o processo. O que nio impede a correcio de desvios. E um processo mais
protegido do que uma assembléia. Entretanto, quem tem capacidade de mobilizagdo
interfere no processo, ¢ inevitavel. A dificuldade do OP ¢ o fato de se deliberar em
assembléia. Bandeira acredita que € preciso encaminhar propostas em assembléia, mas
deve-se votar em outras estruturas. Numa assembléia de 700 pessoas, com 3 horas de
durago, qual é a qualidade do debate? E preciso pensar como um processo de formagio de
opinido, ndo um evento isolado.

Alguns elementos de seguranga na votagdo da Consulta, que pode ser feita pela
internet (Consulta Popular em 22/8/2007): a partir do mesmo IP, o sistema bloqueia se
entram mais de 20 votos de uma vez. Para votar pela internet, se exige o numero do titulo
de eleitor e cédula de identidade. E feito um cruzamento para saber se uma pessoa votou
duas vezes, na urna e pela internet. Enfim, existe a preocupagdo coma credibilidade do
sistema. Na RMPA a midia ndo d4 muito destaque, mas no interior, sim, sobretudo as
radios locais.

Este ano (2007) sdao 10 propostas por regido. Ja se chegou a ter participagao de 10%
do eleitorado. A execucdo do orgamento fica em torno de 50% do aprovado. Um aspecto
negativo apontado ¢ que as prioridades deixaram de ser regionais para se tornarem
municipais, o que refor¢a o carater pontual do processo. A frustragdo pela demora ou pela
simples ndo-execug¢do de propostas tem sido uma constante ao longo de toda a experiéncia

de elaboragdo participativa das propostas or¢amentarias no Rio Grande do Sul. Uma das
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causas ¢ o aprofundamento progressivo da crise estrutural das finangas publicas estaduais,
que tem reduzido substancialmente o nivel dos investimentos publicos. No entanto, muitas
propostas tém sido inviabilizadas por dificuldades burocraticas, as vezes causadas pelo
desinteresse das instancias administrativas relevantes em dar andamento aos atos
necessarios para sua implementacdo. Uma das hipdteses que podem explicar esse
desinteresse ¢ o fato de que, quando ocorrem contingenciamentos durante a execucao
or¢amentaria, essas propostas disputam recursos escassos com outras preferidas pelos
administradores. Nao ¢ absurdo cogitar que o atendimento de demandas de tipo clientelista
possa estar por detrds de pelo menos alguns desses episodios.

Porém, por mais defeitos que tenha o processo de consulta, ¢ melhor que o
clientelismo puro e simples e a falta de transparéncia nas decisdes. Desde logo € preciso
ressaltar que mais importante que o montante de recursos destinado a Consulta Popular ¢ o
valor pedagdgico do processo de participagdo, que consolida a importancia das institui¢des
de caréter territorial como interlocutores entre o Estado e as regides e municipios.

Os COREDEs sdao a referéncia regional para a operagdio do FUNDOPEM,
apresentado no capitulo 2, um programa de incentivos fiscais em que a empresa beneficiada
nao recolhe ICMS por um determinado tempo e apds um prazo estipulado passa a devolver
este montante com juros subsidiados. Associado ao FUNDOPEM existe o programa
Integrar RS, que ¢ um abatimento desta devolucdo para as empresas que se localizam em
COREDEs com nivel de desenvolvimento abaixo da média. Um dos fatores que influencia
o abatimento ¢ a distancia em relacao as areas mais industrializadas, mais dinamicas. Desta
forma, ocorre uma espécie de estimulo a formagao de novas centralidades. Mas na prética,
observa-se que o peso das economias de aglomeragdo ainda ¢ muito grande, segundo
conclui Lima (2003) sobre o impacto do Fundopem no desenvolvimento regional, num
trabalho anterior ao programa Integrar RS. Dentro dos COREDEs que estdo acima da
média, os municipios abaixo da média também tém o beneficio. Por exemplo, no COREDE
Serra, empresas deixam se localizar em Caxias do Sul para se instalar num municipio
proximo atendido pelo beneficio. Nesta ultima modalidade, ndo se promove novas
centralidades, apenas a desconcentra¢do concentrada.

Sobre avaliacdo do impacto destes incentivos, Bandeira diz que ainda ndo ha efeito

substancial e h4 pressdo muito forte, principalmente por parte de empresas da regido de
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Caxias para enfraquecer o Integrar RS. A lei permite que o Conselho diretor do Fundopem
conceda algumas excepcionalidades e tem havido uma demanda persistente por esse grupo.
Os COREDEs tém conseguido bloquear em parte esse processo nas reunides do Fundopem,
mas € preciso considerar que ¢ um grupo de pressao importante, com grande influéncia. O
voto do governo, as vezes se divide, mas a secretaria da fazenda tem se mantido

consistentemente contra a excepcionalidade porque representa a rentncia fiscal.

Os COREDE:s tém que ser vistos a0 mesmo tempo como regido € movimento social,
no sentido de que pressupde engajamento com a tematica regional, uma coalizdo de pessoas
interessadas que tenta pressionar constantemente para que essa dimensao territorial ocupe
espaco na formulacdo de politicas publicas em temas como combate as desigualdades

regionais, desconcentragdo do crescimento.

Retomando alguns conceitos apresentados no Capitulo 1, segundo Bandeira
(2007a), a atuagdo dos COREDEs tem colaborado para a formagao dos trés tipos de capital
social referidos anteriormente, nas regides em que atuam. Para a formagao de capital social
do tipo bonding, os Conselhos Regionais ajudaram a moldar ou criar a propria idéia de
“regido” em algumas porgdes do territorio do Estado, base para o surgimento de uma
“identidade regional”. Antes do surgimento da divisao regional dos COREDEs e das novas
redes regionais formadas a partir destes, ndo existia, entre a populacdo de muitas areas do
Estado, a idéia de que a soma dos municipios que compunham essas areas constituia uma
"regido".

A 1identidade regional, no sentido da identificagdo de um conjunto de individuos
com a ‘“sua” regido, ¢ uma forma de identidade social construida historicamente. Desta
forma, aproxima-se do conceito de regionalismo, também apresentado no capitulo 1, no
sentido de que a pratica reiterada da participacdo de membros de diferentes segmentos da
comunidade em organizacdes como os COREDE:s, para discutir questdes e envolver-se em
acOes de interesse da regido, contribui para fortalecer essa percepcdo de que eles fazem
parte de uma mesma categoria ou grupo social territorialmente definido.

A acdo dos COREDEs também tem contribuido para a formacdo de bridging social
capital, na medida em que eles tém criado novas redes de cooperagdo, conectando atores
com perfis variados, oriundos de diferentes segmentos da comunidade e dos diferentes

municipios que compdem cada regido, com a finalidade de identificar e organizar agdes em
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defesa de interesses "regionais" comuns, extrapolando assim a defesa de interesses setoriais
ou locais. A atuacdo das bridging organizations distingue-se de outras formas de
cooperacao interorganizacional, como as parcerias, na medida em que elas sdo autdbnomas e
possuem identidades e interesses proprios, diferentes daqueles das organizagdes ou dos
atores que sdo por elas interligados.

Finalmente, os COREDEs tém também contribuido para a formacdo de linking
social capital, criando canais que ligam as comunidades das regides a atores ou
organizagdes externos, que podem exercer influéncia sobre agdes relacionadas com o
desenvolvimento. Ao constituirem uma instancia de representagdo regional reconhecida
pela legislagdo, os Conselhos Regionais estdo formalmente legitimados para empreender
acoes de advocacy perante organizagdes publicas ou privadas cuja atuacdo seja relevante
para o desenvolvimento. Além da influéncia na alocacdo de recursos do orgcamento
estadual, outro exemplo de advocacy, foi a inclusdo de areas do norte do Estado no
Programa de Promogdo do Desenvolvimento Sustentdvel de Mesorregides Diferenciadas,
do Ministério da Integracao Nacional.

Além desses conceitos, cabe destacar o papel dos Conselhos no processo de
accountability administrativa, que ocorre quando os atores da sociedade civil tém chances
reais de monitorarem as agdes desenvolvidas pelos representantes da administragdo publica.

Por outro lado, ¢ preciso destacar algumas limitacdes na atuagdo do COREDEs,
tomando por base na selecao de alguns pontos ressaltados por Veiga (2006). O primeiro
seria a escala territorial inadequada: alguns Conselhos seriam grandes demais por incluir
grande quantidade de municipios. A conseqiiéncia operacional negativa seria 0o niimero
excessivo de participantes nos eventos, dificultando a realizagdo de discussdes produtivas.
O autor usa como exemplo a Assemblé¢ia Geral de um COREDE, que presenciou, da qual
participaram 547 pessoas. Outro problema seria o apoio instavel das Universidades: as
disputas internas dessas institui¢des tenderiam a interferir com o trabalho dos Conselhos.

Outro fator limitante segundo este autor refere-se a precariedade das visdes
estratégicas desenvolvidas pelos Conselhos para as respectivas regides: “Salvo engano,
nenhum COREDE chegou a produzir um verdadeiro plano de desenvolvimento regional,
que tenha resultado de profunda andlise objetiva de suas potencialidades, vocagoes,

vantagens, oportunidades, ou chances de médio e longo prazo. E que depois tenha sido
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amplamente debatido, legitimado e assumido pela coletividade envolvida. Encontra-se com
certa facilidade alguma brochura intitulada “Plano Estratégico de Desenvolvimento
Regional”, ou coisa parecida. Mas ndo passa, em geral, de uma listagem de caréncias
regionais, mais ou menos hierarquizadas, a depender da competéncia do grupo de trabalho
especifico que as coletou.” Para Veiga, a existéncia de projetos consistentes de
desenvolvimento, calcados em uma visdo de longo prazo, seria essencial para dar solidez ao
trabalho dos COREDEs.

Na mesma direcio, cabe mencionar um estudo’® sobre os instrumentos e
mecanismos que subsidiam as estratégias de desenvolvimento em cada COREDE. A
pesquisa, desenvolvida junto aos 22 COREDES do Rio Grande do Sul (dos 24 existentes a
época) indicou que apenas meia duzia de regides conseguia apresentar concomitantemente:
a) um diagnostico regional atualizado que subsidia as decisdes de planejamento; b) um
plano de desenvolvimento regional estruturado que referencia sistematicamente as
estratégias; ¢) um conjunto consolidado e minimamente articulado de a¢des que auxiliem
na consecuc¢ado dos objetivos e d) registros sistematizados das atividades desenvolvidas.

A pesquisa evidenciou ainda que muitos COREDEs, ao realizarem suas atividades,
praticavam o planejamento por intui¢do (quando ndo existe o diagndstico), o planejamento
por inspira¢cdo (quando ndo existe um plano) ou o planejamento por especulacdo (quando
ndo existe nem diagnostico, nem plano; apenas diretrizes pré-definidas), assim como
também havia regides onde nem sequer essas variacOes deficientes do conceito se
verificavam na prética, sobretudo em fun¢do da estratégia de acdo passiva adota por alguns
Conselhos. Em relagdo a existéncia dos chamados Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Regional, verificou-se igualmente que poucas regides dispunham deste instrumento,
sistematizado a partir de uma analise-diagndstico e de um processo participativo de
discussdo comunitaria sobre as principais caréncias ¢ demandas regionais. O estudo conclui
que apesar de os COREDES subsistirem a diferentes orientacdes politico-partidarias no
decorrer de quatro mandatos governamentais, ainda transparece o carater empirico que
ainda caracteriza as acdes e politicas de desenvolvimento regional no Rio Grande do Sul e a

necessidade de qualificagdo destes processos.

76 Siedenberg, Saad & Senger (2004) Bases do Planejamento e Estratégias do Desenvolvimento Regional no
RS. 1I Seminario Internacional sobre Desenvolvimento Regional. Santa Cruz do Sul, RS — Brasil - 28
setembro a 01 de outubro.
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4) 2000 - Programa de Regionalizacio Administrativa do Estado - PRAE

Um dos problemas encontrados para a implantagdo deste programa, de acordo
com Herbert Klarmann, referia-se a propria compatibilizagao da referéncia regional para os
orgdos da administragdo publica, com a dificuldade de adaptacdo daqueles orgdos que
possuiam atuacdo descentralizada e redes hierarquizadas e consolidadas com recursos
humanos, material e patrimonio no interior, basicamente de prestacdo de servigos como

secretaria de educacao, seguranga publica, fazenda.

Além disso, a falta de coordenagao politica central levou a um importante erro de
condu¢do provocado pela mistura de objetivos: no momento em que comegou a
implantagdo do programa, a secretaria de seguranca publica, um dos primeiros 6rgaos a se
adequar a nova regionaliza¢do, anunciou um programa de reestruturacdo interna, que
incluiria o fechamento de algumas regionais, etc. Imediatamente o programa ficou
caracterizado com uma reforma administrativa com a finalidade de corte de gastos,
encontrando resisténcias e suscitando levantes de municipios que sofreriam corte de
funcdes, contra o que seria, segundo a visao destes, uma “politica discriminatéria” do
governo do Estado. Como conseqiiéncia, houve enfraquecimento do programa e ao final do
governo, praticamente todos os 6rgaos que haviam aderido a nova regionalizagdo voltaram

a suas configuracdes de origem.

Entretanto, mesmo com fracasso do programa, que chegou a ter a implantagdo
iniciada, e apesar do conflito politico instaurado entre as metodologias e defensores do
Orgamento Participativo de um lado e Consulta Popular de outro, além da iniciativa dos
Foruns Regionais de Governo, a discussdo envolvendo o programa e sua regionalizacao
contribuiu para a consolidagdo dos COREDEs como instancia regional de discussao de
politicas publicas, bem como legou o conceito de regidoes multiplas e sub-multiplas a

regionalizacdo do Rumos 2015.

5) 2005 - Rumos 2015

Concebida como proposta de regionaliza¢do de referéncia para 6rgdos estaduais, a

divisdo regional do Rumos resgata a idéia do PRAE, de racionalizagdo da estrutura

184



administrativa do Estado com regides multiplas e sub-multiplas. A base ¢ composta pelos
COREDEs, que aglutinados formam as nove regides funcionais, com exce¢do dos
COREDEs Sul e Litoral, que configura isoladamente duas regides funcionais.

Na visao de Maria Alice Lahorgue, a regionalizacdo tem o mérito de recuperar a
unidade da Regido Metropolitana ao congregar os cinco COREDEs que a compdem numa
unica regido funcional. Ao mesmo tempo, impde limites ao processo de continua redivisdo
dos COREDEs, que, a partir de agora, além dos critérios estabelecidos na lei de 2003, tém
que respeitar o limite das regides funcionais.

Atualmente, em 2007, o governo trabalha no PPA regionalizado com participacao
das regides e articulado com Consulta Popular, conforme explicado por Antonio Cargnin e
Rogério Fialho, da Secretaria Estadual de Planejamento e Gestdo. Em 2006, tltimo ano do
governo anterior, realizou-se um esfor¢o de contratualiza¢ao das a¢des de desenvolvimento
regional, através de Compromissos de Planejamento Regional, firmados entre
representantes do governo estadual e das regides funcionais, inspirados pelos Contratos de
Plano franceses. No entanto, ainda que a intengdo seja sanar deficiéncias quanto a falta de
um planejamento estruturante, além das demandas de curto prazo, € preciso registrar que as
perspectivas da experiéncia sdo incertas, tendo em vista a falta de tradicdo e a aguda crise
das finangas estaduais.

Por outro lado, dado que as regides funcionais sao formadas a partir dos COREDEs,
mantém-se as criticas quanto a identidade regional de algumas daquelas enquanto regides
de planejamento. Nao houve questionamento do recorte dos COREDEs, que foram tomados
como dados. Apenas foram levantadas algumas inconsisténcias de municipios que, segundo
critérios técnicos, deveriam pertencer a outro COREDE. Isto se deve ao fato de que grande
parte dos agentes considera que ¢ improdutivo comegar uma nova regionalizagdo com a
constitui¢do de regides de planejamento strictu sensu. E melhor partir da regionalizagdo
real, com todas as imperfeicdes pertinentes para ndo descartar os ganhos do processo,
principalmente no que se refere a importdncia do territério na discussdo do
desenvolvimento. Mais importante do que a regionalizacdo em si ¢ a disposi¢do em tratar
de convergir para uma regionalizacdo de referéncia.

No que diz respeito a classificagdo dos Agrupamentos de COREDEs segundo o

Desempenho Econdomico e Social e as Potencialidades também ha espaco para criticas.
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Segundo Paiva’’, o PIB municipal ndo é um bom indicador de bem-estar na medida em
que contabiliza o que ¢ produzido no municipio, ao contrario da Renda Municipal, ou
rendimento domiciliar, que agrega o valor apropriado pelos agentes residentes na regiao,
que efetivamente permanece no municipio. A diferenga entre ambos se deve aos
vazamentos de renda de e para outros municipios, o que acaba gerando distor¢des sobre o
desempenho econdmico regional. Para melhor exemplificar, tomemos o caso emblematico
de Triunfo, municipio que abriga o p6élo petroquimico, cujo PIB municipal figura entre os
maiores do Estado, e devido a isto, na classificagdo sugerida pelo Rumos 2015, sua regiao,
Metropolitano Delta do Jacui consta como emergente. Sabe-se, no entanto, que apesar do
alto PIB, o municipio ¢ carente de investimentos de infra-estrutura basica, o que o
descredenciaria como regido emergente. Isto ocorre, conforme explicado, devido aos
vazamentos de renda que deixam o municipio, sobretudo em forma de impostos federais.
Outro exemplo, do lado contrario, pode ser ilustrado pela regido das Horténsias, onde se
encontram Canela e Gramado. O PIB dos municipios desta regido ndo ¢ alto, porém a
Renda Municipal de seus habitantes sim. A regido € rica, € possui muito menos problemas
de infra-estrutura basica que a média estadual. Entretanto, devido ao indicador escolhido,
estd incluida entre as regides que se encontram em dificuldades, e portanto, candidata a
beneficidria de politicas de investimentos publicos, em detrimento de outras, que por outros
critérios, se mostrariam mais carentes. O indicador se mostra melhor inclusive que o
rendimento domiciliar per capita (que ¢ fortemente afetado pelos fluxos migratorios,
sobredimensionando o desempenho de regides de baixo crescimento demografico e
subdimensionando o desempenho de regides atratoras de populagdo) pois a renda
domiciliar total €, simultaneamente, uma medida de produto (mais exatamente, uma medida
da contribuicao dos agentes internos a produgdo regional) e de bem-estar (por corresponder

a parcela da renda retida na regido).

Analise comparativa

Como se percebe pelas analises anteriores, existem diversas questoes e problemas

comuns ou recorrentes em varias das regionalizagdes estudadas.

77 Coordenador da pesquisa “Investigagio acerca dos Determinantes do Desempenho Sécio-Econdmico
Diferenciado dos Municipios Gauchos entre 1970 e 2000”, FEE/NERU 2007, em que se utiliza a Renda
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O primeiro deles refere-se as tentativas de combinar determinantes e ldgicas
tematicas e setoriais em uma unica regionalizacdo. Colocamos a seguinte questdo: que
sentido ha em definir uma mesma regionalizagdo para a gestdo dos recursos hidricos e do
controle do meio ambiente e da seguranga publica? Atualmente, de acordo com a literatura
e a pratica dos gestores publicos, o conceito de regionalizag@o Unica (para todos os 6rgaos
da administragdo estadual), da forma como foi tentado nas duas primeiras regionalizacdes
estudadas, esta superado. A discussdao atual busca construir um projeto de regionalizagao
administrativa mais consistente: diferenciado para as agdes diretas do governo (delegacias
de ensino, secretarias regionais da Emater, regionais da policia civil e militar, etc.) e
unificado para o planejamento do desenvolvimento (tomando por base os COREDEs, por
exemplo). E o que norteia a idéia de multiplos e sub-multiplos, presente nas regionalizagdes
PRAE e Rumos 2015, nos quais se concebe uma regionalizagdo administrativa para
prestacdo de servigos e outra para planejamento de acdes regionalizadas, segundo
Lahorgue’®.

Outra dificuldade recorrente diz respeito a questdo da descontinuidade politica.
Como ¢ de praxe no Brasil, na maioria das vezes ao assumir o governo, o novo grupo
politico dominante trata de desconstruir as estruturas montadas no governo anterior,
independentemente se sdo boas ou ruins e sem se importar com 0s custos como a perda de
conhecimento, memoria (devido ao quadro substituido por pessoas ligadas ao novo grupo
politico), eficiéncia de operagdo do sistema. Este movimento estd associado com a intengdo
de apagar os sinais da administragdo passada para, a partir do zero, imprimir a sua propria
marca.

A esse respeito, entretanto, ¢ preciso considerar a situagdo especifica do conflito
politico no Rio Grande do Sul e seus reflexos sobre os mecanismos institucionais,
sobretudo orcamentarios no periodo posterior a volta da democracia ao pais. Pesquisa’”
comparativa com quatro Estados brasileiros: Rio Grande do Sul, Parani, Pernambuco e

Bahia no periodo entre 1986 e 2002, chegou a conclusdo de que Estados com niveis

Municipal.

78 Maria Alice Lahorgue, professora entrevistada, também responsavel pelas areas de ordenamento territorial,
de governanca e dos projetos de desenvolvimento das regides funcionais 1 e 4 (RMPA e regido
perimetropolitana e litoral) no Estudo Rumos 2015.

7 Schneider (2005).
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elevados de conflito entre os partidos (Rio Grande do Sul e Pernambuco), expressos na
fragmentacdo e na polarizagdo, exigiram instituicdes orcamentdrias mais democraticas;
Estados com niveis baixos de conflito entre os partidos (Parand e Bahia) permitiram que o
processo orcamentario autocratico continuasse. Esses argumentos parecem particularmente
relevantes no Brasil, onde prevalecem praticas e barganhas informais e os Estados sdo
muito desiguais. Em resumo, no caso rio-grandense, o alto grau de conflito politico obrigou
os chefes do poder Executivo a abrir as institui¢des politicas, entre elas as instituigdes
orcamentarias. A abertura comecou no final da década de 1980 com uma desconcentragao
da autoridade dentro do Executivo e culminou em instituicdes de orcamento participativo
que deram aos cidaddos acesso direto a processos or¢amentarios. O aprofundamento
democratico serviu para um proposito util para governos tanto de esquerda quanto de
direita. Todos os governadores enfrentaram sérios desafios a sua capacidade de legitimar
seu governo e tomar decisdes autorizadas. Para aumentar a legitimidade de seus governos e
administrar aliancas dificeis, os lideres estaduais expandiram as praticas democraticas no
orcamento.

Em outras palavras, o processo cumulativo de aprendizagem amadurecido com a
pratica de discussdo do orgamento e consolidada com os COREDEs, atual base da
regionaliza¢do em vigor, através do qual as regides passaram a ter um carater permanente
na consideracao do fator territério no debate sobre desenvolvimento, contribuiu para
contrabalancar o fator descontinuidade politica. Na mesma linha, pode-se estabelecer uma
linha diviséria entre os casos estudados, segundo a qual a primeira regionalizacdao
pertenceria a fase de administracdo centralizada, autocratica e as demais, todas
concernentes ao periodo democratico, incluiriam, em diferentes estagios, elementos de
descentralizagdo na gestdo publica do territorio.

A respeito da criacdo de estruturas permanentes nas regioes, como foi tentado com
as duas primeiras regionalizagdes escolhidas, em entrevista, Bandeira cita o fracasso da
experiéncia de Santa Catarina. Este Estado ¢ geralmente citado em conjunto com o Rio
Grande do Sul, quando se trata do avango das iniciativas de descentralizagdo
administrativa. “Havia 14 uma experiéncia muito interessante, construida de baixo para
cima com os Foruns Regionais de Desenvolvimento, que foi atropelada pela implantagdo

das Secretarias Regionais. J4 ndo ha mais estes foruns. Quando se cria estruturas
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permanentes, cria-se preocupacdo de apropriacdo politica sobre o controle dessas estruturas.
Ali foram criadas Secretarias Regionais, que de inicio seriam em numero igual ao de
associacdes de municipios e com as mesmas fronteiras. Quando levado a votacdo na
Assembléia Legislativa, houve uma pressdao de deputados que votariam em propostas de
interesse do governo somente se fosse criada uma secretaria regional em sua regido. Como
resultado houve uma proliferagio de secretarias regionais e num segundo momento,
colocou-se a questdo: quem seria o secretario regional (escolhido pelo governo estadual)?
Ou vai ser o sujeito que perdeu a eleigdo ou quem quer se candidatar a alguma coisa”. E
preciso, portanto, na visdo de Bandeira, cautela quanto a instauracdo de estruturas
permanentes.

Para a composi¢do municipal das regides, vimos que nos dois primeiros casos de
regionalizacdo nao se considerou o associativismo municipalista (no segundo estava
prevista uma forma de participagdo muito restrita, em verdade), em formagdo no primeiro
caso e consolidado no segundo, o que constituiu um dos obstaculos a aceitacdo das divisdes
regionais pretendidas. Da mesma forma, a questdo da escolha do coordenador regional nas
duas primeiras iniciativas mostrava-se em desacordo com as tendéncias de aumento da
participagdo social nas decisdes publicas, ainda em gestagdo durante a primeira divisdo,
mas ja mais claramente delineado durante a segunda. J4 nas divisdes seguintes, o fator
associativismo foi levado em consideragdo, o que propiciou a formacao de uma alianga
entre agentes no sentido da participagdo dos atores regionais ja existentes, € ndo a
preponderancia de uma regionalizagdo centralizada sobre o territorio ja dividido por esses
agentes regionais. A partir de entdo, verifica-se uma trajetoria cumulativa da divisdes
regionais administrativas posteriores, que contribuiu para o processo de consolida¢do das

mesmas.
Consideracoes para a regionalizacio vigente (COREDEs e regioes funcionais)

Quanto a composicao atual das regides, a maioria dos entrevistados concordou que
deve tomar-se como dado. Ja existe um grau de estabilizacio da composi¢do dos

COREDE:s. Apesar de continuarem aumentando em nimero, ndo ¢ um processo fora de

controle, hd& uma normatizagdo. H4 duas ou trés regides que ainda devem ser
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desmembradas, mas existe um consenso de que estas devem ser feitas respeitando as
regides funcionais, ancora da idéia de multiplos e submultiplos. E preciso algum grau de
flexibilidade muito bem administrada, ¢ preciso estabilizar em algum momento. Neste
ponto € preciso registrar o ponto de vista parcialmente discordante, de Paiva. Para este,
devem ser considerados de um lado, o aporte do conhecimento cientifico para a construg¢do
de regionaliza¢des que auxiliem na compreensao e, posteriormente, no direcionamento das
acoOes para o desenvolvimento; e, de outro, a participacdo da populagdo na constru¢ao das
reivindicagdes. A questdo central ¢ a mediacdo entre estas duas perspectivas — técnico-
cientifica e reivindicatorio-participativa (PAIVA, 2006b).

Ainda segundo Paiva, o ponto de partida necessario para uma intervengdo publica
estadual conseqiiente sobre o processo de desenvolvimento do territdrio ¢ um diagnostico
das potencialidades e dos estrangulamentos de desenvolvimento nos diversos setores e
espacos regionais — um diagnostico que ndo pode ser feito sem a ampla colaboragdo dos
agentes locais, pois o potencial de cada regido depende, em grande parte, da imagem que os
agentes locais tém de suas potencialidades e do futuro idealizado pelos mesmos. Contudo, o
mero diagnodstico e sua discussdo nao sdo, via de regra, instrumentos suficientes para a
estimulacdo do conjunto de investimentos privados que se fazem necessarios para a
mobilizagdo produtiva de um dado territério. O convencimento dos agentes privados da
consisténcia do diagndstico e do projeto de desenvolvimento articulado a partir das diversas
instancias de poderes publicos regionais (sob a coordenacao do governo Estadual) s6 pode
ser conquistado se forem mobilizadas inversdes e politicas publicas capazes de estimular
determinadas opgdes regionais em detrimento de outras. Essa ndo ¢ uma tarefa simples.
Exige, mais do que determinagdo, que se tenham muito claras as metas que se busca atingir,
o padrao de desenvolvimento desejado, por um lado, e por outro, um aparato politico-
institucional capilarizado.

Entretanto, na opinido da maioria dos agentes envolvidos com o tema, ainda que a
regionaliza¢do adotada ndo seja a melhor do ponto de vista da fundamentagdo técnica, o
potencial de desorganizacdo do processo que estd implicito em tentar mexer nisso € tdo
grande que, em nome de consertar algo menor, se gera um problema muito maior, como
processos desagregadores, fragmentadores. E preciso considerar o caminho percorrido, de

outra forma se pde em risco a continuidade do processo. Entdo, ndo se pode analisar uma
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parte do processo e se concentrar nas ilogicidades que estdo ali. Sdo dois riscos (de se
mexer em divisdes consolidadas): o estimulo a localismos e a 16gica da partilha de esferas
de poder politico.

Sobre o uso da regionaliza¢ao existente, COREDEs como instrumento efetivo de
politica regional, estudo sobre os efeitos econdmicos do Fundopem nas Regides do Rio
Grande do Sul entre 1989 e 1998 mostra que a concessdo de incentivos ¢ um fator
subsididrio a decisdo empresarial de investir, dominado pela disponibilidade de mao-de-
obra adequada e consideracdes relativas a mercados e lucros esperados. Observa-se que a
disponibilidade de incentivos financeiros/fiscais ¢ ainda mais subordinada a outros fatores
no que diz respeito a decisdo sobre a localizagdo do empreendimento, o que induz a
conclusdo que, quanto mais afastada das regides principais em desenvolvimento ou
crescimento econdmico, mais fraca € a influéncia possivel de beneficios financeiros para a
instalacdo local de novos empreendimentos produtivos. Em fungdo disto, parece ficar
caracterizado que a ado¢do de incentivos financeiros/fiscais ¢ mais eficaz para a
implementagdo de politicas do tipo “desconcentragdo concentrada”, enquanto que ineficaz
para a execucdo de politicas de desenvolvimento em regides deprimidas e espacialmente
desconectadas ou distantes em relagio as regides hegemonicas*’. Nestes casos mais
extremos de atraso econdmico, parece razoavel dar-se mais énfase a agdes de infra-
estrutura (energia, saneamento basico e transportes) e melhorias sociais (educacao, saude,
assisténcia social e habita¢do), ao lado de estimulos a geragdo de emprego e renda
(microcrédito e assisténcia gerencial a pequenos empreendimentos locais/regionais),
buscando-se construir, de baixo para cima, um clima de relativa prosperidade e crescente
atratividade, no que tange a perspectiva de investimentos diretos externos a regiao.

Ainda segundo este estudo, o fator que mais tem bloqueado agdes mais efetivas do
Estado Nacional brasileiro e de algumas de suas unidades federativas, entre as quais o Rio

Grande do Sul, ¢ o desarranjo das contas publicas e a persisténcia de uma situacao fiscal

% Verschoore Filho (2000) chegou a conclusio semelhante ao estudar os efeitos do Reconversul - Programa
de Fomento e Reconversao Produtiva da Metade Sul do Estado do Rio Grande do Sul do BNDES, instituido
em 1996. “Entretanto, o crédito como instrumento de promocdo do desenvolvimento regional possui um
alcance limitado. Ele é proficuo para superar entraves especificos, principalmente em sociedades com
caracteristicas empreendedoras, porém tem uma utilidade diminuta como fator de transformacdo e
mobilizagdo social... as principais dificuldades da manutencdo dos niveis de crescimento na regido se
localizam muito mais em uma incapacidade social de responder as transformagdes nos processos produtivos
do que propriamente na escassez de capitais ou financiamentos”.
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estruturalmente deficitaria, inclusive sob o conceito de resultado primario do setor publico,
resultando na fragilidade do papel do Estado de estimulador do desenvolvimento regional,
dada a quase inexisténcia de capacidade de investir € no bloqueio das possibilidades de
financiamento externo destes, por falta de capacidades de endividamento. Adicione-se o
fato de que as dividas das consultas de governos anteriores t€ém se acumulado de uma
gestdo para a seguinte, constituindo um fator de inag¢do do proprio sentido dos processos de
consulta.

O Estado do Rio Grande do Sul dispde das institui¢des financeiras publicas
necessdarias, ainda que fragmentadas em trés: Banrisul, BRDE e Agéncia de Fomento, além
do Fundopem e Integrar RS como programas de incentivo financeiro, ainda que
insuficientes se tomados isoladamente. Conta com a capacidade de captar e repassar
recursos financeiros do BNDES e outras institui¢des financeiras de fomento, ainda que
restringida por limites existentes de financiamento ao setor publico municipal, e dispde da
possibilidade de criar fundos setoriais e regionais de financiamento ao desenvolvimento,
ainda que padeca de forte restricdo or¢amentaria. Ou seja, os instrumentos existem, mas
também persistem problemas institucionais. Por fim, verifica-se a falta de articulacdo entre
as instituicdes estaduais e regionais de fomento e desenvolvimento, e de politicas,
programas e agOes integradas de desenvolvimento regional, bem como a caréncia de
exercicio da participagdo social, apesar da existéncia dos COREDEs e da experiéncia do
or¢amento participativo. Em que pese haja consenso quanto a inclusdo da prioridade do
desenvolvimento regional entre as politicas estaduais de desenvolvimento.

A trajetéria cumulativa das iniciativas de regionalizagdo no Estado tem confirmado
os COREDEs como interlocutores regionais, escala intermediaria entre o Estado e
municipio, numa iniciativa pioneira no pais, no que seria o caso mais proximo da exitosa
politica regional européia. Devido ao seu enraizamento social e historico, sua trajetoria
independente de orientacdo politica do governo estadual, os COREDEs, base das regides
multiplas, as regides funcionais, representam hoje efetivamente uma instituicdo consolidada
e em permanente evolu¢do no processo de planejamento do desenvolvimento regional rio-
grandense, descentralizado e participativo. Ja4 ndo € possivel retroceder. H4 muito o que
avangar, nas estruturas de governanca, mas sobretudo com respeito ao real combate as

desigualdades regionais através do planejamento estruturante de longo prazo. Porém,
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mesmo entre seus criticos, ¢ inegavel que a regionalizacdo dos COREDEs deve constituir

ponto de partida para a discussdao do desenvolvimento territorial do Rio Grande do Sul.

Consideracoes Finais

O objetivo principal do trabalho consistiu em realizar um levantamento e uma
avaliagao critica das principais divisdes regionais ja elaboradas para o Estado do Rio
Grande do Sul com vistas a subsidiar e orientar o planejamento do desenvolvimento de seu

territorio e a gestdo publica democratica.

Com um processo de conformacdo historica do territério pautado por conflitos
relacionados a questdo fronteirica e mais tarde com a integragdo com o centro econdmico
nacional, com a particularidade do processo de imigragdo européia em moldes diferentes
daquela que se dirigiu a S3o Paulo, o Rio Grande do Sul ocupa hoje a quarta colocagcdo em
produto interno bruto no Pais. Conta com uma economia complexa e diversificada, com
grande peso do setor agropecuario ao lado de setores industriais com forte componente
tecnoldgico. E bem verdade que em algumas dimensdes, principalmente o que se refere a
situagdo das finangas publicas, a forte dependéncia de condigdes favoraveis no mercado
externo para as exportagdes de produtos agropecuarios, o Estado do Rio Grande do Sul se
encontre fragilizado. Sob diversos aspectos, porém, se encontra em situacao privilegiada
frente a maioria do Estados brasileiros, sobretudo no que se refere a indices de educagao e
dindmica social. Isto ndo significa, entretanto, que o desenvolvimento se encontra
homogeneamente distribuido no territorio. As trés grandes macrorregides: Norte, Sul e
Nordeste demarcadas a partir do critério de homogeneidade historica nos auxiliam a captar
as especificidades de cada porcao, a partir do padrao de ocupagao do territorio e insercao de
atividades econdmicas, que resultaram na maior concentracao do desenvolvimento urbano e
industrial no eixo Porto Alegre-Caxias do Sul, na regido Nordeste, ao lado de éareas

economicamente estagnadas, como em partes das macrorregioes Sul e Norte.

O papel do planejamento da agdo publica para o desenvolvimento regional ¢
justamente o de se contrapor as for¢as concentradoras do processo de desenvolvimento,
tratando de buscar alternativas ndo para frear o crescimento das regides que se encontram
em vantagem, mas para fomentar opg¢des para o crescimento daquelas que possuem

desvantagens, seja devido a distancia do centro dindmico ou a falta de atividades
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econdmicas estruturantes que internalizem o desenvolvimento na regido. Ao mesmo tempo,
a excessiva aglomeragdo das atividades dindmicas numa parte do territorio traz problemas
relacionados a concentracao urbana, que se refletem na queda do nivel de bem-estar da
populagdo em geral, pior acesso a servigos publicos, entre outros. Desta forma, coloca-se o
desafio de equilibrar a competi¢do entre as regides com a missdo de promover o
desenvolvimento conjunto das regides (de acordo com cada configuragdo regional
estudada) que compdem o territdrio estadual, levando em consideragdo a integracdo deste

com os demais Estados da federacao.

Apdés o exame das iniciativas selecionadas de divisdo regional do Estado,
retornamos a um dos questionamentos iniciais do trabalho, sobre a existéncia de uma forma
mais adequada de delimitar regides para o planejamento do desenvolvimento do territdrio.
Acreditamos que ndo ¢ vidvel uma regionalizacdo Unica, que satisfaca simultaneamente
todos os requisitos da gestdo publica: logicas setoriais e tematicas, critérios politicos e

técnicos para a constitui¢do de regides e identidade regional.

Deste modo, o que se pode extrair da pesquisa realizada ¢ que ¢ importante buscar o
que explica a composicdo das regides numa determinada divisdo regional, com destaque
para os critérios sistematizados por Boudeville: homogeneidade, polarizagdo e
planejamento. Porém, mais relevante que isto ¢ o papel desempenhado pelas regides e
conseqilientemente, por seus agentes, sobretudo a populacdo residente em geral, no conjunto
do territério. Em outras palavras, dada uma determinada configuragdo regional, que por sua
vez, ¢ fruto uma certa correlagdo de forgas sociais, e por isso, nada tem de natural, de que
forma cada regido pode pensar e planejar seu futuro solidariamente as outras regides?
Considerando o conjunto das regides que compdem o Estado do Rio Grande do Sul, que ao
lado dos demais Estados perfazem a federacao.

Como vimos, grandes avangos tém sido alcangados até o0 momento, antes mesmo da
instituicdo dos COREDEs como entidades de planejamento do desenvolvimento regional.,
constituindo um processo de construcao cumulativa de conhecimento e praticas a partir das
tentativas anteriores de regionalizacdo administrativa e do debate sobre descentralizagdo de
poderes e mecanismos democraticos participativos nas politicas publicas, nas Constitui¢des
Federal (1988) e Estadual (1989). Ainda que a atuacdo dos COREDEs se veja, em muitos

casos, restrita ao processo de elei¢do anual de prioridades de investimento no or¢amento
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estadual em suas varias versdes ao longo do tempo — consulta popular, orcamento
participativo, processo de participagdo popular, ¢ preciso reconhecer as vitdrias obtidas
como a consolidacdo dos conselhos como espagos reivindicatorios onde devem estar
representados os diversos segmentos e portanto, interesses da sociedade.

Mais recentemente, a elaboracdo de planos estratégicos e dos Compromissos de
Planejamento Territorial permite vislumbrar a possibilidade do aprofundamento da
discussdao dos eixos estruturantes para o planejamento regional de longo prazo, ou como
dizem Paiva e Accurso, cada um com suas palavras — em que sentido se quer crescer ou o
que a regido deseja ser e com que meios se alcangard o resultado desejado.

Desta forma, em lugar de uma conclusdo e longe de esgotar um tema tdo amplo,
contemporaneo e complexo, o que espera € que este trabalho contribua para a continuidade
do debate sobre a dinamica de desenvolvimento regional no Rio Grande do Sul,
notadamente um dos Estados menos desiguais e mais desenvolvidos do pais, como vimos
ao longo da dissertacdo. E que a trajetéria do desenvolvimento gaucho sirva de inspiracao
(ndo estritamente replicavel, € certo, porém adaptado as condi¢des particulares de cada
Estado) para a popularizacdo do uso de alternativas mais democraticas de formulagdo e
gestdo de politicas publicas no pais, em prol do combate as desigualdades regionais e da
constru¢do de uma sociedade mais justa, em busca do real desenvolvimento onde todos os

cidaddos tenham vez.
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