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RESUMO

O passivo do processo da ocupagdo do territério nacional perpassa por grandes desequilibrios regionais,
tanto nacionais, como no interior dos estados. Diversos pesquisadores e acOes politicas tem se preocupado
com esta temaética a partir de varias concepcgoes, sejam elas econémicas, no enfrentamento dos limitantes do
setor, ou entao politicas, a partir de prerrogativas de superagao da centralizacdo administrativa e necessidade
de amadurecimento do processo de participacdo. O presente artigo tem por objetivo analisar os avangos
recentes dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul, como instiancias de
representacdo, debate e deliberacao tomando como referéncia temporal e analitica a reflexdo trazida por José
Eli da Veiga em 2006. Fizemos uso de leis e decretos que fundamentam os Conselhos, relatério de pesquisas
recentes sob o tema e entrevistas com agentes envolvidos com a Instituicio para essa reflexdo. Os resultados
apontam avancos na direcdo da qualificacdo dos estudos realizados a priori das acbes consultivas e
deliberativas dos Conselhos, entretanto h4 continuidades de praticas que enfraquecem a potencialidade dos
mesmos, como desprendimentos de esforgos que desvirtuam as propostas estratégicas da instituicao e
rebatem no enfraquecimento da proposta regional e na interescalaridade.
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TRANSFORMACIONES Y CONTINUIDADES EN LAS RECIENTES ACCIONES
DE LOS CONSEJOS REGIONALES DE DESARROLLO DEL RiO GRANDE DEL
SUR

RESUMEN

El pasivo del processo de ocupaciéon del territorio nacional pasa por grandes desequilibrios regionales,
nacionales como al interior de los estados. Varios investigadores y acciones politicas se han preocupado con
esta temética desde diferentes concepciones, sean econémicas, para hacer frente a los limites del sector, o
politicas, a partir de prerrogativas de superaciéon de la centralizacién administrativa y la necesidad de
madurar el proceso de participacién. Este articulo tiene como objetivo analizar los avances recientes de los
Consejos Regionales de Desarrollo del Rio Grande del Sur, como instancias de representacioén, debate y
deliberaci6on tomando como referencia temporal y analitica la reflexion traida/realizada por José Eli da Veiga
en 2006. Utilizamos leyes y decretos que dan fundamento a los Consejos, recientes informes de investigacion
sobre el tema y entrevistas con los agentes involucrados con la Institucién para esta reflexion. Los resultados
indican avances hacia la cualificaciéon de los estudios llevados a cabo a priori de las acciones de consulta y
deliberaciéon de los Consejos, aunque hay continuidad de las practicas que debilitan el potencial de los
mismos, como desinterés en los esfuerzos que desvirtuan las propuestas estratégicas de la instituciéon y
recaen en el debilitamiento de la propuesta regional y interescalaridade.

Palabras - clave: Escalas, region, desarrollo regional, federalismo, descentralizacion.
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TRANSFORMATIONS AND CONTINUITIES IN RECENT ACTIONS OF
REGIONAL DEVELOPMENT COUNCILS IN RIO GRANDE DO SUL

ABSTRACT

The liability of the process of occupation of national territory go along with great regional, national, and
intra-states imbalances. Several researchers and political actions have been concerned with this issue from
different conceptions, both economic, facing the constraints of the sector, or political, with prerogatives to
overcome administrative centralization and mature the process of participation. We aimed to analyze the
recent progress of the Regional Development Councils in Rio Grande do Sul as instances of representation,
debate, and deliberation, based on the reflections by José Eli da Veiga (2006). We used laws and decrees that
support Councils, recent research report on the subject, and interviews with agents involved with the
institution. Results indicate progress toward the qualification of studies conducted in advance of the
consultative and deliberative actions of the Councils. However, there are still actions that weaken their
potential, such as efforts to distort the strategic proposals of the institution and weaken the regional
proposal.

Keywords: scales, region, regional development, federalism, decentralization.

1. Introducao

O passivo herdado do processo da ocupacado do territério nacional, no que tange os
desequilibrios regionais, tem suscitado intimeras correntes interpretativas dessa
problemaética, assim como acoOes estatais com objetivo de diminuir as desigualdades.

Diversos pesquisadores tem se debrucado, sobretudo em anos recentes, na
interpretacao da limitacao das escalas federativas do Brasil em dar resposta a essa questao,
ao passo que a organizacao em federacdo, estados e municipios, pouco tem favorecido
politicas com esse fim, seja pela rigidez administrativa ou pela pouca integracao escalar.

Concomitantemente, emergem estudos e experiéncias que dialogam com a busca de
alternativa a partir da descentralizacdo administrativa com a pretensao de apresentar uma
proposta tangencial a rigidez do pacto federativo brasileiro e sirva ndo como solugao
definitiva, mas uma tratativa de somar a problematica enraizada na realidade do pais.

Empiricamente, algumas experiéncias no Brasil com essa finalidade tém surgido,
uma destas, existente a aproximadamente vinte e cinco anos, vem amadurecendo e
estruturando-se no Rio Grande do Sul, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento,
originadas da percepciao do agravamento da problematica regional do estado e a
necessidade de alternativas a partir de mecanismos descentralizadores e democréaticos.

Muitos avancos no decorrer da existéncia dos Conselhos foram somados em suas
acgoes, resistindo, inclusive, a constante troca de governos, fato que tradicionalmente
impacta sobre acoes publicas no Brasil. Entretanto, diversas ainda sdo as criticas que
podem ser feitas a experiéncia, sobretudo se partirmos das concepc¢oes de descentralizacao

do poder e emergéncia de novas escalas de acao.
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Diante disso, o presente artigo tem por objetivo analisar os avancos recentes dos
COREDES, como instancias de representacao, debate, deliberacao da sociedade regional
do Rio Grande do Sul, tomando como referéncia temporal e analitica a reflexdo trazida por
José Eli da Veiga em 2006, texto referéncia pelo seu carater critico e pelas contribuicoes de
um pesquisador nao familiar a acio dos COREDE:s.

Somamos a reflexdo outros materiais para considerar os avancos dos Conselhos nos
ultimos dez anos, como leis e decretos que fundamentam legalmente a sua acao, o relatorio
da pesquisa “Observando o planejamento regional no Rio Grande do Sul: uma analise da
experiéncia recente dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDESs)” realizada
em 2014 pelo Observatorio do Desenvolvimento Regional da UNISC/RS e ainda
entrevistas semiestruturadas com presidentes e ex-presidentes dos COREDEs.

No primeiro momento realizamos uma discussao teérica entorno de elementos que
sustentaram a analise dos avancos recentes alcancados pela instituicio. Na sequéncia,
apresentamos brevemente a situacdo da questdo regional do Rio Grande do Sul, um dos
fatos fomentadores da formacao dos COREDEs sobre a qual trataremos em tbpico
seguinte. No penultimo topico analisamos alguns avancos realizados pelos Conselhos nos
anos recentes e, sobretudo, apontaremos aspectos ainda frageis da experiéncia. Em carater
de discussoes finais, aproximaremos a reflexdo tedrica anteriormente realizada com as

criticas tecidas em t6pico anterior.

2. A emergéncia de uma nova escala de acao

Tem sido recorrente na discussao politica e académica a insuficiéncia das respostas
dadas pelas escalas federativas de acdo no Brasil — federal, estadual e municipal — no que
tange o fornecimento de melhores condicoes de vida a sociedade, vista a partir dos mais
diferentes critérios, como ampliacdo de renda, seguridade social, inser¢do em canais de
representatividade e deliberacao politica, enfim.

Nesse sentido:

A Uniao, os estados e os municipios, além de terem frustrado o atingimento, com
direitos e cidadania, do lugar da vida cotidiana e das préaticas sociais (place) com a
oferta publica de servigos coletivos decentes, ndo lograram realizar um adequado
pacto que universalizassem os servicos publicos e os meios de consumo urbano
coletivos. (Brandao, 2013, p. 170).

As criticas a tais acOes podem ser tecidas a partir de inimeras frentes no caso

brasileiro, como economicas e politicas, entre tantas outras. Falaremos brevemente sobre
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alguma destas para posteriormente tratar da emergéncia do aprofundamento das
discussoes e das praticas entorno da descentralizagao territorial.

A contribuicao critica baseada nas concep¢des econdmicas podem ser realizadas
tendo por base os distintos momentos histéricos da formacao econémica do pais que, em
suma, foram conduzidas sobre ideario do crescimento econémico, como no milagre do
periodo militar, ou antes, com a intensificacio do processo de industrializacdo por
substituicoes, trazida por Tavares (1983), ou no periodo de ascensao da financeirizacao sob
ideario liberal na década final do século passado — abordado por Pochmamm (2010).
Mesmo nos altimos anos, onde se observou um movimento de desconcentracao de renda e
regional, durante a tentativa de retomada do estado desenvolvimentista — como afirma
Novy (2009) -, 0s mecanismos macroecondmicos se mantiveram os mesmo, com parcas
possibilidades de sustentabilidade como podemos ver nos recentes movimentos
econémicos de crise. Seja qual for a escala privilegiada, nacional durante o processo de
industrializacdo e acdo extensiva do Estado, ou o local e o global durante a retomada
liberal, houve manutencao de grande parte das mazelas historicas sofridas pelos estratos
sociais menos favorecidos.

No corte politico, podemos creditar a critica possivel a fragilidade dos canais de
articulacdo entre as demandas sociais e as instituicoes, independentemente da escala. Mais
do que isso, no Brasil ha uma centralidade do poder no estado nacional que remonta anos
anteriores. Esta foi aprofundada com a reforma tributaria de 19677 durante os anos iniciais
do periodo militar que buscava estabilizacdo econOmica, como afirmam Lacerda et al
(2010), com a implantacao do Programa de Acdao Economica do Governo — Paeg. Como
resultado aumentou-se a arrecadacao, contudo os recursos foram centralizados no governo
federal. Em anos seguintes, a Constituicio de 1988, debatida sob forte apelo pela
descentralizacdo, visto os longos anos de governo militar centralizador e autoritario,
repartiu responsabilidade administrativa sem o acompanhamento devido dos canais de
financiamento, ou seja, houve descentralizacio de responsabilidades chave para a
sociedade, como educagdo e saude, para os estados e municipios, porém manteve-se
grande parcela dos recursos no governo central.

Grande parte das respostas procuradas e executadas referentes estas questoes, seja
de forma explicita ou implicita, porém com rebatimento na insuficiéncia das escalas

federativas na gestao e propensao a respostas a questoes diversas, fazem uso da mesma
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estrutura. Seja em questoes econOmicas ou politicas, a maioria das propostas ao serem
reproduzidas ou surgidas no ambiente brasileiro dialogam com as escalas j existentes.

Na perspectiva econdmica, em décadas mais recentes houve movimentos na busca
por dinamizacdo baseados em preceitos regionais/locais, em contraponto com a
centralizacao implicada em propostas economicas ortodoxas. Citamos dois pontos a titulo
de exemplificacao.

Uma destas correntes é composta pela contribuicao de Robert Putnam (1996). Para
compreender a realidade regional, o norte-americano, partindo de uma analise
endogenistas, percebe a regiao ou o local a partir delas, creditando grande relevancia a
esforcos internos o seu processo de desenvolvimento. Teorias como estas, obtiveram largo
espaco na comunidade académica e na politica internacional a medida que a flexibilizacao
da producao interligou diretamente as escalas global e local, transferindo esforcos
competitivos a esta ultima em detrimento de propostas macrorregionais e nacionais.

A contribuicdao do autor pautou-se pela consideracao da cooperacdo, do espirito de
comunidade e pelas instituicoes regionais, como fundamentais para compreensao do
desenvolvimento, analisadas a partir da realidade Italiana. Algumas politicas - inclusive de
organismos multilaterais — e organizacoes no Brasil foram e ainda sao pautadas por essa
corrente que, como uma das grandes contribuicOes, valoriza a peculiaridade regional e a
posiciona no centro das acoes para desenvolvimento. Em contraponto, inimeras criticas,
inclusive pelo excessivo protagonismo local/regional nas suas principais teses, descartando
a percepcao em outras escalas que viriam a corroborar outros elementos para as suas
conclusoes. Da mesma forma, o ambiente competitivo do atual estagio do capitalismo fez
diversos tedricos questionar-se sobre a real possibilidade de creditar exclusivamente a uma
concepcao de cooperacao e civismo o processo de desenvolvimento.

Outra concepcao que corrobora com a necessidade de percepcdo da realidade
regional, porém sofreu distorcoes de interpretacao e posterior aplicacao no caso brasileiro,
sdo as propostas neoschumpeterianas para a analise regional e seus reflexos sobre aspectos
determinantes no desenvolvimento. As teorias do economista tcheco Joseph Schumpeter
concebem o processo de desenvolvimento capitalista - e suas desigualdades no tempo e no
espaco - estao intimamente ligadas a concepcoes de tecnologia e inovacao

Para os neoschumperianos, de acordo com Carleial (2011), a inova¢do nao pode ser
analisada s6 dentro da empresa, mas fora dela também, sendo essa um produto social e

nao estritamente econdmico como Schumpeter analisava. O ambiente inserido segundo as
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novas concepcoes trazem elementos fundamentais para compreender as iniciativas de
inovagao, assim como o ambiente institucional favorece ou nao esses processos.

No caso brasileiro, essa discussao emerge no contexto neoliberal, em que a presenca
do Estado é pouca e o processo de globalizacdo interligava sem intermediarios o local e
global, gerando guerras fiscais entre municipios que buscavam captar oportunidades
externas, fato que fragmentou o territorio e desarticulou a escala regional no contexto
nacional. Concomitante nesse periodo, a discussao se desviou para o conceito de arranjos
produtivos locais (APLs) que consistiam justamente na tentativa local da criacdo de um
sistema de inovacao e producao, desconsiderando na maioria das vezes as demais escalas.

No ambito politico, Brandao (2013) aponta para o desafio advindo do pacto
federativo para legitimacao de politicas regionais no Brasil recente. O autor parte de uma
analise sobre as continuidades e descontinuidades da centralizacdo e descentralizacao
ocorridas no pais, especialmente no periodo de crescimento industrial até a crise da divida
publica, a ascensdo do neoliberalismo até o inicio do corrente século. O autor centra suas
reflexGes nas tentativas recentes de articulacao de politicas regionais que integrem (i) o
territorio, como objetivo de partida ou de chegada, (ii) estratos setoriais, propondo acoes
integradas de pastas ministeriais, (iii) e escalas, com tutela do estado nacional, porém com
articulacdo com os estados e, sobretudo, com sub-regides, atribuindo importancia a escala
de reproducao da vida cotidiana.

Berandao realiza uma critica entorno de tais desafios que se colocam como
limitantes na busca de incorporar agoes de desenvolvimento regional na politica nacional,
apontando as insuficientes respostas dadas pelas escalas desarticuladamente, ou mesmo

na tentativa de articulagao. Brandao afirma:

Todas as politicas territoriais aqui elencadas, sobretudo a PNDR (Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional), exigiriam o reaparelhamento e o fortalecimento
estratégico e legitimado do Estado para fazer frente as variadas formas e expressoes
de desigualdade presentes no territério nacional, que deveriam ser enfrentadas
multiescalarmente (multinivel de governo) e multi-instrumentalmente. Portanto,
todas passam pela questao fundante do pacto federativo, enquanto coalizdo e
convengao territorializada do poder e capacidade de estruturacdo e organizacao
sociopolitica do espaco nacional em suas interfaces com as miultiplas escalas
espaciais (supranacional e subnacionais). (Brandao, 2013, p. 169).

Das limitacoes e tentativas, especialmente no campo do debate de politicas publicas,
em superar as acoes fragmentadas da triade escalar do federalismo brasileiro emerge a
necessidade de aprofundar o debate teorico e pratico entorno da emergéncia do debate de

acoes em novas escalas, sob prerrogativas de descentralizacao e protagonismo territorial,
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pois, como afirma Brandao (2013, p. 169) “em um plano de observagao mais estrutural,
pode-se constatar a dificuldade do Estado e do pacto federativo brasileiro para fazer
cumprir o principio constitucional da reducdo dos desbalanceamentos inter e
intrarregionais.”

Uma das prerrogativas discutidas ao longo dos ultimos anos advoga sobre o papel
da descentralizacdo como possivel resposta para superar as dificuldades impostas pelo
federalismo que, somado a movimentos politico-econémicos, atenuam os desequilibrios
sociais e regionais. Abrucio (2006) defende entre suas propostas a instauracao de
instituicoes que possibilitem uma coordenacdo intergovernamental com a insercao na
politica publica acoes de corte intermunicipal, superando a escala local, em um movimento
de qualificacao de iniciativas como os consorcios publicos.

Esse movimento aponta para a descentralizacio que, como mostra Dallabrida
(2011), diversos sdo os enfoques teodricos sobre a mesma. Citaremos aqui apenas dois
grupos que sintetizam os demais. O primeiro vertente discute sobre a transferéncia de
recursos financeiros ou competéncias para unidades subnacionais do Governo. A segunda
tem carater processual e de dimensao social e politica do fenémeno da descentralizacao
que considera esta como uma forma de aumentar a participacao social e de distribuicao
territorial do poder do Estado.

Na esteira da descentralizagao, Dallabrida (2011) trabalha nesse e em outros textos,
o tema da governanca territorial. Segundo o pesquisador - Dallabrida (2011, p. 17) - essa
consiste nas “iniciativas ou acOes que expressam a capacidade de uma sociedade
organizada territorialmente para gerir os assuntos publicos a partir do envolvimento
conjunto e cooperativo dos atores sociais, econémicos e institucionais”

Dessa forma, ao aproximar a reflexdo de descentralizacdo e governanca territorial
tem-se a pretensdo de somar as discussoes sobre desenvolvimento a busca por
compartilhamento de poder, ao passo que para planejar e deliberar, especialmente de
forma participe, € essencial atribuir poder a sociedade para governar. As reflexdes do
chileno Sergio Boisier (1998) corroboram no debate de construcao de um poder politico
regional como condicdo para maior participacdo democratica ao passo que possibilita
alterar os parametros do estilo de desenvolvimento.

No que tange a geografia, as prerrogativas da governanca territorial podem auxiliar

em referéncia aos processos de tomada de decisdo dos atores sociais, econémicos e
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institucionais de uma area geografica delimitada, apropriacio e uso do territério na
definicao de processo de desenvolvimento, sendo esse ponto de partida ou chegada.

A descentralizacao a partir de uma governanca territorial pode, portanto, auxiliar na
proposta de novas escalas de acdo. Vejamos, porém, que nao advoga-se por um
enfraquecimento do Estado-nacdo. Pelo contrario. Em um territério tao vasto e
fragmentado como o brasileiro, concordamos com Aratjo (2000) no que concerne a
necessidade da tutela da escala nacional em temas estratégicos para a sociedade, em
especial o desenvolvimento e garantias de servigos basicos. Contudo, essa mesma vastidao
impoe olhar para as peculiaridades de cada porcao territorial, fato que, a partir do
municipalismo ja mostrou-se fragil, em especial no auge do liberalismo na década de 1990.
A escala sub-regional, entre o municipio e o estado apresenta-se como alternativa.

Apesar das potencialidades de iniciativas com base territorial, estas ndo podem ser
tratadas como uma panaceia para solu¢cdo de todos os problemas, seja em relacdo as
escalas de acdo ou entdo os desafios do desenvolvimento. Nao apenas reconhecemos como
trataremos em topicos a seguir dos limitantes de tais a¢Oes, nao tanto pela sua proposta
tedrica, mas por como ela implica no embate com estruturas rigidas do sistema politico
brasileiro.

A luz da descentralizacdo e da governanca, Dallabrida (2011), sem detalhar cada
experiéncia, traca uma critica baseada no acompanhamento realizado em outrora dos
mesmos. Segundo ele, recentemente no Brasil houve importantes avancos, entretanto, em
paralelo a esses, podem-se tecer iniimeras criticas que contrapoe a esséncia e os propositos
originais de tais abordagens. Os resultados tém se tornaram mais ‘promessas nao
cumpridas’ que apontam para praticas rasas e inimeros desafios.

Uma dessas experiéncias criticadas pelo autor é dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento do Rio Grande do Sul, os COREDEs, que, apesar de ser inimeros
desafios ainda a serem superados e amadurecidos, o linear dos mais de vinte e cinco anos
de acOes de desenvolvimento regional sob corte escalar sub-regional resistindo e
fortalecendo, mesmo sofrendo varias descontinuidades administrativas estaduais, o
debate no estado gadcho coloca esta experiéncia em destaque a nivel nacional, como
afirma Bandeira (2010).

Avancaremos sobre essa experiéncia de descentralizacdo e governanca territorial

nos topicos seguintes para compreender os avancos mais recentes e pontuar os desafios.
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Primeiramente cabe discutir o contexto do seu surgimento, seus passos iniciais,

continuidades e rupturas até os dias recentes.

3. Contexto histérico do RS e seu peso na institucionalizacao dos COREDEs

Para compreender o processo de institucionalizacio dos COREDEs, cabe
anteriormente apontar algumas caracteristicas da formacao territorial do Rio Grande do
Sul que evidenciam a razao para a atencao direcionada a questao regional.

Costumeiramente o territério gaiicho é dividido em trés grandes regides para
compreensao das suas diferencas, proposta trazida por Alonso e Bandeira (1994). No
nordeste situa-se o eixo Porto Alegre — Caxias do Sul, local de inicio do assentamento
europeu no estado. Atualmente é a area de maior dinamismo econémico, com
consideraveis taxas de industrializacdo, elevada taxa de participacio da producao
econOmica estadual e indicadores de desenvolvimento humano entre os maiores do estado.

Os centros urbanos nessa regiao desenvolveram-se com alto indice de concentracao
demografica, ofertando um mercado consumidor consideravel e um grande ntimero de
municipios com pequena area territorial, com alguns polos médios e diversificada
atividade rural. Formada por uma mao de obra familiar, livre, a regido tinha a o acesso a
terra e a educacao como principios democraticos basicos, organizando o que Brose (2005)
denominou de uma sociedade mais igualitaria, com preceitos éticos oriundos do
catolicismo e protestantismo.

Na regiao sul do estado uma das principais caracteristicas herdadas do processo de
formacao territorial foi a concentracio na posse da terra. A concessdo de extensas
sesmarias durante a ocupacdo do sul do Brasil resultou em uma populaciao rarefeita
distribuida em municipios de porte médio com grandes areas territoriais e em nimero
significativamente menor que no nordeste e norte do Estado. Além disso, a estrutura social
altamente hierarquizada herdada do passado escravista dificultava o acesso a terra dos
menos favorecidos, criando uma centralidade politica que dificultou o processo de
democratizacdo de servigos basicos na regido. O principal centro urbano que escoava a
producao das areas de campos no passado se vinculou essencialmente com a exportacao,
sem articulacdo com atividades de processamento e geracao de renda, fato atrelado ao
pequeno mercado causado pela densidade demografica baixa dos grandes latifindios
pecuaristas, nao havendo potencializacio endoégena para a criacao de atividade

manufatureira sustentavel.
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O norte do estado foi a ultima regiao a ser ocupada por imigrantes europeus. Foi
destino de fluxos de migrantes durante a primeira metade do século passado oriundo das
areas de povoamento mais antigos de alemaes e italianos — principalmente. Com a
constante fragmentacao das propriedades, sobretudo por razoes de sucessao hereditéria, a
pecuaria extensiva deu espaco para a agropecuaria realizada em pequenas e médias
propriedades. O processamento de produtos alimenticios tornou o setor de
industrializacdo expressivo na regiao, assim como insumos e implementos agricolas.

Diversos autores questionam sobre as razoes de sociedades tao distintas nao terem
formado territorios administrativos distintos, uma vez que a gama de interesses dos
mesmos em diversos casos é contraria. Ainda em anos recentes houve tratativas da busca
da criacao de outra unidade federativa, delimitada justamente na zona do Pampa gaticho, a
regiao sul.

A busca por criacao de uma unidade administrativa, que chegou a ser apresentada
como projeto de lei para realizacdo de um plebiscito para separacao da parte sul do Estado,
chamou atencdo, de acordo com Bandeira (2010) para as questoes relativas a
desigualdades regionais do Rio Grande do Sul.

A partir de diversas vertentes metodolégicas se tem produzido textos refletindo
sobre as desigualdades territoriais do Rio Grande do Sul, como Brose (2005 e 2007) que
realiza um resgate historico das fases de ocupacio do territério gaucho e traz a
probleméatica em uma concep¢ao putnamiana e weberiana como origem das iniciativas
democréticas e participativas; Bandeira (2007), também em uma concepc¢iao putnamiana,
analisa a classica experiéncia da Terceira Italia descrita pelo cientista politico norte
americano em comparacdo com o Rio Grande do Sul. Paiva (2008) aborda as
desigualdades em uma perspectiva evolutiva, testando a teoria de diversos autores a partir
de proxies que buscam quantificar as reflexdes dos mesmos, como Douglass North,
Michael Kalecki, Karl Marx, David Ricardo, Alfred Marshall, Max Weber, entre outros;
ainda Paiva, juntamente com Alonso e Tartaruga — Paiva, Alonso e Tartaruga (2010) —
discutem a questao trazendo uma nova regionalizacao baseada nas areas de influéncia dos
polos urbanos, em concordancia com teéricos como Perroux. Em uma perspectiva
institucional, Dallabrida (2011) organiza a discussao de diversos autores que refletem
sobre a experiéncia do Rio Grande do Sul de descentralizacdao politico-administrativa que

originam-se nas desigualdades territoriais; estes autores sao citados como exemplos de
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uma gama de outras pesquisas que tomam por base o Rio Grande do Sul ou parte de seu
territorio diferenciando-as a partir de diferentes bases.

No campo politico, tanto no legislativo como no executivo, diversas comissoes foram
criadas com objetivos diversos partindo das desigualdades regionais do estado e buscando
amortizar tais desiquilibrios. Nas comunidades regionais também crescia o debate, ao
ponto de formular e lancar os COREDEs. Vejamos agora o seu processo de

institucionalizacao.

4. Institucionalizacao e percurso dos COREDEs

Considerado o contexto de desequilibrios regionais do Rio Grande do Sul que foram
pano de fundo para busca de compreensao académica, politica e das proprias comunidades
regionais para possiveis solugoes, destacaremos agora a institucionalizacdo de uma dessas
propostas.

A institucionalizacao de entes publicos, porém nao estatais, e o teste de inimeros
procedimentos de participacdo social marcaram a trajetéria do Estado na busca por
superar a ruptura territorial supramencionada, acdes que visam promover o
desenvolvimento a partir de bases ja estruturadas e com adesdo social garantida pela sua
participacao nos processos de deliberacao.

Essas acOes possuem origem na propria formacao territorial do Estado que, ao
contrario da grande maioria das iniciativas de desenvolvimento no Brasil, segundo Brose
(2007), o enfoque principal recorrente no Rio Grande do Sul foi baseado na mobilizagcao
social herdada das experiéncias associativas e comunitérias das colonias alemas e italianas,
diferentemente das atragoes de investimentos externos fruto da tipica visao tecnocrata da
politica central de industrializacdo e modernizacao no Estado brasileiro. Nao por acaso,
iniciativas como dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento surgiram no interior do
Estado, discutidas principalmente em universidades comunitarias, criadas para
possibilitar o acesso a educacao superior da populacao nao residente nas capitais, postura
de democratizacdo ao acesso a educacdo e outros bens sociais encontrada na regiao
nordeste e norte do Rio Grande do Sul.

Para essa andlise, tomaremos por marco histérico inicial o processo de
redemocratizacao ocorrida no Brasil com o fim do regime militar em 1985 e as
possibilidades criadas pela Constituicio Federal de 1988 no que tange questdes de

planejamento, desenvolvimento e participacao social. Apos as primeiras eleicoes diretas a
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governador do Estado desde o golpe militar, em 1982 vencida por Jair Soares do PDS —
Partido Democratico Social, criado a partir da Arena (Alianca Renovadora Nacional)
apoiador do regime militar — se passou a discutir novas formas de administracao,
incorporando novas concepc¢oes de democracia, participacao e transpareéncia.

O entao derrotado candidato a governo do Estado, Alceu Collares (1986 — 1988,
PDT - Partido Democratico Trabalhista) assume a prefeitura de Porto Alegre na primeira
eleicdo para capitais estaduais. Segundo Allebrandt (2010), as eleicoes foram marcadas por
discussoes entorno da participagao popular na gestao publica. Diversos foram os percal¢os
encontrados para criacdo de um conselho que abrangesse a participacao, entre estes de
Associacoes ja existentes que militavam pela continuidade de suas acoes e reconhecimento
por parte da administracado municipal como mecanismo popular de participacdao na gestao
publica. Em 1987 o governo Collares, incorporando diversas reivindicacbes das
Associagoes, encaminha para a Assembleia Legislativa municipal o projeto de criacao dos
Conselhos Populares.

O projeto, retirado da Assembleia, foi reapresentado no ultimo ano de Collares a
frente da prefeitura e sancionado no seu ultimo dia de governo, deixando a
responsabilidade de regulamentar a nova Lei para o proximo prefeito, Olivio Dutra (1989 —
1992, PT — Partido dos Trabalhadores) que era contrario aos Conselhos Populares nos
moldes criados. O novo governo lutou judicialmente alegando inconstitucionalidade da
proposta enquanto discutia a implementacao do Orcamento Participativo Municipal.

Concomitante as acoes na capital, no ambito Estadual Pedro Simon (1987 — 1990)
assumiu o governo e apresentou uma politica importante na discussao das acoes de
desconcentracao regional que originariam posteriormente os COREDEs. O Programa
Estadual de Descentralizacao Regional (PEDR), instituido em 1987, de acordo com
Siedenberg, Biittenbender e Allebrandt (2011), incorpora preocupacoes que estavam na
ordem do dia no periodo de redemocratizacao politica no Brasil, como o fortalecimento
dos territorios e consolidacao cidada a partir da participacao popular.

Mesmo com as dificuldades encontradas na gestdo Simon para incorporacao de
mecanismos regionalizados de participacao, planejamento e gestao, difundia-se no interior
do Estado a necessidade de alternativas para o desenvolvimento do Rio Grande do Sul.
Roth (2005) aborda o encontro de pesquisadores da Universidade Federal de Santa Maria
(UFSM) para tratar da questao a partir de gestdo democratica, com descentralizacao

territorial baseada na participacdo. Das conclusOes desta reunido, um documento foi
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construido e entregue ao entao candidato a eleicio governamental Alceu Collares
propondo o estabelecimento de conselhos administrativos regionais no Estado.

Somando as articulagOes realizadas no interior do Estado com a experiéncia dos
Conselhos Populares na Prefeitura de Porto Alegre, Collares (eleito para o mandato 1991-
1994) amadurecia a proposta de criacao dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
presente ja em seu plano de governo.

A partir da eleicio de Collares comecam as articulagoes para a criacdo dos
Conselhos. O governo buscou formular uma proposta operacional. J& nas regioes, reunioes
entre liderancas passam a tratar do funcionamento e dinamica dos COREDEs. Contudo,
como ja referido, a incorporacio de mecanismos de descentralizacao politico-
administrativa no Rio Grande do Sul nao ocorreu abruptamente. Diversas resisténcias
politicas ocorreram devido ao desconhecimento da proposta dos Conselhos, que se
apresentavam como alternativa para a gestao e incorporacao das demanda da sociedade
civil. Collares optou por nao instituir os COREDEs por Lei logo no inicio das discussoes e
implementacoes, deixando para seu ultimo ano de governo — assim como fez quando
Prefeito de Porto Alegre com os Conselhos Populares — a criacdo da Lei reguladora.
Allebrandt (2010) traz relatos de liderancas a época que afirmam ter sido uma acao
acertada do governo, pois primeiro foi criada uma base pratica nos municipios que se
organizavam em busca de uma ‘homogeneidade’, para posterior regulamentacao.

A definicao da regionalizacao a ser seguida pelos COREDESs também gerou conflitos
devido as inimeras bases que podem ser seguidas ao se regionalizar. Contudo, segundo
Muioz (2007), o governo Collares optou pelo protagonismo local, deliberando as
liderancas locais a prerrogativa de definir os limites adequados que deveria considerar
apenas a continuidade territorial.

No tltimo ano de governo Collares, os primeiros 21 COREDEs tiveram seu marco
legal sob as seguintes competéncias norteadoras: levantar e debater as questoes regionais;
identificar e potencializar as vocagOes regionais; estabelecer prioridades de investimento e
acao estadual; decidir sobre alocacoes de recursos; e fiscalizar a agao do Governo na regiao.

O processo de institucionalizacao em Lei foi um marco de suma importancia para o
decorrer da caminhada dos Conselhos, pois garantiu a continuidade da proposta que,
mesmo sofrendo diversas descontinuidades a cada nova gestao, perdura até os dias atuais
com significativos resultados, inclusive sua propria continuidade sendo um deles,

constituindo o que Brose (2005, p. 264) denomina de “esfera publica, mas nao estatal”.
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Essa importancia pode ser averiguada na subsequente alternancia de governos a
frente do executivo estadual e a continuidade e surgimento de novas propostas para
qualificar a acdo dos COREDEs, todas articuladas com o governo estadual. Destacamos
algumas. A Criacao da Consulta Popular no ultimo ano do governo Antonio Britto em 1998
— sob a Lei estadual 11.179 de 25/06/1998 — que consiste em uma consulta direta a
populacao sobre a destinacdo de recursos publicos estaduais de forma regionalizada.

Durante o governo Olivio Dutra, sob forte movimento dos Conselhos foi acessado o
seu direito de participacdo no Orcamento Participativo Estadual (OPE) e do Plano
Plurianual (PPA) de 2000-2003, sendo necessario ser firmado um termo de cooperacao
entre o Forum dos COREDEs4 e o Governo do Estado para garantir a presenca dos
Conselhos, porém nao o coordenando.

Ja durante o governo Germano Rigotto é sancionado em Lei Estadual em junho de
2003 o Processo de Participacdo Popular (PPP) que somou pontos virtuosos da Consulta
Popular — seu carater deliberativo - e do Orcamento Participativo — o processo de
discussao das demandas regionais. O PPP devolve aos COREDEs a coordenacdao do
processo participativo no Estado, tornando novamente os Conselhos, principal interlocutor
junto a sociedade civil.

No governo seguinte, de Yeda Crusius, a principal vitéria dos COREDEs foi a
consolidacdo de uma demanda histoérica, a construcao de planejamento regional para todas
as vinte e oito regides. Durante os anos de 2009 e 2010, com o financiamento do governo
estadual e presenca de universidade em algumas regioes, vinte e sete — todos com excecao
do COREDE que abrange Porto Alegre — construiram seus planejamentos estratégicos
regionais. Outra vitéria dos COREDEs no periodo foi a sua participacao na discussao do
Plano Plurianual de 2008-2011, fato que ja ocorrera anteriormente, porém nesse periodo o
Plano foi regionalizado, possibilitando a defini¢ao de projetos para as diferentes regides do
Estado.

Apesar das experiéncias positivas no governo Yeda, este terminou sem conseguir
destinar os recursos firmados junto a Consulta Popular. O novo governo assumido por
Tarso Genro herda estes compromissos e outros R$165 milhoes votados na Consulta

Popular de 2010, recurso que é liberado de forma fragmentada pelo governo, mantendo

4 O Férum dos COREDEs é a entidade representativa de todos os COREDEs que articula as necessidades das
diferentes regides e representava-as junto ao Executivo e Legislativo.
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certo nivel de descrédito das agOes participativas junto a sociedade, liderancas publicas e
privadas.

No periodo foi criada a Participacao Popular e Cidada, programa que contempla
diversos aspectos da Consulta Popular realizada até a gestao anterior. Além do programa
citado, o PPA de 2012-2015 manteve uma ampla participacio dos COREDEs nas
discussoes que tiveram uma base regional na definicdo de estratégias demandadas pela
sociedade. Por fim, o governo também criou o Conselho de Desenvolvimento Econdémico e
Social (CDES).

O governo atual, de José Ivo Sartori, tem acenado positivamente na relacao com os
Conselhos, tendo como principal acado cumprido o compromisso assumido pela gestao
anterior com repasse de recursos para revisao e atualizacdo dos planejamentos regionais

realizados em 2009/2010.

5. Conquistas e as criticas aos COREDESs em anos recentes

Esclarecidos os movimentos histéricos que levaram a institucionalizacdo dos
COREDEs, assim como a sua continuidade mesmo frente a intimeras transicoes
governamentais que tradicionalmente trazem rupturas a politicas e conquistas adquiridas,
cabe agora aproximar as propostas teoricas debatidas no primeiro topico desse texto com a
proposta dos Conselhos, com o objetivo de esclarecer seus avancos nessas direcoes e
pontuar limitantes. Posteriormente trataremos dos avangos mais recentes, em especial dos
ultimos dez anos.

Para apreciacdo desse e dos préximos topicos faremos uso de trés principais
materiais de pesquisa. Primeiro revisando leis e decretos estaduais que instituem os
COREDEs, assim como suas diretrizes e escopo de atuacdo. Utilizaremos também
relatorios recentes que tem debatido a temética, como a pesquisa realizada pelo
Observatério do Desenvolvimento Regional (2014) da Universidade de Santa Cruz do
Sul/RS “Observando o planejamento regional no Rio Grande do Sul: uma anélise da
experiéncia recente dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs)”. Por fim,
resgataremos trechos de entrevistas realizadas no segundo semestre de 2014 com
presidentes e ex-presidentes que atuam ou atuaram nos Conselhos. Estas sdao fruto do
trabalho de tese intitulado “Heterogeneidades regionais e politicas territoriais: analise das
peculiaridades regionais do Estado do Rio Grande do Sul nos planejamentos estratégicos

regionais e no Programa Territorios da Cidadania” ainda por ser apresentado junto ao
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Programa de Po6s-Graduacao em Geografia da Universidade Federal de Pernambuco, e
contemplou onze COREDEs selecionados devido a sua sobreposicao com a regionalizacao
do Programa Territérios da Cidadania no Rio Grande do Sul, politica também analisada
pela tese referida.

Para pontuar os principais avancos obtidos pelas experiéncias dos COREDEs nos
ultimos dez anos, faremos uso das reflexoes de José Eli da Veiga (2006), um dos poucos
pesquisadores nao inseridos no ambiente dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
que se debrucou sobre a tematica e apontou importantes consideracoes. Passado
aproximadamente dez anos da publicacdo do texto referido, trataremos dos pontos que
obtiveram avancos, os ainda estagnados e buscaremos acrescentar, baseado na discussao
teorica aqui apresentada e nos materiais citados anteriormente, elementos a serem
refletidos sobre os COREDEs e sua atuacdo como instancias de representacao, debate,
deliberacao e organizacao que promovem processos de articulacao dos atores locais com as
decisoes territoriais.

Veiga (2006) traz trés principais razoes para o que denomina ‘fragilidade
comportamental’ dos COREDEs como agentes principais na promocao do
desenvolvimento regional: a) a falta de planejamentos regionais; b) o desvio de atencao
causado pelos processos de Consulta Popular; e ¢) a falta de representatividade na
composicao dos Conselhos.

No primeiro ponto, o autor resgata a precariedade dos projetos de desenvolvimento
regional trazidos pelos Conselhos até entao, sendo que, salvo poucas excecoes, nao havia
planejamentos regionais que constituissem verdadeiros estudos técnicos e politicos que
evidenciassem as potencialidades e tracassem estratégias para alcar pretensdes de
desenvolvimento em acordo com os agentes envolvidos. Mesmo as iniciativas que haviam
até entao, segundo o autor, apresentavam apenas um conjunto de listagem de caréncias
trazidas por inspiracao.

Veiga afirma sobre essa questao que:

S6 quando existe um verdadeiro projeto — que realmente demonstre que a
viabilidade do desenvolvimento da regido depende de determinadas acées
estratégicas muito bem identificadas — é que os diversos grupos sociais conseguem
estabelecer as sinergias necessarias a coloca-las em pratica. (Veiga, 2006, p. 24).

Diante desse desafio, posto desde o surgimento dos COREDEs e resgatado por Veiga
no ano de 2006, recentemente o Forum dos COREDEs, a partir de 2007, assumiu como

prioridade para a manutencao e fortalecimentos dos Conselhos a revisao dos
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Planejamentos ja realizados e a elaboracao de novos para as 28 regides coredianas. Essa
intensao teve como um dos agentes principais o entao Presidente do Forum dos COREDEs,
Paulo Frizzo, que ao aceitar assumir a presidéncia estipulou essa condicao. Nas palavras do
mesmo em entrevista realizada em 2014 “olha, eu aceito desde que a primeira prioridade
seja a elaboracdao dos planos estratégicos de todos os COREDEs, vamos buscar meios,
vamos buscar recursos, mas essa é a condi¢ao sem a qual eu nao aceito”.

Assim, um grupo de trabalho foi formado para propor uma agenda de acdo para
buscar a realizacao dos planos. Os principais desafios colocados foram a falta de recursos
financeiros, inexisténcia de capacitacao técnicas para construcdo dos trabalhos e por fim
um modelo de planejamento territorial que desse conta da escala proposta.

Em 2008 o Forum dos COREDEs encaminhou para a Secretaria Extraordinaria de
Relacoes Institucionais do Rio Grande do Sul o projeto para realizacdo dos planos
solicitando aproximadamente R$ 3 milhdes para o custeio de gastos do processo de
elaboracdo, como deslocamentos, estadias, qualificacio dos agentes planejadores,
impressao e publicacao dos resultados. O Governo incluiu um montante no entorno de R$
1 milhdo para o orcamento de 2009, sendo que o restante deveria ser buscado com o
Legislativo e com os municipios. O primeiro semestre de 2009 foi marcado por entraves
burocraticos que impediram a liberacao imediata do valor prometido pelo Executivo que
culminou com a assinatura de um Termo de Ajuste e Referencia entre Governo Estadual e
Forum dos COREDEs, complementado por convénios de cada COREDE com o Governo,
para a elaboracao dos Planos em 180 dias ap0s a assinatura do mesmo.

Para sanar outro desafio colocado para elaboracio dos planos, o Férum dos
COREDEs negociou juntamente com o Ministério da Integracdo uma parceria para a
capacitacdo dos agentes locais que viriam a realizar os estudos, fato essencial para a
realizacdo de um planejamento participativo. Tendo em vista que a Mesorregiao Metade
Sul do Rio Grande do Sul e a Mesorregiao Grande Fronteira MERCOSUL cobrem total ou
parcialmente 20 COREDEs, a parceria proposta foi fortalecida e efetivada com o convénio
firmado para a realizacao do Curso de Gestao Estratégica e de Desenvolvimento Regional e
Local. Com objetivo de qualificar os agentes regionais que viriam a elaborar os planos, o
curso foi ministrado pelo Instituto Latino-Americano e do Caribe de Planejamento
Economico e Social (Ilpes), 6rgao vinculado a Comissao Economica para a América Latina

e Caribe (Cepal). Promovido em Santa Maria em maio de 2009, o curso possibilitou a
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capacitacio de dois agentes por COREDE que se comprometeram a auxiliar na
coordenacao do processo de planejamento em suas regioes.

Por fim, a preocupacdo metodologica também suscitou diversas discussoes. Ainda
em 2008, parte do grupo de trabalho formado para a discussao e proposta de realizacao
dos planejamentos regionais apresentou uma primeira versao da metodologia para a
realizacao do trabalho que foi validada pelo Forum dos COREDEs. Entretanto, o Curso
ministrado pela Ilpes utilizou-se de uma metodologia propria que, apesar de ter inimeros
pontos de interseccao com a proposta aprovada pelo Forum dos COREDEs, tinha suas
particularidades. Colocada esta ‘dualidade’ metodolbgica, nos seminarios pos-curso da
Ilpes foi definida uma metodologia apresentada em Siedenberg (2009) que serviria como
norte, possibilitando um conjunto de trabalhos minimente comparaveis entre os
COREDEs. Contudo, foi possibilitada uma flexibilidade metodologia, podendo cada
Conselho adotar outros modelos como referéncia assim como diferentes pressupostos
teoricos, tendo sempre como diretriz a proposta votada e aprovada em assembleia no
Forum dos COREDEs.

Diante dessa experiéncia, ocorrida entre os anos de 2009/2010, o primeiro ponto
apontado por Eli da Veiga em 2006 aparentemente foi sanado. Os planejamentos, mesmo
com todas as ressalvas que podem ser realizadas sobre o processo e os resultados do
mesmo, sem duavida contribuiram para a maturacdo da experiéncia dos Conselhos,
sobretudo por promover a planificacdo em todo o Estado pelas regioes, diretriz central
para as acoes que os COREDEs se propoem e apontada pelo autor como ainda nao
atingidas em 2006.

Entretanto, mesmo com o esforco de planificagdo, lacunas permaneceram e sao
apontadas pelo relatorio da pesquisa realizada pelo Observatorio do Desenvolvimento
Regional da Universidade de Santa Cruz do Sul/RS “Observando o planejamento regional
no Rio Grande do Sul: uma anélise da experiéncia recente dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDEs)”.

O estudo, que buscou analisar os principais referenciais te6ricos e processos
metodolbgicos presentes nas acoes de planejamento e gestao do desenvolvimento regional
desenvolvidos pelos COREDEs em anos recentes, apontou algumas caréncias na
experiéncia que comprometem, em parte, os seus resultados. Uma destas é a falta de uma
efetiva contemplacdo da formacdo regional, das suas particularidades e dos seus

desequilibrios, ao passo que a maior parte dos planos trazem uma gama de demandas
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locais e/ou setoriais, importantes, porém desarticuladas de uma proposta estratégica de
corte regional.

Outro aspecto trazido pelo estudo e que auxilia na compressao do anteriormente
citado é a necessidade de maior apoio junto as acdoes dos COREDEs no que tange a
qualificacao do processo de planejamento. Mesmo tendo ocorrido capacitacao anterior a
elaboracao dos estudos, a articulacao efetiva de alguns Conselhos com Instituicoes de
Ensino Superior contribuiria para um avanco na qualificacio em todas as etapas do
processo, em especial nas leituras de dados, elaboracao de diagnosticos e na utilizacao dos
processos metodologicos. Algumas regioes contam com esse apoio, entretanto, parte
significativa realiza esforcos desassistidos tecnicamente.

Atualmente os COREDEs, em pareceria com o Observatorio do Desenvolvimento
Regional da Universidade de Santa Cruz do Sul/RS e outros académicos, estao realizando a
preparacao para uma segunda rodada de planejamento, a ocorrer durante o ano de 2016.
Nessa, com maiores recursos e acumulo da experiéncia passada, se espera que o0s
resultados sejam ainda mais promissores, como fruto do amadurecimento do processo.

O segundo elemento trazido por Eli da Veiga em 2006 como ‘fragilidade
comportamental’ dos COREDEs é o desvio de atencao causado pelos processos de Consulta
Populars.

A Consulta Popular enquadra-se na concepcao de orcamento participativo, que
consiste na participacao da sociedade organizada na tomada de decisGes e norteamento de
investimentos. Pires (2001, p. 35) relata que o orcamento participativo representa um
aperfeicoamento politico e neste “ndo somente os parlamentares devem participar das
decisOes sobre financas e politicas publicas: a populacao organizada, a sociedade civil
assume papel ativo, passa a ser agente e ndo meropaciente”.

Sobre o papel da Consulta Popular como um conceito de orcamento participativo e
assim consider das opinides da sociedade civil organizada no processo de delineamento

das demandas regionais, Bugs acrascenta que:

pode-se considerar a Consulta Popular como um processo de politica de inclusao,
oportunidade disponibilizada pelo Governo do Estado para que a sociedade civil
possa participar ativamente através da definicao das necessidades, prioridades e
potencialidades e, posteriormente, pela homologacdo através do voto, na decisao de
projetos relevantes para o desenvolvimento da sua regido. (Bugs, 2011, p. 21).

5 O nome dado ao procedimento costumeiramente é modificado com a alterniancia de governo, entretanto,
assim como algumas etapas na sua elaboracdo, contudo, entre as entidades envolvidas e a prépria populacao
popularizou o nome Consulta Popular.
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N3ao se trata de desconsiderar a importancia que procedimentos com esses objetivos
podem acrescentar para a democracia, por exemplo, tampouco deixar de pontuar a
pertinéncia do seu surgimento para os COREDEs, uma vez que parte siginificativas das
acoes dos mesmos envolve a Consulta.

Entretanto, na visao de Eli da Veiga (2006), o desprendimento de esforco por parte
dos COREDEs para viabilizar uma pequena parte dos recursos estaduais para projetos
pouco articulados ¢é preferida frente a propostas que pudessem realmente ser
implementadas como estratégias para o desenvolvimento regional. Prefere-se barganhar a
obtencao de acoes de curto prazo em detrimento de projetos a médio e longo que
rebateriam estruturalmente no histérico desequilibrio regional do estado. Nas palavras de
Veiga (2006, p. 24) “os COREDE abdicam de seu papel no atacado ao se consumirem em
pequenas acgoes de varejo”.

Vejamos que os valores destinados a Consulta Popular em anos recentes no grafico a
seguir, apesar de possuiu uma pequena elevacao relativa ao or¢amento total do estado,
permanece sempre inferior a 0,5%, caracterizando a preocupacao do autor citado sobre as
pequenas parcelas do or¢camento buscadas pelos Conselhos frente a necessidade de uma

articulacao que busque propostas estratégicas.
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Figura 1 — Percentual dos valores destinados a Consulta Popular em relacdo ao or¢camento estadual. Fonte:
Seplag/RS.

Nesse sentido, a analise de Oliveira e Tasch (2012) auxilia a demonstrar o desvio das
propostas aprovadas em votacao na Consulta Popular em diferentes COREDEs. A reflexao
que objetiva perceber se ha aderéncia das propocisdes dos planejamentos estratégicos
realizados entre 2009 e 2010 com as propostas votadas nas Consulta Popular de 2010 em

regioes selecionadas, corrobora com as acertivas trazidas por Veiga (2006).
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Segundo os autores, parte significativa dos projetos eleitos sao atributos basicos de
responsabilidade do Estado, como educacao, saide e seguranca publica, pontos a serem
sanados por intermédio de outros mecanismos enao acoes como a Consulta Popular, e
sobretudo, os COREDEs, que possui pretencao de refletir o desenvolvimento de forma
estratégica.

A luta por pequena parcela do orcamento estadual, alem de minar uma proposta de
orcamento participativo que, apesar das intimeras criticas que podem ser feitas ao
mecanismo aqui levantado, tem pretensao de somar na qualificacio da democracia e nas
discussoes sobre o desenvolivmento regional, acaba resultando em outras consequéncias
que vao alem do desvirtuamento da propria Consulta Popular e rebatem na regionalizacao
e na propria capacidade de governanca. Vejamos a questao da regionalizacao.

A proposta inicial para a regionalizacdo dos COREDEs foi levantada por membros
do governo, ainda em 1991. Foram apresentadas as comunidades regionais e as liderancas
dos Conselhos a ideia de criacdo de doze regides. Contudo, a medida que as discussoes
avancavam para apreciacao de definicao junto as regides, foi percebido nao haver uma
associacdo entre a regionalizacdo trazida pelo governo e a experiéncia de organizacao
territorial, que dialogava com as associacoes de municipios, como afirma Lahorgue (2008).

N3ao apenas, mas somado a questao do processo de defini¢ao dos recortes regionais
dos COREDEs, se passa a evidenciar o carater local protagonista nas defini¢oes e acoes da
instituicdo. Pela propria natureza de sua formulacdo e posteriores procedimentos
consultivos e deliberativos, prerrogativas localistas tendem a se salientar nos Conselhos
como sua resposta a falta de harmonia no desenvolvimento regional do Estado.

Em 2003, o decreto n° 42.777, de 22 de dezembro, alterou o Decreto n° 35.764, de
17 de outubro de 1994, modificando as regras para a criacao e alteracdo dos COREDEs e
incluindo o Féorum dos COREDEs como organizacdo representativa dos mesmos. Apds
subsequentes publicacoes de decretos criando outros Conselhos, os atuais vinte e oito estao
firamos através do decreto n°45.436 de 10 de janeiro de 2008.

Atualmente as regras para criacdo, fusao e desmembramentos dos Conselhos estao
publicados no decreto n°® 42.777, de 22 de dezembro de 2003. Os critérios a serem

seguidos concomitantemente sao os seguintes:

I - existéncia de continuidade territorial do novo Conselho, preservando-se a do
Conselho de origem;

II - iniciativa de proposicdo com a competente formalizacdo de apoio das
Prefeituras Municipais, das Camaras Municipais de Vereadores, dos Conselhos
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Municipais de Desenvolvimento, devidamente instalados, ou de Entidades de
Ensino Superior, com unidades na regiao;

III - existéncia de identidade regional, mediante competente justificativa,
envolvendo aspectos culturais, geograficos, econdmicos, sociais e de
desenvolvimento;

IV - enquadramento do novo Conselho, observados o nimero de municipios,
populacdo e area, entre o menor e o maior COREDE:s ja existente;

V - garantia de que o desmembramento preserve a viabilidade dos Conselhos de
origem, observado o disposto nos incisos I e IV;

VI - aprovacao pelas Camaras Municipais de Vereadores dos municipios envolvidos

Sem duvida, como ja demonstrou Putnam (1996) e salientou Brandao (2010), o
protagonismo regional nas definicoes de acoes que inferem diretamente no territério tem
relevancia a ser considerada, especialmente se colocadas em paralelo a centralizacao de
politicas ja praticadas que primam pela homogeneidade, grande risco para um pais tao
diverso como o Brasil. Esse protagonismo gera a possibilidade de formacao de regioes mais
homogéneas, especialmente a partir de critérios de identidade.

Entretanto, na pratica dos COREDEs a deliberacdo da criacdo de novos Conselhos
fica a cargo de grupos de trabalhos criados que pautam suas decisdes na subjetividade do
decreto anteriormente citado. Cargnim (2014) cita que o estimulo principal para a busca
tem sido a disputa pelos recursos da Consulta Popular, uma vez que com recortes
territoriais menores ha maiores chances de pequenos municipios serem contemplados com
mais recursos.

Essa pratica entra em conflito com a proposta teérica aqui defendida e com os
proprios objetivos dos COREDEs. Considerando que os Conselhos constituem um féorum
de discussao e decisao sobre politicas e acoes relacionadas ao desenvolvimento regional, a
simples reparticao territorial com objetivo de acessar recursos sem a preocupacao de
manter coesao territorial e articulacdo com as politicas de escalas mais amplas nos parece
demonstrar um excesso de localismo prejudicial para a proposta.

Soma-se a isso, a estrutura federativa brasileira que criou e fundiu na esfera ptblica
o municipal como escala de acdo mais proxima do cotidiano. Obviamente é compreensivel,
contudo dificulta as tratativas de articulacdo de uma escala regional, como pode ser visto

nos dois trechos de entrevistas com liderancas dos COREDEs:

(...) ainda é um sentimento muito individualista aqui, na regido sul ha pouca
percepcao de regido. (Roselani Sodré da Silva - Lideranca do COREDE Sul).

Mas o problema é que a gente lida com ‘n’ problemas que independente de uma
prioridade desse tipo continuam existindo, satde, educacdo e seguranca
tendencialmente acabam por levar a populacio a entender que isso é mais
prioritario, e isso passa também pela dificuldade das pessoas, de um modo geral,
olharem muito mais pros problemas locais do que regionais. (Sérgio Luis
Allebrandt - Lideranca do COREDE Noroeste Colonial).
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Assim, praticas recentes vém corroborando a preocupacio levantada por Veiga
(2006) e mais do que isso, aprofundando-as. Nao apenas a canalizacao de energias dos
COREDE:s esta sendo voltadas para o levantamento de parte pequena do orcamento estual
em substituicao a esforcos que tratem de forma estratégica o desenvolviemnto a médio e
longo prazo, mas remetendo a outras questoes.

Os desvios causados pelo mecanimos de Consulta Popular, que nasce com a
pretencdo de qualificar os processos democraticos do estado, estdao refletindo
negativamente (i) no prérpio mecanismo com a eleicao de pautas basicas a serem ofertadas
pelo estado a partir de outros meios (ii) causando excessos de localismo ao passo que
busca-se criar novos COREDESs com a intensao de algar mao nos parcos recursos dividitos
da Consulta (iii) e ainda soma para a ji complexa tarefa de superar a visao local dos
agentes envolvidos em prol da regiao.

Por fim, o terceiro ponto trazido por Veiga (2006) como fragilidade nas acdes dos
Conselhos é a falta de representatividade na sua composicdo. A composicao geral dos
COREDEs, de acordo com artigo quarto da Lei n° 10.283 de de 17 de outubro de 1994,

consiste em:

i) Assembleia Geral Regional, composta por representantes da sociedade civil
organizada e poderes publicos existentes na regido;

ii) Conselho de Representantes, 6rgdo executivo e deliberativo de primeira
instancia;

iii) Diretoria Executiva, composta por um presidente e seu vice, um tesoureiro e um
secretario executivo, com mandato de dois anos;

iv) Comissbes Setoriais, tratam de temas especificos, com competéncia para
assessorar em temas relativos a questoes estratégicas regionais e na elaboragio de
programas e projetos.

Entretanto, apesar de haver uma normativa na composicao geral, cada COREDE
possui uma constituicao juridica propria, havendo assim, especificidades na composicao de
cada regiao. A critica realizada por Veiga (2006) é realizada a partir da observacao de duas
realidades. O autor chama a atencao para os membros natos, sendo eles deputados federais
e estaduais com domicilio eleitoral na regido, e os prefeitos e presidentes de camaras
municipais. J& os representantes sao escolhidos por intermédio de assembleia convocada
com esse fim e voto dos presentes. Para estar apto para ser membro do Conselho
Representante de cada segmento é imprescindivel estar presente na reuniao convocada, e o
mais marcante, abre possibilidade para aparelhamentos da instituicao, seja por forcas
sindicais, partidarias, enfim. Esse fato prejudica a composicao democratica do Conselho,

deixando de fora segmentos importantes para a discussao do desenvolvimento.
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De fato, a partir das reflexoes trazidas pelo processo de Consulta Popular, essas
questoOes ainda persistem, ao passo que se utiliza um mecanismo criado para aproximar as
deliberacoes de recursos junto a sociedade regional, para sanar questoes de corte setorial
que sao minadas pelo aparelhamento de determinados segmentos sociais ligados ao estado
que se organizam para obtencao de recursos para seus propositos, vide o caso da seguranca
publica, educacao e sadde.

Nesse sentido, a pesquisa realizada pelo Observatorio do Desenvolvimento
Regional, anteriormente citada, traz nas suas discussoes esta problematica, uma vez que ha
uma predominancia de agentes e representacOes politicas vinculadas ao estado, como
prefeitos, vereadores e funcionarios publicos estaduais em muitos Conselhos, os quais
controlam sua agenda estratégica de proposicao de demandas e projetos regionais. Ou seja,
para além da representacdo, a organizacdo executiva dos COREDEs tendem a ser
compostas por pessoas ligadas ao estado, gerando uma reproducao de tendéncias advindas
da administracdo publica, que muitas vezes ndo condiz com as caréncias regionais e
advoga contra a pretensao maior dos Conselhos, inclusive por nao conseguir captar de
forma concisa a representatividade regional nas suas proposicoes.

Baseado no corte temporal dos ultimos dez anos, desde a publicacdo do texto de Eli
da Veiga em 2006, observa-se, portanto, a tentativa de superaciao do primeiro limitante
atribuido pelo autor, a falta de planejamentos regionais, e a continuidade dos outros dois,
o esforco desprendido nas Consulta Popular e a representatividade, sobre as quais
acrescentamos elementos para detalhar ainda mais os riscos da nao superacdo de tais
preocupacao. Diante disso, cabe agora aproximar as discussdes tedricas trazidas

anteriormente com as preocupacoes referentes aos anos recentes dos COREDEs.

6. Consideracoes finais: entre a teoria e o empirico

As criticas realizadas pelos limites que as escalas tradicionais de atuacao do estado
brasileiro tém apresentado para a solucao de questOes estruturais do pais, como o
desequilibrio regional é tecido a partir de diferentes frentes, sejam elas economicas ou
politicas, como debatido anteriormente.

Diante dessa preocupacao, e diriamos que como resultado de um processo de
amadurecimento das acoes de carater regionais no Brasil, tem-se assistido a pretensao de

insercao de escalas sub-regionais na politica publica, situada entre o municipio e o estado,
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vide o caso da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional que, apesar de sofrer
resisténcias diversas para sua implementacao, somou no debate sobre as escalas de acao.

Diferentemente das propostas situadas temporalmente na segunda metade do
século XX, em que se primou por cortes macrorregionais sob tutela do estado nacional,
assim como da primazia pelas escalas locais e globais assistidas na década final do referido
século, as propostas recentes da politica nacional buscam somar elementos que ambos os
momentos trouxeram para pauta. Da primeira a necessidade de uma articulacao nacional
em um projeto de desenvolvimento regional. Da segunda a nao homogeneizacao das acoes
nas diferentes regioes do pais, considerando a heterogeneidade caracteristica do Brasil,
mesmo no interior das mesorregioes.

Nesse sentido, a proposta dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento soma ao
propor uma escala de acdo alternativa para a intervencao na realidade regional com a
finalidade de promover o desenvolvimento e diminuir a lacuna dos desequilibrios, mesmo
com os desafios que essa pretensao traz, como a estrutura politica brasileira ser organizada
setorialmente e a propria inexisténcia da escala administrativa regional.

Apesar de apresentar-se como uma possibilidade de uma escala de acao, ha diversos
limitantes encontrados na proposta dos Conselhos que auxiliam nas reflexdes sobre a
tematica no sentido de buscar um aperfeicoamento que efetivamente sirva como
apontamentos para tratar de uma escala alternativa de acao.

Ainda que pertinente o protagonismo regional na definicao da regionalizacao e nas
proprias deliberagoes, como aborda Brandao (2010), o que se percebe nos COREDEs,
sobretudo nos anos recentes como nos propomos a analisar, é um excessivo localismo. Isso
fica evidenciado tanto na regulamentacao da lei para criacdo de novos Conselhos, estando
a cargo das proprias regioes reivindicar a criacao de novos COREDEs, como na justificativa
utilizada para esse movimento, nao dialogando com os objetivos da instituicdo, mas com a
pretensao de alcar mao a pequenos recursos destinados pelo estado por meio da Consulta
Popular, desconsiderando a regido de fato e canalizando esforcos para propostas de curto
prazo sem um carater eminentemente estratégico para o desenvolvimento.

As razoes para o excesso de localismo podem ser encontradas no interior dos
proprios Conselhos, uma vez que surgiram no linear da desassisténcia de algumas regioes
por parte do estado. Oliveira, Araujo e Silveira (2016) trazem uma reflexao com elementos
externos aos Conselhos para compreender tal fato. O posicionamento do surgimento dos

COREDEs na conjuntura politico e economico do pais delineou propostas com forte
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carater descentralizador e privilegiando a escala local/regional, em um momento de
desarticulacdo do estado nacional na ascensao do liberalismo da década de 1990. Esse
processo historico de formacdo deixou herancas nas diversas atuacoes dos Conselhos,
inclusive nas aqui mencionadas. Nota-se assim, a caréncia de uma aproximacao da
proposta regional com outras escalas, em especial com o proprio estado - mas também
com a escala nacional - com a pretensdao de concertacdo nos movimento que visem o
desenvolvimento regional.

A proposicio de novas escalas de acoes é acompanhada por reflexdes que
aproximam a descentralizacdo administrativa, uma vez que se cria possibilidade de
articulacdo de interesses sob nova prerrogativa territorial aproximando-as dos principais
agentes interessados, a sociedade regional. Nao h4, entretanto, como realizar esse
movimento sem o compartilhamento de poder, uma vez que o processo de planejar e,
sobretudo, deliberar, carrega consigo a possibilidade da sociedade decidir sobre suas
aspiracoes. Cabe destacar se esse movimento vem ocorrendo no objeto aqui analisado, o
qual tem a pretensao de ser um mecanismo descentralizado de planejamento e deliberacao
com corte regional.

Faremos uso para essa discussao dois cortes mencionados por Dallabrida (2011) e
discutidos anteriormente. O primeiro concerne sobre a transferéncia de recursos
financeiros ou competéncias para as unidades subnacionais do governo. A transferéncia de
recursos pode ser vista a partir de duas frentes. Sobre a destinacao de recursos para a
manutencao e operacionalizacao dos Conselhos, De acordo com a lei n® 10.283, de 17 de
outubro de 1994 que legisla sobre a criacdo, estruturacao e funcionamento dos Conselhos o
“orcamento do Estado consignara, através de dotacdo especifica, recursos para a
manutencao das atividades dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento”, assim como o
decreto n° 35.764, de 28 de dezembro de 1994 estipula os critérios para o mesmo, sendo
terca parte do total dividida igualmente para cada COREDE, outra terca parte de acordo
com a 4rea territorial e por fim a parte restante de acordo com o nimero de municipios.

Apesar de haver esta garantia estipulada em lei, é conhecido e discutido entre as
liderancas dos Conselhos a valor insuficiente recebido do governo estadual para
manutencao de uma estrutura minima para funcionamento, como relata Clovis Fernando

Ben Brum:

Uma coisa importante também que nés colocamos o COREDE a fazer, o COREDE
tem uma funcionaria, uma secretaria, que é ridiculo o valor que recebemos do
estado pra manter o COREDE, se a universidade ndo nos der esse suporte nao teria
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como, nds temos ajuda das prefeituras também pra ter isso, pra ter uma secretaria.
(Clovis Fernando Ben Brum - Lideranca do COREDE Vale do Jaguari).

Para sanar essa dificuldade, cada COREDE busca outras fontes, como o auxilio de
outras institui¢oes regionais, uma contrapartida dos municipios da regiao e aproximacao
com universidades.

Os recursos descentralizados do governo estadual para as regides aplicarem de
forma deliberativa se restringem a Consulta Popular. A preservacao e busca pelo
fortalecimento do mecanismo de deliberacao vigente e sob responsabilidade dos COREDEs
se mostra pertinente, especialmente o acumulo de aperfeicoamentos realizados ao longo
dos anos, quando foram alteradas as propostas consultivas e deliberativas com objetivo de
formular uma proposta adequada as pretensoes da instituicao.

Entretanto, como debatido anteriormente, a partir da critica de Veiga (2006) e o
acrescido por intermédio de dados e outras fontes, o desprendimento de esforcos realizado
pelos Conselhos para a realizacdo anual da Consulta Popular tem agido de forma a
desvirtuar uma das suas pretensoes maiores, de construir estratégias proprias e especificas
para o desenvolvimento das regides.

Como destacamos, a critica aqui realizada nao se trata de um ataque a Consulta em
si, mecanismo, que de modo geral, tem grande potencialidade de afirmar quest6es centrais
para o desenvolvimento, como a democracia. Porém, é pertinente a reflexao trazida por
Veiga (2006), a qual se puderam agregar ainda outras questdes. No que se refere a
transferéncia de recurso, como um dos pontos da descentralizacao administrativas em uma
nova escala, o parco recurso destinado somado ao desprendimento de esforcos dos
Conselhos para sua realizacdo geram um passivo que transfere o objetivo central dos
conselhos para acoes de curto prazo que, proporcionalmente ao empregado, pouco geram
de resultados efetivos no pensar estrategicamente o desenvolvimento das regioes.

A luta por acessar os pequenos recursos destinados para a Consulta Popular acaba
por contribuir também no afastamento da consolidacdo de uma coesao territorial nas
regioes, fator que vem a compor uma proposta de descentralizacdo administrativa com
governanca em uma nova escala, como aqui adotamos. Fica evidente esse caso com os
movimentos de municipios, em grande parte pequenos municipios, que buscam, sem uma
preocupacao efetiva de manter coesao territorial e a evidéncia de uma regiao de fato, em

detrimento de alcar mao ao pequeno recurso da Consulta Popular, comprometendo o
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principio de acao territorial dos COREDEs em regioes que respeitem condicoes historicas
de peculiaridade interna e distincao dos seus limites.

O segundo ponto trazido por Dallabrida (2011) no que tange a aproximacao de um
mecanismo descentralizado de acdo em um novo corte escalar trata do carater processual e
dimensao social e politica do fenomeno da descentralizacao que considera esta como uma
forma de aumentar a participacao social e de distribuicao territorial do poder.

Um dos avangos recentes, atribuido com um limitante na acdo dos COREDEs por
Veiga (2006) e diagnosticado pelas préprias liderancas dos Conselhos foi a elaboracao dos
planejamentos regionais. Devido a atribuicdo legal da instituicdo em elaborar e executar
propostas estratégicas para desenvolvimento regional, assim atuacao protagonista na
estruturacao de propostas, sejam consultivas, como nos Planos Plurianuais do estado, ou
deliberativas, como a Consulta Popular — que também é consultiva — é essencial haver a
estruturacdo de um estudo com apanhado estatistico e adequado tratamento de dados,
dialogando de forma participativa com a regiao, para de fato exercer a funcao.

Assim, os planejamentos construidos, de acordo com a proposta metodolbégica
apresentada em Siedenberg (2009), de forma participativa, trouxe outro mecanismo de
empoderamento da sociedade regional, mesmo com todos os adendos que podem ser feitos
a experiéncia ocorrida entre 2009 e 2010, algumas delas aqui tratadas. A prépria Consulta
Popular corrobora desde sua criacdo com o fortalecimento e defesa de principios de
ampliacdo da participacao social nas decisoes regionais.

Entretanto, como demonstrado, a questao da representatividade merece destaque,
uma vez que a regulamentacido representativa dos COREDEs ser por regido, ocorre
possibilidade de representacoes muito heterogéneas entre os Conselhos. A flexibilidade é
ponto necessario, a medida que cada regido se articula com agentes distintos de outras,
contudo, seu excesso pode causar resultados extremamente diversos entre as regioes.

Essa ocorréncia decorre da mesma esteira do protagonismo das regides na definicao
da sua regionalizacdo, ao passo que as consequéncias podem também ser préximas, como
o excesso de localismo em detrimento de uma conjuntura minimamente uniforme que
traga real possibilidade as respostas buscadas pelos Conselhos.

Diante da analise historica realizada e da percepcao das acOes recentes dos
COREDEs, a afirmacao de Dallabrida (2011) referente a distancia existente entre as
expectativas latentes de uma proposta de descentralizacdo administrativa, com governanca

territorial a partir de uma nova escala de acao, como os COREDEs, com as consequéncias
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de fato aos problemas centrais que os Conselhos se propoem tratar ainda encontram-se em
fase de promessas.

Os avancgos recentes permanecem no campo consultivo, vide o caso dos
planejamentos regionais. Porém a deliberacao e a efetiva partilha de poder parecem nao
estar se efetivando, seja pelos recursos destinados a instituicao, nas diversas formas, como
na ainda fragil ligacao entre a sociedade civil organizada e outras instancias regionais e o
estado.

E complexo dimensionar o peso dos COREDEs no desenvolvimento regional do Rio
Grande do Sul. Sem sombra de duvidas a experiéncia representa grande importancia na
discussao e no amadurecimento do pensamento e na acao de corte territorial no estado,
porém, vide a manutencao e até agravamento da questao regional nas ultimas décadas que
coincidem com o periodo dos COREDE:s, traca-se assim o grande desafio ainda persistente.

Desafio esse posicionado com alguns passos ja superado, vide a virtuosa vantagem
de aproximadamente vinte e cinco anos de interlocucdo com o governo estadual em
comparacao a outras experiéncias. Cabe aos agentes envolvidos aproveitar e repensar a
dinamica de algumas proposicoes deliberativas e consultivas da instituicao. A articulacao
com demais instancias de acdo, seja escalares, ou mesmo setoriais, como agéncias
fomentadoras de desenvolvimento regional. Mais do que isso, reorganizar sua relacio com
o governo estadual para providenciar uma efetiva partilha de poder e configurar assim
uma descentralizacdo administrativa com novo corte territorial, ao passo que tratamos
aqui de alguns apontamentos, limitados ao objeto proposto, havendo, com certeza, a

necessidade de reflexdo em outras importantes direcoes.
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