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Resumo

Este artigo aborda a problematica da divisdo regional como instrumento de
planejamento governamental. Os recortes tedricos bdsicos sdo abordados, ini-
cialmente, demarcando a necessidade e a relevancia de uma abordagem social
e historica do problema. Na seqtiéncia, a trajetoria das regionalizagdes adotadas
no Rio Grande do Sul € descrita e analisada criticamente. O artigo finaliza com
a apresentagao e a analise do Programa de Regionalizacdo Administrativa,
atualmente em curso, suas perspectivas e possibilidades de consolidagédo
metodoldgica para servir como instrumento efetivo do planejamento do desen-
volvimento regional no Estado.
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Abstract

This article discusses the problem of the regional division as instrument of
govemment planning. The basic theoretical aproaches are initially described,
demarcating the need and relevance of a social and historical research of the
problem. In the sequence the trajectory of the regionalizations adopted in State
of Rio Grande do Sul is described and critically analyzed. The article concludes
with the presentation and analysis of the “Program of Administrative
Regionalization” (Programa de Regionalizagdo Administrativa), now in course,
its perspectives and possibilities of methodological consolidation fo serve as
effective instrument of the planning of the regional development in the State.
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1 - Introducao

A retomada de temas tédo caros como o local e o regional e, junto com ela,
a questao da descentralizagédo vém trazendo, em seu bojo, a necessidade de se
repensarem os recortes territoriais existentes nos mais variados contextos.
Tematica de muitas reflexdes, debates, mas, infelizmente, de poucas anélises
mais aprofundadas, a questao da regionalizagdo (ou das divisdes regionais para
0 caso das delimitagdes setoriais de 6rgaos de governo) vem assumindo impot-
tancia dentro do préprio debate da gestao do territdrio, seja por parte da preocu-
pacao dos atores locais em procurarem situar melhor o “chdo” de sua pratica,
em termos de demandas, projetos e acdes, seja por parte dos governos (e aqui
se da destaque a experiéncia do Governo gaticho) em também tentarem encon-
trar uma escala espacial maior do que a municipal e menor do que a estadual,
trazendo uma melhor vizualizagéo territorial de seus programas e projetos, ne-
cessidade reforcada pela emergéncia de formas participativas de gestio orga-
mentaria que requerem delimitacoes territoriais mais claras para facilitar a pro-
pria localizagdo da populagéo nos seus problemas e demandas.

Com isso, a preocupagado do trabalho foi procurar estabelecer algumas
reflexdes a respeito do debate acerca do problema de identificagéo e legitimida-
de dos recortes regionais galchos. Para tanto, partiu-se de uma recuperagao
historica sobre o proprio conceito de regiao e regionalizag¢éo, no debate travado
dentro de diferentes escolas, o que é feito na secdo 2. Em seguida, na secéo 3,
levantam-se algumas consideragdes sobre a diferenciacédo macrorregional exis-
tente dentro do Rio Grande do Sul. A secéo 4 é dedicada a revisdo da trajetdria
da delimitagao regional da acdo publica, retratada principalmente por meio da
constituicédo de divisdes regionais setoriais para cada érgao de governo, dentro
de uma légica Unica e isolada. Na sec¢éo 5, sao colocadas algumas contribui-
¢Oes e reflexdes acerca da experiéncia recente do Programa de Regionalizagao
Administrativa do Estado (PRAE). Finalizando, o trabalho traz algumas projeces,
analisando as perspectivas de uma proposta que contenha as necessidades e
as aspiracbes dos atores regionais e locais e que também sirva para uma racio-
nalizac&o da a¢éo publica voltada mais para uma agao territorial do que setorial.

2 - O problematico conceito de regionalizacao

O debate tedrico e pratico sobre o tema da regionalizagdo € classico na
economia regional, no planejamento regional e no campo da gestao publica em
geral. Para Richardson (1975), por exemplo, as alternativas para estabelecer
critérios plausiveis de regionaliza¢zo do territério envolvem desde a simples acei-
tacio da divisdo regional preexistente, a partir de critérios tipicamente governa-
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mentais, até a adocao, no outro extremo, do paradigma neoclassico do espago
isotrépico, neutro e homogéneo, dividindo-o da forma que mais convier aos inte-
resses do pesquisado ou conforme o objeto pesquisado. ‘

Outros autores, como Hilhorst (1975), atribuem a escolha do critério de
regionalizag&o ao tipo de andlise pretendida no processo de planejamento regio-
nal, propondo, inclusive, metodologias especificas para delimitacao de regites
polarizadas e homogéneas — modelos gravitacionais, por fluxos, nimeros-indi-
ce' e analise fatorial —, ndo sem antes anunciar que o pesquisador sempre
“tendera a um certo grau de subjetividade” (ibid. p. 84) na escolha de hipoteses
e técnicas.

O debate tedrico sobre a delimitagdo regional aponta guase invariavelmen-
te para trés tipos de critérios que estruturam o conceito de regionalizacéo: a
polarizacdo; a homogeneidade; e o planejamento.

A regido homogénea é baseada na possibilidade de agregacio territorial
a partir de caracteristicas uniformes, arbitrariamente especificadas. Os padrdes
de comparacéo e de agregagao podem estar baseados na estrutura produtiva
existente, em fatores geograficos, na dindmica do consumo interno ou na ocor-
réncia de recursos naturais especificos, padrdes edafo-climaticos ou topografi-
cos. Fatores n&o diretamente mercantis, como regimes politicos ou culturais,
também podem ser considerados.

A regiédo polarizada assume a hipotese da polarizagao espacial a partir
de um campo de forgas que se estabelece entre unidades produtivas, centros
urbanos ou aglomeragdes industriais. Aqui a analise de fluxos de producéo e
consumao? e das conexdes intra e inter-regionais assume absoluta relevancia
porque revela a rede e a hierarquia existentes. A regido e considerada heterogénea
e funcionalmente estruturada, com fluxos de intensidade variada, normalmente
convergindo para poucos pdlos. O foco metodolégico estrutura-se mais na ana-
lise e na dindmica do modo de articulagdo e das tensdes entre 0s polos que na
delimitacédo das fronteiras regionais. Uma outra linha de abordagem tedrica
(Markusen, 1981) questiona esse recorte na medida em que a dindmica propria
do capitalismo tenderia a homogeneizar as relagbes sociais no espago, fazendo
do proprio conceito de regi@o uma categoria de menor relevancia como locus
espacialmente homogéneo.

T Um exemplo de regionalizacdo a partir de indices de especializagdo do comércio varejista,
servicos urbanos e pdlos urbanos e célculo de quocientes locacionais esta em Lemos
(1993).

2 Nas analises de fluxos regionais para delimitagdo da diviséo regional, considera-se,
também, a analise dos fluxos de trafego (pesquisas de origem-destino), das comunica-
cbes e de outros servigos publicos e privados para identificar, a partir da intensidade e da
direcdo dos mesmos, os pdlos dominantes e sua area de influéncia.
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A regido de planejamento deriva da aplicaczo de critérios politico-admi-
nistrativos instrumentalizados na atividade de planejamento. A regionalizagéo
definida a partir desse marco representa uma intencionalidade da autoridade
publica que afirma uma compreensao do territério a partir das necessidades de
execugao de determinados servicos publicos, do exercicio do poder regulatério
do Estado ou, por exemplo, da focalizagdo das politicas setoriais em determina-
da parte do territério.

Essas tipologias basicas, ja comentadas por Boudeville (1973), nao elimi-
nam as dificuldades basicas na delimitacZo regional: a ambigtiidade decorrente
do fato de que qualquer extensao de terra pode ser organizada num sistema
hierarquico de diferentes tamanhos e conexdes e o risco de distor¢cbes nas
relagbes inter-regionais, caso a divisao regional ndo contemple toda a extensio
de uma formag&o econdmica especifica a ser estudada (uma economia nacio-
nal, por exemplo), é a questéo da contigiiidade (Alonso, 1986).

Além dos dilemas tipicamente tedricos, outra ordem de problemas mais
praticos € inevitavel na opgao por critérios de regionalizacéo. Nas andlises de
crescimento regional de longo prazo, por exemplo, as distorgdes resultantes de
vieses estatisticos, gerados por novas divisées politicas do territério (novos
municipios), so sérios obstaculos para a compatibilizagao prévia das unidades
territoriais. Nesse caso, o problema aumenta com o crescimento do processo
de parcelamento. No longo prazo, como & lembrado por Alonso e Bandeira (1 994),
0 cenario econdmico e social das regides definidas pelo critério da homogeneidade
ou similaridade tende a mudar significativamente, afetando as fronteiras anteri-
ormente delimitadas. Tais mudancas 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,
e assim por diante.

A construgéo de critérios de regionalizagao para o planejamento regional
pode considerar, como visto, tanto o recorte da regiao homogénea quanto da
polarizada. O fundamental é a coeréncia metodoldégica e a consisténcia das
politicas dai resultantes. Se, do ponto de vista empitico, no campo da producao
de servigos publicos ou da integragdo territorial de politicas setoriais, a
operacionalidade do conceito é uma caracteristica fundamental, ndo sera me-
nos verdadeira a afirmag&o de que, mesmo em critérios aparentemente “prati-
cos”, ha sempre conceitos ocultos e categorias tedricas preexistentes.

A definigao do conceito de uma regido ndo é um deus ex machina, mas um
arranjo teorico flexivel, maleavel e formatado de acordo com os desdobramentos
de novas categorias no processo de progressao do abstrato para o concreto
(Lemos, 1993). H4, inclusive, a possibilidade de sistematizar os conceitos de
regiao em dois grandes campos: aqueles que fazem a abstragéo das contradi-
¢oes do sistema social que definem a regio a-historicamente, que seriam as
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concepgdes convencionais (Von Thinen, Losch, Christaller, Perroux e
Boudeville, por exemplo), e aquelas concepg¢des avangadas, que definem o
locus regional incorporando as relagdes sociais e a regido como produto da
divisao social do trabalho, dentro de uma totalidade histérica (Coraggio), como
formagao social-produtiva integral (Rofman) ou como produto e dimenséo das
relagdes sociais (Lipietz), conforme propde Breitbach (1988).

Uma sintese das problematizacées do conceito de regido para a finalidade
deste trabalho, isto é, analisar a trajetéria e a situagdo atual da politica de
regionalizacdo proposta pelo Estado do Rio Grande do Sul, poderia ser resumi-
da nas duas argumentagdes seguintes.

Um conceito de regiéo que seja suficientemente evidente e legivel quanto a
opgao pelo recorte tedrico adotado (homogénea ou polarizada), que explicite
claramente suas hipoteses sobre o espago e que, simultaneamente, tenha atri-
butos de operacionalidade para instrumentalizar as politicas publicas de carater
regional. Isto implica aceitar que ha racionalidades distintas na agdo governa-
mental que obedecem, no minimo, a duas restri¢bes:

a) uma restrigao derivada da composicgéao técnica dos servicos publicos
prestados no territério que organizam o espago conforme as especificacdes
€ 0s requisitos técnicos da sua propria produgao. Por exemplo, servigos
de salide publica, que valorizam a densidade demografica como variavel-
-chave para a estruturagéo dos servigos no territério, e servicos de regulagéo
publica na area do desenvolvimento sustentavel e preservagéo de recur-
s0s hidricos, que certamente atribuiriam maior centralidade a disposicéo
das bacias hidrograficas;

b) uma outra derivada da racionalidade das relagoes politicas vista como
processo legitimatorio e de disputa por hegemonia. Dessa condi¢do, que
é inerente e propria ao exercicio do poder e ao jogo democratico, nao é
incomum o surgimento de tensdes politicas, grupos de presséo sobre o
Governo, interesses setoriais, etc., fortemente localizados, focados em
regides e areas precisas. Essa outra ldgica faz com que a racionalidade
técnica seja permanentemente combinada com a racionalidade politica, o
que &, além de inevitavel, normal e desejavel num processo democratico.
O problema reside, nesse caso, na comum auséncia ou fragilidade na
estabilidade das regras do jogo e dos pactos legitimatérios que garantem
capacidade de representagao ao Estado (e governabilidade, portanto).

Q resultado concreto dessas sinteses precarias € a volatilidade no tempo,
a inconsisténcia técnica ou a ineficiéncia funcional de regi6es criadas em tais
condicbes.

Um segundo problema, e ndo menor, € a estabilidade, no longo prazo, da
permanéncia dos mesmos critérios que definem a regionalizagdo e o mecanis-
mo de gestao publica desse processo, isto é, as formas tipicas de gestao do
planejamento do desenvolvimento regional responsaveis pela manutengéo, pelo
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aperfeicoamento e pela execucao da politica regional. Em outras palavras, quem
decide, como decide e quando decide a mudanca dos contornos regionais, dos
critérios utilizados e das conseqiiéncias praticas dessas iniciativas. Esse pro-
blema aparece com recorréncia e muita clareza em situagdes sociopoliticas
absolutamente distintas na histéria dos governos gatchos, como demonstram
a experiéncia (comentada mais adiante) da Proposicao de Organizacéo
Territorial do Estado para fins de Programacéao Regional e Urbana, exe-
cutada em 1974, depois o Programa Estadual de Descentralizacao Regio-
nal, levado a cabo em 1987 e, finalmente, o atual e em curso Programa de
Regionalizacao Administrativa, iniciado no final de 1999.

3 - As diferencas regionais no Rio Grande do Sul

Contemporaneamente, a divis&o mais freqliente do Estado € aquela que
desmembra o territdrio gaticho em trés grandes macrorregioes com origem na
analise da prépria formagao histérica do espago econdmico e social. Ela esta-
belece, entédo:

a) a macrorregiao sul, que apresenta uma estrutura econémica mais
simples, organizada em duas grandes cadeias produtivas, que respon-
dem pela renda regional, a orizicultura e a pecuaria de corte. Sua estru-
tura fundidaria é caracteristica da grande propriedade, heranca da politi-
ca de sesmarias da Ultima colénia e inicio do império. A concentragéo
de renda, a reduzida densidade demografica e uma hierarquia urbana
pouco definida somam-se ao pouco dinamismo econémico do conjun-
to dessa macrorregido. Além das duas atividades principais, a regiao
apresenta também a fruticultura e a produgéo de conservas, proximo
a regiao de Pelotas. A regido parece ser especialmente vulneravel a
concorréncia de produtos importados e de produtos incentivados vindos
de outras regides do Pais. Alguns estudos ja apontaram, no passado,
gue uma das maiores dificuldades regionais é a reduzida capacidade
dos agentes locais em identificarem e explorarem oportunidades de
diversificacao econdmica;®

¢ Diagndstico que foi confirmado por varios trabalhos publicados pela Fundag¢éo de Economia
e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser e no estudo Desequilibrios Regionais, Cresci-
mento Regional no Rio Grande do Sul: Tendéncias e Desafios (RS Secr. Coord.
Planej., 1998). Esse aspecto reforga, particularmente, outros fatores ja estudados do declinio
dessa regido: a menor intensidade das economias aglomerativas, mercado de trabalho

.. menos.qualificado, baixa capacidade de . acumulagio da pecudria,. .reduzido. mercado.inter- .
no e influéncia da polarizagdo da Regido Metropolitana de Porto Alegre.
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b) a macrorregiao norte, onde a estrutura produtiva é associada a agro-
pecuaria e & agroindlstria, porém: dentro da macrorregiao ha ocorrén-
cia de sistemas mais especializados vinculados ao crescimento in-
dustrial, de insumos e de equipamentos para o Sétor Primario ou
processamento de produtos agricolas. Ha influéncia significativa de
culturas para exportagao, como a soja e o trigo, assim como crescente
ameaca de concorréncia devido & maior produtividade de culturas no
centro-oeste do Pais. Com a predominancia da pequena propriedade e
a existéncia de uma cultura do trabalho vinculada a cultura das imigra-
¢0es européias, a suinocultura, a producéo de laticinios, a agroindistria
de aves e o fumo sao atividades que se adaptam bem ao processo de
integragéo industria-pequena propriedade;

¢) a macrorregido nordeste, que concentra a industrializacdo e os
maiores aglomerados urbanos e uma rede bem estruturada, com re-
gibes de grandes vantagens aglomerativas no eixo Porto Alegre—Caxias
do Sul e em algumas areas adjacentes. A composicao da méo-de-obra
e a cultura empresarial sofreram forte influéncia colonizatéria, portanto,
ha uma rede consolidada de pequenas e médias empresas articuladas
nos setores mais dindmicos. Alguns dos principais sistemas locais de
producdo, como 0 calgadista, o metal-mecanico e o moveleiro, se
concentram nessa parte do territério gaucho. Na agroindustria, a
vitivinicultura esta progressivamente se ajustando aos novos padrdes
de competitividade apos a crise da primeira metade dos anos 90.

A crescente aglomeragao industrial e-a densificagéo da regio metropolita-
na acabaram por gerar taxas de crescimento menos dinamicas nos anos 80 e
90, provavelmente por deseconomias externas na Capital, embora o entorno
metropolitano ainda crescga a taxas significativas. Os efeitos do “transborda-
mento” estéo restritos ao setor j& dindmico do eixo Caxias do Sul—Porto Alegre
e nao contribuem para mudar a configuragao tradicional das macrorregiées. No
maximo, estimulam bolsdes com crescimento industrial acima da média nos
limites da regido perimetropolitana.*

E facil perceber que a visdo tradicional e imediata de um “sul” pobre e
atrasado e de um “norte” dindmico e progressista nao ¢ absolutamente verdadei-
ra a partir da simples analise dos dados estatisticos de renda, emprego, servi-
¢os urbanos, investimentos e outros® no conjunto do Estado. Pode-se concluir
que: (a) registra-se a ocorréncia de areas com baixa dindmica econdmica e

 Movimento que ja era assinalado nos anos 70, segundo Griindling e Bandeira (1988, p. 53).

° Especialmente as revelagbes do indice de Desenvolvimento Humano por Municipios (IPEA)
e do Indice Social Municipal Ampliado (FEE) e sua trajetéria em municipios da chamada
magcrorregiao norte.
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social na parte norte do Estado, tdo ou mais precarias que as existentes na
parte sul; (b) mesmo a regido norte apresenta situagdes criticas de
competitividade, associadas a crise da agricultura familiar e da pequena proprie-
dade rural;® e {c) mesmo no entomo de Porto Alegre, que concentrava mais de
26% do produto industrial (1959) contra pouco mais de 12% atualmente (1990),
h& um claro processo de perda de vantagens aglomerativas, saturagao das re-
des de infra-estrutura, conurbacéo desorganizada e custos crescentes de trans-
porte e localizacao, com diminuicio, inclusive, da participacéo no Setor Terciario
ao longo dos ultimos 30 anos.

Sobre a crescente complexidade dos padrdes de divisao regional no Esta-
do, cabe mencionar pesquisa recente patrocinada pela Assembléia Legislativa
do Estado (Desenvolvimento..., 2001), onde se conclui que ha inadequagao das
divisdes macrorregionais para a analise do perfil socioecondmico do territorio
gaucho. Segundo o relatério, ha evidéncias de grande diferenciagdo no interior
da chamada macrorregio nordeste entre a RMPA e a Serra-Litoral, especial-
mente quanto ao capital social’ e a cultura politica. Os resultados parecem
indicar um indice de participacao, de cultura civica e de associativismo na area
metropolitana muito inferiores aos de outras areas do eixo dinamico do Estado.
O aprofundamento dessas clivagens poderia sugerir que, a partir dessa
constatagdo, os futuros estudos regionais assumissem quatro divisdes
macrorregionais e nao mais as trés convencionais.

E a partir desse duplo contexto — a instabilidade tedrica do conceito de
regido e a polissemia vinculada aos critérios de regionalizacao e a complexida-
de crescente do espago socioecondmico gaucho — que vamos passar, agora, a
descricao e a critica das divisbes regionais adotadas como instrumento de
planejamento governamental.

& Existe um saldo migratério negativo desde os anos 60 para quase toda a regiéo, segundo o
estudo Desequilibrios regionais, crescimento regional no Rio Grande do Sul: ten-
déncias e desafios (RS. Secr. Coord. Planej., 1998, tab. 15, p. 66).

7 Capital social € um conceito que designa um conjunto de caracteristicas ndo diretamente
mercantis que organizam as rela¢des sociais em determinados grupos e territérios na
diregdo da cooperagéo, solidariedade e confianga muatua entre os agentes, de modo a
viabilizar ou facilitar as ages de carater coletivo. Segundo o Banco Mundial, s&o as institui-
¢0es, relagbes e normas que conformam a qualidade e a quantidade das interagbes sociais
de uma sociedade como um fator de coes&o social, incluem-se as redes sociais, horizontais
e verticais, os sistemas de governanca e institucionalidade, o Judiciario e o regime politico.
Uma. aplicagdo-concreta desse conceito para .o caso-da ltdlia-pode-ser. vista.em _Putnam,.
Comunidade e Democracia, a Experiéncia da Italia Moderna (1996).
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4 - A trajetdria da delimitacao territorial da acao
publica

A reestruturacéo da capacidade de gest&o e planejamento da administra-
¢éo publica em suas diferentes escalas vem sendo fonte de inimeras propos-
tas, langadas a partir da segunda metade dos anos 80, como a chamada Refor-
ma do Estado, comandada principalmente pelo Governo Federal, com foco no
enxugamento da maquina, a custa de privatizagtes e demissdes de servidores
ou a descentralizagdo administrativa, que foi tentada por alguns governos. Con-
tudo a discusséo sobre a reestruturagdo nao passa apenas por esse viés do
reordenamento administrativo, tendo, em algumas areas, implicacoes territoriais
marcantes.

Um debate bastante atual que vem chamando a atengao dos estudiosos
da area e também dos agentes publicos é o que diz respeito a incompatibilidade
existente na delimitagéo regional da acéo publica, no Estado do Rio Grande do
Sul. As delimitagdes territoriais dos 6rgdos setoriais ndo possuem um critério
Unico, ndo possuindo, portanto, areas e abrangéncias similares, como ja assi-
nalado. A auséncia de uma base de referéncia Unica e comum fomenta a exis-
téncia de inimeras divisGes e delimitagdes regionais, produzidas pelo trabalho
especifico dos 6rgaos setoriais do Governo, que, no cotidiano administrativo,
nao mantém comunicacgdo entre si, aprofundando o isolamento setorial e a frag-
mentac¢ado da acao espacial. A solucéo desse entrave ja foi objeto de programas
publicos especiais, num passado recente, mas que néo tiveram o sucesso al-
mejado.

As vérias delimitacbes regionais produzidas ao longo dos anos séo fruto,
na maioria das vezes, do trabalho isolado dos 6rgaos setoriais do Governo, que
nao mantém uma articulagao organica entre si (apesar de formalmente perten-
cerem ao mesmo nivel executivo), o que facilitaria, sobremaneira, esse tipo de
trabalho. Com isso, tem-se uma delimitagéo regional especifica para o 6rgao
estadual da Educagéo, para as Coordenadorias Regionais da Saude, para os
Escritdrios Regionais de Obras Publicas, para as Delegacias Regionais de Po-
licia e, assim, para cada 6rgao setorial. Essas divisdes regionais sa0, na verda-
de, delimitacdes territoriais da programacao desses 6rgéaos, ndo chegando a
constituir uma regionalizagéo propriamente dita no sentido geografico do con-
ceito. Porém, pela importancia que adquire a cada dia o acesso do cidadéo aos
servicos basicos oferecidos pelo Estado, é fundamental que estes estejam arti-
culados tanto operacionalmente como espacialmente. Essa incompatibilidade
gera uma fragmentagao da agao publica pelo territdrio, causando sobreposi¢coes
de programas, ineficiéncia administrativa e aumento do custo de operacéo. Além
disso, por parte das comunidades, ha dificuldade em reconhecer os centros de
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referéncia, ja que eles mudam de acordo com as regides de abrangéncia de
cada 6rgéo, aumentando o tempo e o custo dos deslocamentos.

A sobreposicdo de diferentes regionalizagbes fez surgir alguns trabalhos
que objetivavam a compatibilizagao, dos quais discutiremos aqui, com mais
detalhe, duas proposicées ja mencionadas: uma da década de 70 e outra da
década de 80.

O primeiro estudo constitui-se numa proposta abrangente, de nome
regionalizagcdo (Proposi¢cdo de Organizagao Territorial do Estado para fins de
Programacao Regional e Urbana), datada de 1974, organizada pela Secretaria
do Desenvolvimento Regional e Qbras Publicas, sob a coordenagao da Geografa
Olga Becker, com a assessoria técnica do IBGE.® Esse trabalho tinha como
objetivo maior a estruturacio de bases territoriais para a programagcao regional
do Estado (RS. Secr. Desenv. Reg. Obr. Publ., 1974), apresentando um modelo
tnico de regionalizagao para a utilizagdo dos setores governamentais, concebi-
do através da eleigao de quatro indicadores-sintese para os centros urbanos:

- centralidade administrativa, entendida como o grau de centralidade a
partir da quantidade e tipologia das fun¢des publicas cumpridas (localiza-
¢ao de escritorios ou 6rgaos setoriais regionais e sua respectiva area de
abrangéncia);

- tamanho funcional, determinado a partir da comparagao de indicado-
res demograficos, sociais, de equipamento e de funcionalidade, agrupa-
dos por analise fatorial;

- grau de acessibilidade das cidades, medido pela infra-estrutura via-
ria de acesso aos centros urbanos; e

- grau de comunicabilidade, estimado pelas formas de imprensa escrita
e falada presentes nas cidades.

O trabalho resultou em duas proposicdes finais: uma referente a organiza-
¢ao territorial do Estado para fins de programagéo e outra relativa a hierarquia da
rede de cidades. Durante a execugéo desse trabalho, foi feito um levantamento
das varias regionalizagOes presentes nos érgaos setoriais, que foram compara-
das para afericdo de sua compatibilidade, analisando-se, também, & luz de uma
concepgido espacial nitidamente vinculada a teoria espacial francesa, os fluxos
regionais e a hierarquia urbana do Estado. Apesar do félego técnico do trabalho,
sua aplicagéo plena do ponto de vista das bases territoriais estudadas néo foi
realizada a contento, persistindo o problema da falta de articulagédo dos or-
gaos.

8 Esse trabalho seminal contou ainda com a colaboragdo de profissionais do quilate de
~ Speridiao Faissol, Roberto Lobato Corréa, além de outros colaboradores, como a Gedgrafa
Maria Adélia de Souza.
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A outra proposicao refere-se ao Programa Estadual de Descentralizagéao
Regional, criado pelo Decreto n® 32.567, de 02 de junho de 1987, com o objetivo
de “(...) definir a regionalizagdo do Rio Grande do Sul e implementar a
descentralizacdo das atividades setoriais da' Administracdo Estadual direta e
indireta, com base em regides territoriais” (RS. Secr. Inter., Desenv. Reg. Urb.
Obr. Publ., 1988, p. 11). O programa visava definir uma divisao regional do Esta-
do que promovesse uma ac¢ao coordenada e eficaz por parte dos 6rgéos
publicos, ampliando a integragéo entre 0 Governo Estadual, os municipios e a
comunidade local. Almejava-se, com isso, ampliar a participacao das comu-
nidades locais no processo politico-administrativo do Estado, criando condi-
¢Oes para a formulacao de prioridades regionais que pudessem ser incorpo-
radas ao planejamento regional e ao orcamento dos 6rgaos estatais. Nes-
se anseio, criar-se-iam colegiados da administrac&o municipal e das entidades
comunitarias, para assegurar a participagdo das regides no processo de
planejamento, através da definicdo dos objetivos, das potencialidades, das ne-
cessidades e das prioridades regionais, que seriam transmitidas ao Estado para
fins de agregagéo ao plano estadual. Chama atengéo no estudo a proposigdo de
uma coordenadoria regional, ou seja, um agente indicado pelo Governo Estadu-
al que teria sob sua responsabilidade a agao dos 6rgéos setoriais que tivessem
operacao na area. Foi formulada uma estrutura organizacional em Porto Alegre,
onde ficariam a Comiss&o Coordenadora e a Comissao Executiva. Ja nas regi-
Oes, haveria, também, uma estrutura organizacional minima, composta pela
Coordenacéo Regional, por uma Comissdo Executiva e pelos Colegiados Regio-
nais da Administracdo Estadual e dos Municipios e pelo das Entidades Repre-
sentativas da Comunidade Regional e de Modernizagdo Administrativa.

A parte referente a divisao regional foi elaborada tendo como objetivo princi-
pal estabelecer uma base espacial comum para as acoes estatais.

“E necessario ressaltar a importancia de elaborar uma Divis&o Regional
gue seja utilizada e/ou incorporada por todos os 6rgéos publicos
estaduais, porque atualmente cada Secretaria e/ou drgédo vinculado
possui uma divisdo regional propria, {...) cada uma delas dividiu o
Estado em regites de acordo com seus critérios, sem levar em conta
nenhum parametro de planejamento comum. Em conseqiiéncia disso,
ocorre a falta de uma referéncia espacial comum a todos os 6rgéos
publicos, dificultando tanto a integragcdo das agdes regionais das
Secretarias no espago estadual, quanto a regionalizagdo do
orcamento.” (RS. Secr. Inter., Desenv. Reg. Urb. Obr. Publ., 1988, p.
23).

Para a elaboragéo da Divisao Regional propriamente dita, utilizaram-se
duas outras divis6es: a regionalizagao da Secretaria do Interior, Desenvolvimen-
to Regional e Urbano e Obras Publicas (SDO), realizada em 1974, e a da Fe-
deragéo das Associacdes de Municipios do Rio Grande do Sul (Famurs).
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Apesar de apresentar-se, além de uma compatibilizagéo das diferentes
divisdes regionais, como um programa de descentralizagéo administrativa, vi-
sando a racionalizacéo das agdes do Governo no sentido de integra-las com os
anseios das comunidades locais, pouca coisa realmente foi concretizada, e a
prépria divisdo regional proposta, da mesma maneira que o Programa de
Regionalizacéo da década de 70, ndo chegou a ser adotada pelos 6rgaos esta-
duais.

Observa-se com isso que as tentativas, por melhor que estivessem ampa-
radas do ponto de vista técnico, ndo conseguiram ultrapassar a forte fragmenta-
¢éo setorial existente na administragao publica gaticha, nem implementar uma
estratégia tecno-politica capaz de neutralizar as resisténcias corporativas. A
acdo de cada 6rgéo estadual construiu, ao longo do tempo, sua propria forma de
atuagdo pelo territério (com a formagdo de um aparato burocratico rigido e
setorizado), ndo existindo, portanto, uma visdo holistica ou mais sistémica e
articulada da agao publica pelo espago gatcho. A integracéo territorial das poli-
ticas setoriais foi historicamente executada muito mais como esforgo conjuntural
de acordos ocasionais entre as diregdes politicas — légica submetida a
imprevisibilidade e a precariedade da baixa capacidade de Governo — que por
sinteses técnico-politicas ancoradas em processos mais estratégicos de
planejamento governamental.

5 - Apontamentos para uma nova politica de
regionalizacao

No inicio da década de 90, com o acréscimo das propostas elaboradas
pela Constituicdo Federal, em 1988, e pela Estadual, em 1989, abriu-se, nova-
mente, um espaco para a construgdo de canais de didlogo com as comunida-
des regionais.

A proposta de criagdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(Coredes) situa-se dentro desse espago como um processo de reformulagao
das estratégias e dos métodos de construgao do planejamento estratégico es-
tadual, principalmente no que diz respeito a participacado e a formulagéo de
propostas orcamentarias que contemplem as diferentes regides do Estado,
inserindo-as no processo de construgdo e dando legitimidade maior & agéo
protagonizada pelo mesmo. A sua construcao, objeto de inimeras outras tenta-
tivas até chegar ao formato final, remonta ao inicio da década de 90, apds um
periodo de maturagéo tanto por parte dos érgaos encarregados do planejamento
regional e da articulagéo com as regides no Estado como pelos agentes regio-
nais e entidades civis que participaram dessa primeira etapa. Sua criagéo
objetivava cumprir com a finalidade de suprir a falta de instancias de articula-
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¢ao regional, constituindo-se, paralelamente, em instrumento de mobilizacao
da sociedade e forum de discussao e decis@o a respeito de politicas e acbes
que visassem ao desenvolvimento regional.

Os primeiros passos concretos para a implantagdo dos Coredes comeca-
ram a ser dados a partir de 1990, com a realizagao das primeiras reuniées e de
seminarios informativos em alguns municipios-p6lo do Estado, promovidos pe-
las universidades regionais.

A etapa de delimitagéo caracterizou-se por apresentar uma grande flexibi-
lidade, ndo se atendo a nenhum critério mais rigido para o agrupamento dos
municipios, respeitando-se a autonomia das comunidades na decis&o dos limi-
tes geograficos do Corede, desde que fosse respeitada a contigiiidade territorial.
O Governo Estadual até chegou a esbogar uma proposta com varias hipteses
de agrupamento de municipios, mas acabou abandonada. Isso explica o fato de
a delimitag&o geografica dos Coredes se aproximar bastante da regionalizagao
da Federagéo das Associagdes dos Municipios do Rio Grande do Sul, que é
anterior a dos Coredes, contando com uma tradigdo ja sedimentada perante as
municipalidades.

Num primeiro momento, até o final do ano de 1991, 17 Conselhos Regio-
nais de Desenvolvimento foram organizados. Os outros cinco conselhos que
completaram a abrangéncia territorial do Estado surgiram ao longo do processo,
finalizando, em 1996, com a criacédo do Conselho Regional de Desenvolvimento
Metropolitano Delta do Jacui. O processo de formac#o de cada conselho envol-
veu, de maneira geral, trés etapas: a definigao dos representantes dos diferen-
tes segmentos sociais de cada municipio, a realizagdo de uma Assembléia
Geral Regional, congregando os representantes desses segmentos, e a esco-
lha de uma diretoria executiva para a condugao dos trabalhos do Corede pelo
periodo de dois anos.

Em 1994, apds uma longa tramitag&o e mobilizagéo dos representantes e
agentes envolvidos, foi criada a regulamentagéo oficial dos Conselhos pela L.ei
n®10.283, de 17 de outubro de 1994, que dispds sobre a criagio, estruturagao
e funcionamento dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, regulamentan-
do-se, através de decreto, a delimitagdo territorial de cada uma das regides
(Mapa 1).
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Mapa 1

Divisao regional dos Coredes

dio Alto Unyg

Fronteira Qeste

FONTE: Secretaria da Coordenagéo e Planejamento do Estado do Rio Grande do
Sul.
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Em 1999, iniciou um novo periodo administrativo estadual® que propés como
eixo programatico na gestao publica a transparéncia administrativa e a partici-
pacéo das comunidades nas decisoes orgamentarias. Por um protocolo estabe-
lecido entre o Governo do Estado e os Coredes, o Orgamento Participativo (OP)
estadual incorporou a mesma delimitagao regional (22 regioes), passando a ser
trabalhada na estrutura baseada no Gabinete de Relagdes Comunitarias (GRC),
a quem cabe a coordenagao geral do Orcamento Participativo. Apesar da iden-
tidade de divisao regional, as demais atividades e procedimentos entre Coredes

“e 0 Orgamento Participativo estadual nao se fundiram, caminhando, muitas ve-
zes, de forma paralela e conflituosa, a exemplo dos conflitos entre o Orgamento
Participativo estadual e o Forum Democratico, promovido pela Assembléia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul.

O reconhecimento da dificuldade de articulagZo da agéo publica pelo terri-
torio levou o atual Governo a instituir, oficialmente, a delimitagdo das 22 regioes
como uma Regionalizacdo de Referéncia para toda a Administragéo Direta e
Indireta (Decreto n®40.349), organizando, indiretamente, a regionalizac&o adotada
também pelo Orgamento Participativo estadual. O objetivo desta & fazer com
que os 6rgaos possam, gradativamente, se adequar a mesma delimitagao usa-
da pelo Orgamento Participativo (que € coincidente com a dos Conselhos), tor-
nando mais produtiva e qualificada a tarefa de refletir o desenvolvimento regional,
pela referéncia territorial comum. Para que isso acontega, institucionalizou-se o
Programa de Regionalizacdo Administrativa do Estado, ao qual cabe a
coordenagao da compatibilizagao dessas diferentes referéncias territoriais de
cada 6rgao, utilizando-se, para isso, de um certo grau de flexibilidade espacial:
as coordenadorias regionais devem ser adequadas a delimitagéo regional do
OP, podendo, no entanto, de acordo com a complexidade e a profundidade de
atuacdo de cada 6rgéo pelo territorio, fazer uso de delimitagbes multiplo ou
submuiltiplo das proprias regides do OP.

Os principais elementos que marcam e eventualmente diferenciam essa
iniciativa das anteriores sao 0s seguintes:

- a convicgao de que o processo de democratizacdo do planejamento do
desenvolvimento regional pode ser articulado e constituido a partir do de-
bate orcamentario instituido pelo Orcamento Participativo que produz,
em cada uma das 22 regibes, acumulos e sinteses coletivas sobre as
prioridades de investimento publico, combinando a participacao direta com
representacbes delegadas nas Plenarias Tematicas e de Diretrizes de
Desenvolvimento;

® Na eleicdo para o Governo do Estado do Rio Grande do Sul de 1998, o grupo situacionista
(liderado pelo PMDB) foi derrotado pela Frente Popular, tendo a frente o Partido dos Traba-
lhadores (PT).

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23, Numero Especial, p. 517-538, 2002



Regionalizacdo e planejamento: reflexbes metodoldgicas 533

- a estratégia de implantagdo do programa € presidida pela negociagao
ampla e direta entre a coordenacgéo do Programa (Secretaria da Coorde-
nacéo e Planejamento e outras cinco secretarias da area meio do Esta-
do) e cada uma das unidades envolvidas, sob os seguintes pressupos-
tos: (a) cada unidade pode preservar sua divisdo regional (que atende a
uma composicao técnica peculiar), desde que se proponha a adotar pro-
gressivamente a regionalizagcdo do OP como referéncia; e (b) os prazos
de ajuste, os ritmos das alteragdes administrativas, os eventuais custos
financeiros e o processamento das situages potenciais de conflitos po-
liticos locais ou regionais sao flexivelmente negociados e concertados
com a coordenacao do Programa;

-0 PRAE, concebido como processual e negocial desde o inicio, pois fazia
ja a leitura de que programas similares em governos anteriores ignoraram
ou mal resolveram o processamento politico dos problemas existentes,
foi estruturado em duas grandes etapas: (12) diagnéstico da situacao-
-problema, diagnésticos setoriais, identificagdo das areas e
regionalizagbes setoriais com maior densidade de conflitos potenciais;
(22) implantacgao, prevista para ocorrer em trés grandes fases corres-
pondentes a uma trajetéria de complexidade crescente de compati-
bilizagéo. O grau de compatibilidade é deduzido a partir da convergén-
cia das varias “regionalizacdes setoriais” preexistentes e da regionalizagéo
de referéncia adotada para andlise qualitativa da situagdo. A Ultima fase
de implanta¢@o serd aquela sob influéncia da regido metropolitana e
perimetropolitana.’®

6 - Conclusoes

O surgimento dos Coredes como “atores sociais” regionais que promovem
a articulag@o dos agentes de uma dada regiéo, além das implicagbes sobre o
planejamento do desenvolvimento regional, trouxe um componente territorial novo.
O grande entrave que ocasionou o insucesso das propostas anteriores de
compatibilizag&o territorial da agao publica foi, no entendimento deste trabalho,
anao-existéncia de uma divisao regional que servisse de referéncia, que servis-

'° Assim, a primeira fase de execugdo do Programa abrange as regides da Campanha, Fron-
teira Noroeste, Fronteira Oeste, Norte e Sul; a segunda fase, as regiées do Alto Jacui,
Central, Horténsias, Litoral, Médio Alto Uruguai, Missbes, Nordeste, Noroeste Colonial, Pro-
dugéo, Serra, Vale do Rio Pardo e Vale do Taquari; a terceira fase e dltima, as regides do
Centro-Sul, Paranhana-Encosta da Serra, Vale do Cai, Vale do Rio dos Sinos e Metropolitano
Delta do Jacui.
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se de base para a compatibilizagdo e que dialogasse com a logica politica do
territério concreto e seus personagens. Nos dois programas anteriormente cita-
dos e rapidamente analisados, as propostas caminhavam no sentido de criar
uma nova divisao regional, que serviria, entdo, para a adequagéo das demais.
Outros pontos, obviamente, também influenciaram no insucesso, como a pro-
pria falta de vontade politica por parte dos governantes em promover a racionali-
zacdo, vencendo a resisténcia dos 6rgaos que trabalham, em geral, com uma
visdo fragmentéria e particular do processo.

Assim, o gradativo reconhecimento de que as regides baseadas na delimi-
tacdo dos Coredes e, atualmente, também do Orgamento Participativo vem ten-
do aumento as possibilidades de uma possivel compatibilizagao entre estas e a
prestacéo regionalizada de servigos promovida pelo Estado do Rio Grande do
Sul. A adog#o da regionalizagdo dos conselhos regionais pelo Orgamento
Participativo Estadual, os resultados positivos na conformagéo de uma unica
regionalizagdo de referéncia capaz de unificar as bases de dados setoriais e
viabilizar o “dialogo técnico” no e sobre o territério consolidam a estrutura basica
do padréo atual de regionalizagéo.

Os resultados positivos alcangados na configuragao de um unico padréo
regional para os diversos 6rgaos publicos estaduais, o aprofundamento dos es-
tudos sobre o capital social e humano no territério, a consolidagdo de uma
estratégia de desenvolvimento baseada em sistemas de produgéo territorialmente
identificados — o incentivo aos Sistemas Locais de Produgdo (SL.Ps) —, o
debate publico regional do orgamento do Estado e a recuperagéo progressiva da
capacidade de planejamento e da governabilidade n&o autorizam, nem devem
criar uma falsa percepg&o sobre a perenidade ou estabilidade, no longo prazo,
desse padrio de divisdo regional. Como ja vimos, a diviséo regional no
planejamento depende de fatores essenciaimente politico-estratégicos que di-
zem respeito a dialética da disputa hegemoénica entre os grandes projetos de
governo existentes. As identidades sociais que os atores reais criam e destro-
em no processo mesmo de producdo social em cada lugar, regido e territorio
determinam — em (ltima instancia — novas regides. E evidente que a categoria
espaco esta submetida a regularidades naturais, histéricas e geopoliticas prati-
camente inalteraveis. A experiéncia administrativa estadual tem demonstrado
que ha inGmeros focos e tensbes que propdem — de forma organizada ou mera-
mente intuitiva— alteracdes sobre o “tabuleiro” regional, que n&o questionam o
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padrao atual, ao contrario, o legitimam, porgue atuam sobre ajustes pontuais
(municipios que mudam de regido, por exemplo), sdo excegbes que confirmam
aregra."

O reconhecimento atual da dimensao do problema tanto por parte dos
orgéos do Governo como também por parte das comunidades, que pressionam
para uma racionalizacao no atendimento, traz uma expectativa positiva no sen-
tido de conquista de niveis crescentes de integracdo entre os
orgdos — que resulta em maior eficiéncia e eficacia dos servicos, mais
universaliza¢do e inclusio social — e uma delimitacdo regional eficaz e racio-
nal, que atenda aos anseios majoritarios das comunidades e que sirva, tam-
bém, como catalisador da agéo publica no desenvolvimento regional.
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