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AS REGIONALIZACOES

E O PLANEJAMENTO ESTADUAL — UMA
DISCUSSAO SOBRE AS DIFICULDADES

E POSSIBILIDADES DE UM AJUSTAMENTO

Paul Dieter Nygoard *
I — Introducio

Um estado pode ser dividido em diferentes regides e por diferentes motivos.
Dois deles, no entanto, parecem-nos importantes por ocorrerem com certa freqiién-
cia e porque objetivam processos de interven¢do. Por um lado, e tendo em vista o
Estado comoum todo, uma divisio regional pode apresentar regides que constituam
contextos sécio-econdmicos proprios, com uma conjugacio de problemas e de es-
trangulamentos inibidores ao desenvolvimento de cada uma e reflexos negativos pa-
ra todo o Estado. A delimitagio das mesmas decorrerd de fatores e de critérios de
ordem geogrifica, econdomica ou social ou, ainda, de uma combinag¢do dos mesmos.
Sdo regides que vao demandar um processo de planejamento ¢ de programagdo, vi-
sando reverter um quadro de problemas.

Por outro lado, regiGes podem constituir divisGes administrativas que permitam
ao Estado atuar segundo conveniéncias setoriais. Terfo, nesse caso, origem nas carac-
teristicas de setores e constituirdo a base territorial para descentralizar a¢Oes e inves-
timentos dos mesmos, orientados por critérios de eficdcia em termos de recursos téc-
nicos, humanos e financeiros, buscando equacionar as respectivas dificuldades e de-
mandas. Considerando que a atuagdo do Estado tem sido sempre setorial e que &
grande a diversidade dos setores através dos quais um estado atua, a cada setor —
energia, educagdo, estradas, satde, telefonia, etc. — corresponderd uma divisdo re-
gional que serd a mais conveniente, naquele instante, para a geréncia setorial ou para
a administragdo do setor. Podem existir, evidentemente, tantas divisGes regionais
quantos forem os setores.

A delimita¢io de regiGes, em ambos os casos, resultar de critérios proprios,
particulares, amarrados a propdsitos e a interesses existentes em cada caso. E € licito
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esperar, em ambos, produtos diferentes, isto ¢, diferentes divisGes regionais do Esta-
do. A questdo que se coloca é se regiGes delimitadas por decorréncia de problemas
de desenvolvimento podem constituir a base territorial para alcancar os objetivos da
atuacdo setorial; ou, por outro lado, se uma divisdo regional, adequada para a admi-
nistragdo e a atuagdo de um determinado setor, apresenta uma tal delimitacdo de
problemas e de dificuldades que requer para essa regido a busca simultinea de obje-
tivos em diversos setores, devidamente integrados. Face a natureza dos diferentes
critérios ¢ propositos de delimitagdo dos casos apontados, isso parece improvdvel,
ainda mais que seria necessdrio um processo de ajustamento das duas divisGes regio-
nais para a constitui¢do de uma dnica, processo arriscado, porque as perdas e os ga-
nhos politicos, administrativos, financeiros, sociais, etc. dificilmente poderiam ser
contabilizados a priori.

No Rio Grande do Sul, em um intervalo de 15 anos, foram propostas duas re-
gionalizagGes. A primeira, em 1973, e a segunda, em 1988, propuseram uma divisdo
regional tanto para absorver e promover a ji existente estrutura regionalizada dos
setores de atua¢do do Estado quanto para implantar, em cada regido, um processo
de planejamento para o seu desenvolvimento. Apresentaremos a seguir essas duas
propostas de forma resumida, discutindo o que possuem de comum e de especifico,
possiveis dificuldades que teriam (1973) ou que talvez terdo (1988) por ocasido de
sua implementagdo, e levantaremos outras possibilidades sobre a atuacdo regionali-
zada do Estado, que busquem contornar essas dificuldades.

Deve ser destacado, por outro lado, que principios politicos, como a democra-
tizag¢do e a participacdo comunitdria, relativos a a¢do do Estado ndo podem ser fato-
res, nem critérios e nem justificativas de regionalizacdo, pois se tratam de principios
comportamentais, de modos de agir, que poderdo estar presentes ou ausentes em
qualquer regionaliza¢do que se fizer no Estado. Ndo é uma determinada regionaliza-
¢d0 que vai assegurar que a acdo do Estado venha a ser mais democrdtica e com maior
participagdo comunitdria, mas é o proprio Estado que se define nesse sentido, inde-
pendente de qualquer regionalizag¢do.

2 — O Sistema de Desenvolvimento Regional e Urbano
(SISDRU)

Em 1973, a entdo Secretaria do Desenvolvimento Regional e Obras Publicas
(SDO), visando atender ao disposto no Decreto n9 20.818, de 26.12.70, coorde-
nou um grupo de trabalho que produziu o SISDRU. O mesmo,

(...) concebido como um instrumento para implanta¢do de uma poli-
tica de Desenvolvimento Regional e Urbano, pretende utilizar os siste-
mas urbanos como apoio as atividades econdmicas, dentro de um qua-
dro de otimizac¢do da alocagdo de recursos e investimentos, e fornecer
condi¢tes de integragdo politico-administrativas ao nivel do territ6rio
do Estado e de suas regiGes componentes” (RS. Secr. Desenv. Reg.
Obras Publ., 1973, p.7).
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Os propésitos que motivaram a elaboragdo do SISDRU decorreram da neces-
sidade de superar trés ordens de problemas:

- problemas de desenvolvimento, como o ritmo insatisfatorio de desenvolvi-
mento socio-econdmico do Estado, o progressivo agravamento das dispari-
dades regionais e a falta de complementaridade do desenvolvimento esta-
dual 4 promog¢do do desenvolvimento regional;

— problemas de planejamento, como a falta de um quadro de referéncia para
ajustar metas setoriais e planos regionais, a falta de planejamento a nivel
regional, a falta de uma politica de desenvolvimento regional que promo-
vesse a interioriza¢do e a descentralizacdo e a falta de cooperag¢do e coorde-
nag¢do entre as vdrias instancias administrativas;

— problemas de implementagdo, como a insuficiente transformagdo de inten-
¢Oes politicas em programas e a¢des, o reduzido engajamento da populagdo
e uma incorreta integra¢do entre os agentes técnicos, executores e politicos
do processo de implementagio.

A dependéncia que o SISDRU tinha de um plano de desenvolvimento para
todo o Estado, capaz de produzir as diretrizes superiores para os diferentes planos
regionais, compatibilizando-os, dessa forma, vertical e horizontalmente, era de ple-
no conhecimento da coordenagio do Sistema. Tanto era que afirmou: “E impos-
sivel estabelecer o planejamento do desenvolvimento do Estado como um todo,
através de simples somatério de planos regionais”{RS. Secr. Desenv. Reg. Obras
Publ., 1973, p.8). Mais adiante, apds caracterizar as relages entre os niveis nacio-
nal, estadual, microrregional e local de planejamento, afirmou:

“Se ao Estado importa fomentar seu desenvolvimento partindo da base
regional, através de planos de desenvolvimento concebidos de um ponto
de vista supralocal, importa entdo um planejamento do desenvolvimen-
to estadual capaz de:

“1. fornecer s diferentes regiGes certos objetivos mestres e diretrizes
para o seu planejamento;

2. permitir a harmonizagdo e a compatibilizagdo dos diferentes planos
regionais segundo os interesses do desenvolvimento do Estado” (RS.
Secr. Desenv. Reg. Obras Publ., 1973, p.9-10).

A concepgao do SISDRU exigia que o Estado fosse dividido em regides, as
quais passariam a ser “(...) um conjunto de espagos funcionalmente estruturados
que sirvam como base 4 programagdo e atua¢do da agdo governamental’’ (RS, Secr.
Desenv. Reg. Obras Publ., 1973, p.18). A defini¢do das regides apoiou-se no projeto
Regionalizacio para o Estado do Rio Grande do Sul — SDO, 1973. Utilizando crité-
rios como a quantidade e tipologias das fun¢des piiblicas cumpridas pelas cidades, a
comparagdo de multiplos indicadores demogrificos, sociais, de equipamento e de
funcionalidade, a tipologia e intensidade de infra-estrutura vidria e a importancia das
cidades como centros de conexdo regional, além das diferentes formas e graus de co-
munica¢do escrita e falada desempenhadas por elas, as cidades foram classificadas
em cinco niveis hierdrquicos. As regides, em niimero de 12, foram delimitadas com
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base nas cinco categorias hierdrquicas, nas dreas de influéncia das fungGes piblicas
estaduais e das fungGes urbanas de cardter extralocal e na realidade metropolitana.

Cada unidade territorial do Sistema continha um centro urbano de quinto ou

quarto nivel, definido por critérios técnicos — a sua sede —, e, conforme suas pecu-
liaridades, podia constituir o nivel regional ou apresentar subdivisdes funcionais in-
ternas a instdncia regional, as denominadas sub-regiGes.

Para operacionalizar todo esse Sisterna, foi proposta uma estrutura institucio-

nal e organizacional que assegurasse:

— um entrelagamento horizontal, a nivel de Estado, através de uma central
do Sistema, de uma comissao permanente de planejamento e de grupos
operacionais;

— um entrelagamento horizontal, a nivel de regido, através da organiza¢do de
instancias regionais, compostas pelos agentes e representantes regionais,
conselhos consultivos de planejamento regional e associagSes regionais;

— um entrelagamento vertical, de intercimbio geral do Sistema através do
Conselho de Planejamento do Desenvolvimento Regional e Urbano, coor-
denado pelo Governador do Estado e integrado por Secretarias de Estado,
representantes de 6rgdos da Administragdo Direta ou Indiieta do Estado,
representantes de instituicGes federais, do setor privado, de entidades de
classe, das associa¢Ges regionais de municipios e de sub-regides de interesse
especial.

Propds-se, assim, um complexo sistema de elementos, de relagdes e de fungoes,

a diferentes niveis, procurando assegurar ao Estado ampla coordenagdo, articula¢do
¢ supervisdo de todo o Sistema e promogdo da participagdo indispensdvel das comu-
nidades interessadas no processo, através do fortalecimento da instancia regional.

No entanto o SISDRU nio saiu do papel. Dentre as dificuldades com as quais

se viu ds voltas naquela época e que certamente contribuiram para o seu insucesso,
podem ser colocadas as seguintes:

— como a hierarquia na rede urbana de 1973 decorreu principalmente de cri-
térios técnicos, a regionalizagdo resultante, vista como instrumento para
uma tarefa politica (planejamento, desenvolvimento), deveria ter sido rea-
valiada dentro dessa 6tica;

— os centros regionais indicados assumiriam uma importancia destacada na
promogdo do desenvolvimento regional, fato que levou muitos prefeitos de
municipios ndo-centros a questionarem a selecdo feita e a reivindicarem pa-
ra as suas cidades fungGes propostas para aqueles centros. Deve ser destaca-
do o fato de que a Federagdo das Associagoes Municipais do Rio Grande
do Sul (FAMURS) foi criada apenas em 1976 e que a época do SISDRU
existiam apenas duas ou trés associagGes; esse fato impediu, possivelmente,
uma maior discussdo politica da regionalizag¢do

— face 4 auséncia de um plano de desenvolvimento do Estado que espaciali-
zasse diretrizes e programas e que pudesse balizar a regionalizacio propos-
ta, a implantagdo do SISDRU foi considerada por muitos técnicos e politi-
€03 como prematura;
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— nido foi dada a importincia devida ao fato de que o Estado, mesmo que
planeje e programe de forma integrada, o que é raro, executa e implementa
obras e programas de forma estritamente setorial. A légica e a conveniéncia
setorial, particularmente a sua administragdo espacial, devia ter sidodo maior
interesse para a regionalizagdo.

3 — O Programa Estadual de Descentraliza¢do Regional

Diferentemente do SISDRU, o presente Programa no foi criado para superar
problemas relativos ao desenvolvimento ou planejamento do Estado, mas, sim, para
implementar principios bdsicos do Governo Pedro Simon: a democratizagdo, a des-
centralizagdo e a participagdo, principios estes divulgados no I Semindrio Estadual
de Descentralizagio Regional, realizado no inicio de novembro de 1987.

Instituido pelo Decreto n932.567, de 02 de junho de 1987, o Programa Esta-
dual de Descentralizagdo Regional propde-se a trés tipos de objetivos (RS. Secr. Int.
Desenv. Reg. Urb. Obras Pibl., 1988):

— buscar a articulagdo da comunidade regional e sua participagdo nas defini-
¢oes e decisOes sobre prioridades para sua regido, bem como na gestdo e no
controle de recursos alocados para a mesma;

— obter a racionalizagdo das ag¢es setoriais do Governo Estadual, com novas

" formas de administragio descentralizada, e a participa¢do da comunidade
como suporte aos programas de desenvolvimento;

— assegurar a participagdo do planejamento regional no processo de planeja-
mento global do Estado, através da defini¢do dos objetivos, das potenciali-
dades, das necessidades e das prioridades regionais, “(...) transmitindo-os
ao Estado para fins de agregagdo dos mesmos ao plano estadual” (RS. Secr.
Int. Desenv. Reg. Urb. Obras Pabl., 1988, p.13).

Merece ser comentado o fato de que se, por um lado, o Programa prevé o pla-
nejamento para o desenvolvimento de cada uma das regiGes, por outro, ndo discute
¢ ndo encaminha formas de discussdo e de integra¢do dos diferentes planos regionais,
nem entre si e nem com um plano de desenvolvimento estadual. Definir prioridades
regionais para transmiti-las ao Estado, a fim de que sejam simplesmente agregadas ao
plano estadual, é esquecerse dos conflitos, das incompatibilidades, dos desajustes
que certamente existirdo entre os objetivos e prioridades regionais e estaduais. Por
isso, seria fundamental um processo de discussdo para ajustar essas diferengas.

Deve-se ter presente, também, que os interesses e os propésitos estaduais, de
desenvolvimento estadual, sdo de dmbito e de origem supra-regional, indicadores
mesmo de fungdes e de dimenses para as diversas dreas do Estado, constituindo-se
em referéncias indispensdveis 4 defini¢do de prioridades regionajs. Até mesmo o ajus-
tamento de prioridades entre as diferentes regites, visando a gera¢do de programas e
3 destinagdo de recursos, requer diretrizes e propdsitos supra-regionais. Assim, as re-
lagSes entre um plano de desenvolvimento estadual e os diferentes planos € priorida-
des regionais (subestaduais) poderiam ter merecido uma discussdo maior.
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A implementag¢io do Programa definiu quatro linhas de a¢do: a divis3o regio-
nal do Estado, a programagio e a regionalizago das agdes setoriais do Estado, o or-
¢amento regionalizado e a reforma administrativa a nivel regional.

' A divisio regional do Estado seria.a “(...) base espacial para a descentraliza-
¢do regional (...)” e “(...) para que todas as a¢des do Governo se guiem por esta divi-
s30” (RS. Secr. Int. Desenv. Reg. Urb. Obras Pibl., 1988, p.23). A divisdo regional
proposta foi elaborada em duas etapas. Inicialmente foi elaborado um estudo com-
parativo entre a regionalizagdo proposta pela SDO em 1973 e a divisao regional das
Associagoes de Municipios do Estado.! Resultou dai uma mescla imperfeita entre
regioes polarizadas por centros de diferentes hierarquias, conforme seu grau de cen-
tralidade, e regides formadas por municipios que se associaram basicamente por mo-
tivos politicos e por terem problemas comuns. Esse produto preliminar foi confron-
tado, a seguir, com a estrutura espacial adotada pelos 6rgdos da Administra¢do Dire-
ta e Indireta do Estado, estrutura esta que vem sendo reciclada e aprimorada hd vi-
rias décadas.

Sobre esse procedimento para regionalizar o Estado, é possivel tecer os seguin-
tes comentdrios:

— o grau de centralidade dos nucleos urbanos, indicativo dos niveis hierdr-
quicos das sedes municipais que determinaram as regides polarizadas, tal-
vez ndo tenha se alterado de forma significativa nos tltimos 15 anos. No
entanto, face 3 mobilidade industrial, 4 mudangas na produc¢do econdmica
¢ na rede vidria, aos processos migratérios da popnlagdo, etc., possivelmen-
te tenham se alterado os niveis hierdrquicos inferiores, mudando a compo-
sicio da regido polarizada. Reavivar um trabalho histérico para usi-lo co-
mo base para uma proposta atual, de divisdo regional, sem criticd-lo, nem
discutir o grau de conveniéncia de adaptar o seu contetido 3 situagdo pre-
sente, parece incorreto. Além do mais, aquela regionalizagio foi feita com
objetivos e propésitos distintos da atual;

— uma associa¢do de municipios forma-se por iniciativa dos préprios munici-
pios, por terem interesses comuns, por terem problemas comuns a resolver
e porque adquirem, via associagdo, maior forga politica. Nada tem a ver
com a espacializagdo setorial do Estado e apenas ocasionalmente se identi-
fica com regides para fins de planejamento e desenvolvimento;

— a estrutura espacial dos 6rgdos do Estado foise formando e se transforman-
do ao longo do tempo, mesclando critérios de eficicia e de eficiéncia técni-
ca e administrativa com critérios politicos. A diversidade dos setores de
atuagdo do Estadogerou um grande niimerode divisGes regionais para atuagao
setorial, cada uma segundo as conveniéncias e necéssidades proprias de um
setor. O quadro a seguir mostra alguns desses setores, o nimero de regioes
que requer e a modificagao desse mimero de 1973 para 1988;

— a superposi¢do dessas estruturas espaciais, de origem e finalidades tdo dife-

1A Federacfio das Associagbes Municipais do Rio Grande do Sul (FAMURS) congrega 21 asso-
ciacBes, fora a da Regido Metropolitana de Porto Alegre.
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rentes uma da outra, na expectativa de encontrar uma divisdo regional co-
mum, como uma espécie de média ou de arranjo das anteriores, e que em
fungdo disso terd uma configuragdo espacial muito mais rigida do que qual-
quer uma das que lhe deu origem, leva fatalmente as perguntas: que tipo de
regionalizacfio ¢ esta que estd sendo apresentada? qual a sua fundamenta-
¢a0? ndo se constituird mais em uma dificuldade do que em uma ajuda pa-
ra alcangar os objetivos pretendidos pelo Programa?

NUMERO DE REGIOES SETORIAIS

ORGAOS DA ADMINISTRACAO ESTADUAL

1973 1988
GerénciasregionaisdaCEE . . . . .. ... ... .. 27 31
Escritdrios regionaisdaSDO . ............ 27 28
Delegaciasde ensinodaSEC . .. .......... 26 38
SedesregionaisdaCRT . ............... 15 28
Residénciasdo DAER . ... ............. 15 17
Escritérios regionais da CORSAN . . ........ 05 07
Agéncias regionais da Secretaria da Agricultura . . . 11 10
AgénciasdoIPE . ... ................ 60 13
Delegacias regionais da PoliciaCivit . ... ... .. 24 32
Delegacias regionaisdaSSMA . . . .. ... ... .. 15 16

FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Secretaria do Desenvolvimento Regional e Obras Pibli-
cas (1974). Proposicio de organizagio territorial do Estado para fins de pro-
gramacio regional e urbana. Porto Alegre. lv.

— (1988). Sedes dos 6rgdos da administracio estadual. Porto Alegre. (mimeo).

O resultado desse processo de trabalho foi uma proposta de divisdo do Estado
em 22 regiGes, sem sedes definidas, contendo uma metropolitana e 21 interioranas,
composta cada uma por um niimero de municipios que varia de seis a 22.

Para implementar o Programa, foi formulada uma estrutura organizacional que
se desenvolve em dois niveis: uma parte ficard sediada na Capital do Estado;e outra
em cada uma das regides (Figura 1).

Na Capital ficard a comissdo coordenadora, composta pelos titulares da Secre-
taria do Interior, Desenvolvimento Regional e Urbano e Obras Pablicas (SDO), Se-
cretaria de Recursos Humanos e Modernizagdo Administrativa (SRHMA), Secreta-
ria de Coordenacdo e Planejamento (SCP) e Secretaria da Fazenda (SF), além do Pre-
sidente da FAMURS. E uma comissao com fungdes politicas e 4 qual ficard subor-
dinada uma comissdo executiva, constituida por representantes dos mesmos 6rgios
que compdem a comissdo anterior. A comissio executiva coordena quatro equipes
técnicas — as linhas de agdo do Programa —, composta cada uma por representantes
das quatro secretarias que fazem parte das comissGes anteriores, e a qual estdo vin-
culadas as coordenadorias regionais.
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A nivel regional, a estrutura estd centrada na figura do coordenador regional,
que articula trés colegiados: o dos prefeitos das regiGes (CREM), o dos representan-
tes da comunidade regional (COMAR) e o dos delegados e residentes dos 61gdos es-
taduais sediados na regido (CRAE). O coordenador regional é a figura central da es-
trutura organizacional e deverd ser desempenhada por pessoas de qualificagdo excep-
cional, pois

(..) deve ser um habilidoso administrador, com muito conhecimen-
to de planejamento e representagdo politica (...) deve ter a fungdo
de interlocutor do Estado (...) coordenar a atuagdo do Estado na re-
gido (...) e (...) corresponder 4 imagem do Programa de um sistema
administrativo moderno” (RS. Secr. Int. Desenv. Reg. Urb. Obras Pibl.,
1988, p.66).

A estrutura organizacional proposta lembra aquela formulada para o SISDRU,
apesar de ser mais simples e mais clara. Igualmente assegura ao Estado ampla su-
pervisdo e coordenagdo de todo o Programa, na medida em que o coordenador regio-
nal, que “representa o Governo do Estado”, exerce a “fungao de canal de comuni-
cagdo entre os trés colegiados™ e é porta-voz das prioridades definidas na regido, a
serem discutidas com as quairo equipes técnicas do nivel estadual. Algumas ques-
tdes, no entanto, ainda estdo por merecer maior discussdo:

— & necessdrio objetivar melhor a forma e o contetido das relagses a serem es-
tabelecidas entre as equipes técnicas € os 6rgdos setoriais do Estado, que rece-
bem informacdes diretamente de seus delegados e de residentes integrantes
de um dos colegiados regionais articulados pelo coordenador. Essas relagGes
devem produzir um ajustamento de informagGes e um processo decisorio
tal que sejam gerados programas tanto de interesse regional quanto de inte-
1esse setorial;

— pelo que a descrigdo da estrutura organizacional dd a entender, cada regido
encaminhard as suas préprias prioridades para obtengdo de recursos. Nao
estd claro onde essas prioridades serdo transformadas em programas € pro-
jetos para efeito de orgamento, se j4 na propria regido ou a nivel das equi-
pes técnicas. No primeiro caso, as equipes técnicas receberao uma enorme
quantidade de projetos e programas e defrontar-se-#0 com o problema da
sele¢do dos mesmos e das regioes a serem beneficiadas, na medida em que
o or¢amento do Estado for insuficiente para atender a todos. No segundo
caso, é possivel que as equipes técnicas ja tenham informagdes relativas ao
montante dos recursos financeiros e, ao traduzirem prioridades em proje-
tos e programas, gerar-se-d igualmente o problema da definicdo das priori-
dades e das regiGes a serem atendidas, porque certamente os recursos finan-
ceiros serdo insuficientes. Poderdo ser estabelecidos critérios para essa sele-
¢do, ou a expressdo polftica de cada regido serd a Unica decisiva? Para evitar
ou minimizar procedimentos populistas e clientelistas do processo deciso-
rio do Programa, devem existir propdsitos e objetivos de desenvolvimento
supra-regionais, que considerem o Estado como um todo e que possam re-
lativar as prioridades regionais;
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— as regides do Programa ndo devem ser estanques nem fechadas em si, tendo
em vista o grande niimero de setores através dos quais o Estado atua. Esse
fato fica mais claro se compararmos o niimero de regides do Programa —
22 — com o diferente niimero de regides requeridas pelos setores (ver qua-
dro anterior). Esse fato encaminha a necessidade de que sejam estabeleci-
das rela¢Ges horizontais entre coordenadores e colegiados, especialmente o
dos delegados e residentes de 6rgdos estaduais, para compatibilizar jd na ori-
gem prioridades e programas. A formaliza¢do dessas relagGes € a sua incor-
poracdo ao processo decisério “superior” devem estar previstas e claramen-
te formuladas.

O Programa Estadual de Descentralizagdo Regional, concluido em outubro de
1988, ainda ndo estd regulamentado, nem instituido, apesar de ter sido apresentado
juntamente com todos os instrumentos legais (decretos) necessdrios; bastaria terem
sido assinados.

4 — Comentdrios gerais sobre as regionalizacoes

Vimos que o SISDRU objetivou principalmente promover o planejamento e o
desenvolvimento regionais e a regionalizagdo das ages setoriais, com vistas a uma
melhor coordenagdo e maiores complementaridades com o desenvolvimento esta-
dual; por outro lado, o programa de regionaliza¢do buscou, acima de tudo, a descen-
tralizagdo das ages do Estado, a racionalizacdo das a¢Ges setoriais € assegurar a par-
ticipagdo do planejamento regional no processo de planejamento global do Estado.

Esses diferentes conjuntos de objetivos deveriam ter produzido critérios pro-
prios, capazes de estruturar uma particular divisdo regional do Estado. No primeiro
caso (1973), a divisdo regional, ao invés de relevar a dimensdo espacial de problemas
e de estrangulamentos econdmicos e sociais do Estado, fundamentou-se em estudos
da hierarquia da rede urbana; no segundo caso (1988}, foi utilizada, como um dos
critérios relevantes da divisdo regional, a regionaliza¢do proposta 15 anos atrds. Am-
bas as propostas consideraram apenas timidamente a estrutura espacial dos 6rgdos
estaduais — através dos quais o Estado vem implementando e executando seus pro-
gramas e suas obras — e ndo avaliaram suficientemente os problemas operacionais ¢
politicos daf resultantes. Por exemplo, os titulares dos 6rgdos das Administragoes
Direta e Indireta do Estado, aos quais fossem solicitadas alteracdo na estrutura e
organizacio regional da sua drea (setor) de competéncia, certamente criariam dificul-
dades politicas, na medida em que essa solicitacdo lhes fosse por alguma razao in-
conveniente ou que prejudicasse o desempenho da sua drea. E observa-se que o Es-
tado tem 14 secretarias, ds quais estdo adjudicadas sete autarquias, 15 fundagdes e
22 sociedades de economia mista, muitas delas com organizag¢do regional prépria.

Além disso, as duas regionaliza¢des foram propostas sem que o Estado enca-
minhasse, paralelamente, a elaboragdo de um plano de desenvolvimento estadual,
tnica mangira de conferir is diferentes regides diretrizes de desenvolvimento devida-
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mente “amarradas” entre si e compatibilizadas com o desenvolvimento de todo o
Estado. Ambas elaboraram, igualmente, um complexo sistema organizacional, com
imimeras e variadas rela¢Ges horizontais e verticais, que vai exigir da maquina adminis-
trativa do Governo uma qualifica¢do, uma competéncia e uma eficdcia raramente
vistas.

Todo esse conjunto de dificuldades, de problemas. e de desgastes decorre da
existéncia de uma hipdtese que estd na raiz de tudo isso: a de que o Estado somente
poderd ser planejado regionalmente, de que as a¢Ges setoriais somente poderdo ser
coordenadas e complementadas, de que somente poderd haver descentralizacdo de
agOes estaduais e racionaliza¢do das a¢Ges setoriais, a partir do momento em que pas-
se a existir apenas uma tnica diviso regional no Estado, & qual todos os 6rgdos e se-
tores deverdo ficar subordinados. Se ndo fosse isso, por que ndo aceitar a simultanei-
dade de duas, trés ou mais divisGes regionais diferentes? Bastaria entfo criar um sis-
tema de articulagdo, de informagdes e de decisSes que permitisse alcancar as diretri-
zes propostas pelo Estado.

Dessa forma, a busca ndo seria mais por divisdes regionais cada vez mais rigi-
das e complexas, mas, sim, por processos cada vez mais flexiveis, mais dgeis ¢ mais
envolventes. Porque, convenhamos: j4 temos um nimero bastante grande de estru-
turas espaciais ou divisSes regionais. Temos a divisao administrativa dos municipios,
temos a divisdo politica das associagOes municipais, temos as diversas divisGes regio-
nais para fins operacionais dos diferentes 6rgdos do Estado. Poderfamos incluir, aqui,
uma revisdo das regiGes polarizadas em 1973 e até as microrregiGes homogéneas do
IBGE. O que nos ndo temos sdo processos de articulagdo de duas ou mais divisdes
regionais capazes de atender a propdsitos e diretrizes de desenvolvimento do Estado.
Nio é, certamente, uma tarefa ficil e, ao que tudo indica, mais complexa do que
elaborar uma divisdo regional.

5 — Atuacio regionalizada do Estado: outras possibilidades

J4 enfatizamos em diferentes partes do texto que as agdes e os investimentos
que sdo realizados pelo Estado s3o claramente setoriais. A prépria estrutura do setor
publico reflete isso: secretarias, autarquias, fundag@es, sociedades de economia mis-
ta, cada uma para tratar de um determinado assunto, de um determinado setor. A
formulagdo dos diversos planos de governo tem demonstrado que a forma de a¢do pui-
blica ¢ via programas e projetos setoriais. As prioridades politicas de um governo, rela-
tivamente aos diversos setores (transporte, habita¢do, educa¢do, satide, indudstria,
meio ambiente, etc.), podem mudar de gestdo para gestdo, com énfases, prioridades
e apoios bem diferenciados de recursos financeiros. Além disso, as capacidades ge-
renciais e as condi¢des de realizagfo, expressas através de ritmos e qualidade de atua-
¢do, variam enormemente de um 6rgdo para outro, mostrando que os mesmos de-
vem ser considerados de forma distinta. Também, muitas vezes, titulares de 6rgdos
setoriais possuem projetos politicos proprios, em fungdo dos quais definem priori-
dades e alocam recursos.
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A relativa forga e independéncia setorial nos diferentes niveis de governo, em
diferentes momentos, tém contribuido para dificultar enormemente a consecugio
dos ideais de otimizacdo, de complementaridade, de eficdcia e eficiéncia, de econo-
mia, etc., do planejamento dito integrado, impedindo que 0 mesmo mostre efetiva-
mente a sua forga, tdo bem demonstrada teoricamente, mantendo-o praticamente
no campo dos estudos, das andlises e das propostas. A forma setorial de agir do se-
tor puablico e as dificuldades crescentes de implementar de forma ajustada e compa-
tibilizada propostas de ac¢ao elaboradas ou nio integradamente contribuem para su-
blinhar a importancia de revisar a formulagdo e a prética do planejamento integrado
a nivel do setor publico.

As constatagGes e as observagoes que foram feitas levam-nos a concluir que a
espacializacdo de atuagdo de cada um dos diferentes 6rgaos setoriais deve ser incor-
porada ao processo de planejamento e programacdo regional. A ampliagdo ou a re-
ducio das regides de atua¢do de cada érgio deve ser uma discussdo interna de cada
um, tendo em vista propdsitos de maior eficdcia, melhor desempenho, etc. Por ou-
tro lado, mantida a espacializagdo setorial, um grande niimero de municipios® con-
tinuard sendo sede de delegacia ou de escritério regional de um 6rgdo piblico, reti-
rando da discussdo “‘que municipio serd a sede da regido?”, o que sempre gerou um
desgaste politico. Na verdade, manter a atual espacializagio das sedes regionais dos
6rgaos da Administracio Direta ou Indireta do Estado significard incorporar ao pla-
nejamento e a programagdo regional a forma de o Estado gerir recursos e a¢des, con-
solidada ao longo do tempo. Incorporar essa forma setorial de gestdo implicard, evi-
dentemente, conseguir um processo de articula¢io capaz de compatibilizar e de ajus-
tar entre si programas e projetos dos diferentes drgdos, tendo em vista a superagdo
de problemas e dificuldades do Estado, formulados como um todo. Essa formulagio,
denominada por vezes de plano de desenvolvimento estadual, deverd espacializar os
problemas e as dificuldades, indicar as correspondentes diretrizes de desenvolvimen-
to e propor agdes e instrumentos para o seu enfrentamento. O processo de articula-
¢do, além de correlacionar entre si os programas setoriais, terd também a funcdo de
confrontar permanentemente os propdsitos de desenvolvimento de todo o Estado
com resultados alcan¢ados pelos programas dos diferentes 6rgdos, através dos quais
o Estado estard setorializando a gestdo dos recursos.

Um ponto em tudo isso merece uma atengdo especial: o aspecto espacial. Di-
ferentes 6rgdos, cada um com sua prépria divisdo regional, poderdo propor diferen-
tes programas e projetos envolvendo diferentes municipios. Isso quer dizer que mu-
nicipios, mesmo contiguos, poderiam participar de vdrios conjuntos de programas.
E mais: na medida em que um programa setorial ndo precisasse cobrir todo o espago
de uma regido setorial, porque o problema que o gerou ndo se apresentou em toda a
regido, e na medida em que possam existir programas de diferentes 6rgaos para dife-

2 Atualmente, 51 municipios beneficiam-se aa localizagdo de uma sede regional de algum drgdo
plblico.
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rentes regides setoriais, poderiam resultar espagos para efeito de planejamento e pro-
gramacdo ndo coincidentes com os limites de regiGes setoriais, o que, afinal de con-
tas, mostraria que determinadas dreas do Estado tém problemas semelhantes e que
poderiam ser equacionados dentro dos mesmos municipios. Quanto a or¢amentagio
dos programas, a sua espacializacdo seria definida pela relagdo dos municipios inte-
grantes dos diferentes programas ou, quando for o caso, por indica¢ao de regido se-
torial: ‘

Portanto, os esfor¢os do Estado, ao invés de se concentrarem na defini¢do de
novas e Unicas regides para a descentralizagdo de agOes e integracao administrativas,
produzindo as dificuldades jd& apontadas, poderiam dirigir-se principalmente a criar
€ Operar um processo, a0 mesmo tempo simples e competente, de ajustamento de
programas e projetos dos diferentes 61gdos, de compatibilizacdo com os propositos
e as diretrizes de desenvolvimento estadual e de discussdo com as associa¢des muni-
cipais. Essas associa¢Ges deveriam integrar o processo decisério do Estado, desde o
delineamento dos problemas até a formula¢do e a implementagdo de programas ¢
projetos. Buscar, além disso, uma revisdo e qualificacdo da divisdo regional dos 61-
gdos setoriais do Estado, visando aumentar sua eficicia e seu desempenho e reforgar
os respectivos agentes setoriais, designando-os e habilitando-os como interlocutores
do Estado junto is comunidades.

Finalmente, na base de tudo isso devem estar a continua formulagio e o per-
manente gerenciamento de uma proposta de desenvolvimento do Estado, na qual
fiquem referidos espacialmente os respectivos problemas e estrangulamentes, as di-
retrizes e prop6sitos decorrentes, bem como relacionadas as a¢des e os instrumentos
julgados mais competentes para a condugdo dessa proposta.
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Abstract

The article examines the regionalization proposals formulated for the state of Rio
Grande do Sul on the years of 1973 and 1988. They aimed both to incorporate and pro-
mote sectorial regionalized governmental action, and implement public planning by re-
gions. It emphasizes similarities and differences between them and the difficulties of
implementation. Finally, it suggests alternative approaches to a regionalized state action to
overcome identified difficulties conceming development promotion.




