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Vicissitudes da governanca cidada
Os conselhos regionais gauchos (COREDE)
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Resumo: Este artigo discute as atuais dificuldades do processo de emergéncia de novas
identidades regionais no extremo sul do Brasil.
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1. Introducéo

Os diversos tipos de arranjos institucionais de carater infra-municipal, municipal
ou intermunicipal; micro ou mesorregional; e até estadual ou interestadual, podem ser
vistos como decorréncias inevitaveis da ébvia incapacidade de uma simples estrutura do
tipo Unido/Estados/Municipios democratizar uma sociedade que objetivamente se
organiza em uma duzia de imensas cidades metropolitanas, rodeadas por 160
microrregides polarizadas e dominadas por aglomeragdes urbanas ou cidades, e por uma
imensa variedade de situagdes que ocorrem em 390 microrregides rurais.

Tais arranjos institucionais visam a gerar governanca, justamente onde mais fica
clara a debilidade governamental, ou a quase falta completa de governo. E nas partes do
Brasil em que j& houve mais desenvolvimento (Sul/Sudeste), essa debilidade ou falta de
governo vem se manifestando com mais clareza nos vazios institucionais que se situam
entre a base — municipal - e 0 escaldo intermediario — estadual.

Entre as experiéncias brasileiras desse tipo de governanca micro e mesorregional
destacam-se as dos dois estados do extremo sul que — talvez ndo por mera coincidéncia
— tém os mais altos indices de desenvolvimento humano (IDH): Santa Catarina e Rio
Grande do Sul. Com base em pesquisa realizada pelo autor no primeiro trimestre de
2005 "' a secdo 3 deste texto se servira de concisa descricdo analitica, principalmente do
caso gaucho, para propor, na secdo 4, discussdo mais normativa sobre condicGes de
éxito e real efetividade desse tipo de experiéncia. O que permite que se proponha no



final um balanco sobre a institucionalizacdo dessas novas unidades territoriais com base
nos quatro critérios enfatizados por Bandeira (2006), que ndo devem ser entendidos
como etapas consecutivas: a) definicdo da forma ou abrangéncia; b) formacdo de
imagem conceitual e simbdlica; ¢) surgimento e instituicdes e organizagdes apropriadas;

d) estabelecimento da regido como parte de um sistema.

2. O contexto

H& sempre muita diversidade em foruns e conselhos criados, ou modificados, por
acOes de atores sociais que - por varias razdes e em diferentes conjunturas - optam por
se engajar e se empenhar pela promocdo do desenvolvimento. No caso brasileiro essa
diversidade tende a ser exponencial, ndo apenas devido a sua formidavel
heterogeneidade natural e cultural (que pode ser decomposta em geograficas, historicas,
etnoldgicas, etc.). Também — talvez principalmente - por diversas caracteristicas da
evolucdo politica que transformou essa imensa parte da América do Sul em federacéo
tripartite constituida por 27 unidades territoriais e 5.561 municipios, com graus muito
heterogéneos de autonomia legal e dependéncia financeira de uma Unido que ha meio
século foi transferida para o coracdo do Planalto Central, com a construcao de Brasilia.

Uma das principais consequéncias dessa estranha federacdo, que so foi legitimada
pela Constituicdo de 1989, é uma Obvia contradicdo objetiva entre estrutura
governamental e hierarquia territorial. Ndo apenas entre um Brasil metropolitano e o
resto, comum em grosseiras abordagens urbanisticas que entendem por interior aquilo
que esta fora de algumas das verdadeiras 12 aglomeracfes metropolitanas. Ou - muito
pior - fora de algumas das oficiais 27 “RM” (Regides Metropolitanas) e 3 “RIDE”
(Regides Integradas de Desenvolvimento). Simplesmente s&o ignoradas as influéncias
cruzadas de 37 aglomeragdes proto-metropolitanas, 77 centros urbanos, e outros 567
nucleos, sobre os restantes 4.500 municipios nos quais a ruralidade € onipresente. E
poucos se dao conta de que o Brasil real é formado por algo como 550 microrregides
potenciais, das quais 60 sdo fortemente marcadas por aglomeragdes, 100 sdo
significativamente urbanizadas, e 390 sdo essencialmente rurais.

Além disso, apesar de ja estar bem demonstrado que existem no Brasil entre 9 e 11
macrorregides, que em nada coincidem com as velhas demarcacgdes, quase todas as
analises continuam obrigadas a usar os 26 Estados (mais DF) agrupados em 5 regides

como principais manifestagcdes das desigualdades espaciais. E tdo ou mais delirantes séo



as que utilizam jurassicas dicotomias oficiais, como a do urbano versus rural, que no
Brasil é interna aos municipios.

A esse chocante nevoeiro territorial soma-se o resultado ambivalente da autonomia
que foi atribuida aos 5.561 pilares da singular Republica Federativa. Nao resta duvida
que a descentralizagdo viabilizada pela Constituicdo de 1989 foi benéfica para a
educacdo e a saude, duas das trés dimensdes minimas do desenvolvimento. Prova disso
¢ a melhoria dos indicadores desses dois trunfos sociais em enorme ndmero de
municipios com baixos ou baixissimos niveis de renda familiar, além de medonhas ou
horripilantes condigdes de saneamento. Todavia, em termos de dinamizagdo econémica,
parece ter sido estéril essa pulverizacdo das transferéncias de recursos publicos. O Atlas

do Desenvolvimento Humano (www.pnud.org.br) mostra que nos grotbes a freqliéncia

escolar melhorou cinqiienta vezes mais que a renda. Uma distorcdo que decorre a
extrema pulverizagdo dos recursos para investimentos e clama, portanto, por

articulacGes intermunicipais de carater microrregional na linha das pioneiras sulistas.

3. Agovernanca microrregional sulista

O “Sistema de Desenvolvimento Regional e Urbano (Sisdru)”, do periodo de
ditadura militar (Governo Euclides Triches, 1971-74), e o “Programa de
Descentralizacdo Regional”, do periodo da redemocratizacdo (Governo Pedro Simon,
1986-90), visaram ambos absorver e promover as pré-existentes estruturas de atuacéo da
maquina governamental para fins de planejamento do processo de desenvolvimento. A
principal diferenca do atual ambiente institucional e organizativo - que sé comecou a
realmente emergir a partir de 1990, na campanha eleitoral de Alceu Collares - esta na
énfase na participacdo da sociedade civil na promocao do desenvolvimento regional.

Séo raros (e certamente pouco lidos) os estudos que se propuseram a reconstituir
a trajetdria histdrica dessas trés consecutivas visdes publicas do desenvolvimento
territorial. " Por outro lado, ha um rico conhecimento tcito disperso entre protagonistas
e observadores dessa experiéncia (de praticamente 35 anos), mas ndo se pode dizer que
ele esteja sistematizado (e, menos ainda, que tenha sido assimilado por significativo
namero de quadros governamentais, politicos, académicos, sindicais, etc., que hoje
estdo envolvidos em acgdes de desenvolvimento). E um problema muito sério, pois, ao
lado do semelhante caso catarinense, a experiéncia de desenvolvimento regional gaucha

é, de longe, a mais avancada do Brasil. V' Alis, pode-se até perguntar se a dianteira
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desses dois estados sulinos em termos de desenvolvimento - apesar de ndo serem as
mais ricas unidades da federagdo — pode estar ligada a um processo de construcao
institucional incomparavelmente mais virtuoso do que agquele que ocorreu no Estado de
Sao Paulo, por exemplo.

A divulgagéo do indice de Desenvolvimento Humano Municipal de 2000 (IDH-
M) revelou que € tdo forte a superioridade dos catarinenses e dos gauchos nas duas
dimensGes mais relevantes — longevidade e escolaridade — que eles superam 0s
paulistas. Por isso, dar atengdo as diferencas de desempenho entre esses trés Estados
pode ser muito elucidativo, particularmente para quem ainda acredita que crescimento e
desenvolvimento sejam sincrénicos.

O Estado de Sdo Paulo concentra 30% das empresas, 31% dos empregos e mais
de 38% da renda gerada pela economia formal brasileira. Como fica fora desse calculo
quase todo o setor primario, no qual sdo raros os empreendimentos com cadastro
nacional de pessoas juridicas (CNPJ), pode-se supor que a economia paulista abranja
bem mais de um terco das empresas e dos empregos, e algo que se aproxima da metade
da renda real do pais. Nao é de se estranhar, entdo, que seja mais elevada a renda per
capita dos municipios paulistas. Em média, ela é 7% mais alta que a dos catarinenses e
10% superior a dos gauchos. Situacdo que se inverte com as médias do IDH-M: 0,791
em SC, 0,783 no RS e apenas 0,779 em SP. Um contraste que decorre do sofrivel
desempenho social de muitos municipios paulistas.

Para procurar as raizes desse paradoxo, € bom comecar pelo aspecto que melhor
espelha a diferenca: a distribuicdo dos municipios de cada Estado segundo as trés
categorias definidas pelo Pnud. Como nenhum dos 1.405 municipios dos trés Estados
estd em situacdo de baixo desenvolvimento (IDH menor que 0,500), a comparacao se
resume aos dois grupos superiores: médio (IDH entre 0,500 a 0,800) e alto (IDH
superior a 0,800). Tém alto desenvolvimento 42% dos municipios catarinenses, 37%
dos gauchos, e somente 26% dos paulistas.

Certo, o Estado de Sao Paulo é maior e tem mais municipios. Mas essa desculpa
fica em farrapos quando ele é comparado & soma dos dois Estados sulinos. Juntos tém
760 municipios, dos quais 293 (39%) com alto desenvolvimento, enquanto s6 ha IDH
superior a 0,800 em 171 dos 645 municipios paulistas. E a superioridade sulista fica
ainda mais patente quando sdo considerados separadamente os indicadores sociais que
compdem o IDH. Por exemplo, no grupo formado pelos municipios de alto

desenvolvimento, a média de esperanca de vida é de 75 anos em Santa Catarina, 74,4 no



Rio Grande, e 73,4 em Sdo Paulo. Para todos os outros indicadores o que varia é a
primeira colocacao, disputada pelos dois sulinos. S&o Paulo é sempre o terceiro...

N&o ha explicacdo razoavel para esse fenbmeno que ndo passe pelo avancgo
relativo das instituicGes gauchas e catarinenses de desenvolvimento regional. Enquanto
galchos e catarinenses azeitavam instituicbes locais que favoreciam processos
descentralizados de desenvolvimento, os paulistas reforcavam as que inibem o
dinamismo e a modernizacdo da maioria de suas microrregides. Enquanto no Sul ja se
discute quais poderiam ser as melhores formas de gestdo de agéncias de
desenvolvimento a serem criadas por dindmicos conselhos ou féruns intermunicipais,
Sao Paulo procura novas formulas de amparo paternalista a municipios mais atrasados
sem o envolvimento solidario de seus vizinhos mais avancados. Claro, esse € um
contraste que pode ser atribuido a profundas raizes historicas, pois em Sdo Paulo
predominaram as grandes fazendas escravistas enquanto o extremo Sul era povoado de
forma democréatica por colonos de origem européia. Mas € um contraste que foi
confirmado no século XX em vez de ser contrariado.

O desempenho socioecondémico de qualquer pequeno municipio certamente
depende muito das qualificagGes individuais de seu prefeito. Ele ndo pode fazer
milagres, mas sdo bem recorrentes os casos em que a dinamizacao pode ser atribuida a
eleicdo de uma pessoa “fora do comum?”, capaz de estimular novos empreendimentos e
atrair para seu municipio decisivos investimentos privados e publicos. Quando fica
patente a mudancga de “atmosfera”, constata-se inclusive o retorno de emigrantes que
adquiriram alguma qualificacdo profissional e fizeram poupanca suficiente para abrir
novos negdcios. Mas esse papel crucial do prefeito ndo vai muito longe se estiver
isolado, e ndo conseguir contrabalancar a forga de gravidade dos municipios que ja
dominam os vinculos sdcio-econdémicos da regiao.

Torna-se assim necessaria alguma forma de articulagdo microrregional dos
municipios que inclua aquele que mais os influencia. S6 assim pode haver diagnostico,
planejamento, divisdo do trabalho e capacidade operacional. Em todas as regides do
Pais j& existem inimeras indicacdes de tentativas informais de se estabelecer “pactos”, e
até algumas iniciativas de criacdo de consoércios intermunicipais especializados. Mas
nada indica que a excelente experiéncia adquirida em SC e RS pelas “Associacfes de
Municipios” e por seus respectivos “Foruns de Desenvolvimento” e “Conselhos
Regionais de Desenvolvimento” (COREDE) seja razoavelmente conhecida, e muito

menos que esteja sendo emulada.



O pior é que muitas politicas do governo federal enveredam pela contramao, ao
exigirem que pequenos municipios “se voltem para o proprio umbigo”, mediante
criacdo de conselhos municipais, quando o mais importante seria induzir articulacdes
intermunicipais. E compreensivel que se queira incentivar a fiscalizagdo da sociedade
sobre o0 uso que as prefeituras fazem das de verbas federais. Mas € equivocado pretender
que um conselho de um minusculo municipio possa sozinho diagnosticar e planejar seu
proprio desenvolvimento.

Em movimento independente das demarcacdes oficiais adotadas pelo governo
estadual (Microrregides Polarizadas e Bacias Hidrograficas), e pelo IBGE
(Microrregifes e Mesorregides Geogréaficas), 0s municipios catarinenses se organizaram
em 21 microrregifes “espontaneas”, conhecidas como regides das associacdes, cada
uma com seu respectivo centro regional, também chamado de “municipio-p6lo”. As
AssociacBes de Municipios catarinenses sdo instituicbes de carater cooperativo que
comecaram a ser implantadas desde a década de 1960. Mas foi sO6 com a posterior
multiplicacdo que o governo estadual passou a estimular seus programas de trabalho e a
apoiar sua articulagéo

As duas primeiras reivindicagdes motivadoras do surgimento das Associagdes de
Municipios catarinenses foram: construcdo de estrada (BR-282) e expansao da rede de
energia elétrica. Desde entdo, o leque de objetivos ndo cessou de se ampliar. A
organizacao foi sendo moldada pelos vinculos socio-econémicos e culturais que existem
entre 0s municipios. E as associa¢des ficaram cada vez mais profissionalizadas. Ja em
1998, mais da metade de seus empregados tinha nivel superior, além do pessoal de nivel
médio ser principalmente constituido por técnicos em informatica. E 0s municipios que
mais se apOiam na estrutura das associacdes sdo justamente aqueles que sdo
considerados de médio e de pequeno porte.

A partir de 1992, surgiram convénios entre o governo estadual e as Associagdes
de Municipios para que fossem elaborados “Planos Basicos de Desenvolvimento
Regional”, que logo depois passaram a ser chamados de “Planos Basicos de
Desenvolvimento Ecol6gico-Econémico”, para se adequarem ao “Programa Nacional
de Zoneamento Ecoldgico-Econémico”.

Como consequéncia, foi realizada uma viagem a diversos paises da Europa, com
participagdo de alguns prefeitos, com o objetivo de conhecer as estratégias utilizadas
para a promogdo do desenvolvimento regional. E foi essa a origem dos Foruns

Regionais de Desenvolvimento, mais o Férum Catarinense de Desenvolvimento, criado



em 1996, e composto de 59 entidades publicas e privadas, que envolvem todos 0s
segmentos organizados da sociedade. Com certeza uma das duas matrizes institucionais
de desenvolvimento mais avancadas do Pais.

Foi em tudo semelhante o processo gaicho de construcdo das instituices e
organizac@es de desenvolvimento regional. Pode-se dizer até que, tanto em SC quanto
no RS, tudo comegou nos anos 1970, com as influéncias estimuladoras dos extintos
Serphau e Sudesul ¥ . E que, apesar das diferencas com o que agora ocorre em Santa
Catarina "', o ambiente institucional para o desenvolvimento regional permanece muito
parecido. A esséncia da questdo reside no fato de que, tanto quanto o atual governo
Rigotto, os quatro precedentes (de Simon, Collares, Britto e Dutra) procuraram - cada
um a seu modo — formas de convivéncia e cooperacdo com as embrionarias

organizacgOes regionais.

3.1 A experiéncia gaucha

Comecar com este explicito e inequivoco reconhecimento do lugar de vanguarda
que ocupam as instituicdes e organiza¢des gauchas de desenvolvimento territorial ndo
significa que se deva contemporizar com qualquer de suas diversas insuficiéncias,
distorcdes, mazelas, e vicios. Trata-se exatamente do contrario. O que mais interessa
nesta reflexdo é fazer a critica desse complexo sistema adaptativo institucional no qual
evoluem organizaces de carater municipal (como os atuais conselhos municipais de
desenvolvimento, COMUDE), intermediarias, como sdo os COREDE, e superiores,
como s&o as Mesorregides “Grande Fronteira Mercosul” e “Metade Sul do RS”. E
apontar os problemas e obstaculos que estdo retardando e até comprometendo um
melhor desempenho das regifes. E 0 que serd dito a seguir deve ser entendido mais
como um conjunto de hipéteses que, por enquanto, foram insuficientemente testadas. *"

A principal pergunta de uma avaliacdo da experiéncia galcha sé pode ser a
seguinte: “por que ela ndo esta dando liga, apesar do respeito a receita”? E que a
dindmica de emergéncia dos COREDE néo poderia ter sido mais virtuosa. Houve ampla
liberdade para que prevalecessem iniciativas com forte participacdo dos potencias
protagonistas locais do desenvolvimento. Foi um processo muito préximo da
democracia direta, além de quase sempre conduzido por elites cientifico-tecnoldgicas de
focos de polarizacdo regional. E, desde o inicio, esteve fortemente casado com o

Programa dos Polos Tecnologicos, inaugurado pelo governo Simon (desde 1987, com a



criacdo da Fundacéo de Apoio a Pesquisa, Fapergs), e certamente reforcado no governo
Britto, quando a experiéncia anteriormente liderada pela principal universidade
comunitaria da regido noroeste (UNIJUI) passou a ser a grande referéncia.

Bastariam esse trés elementos para que se pudesse prognosticar inédita
aceleracdo do desenvolvimento das regides que melhor tirassem partido dessa invejavel
ferramenta politica que pode ser um COREDE. Todavia, 0 balanco parece apontar para
resultado bem menos efusivo, e, por vezes, até contrario a tal expectativa. Nao é dificil
apontar regibes nas quais sdo muito duvidosas as perspectivas de mais
desenvolvimento, muito embora tenham um COREDE que pode ser bem avaliado. E, no
extremo oposto, ndo seria dificil apontar regido de surpreendente desempenho
desenvolvimentista, apesar de seu COREDE ser considerado entre 0s piores.

A primeira vista, tal constatagdo poderia ensejar uma rapida sentenca: nio existe
qualquer tipo de correspondéncia entre a qualidade dos COREDE e éxito em termos de
desenvolvimento regional. No entanto, seria uma concluséo apressada e comodista, pois
SO serviria para evitar uma analise mais detalhada dos fatores que mais contribuem para
que a acdo de um COREDE seja eficaz, neutra, ou até prejudicial ao desenvolvimento
regional. Ou seja, o grande desafio de uma avaliacdo deste tipo é enumerar (e se
possivel classificar, e mesmo hierarquizar) as causas de uma indisfarcavel frustracdo
com o desempenho dos COREDE.

Nesta perspectiva, a primeira questdo que merece ser discutida tem a ver com a
escala. Isto é, com a abrangéncia espacial e politico-administrativa das regides
representadas pelos COREDE. Alguns chegam a reunir mais de 30 municipios, o que
por si SO ja cria imensas duvidas sobre a possibilidade de engendrar uma elaboracéo
coletiva democratica e realmente participativa de um projeto de territorio. Pior, ha casos
de 6bvia tensdo entre pelo menos duas sub-regides (na verdade regides), como
demonstra a sobrevivéncia das respectivas associacées de municipios. """

N&do se trata apenas de uma questdo operacional, embora seja dificil sequer
imaginar uma reunido democratica e produtiva na qual estejam presentes 30
representantes de prefeituras, mais 30 representantes de Camaras Municipais, mais 30
representantes dos COMUDE, e mais “N” representantes dos diversos segmentos
organizados da sociedade civil. H& também uma questdo de heterogeneidade, que
compromete uma verdadeira identidade regional, além de impedir um verdadeiro senso

de pertencimento.



Um caso que chega a ser chocante € o do COREDE auto-intitulado “Producéo”
(CONDEPRO), mas mais identificado como “Planalto”, com sede em Passo Fundo. Em
assembléia realizada dia 12/01/05, para eleger o Conselho de Representantes,
credenciaram-se 547 pessoas que supostamente representavam os 21 “segmentos”.
Antes mesmo de entrar em qualquer discussao sobre a legitimidade de conselho assim
eleito, cabe perguntar como 0s 547 presentes poderiam ter tido algum tipo de
participacdo ativa nos trabalhos, caso houvesse algum assunto importante a ser
realmente objeto de votacdo (e ndo apenas de deliberagdes por unanimidade silenciosa,
ou simples aclamacdo).

Quando se levanta a questdo da excessiva escala das regibes supostamente
representadas por esses COREDE que tém duas ou trés vezes mais municipios do que
parece razoavel, a resposta dos interlocutores é uma so: forca politica. E imediato o
reflexo de ver o COREDE como um instrumento de pressao™ sobre o governo estadual,
mais do que um organismo realmente voltado a acéo regional. Este viées de interlocucao
com a instancia superior para a reivindicacdo e defesa dos interesses da suposta regido
sera discutido mais adiante. Mas antes é preciso ressaltar que parece ser frequente a
utilizacdo dos COREDE em o0bvias operacBes de “lobby”, no sentido de criacdo de
lastro para demandas de grande interesse de determinado “segmento” (0 que nédo exclui,
evidentemente, a possibilidade que também possam ser de relativo de interesse
regional).

O caso mais 6bvio que pode ser citado € o dos interesses especificos das
universidades regionais, cujo papel foi certamente crucial para a emergéncia dos
COREDE, e continua sendo vital para muitos deles. E é impossivel cometer exagero
quando se enfatiza o lado positivo dessa participacdo das universidades desde o inicio
do processo de formacéo dos COREDE.

Como duvidar dessa vantagem, quando se sabe que regides tendem a ser criadas
por cidades-pdlo; e que neste inicio de Século XXI nada pode ser melhor do que
conseguir que tal polarizacdo seja determinada pelo conhecimento cientifico-
tecnoldgico em fertilizacdo cruzada com empresas inovadoras? Chega a ser ébvia a
vantagem de ter as universidades como principais protagonistas dos COREDE. Todavia,
@ preciso perceber que esse importante peso das universidades também pode criar
distorgdes.

A rigor, para que as universidades pudessem desempenhar um papel exemplar

na orientacdo (e até conducdo) dos COREDE, seria necessario que elas evitassem
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qualquer envolvimento com as inevitaveis disputas politico-partidarias. Uma
organizacdo voltada ao desenvolvimento regional so evolui e se fortalece se conseguir
gue o entendimento e a concertacdo entre seus principais agentes possa sobreviver aos
periddicos terremotos eleitorais.

Se uma regido realmente tem um projeto de desenvolvimento construido com a
participacdo de seus principais empreendedores publicos, privados e sociais, esse
projeto tera necessariamente carater supra-eleitoral e devera permanecer na agenda seja
qual for a eventual reviravolta politica causada pelos ultimos embates. Na verdade, essa
capacidade de “juntar os cacos” pos-eleitorais e continuar a acdo conjunta pelos
objetivos e metas inscritos por consenso no projeto regional é o principal sinal de
maturidade de uma organizacdo (seja conselho, férum, ou mesmo agéncia). E a
universidade deveria ser, em principio, 0 “segmento” mais capaz de evitar que a politica
partidaria causasse sérios estragos no processo de concertacdo regional.

Infelizmente, parece estar ocorrendo o inverso com boa parte das universidades
comunitarias que foram tdo decisivas para a emergéncia dos COREDE.* Ha casos em
gue ocorre exatamente o contrario. “Rachas” internos nas universidades sdo transferidos
para a vida dos COREDE, fazendo como que uma nova reitoria se afaste
completamente, mesmo que continue cedendo algum tipo de infra-estrutura a dire¢do do
Conselho. Ou - o que é igualmente grave - concorde que um determinado docente
continue prestando servigos na coordenagdo de um COREDE, mas sem qualquer tipo de
envolvimento institucional efetivo.

Essa instabilidade do comportamento das universidades certamente nao seria tao
grave se algum outro “segmento” do COREDE pudesse ser um substituto a altura. No
entanto, todos os demais atores tém muito mais propensdo a se deixarem tragar pelos
periddicos turbilhdes eleitorais do que seria de se esperar das universidades. Ou seja, em
meio a prefeitos, vereadores, sindicalistas, e movimentos sociais, é de se esperar que
representantes de universidades sejam os mais maduros e capazes de conseguir que a
continuidade do trabalho coletivo ndo fosse comprometida por clivagens partidarias e
ideoldgicas. Em vez disso, em alguns casos parece que 0s representantes das
universidades sdo os primeiros a “estragar a festa” ao se deixarem envolver de forma

irremediavel nos conflitos politico-partidarios locais.

3.2  Trés questdes de fundo
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Tudo isso sinaliza a imaturidade do processo institucional. Por isso mesmo,
também seria errado atribuir a ideologizacdo de reitores e pro-reitores toda a
responsabilidade pela baixa efetividade da acdo de certos COREDE. Na verdade, ha
pelo menos trés questdes de fundo que ajudam a entender melhor essa fragilidade
comportamental dos principais agentes do desenvolvimento regional, a comecar pela
atuacdo da intelectualidade cientifico-tecnoldgica representada pelas universidades.

(@) A primeira dessas questdes de fundo é a precariedade dos projetos de
desenvolvimento regional. Salvo engano, nenhum COREDE chegou a produzir um
verdadeiro plano de desenvolvimento regional, que tenha resultado de profunda anélise
objetiva de suas potencialidades, vocagdes, vantagens, oportunidades, ou chances de
medio e longo prazo. E que depois tenha sido amplamente debatido, legitimado e
assumido pela coletividade envolvida. Encontra-se com certa facilidade alguma
brochura intitulada “Plano Estratégico de Desenvolvimento Regional”, ou coisa
parecida. Mas ndo passa, em geral, de uma listagem de caréncias regionais, mais ou
menos hierarquizadas, a depender da competéncia do grupo de trabalho especifico que
as coletou. Parecem muito mais com aqueles “cahiers de doléances” dos Estados Gerais
de 1789 do que projetos ou planos de desenvolvimento.

SO quando existe um verdadeiro projeto — que realmente demonstre que a
viabilidade do desenvolvimento da regido depende de determinadas acdes estratégicas
muito bem identificadas — é que os diversos grupos sociais conseguem estabelecer as
sinergias necessarias a coloca-las em pratica. S6 quando percebem com clareza uma real
perspectiva de progresso € que as forcas vivas de uma regido podem “vestir a camisa”,
independentemente se suas inclinagdes ideoldgicas, religiosas, politicas, etc. E isso que
faz com que realmente se mobilizem para alavancar os recursos necessarios, batendo a
porta de outras instancias que ndo apenas as dos or¢camentos publicos do Estado e da
Unido. E é isso que também pode ajudar a criar condi¢cdes de “blindagem” contra os
estragos que resultam dos inevitaveis conflitos de interesse entre partidos, sindicatos
corporac0es, igrejas, empresarios, etc.

(b) A segunda questdo de fundo, que certamente contribuiu muito para o
agravamento da primeira, foi a dindmica incentivada por diversos governos estaduais de
se comprometer a alocar uma pequena parte dos recursos para investimento em fungéo
dos resultados de anual “consulta popular” ou “or¢camento participativo”. Ndo pode

haver davida de que a predisposicdo original do governo Collares de submeter esse tipo
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de decisdo aos novos COREDE foi positiva e certamente ajudou muito em sua rapida
estruturacdo. Todavia, também criou uma séria armadilha, tanto para os governos
seguintes, quanto para os proprios COREDE.

Por um lado, qualquer governo estadual galcho passou a se ver obrigado a
algum tipo de ritual do género, sob pena de cometer um recuo no processo de
democratizagdo. Por outro, qualquer COREDE prefere ter essa oportunidade de
abocanhar e repartir algumas migalhas orcamentarias do que se lancar nas incertezas da
elaboracgéo coletiva de um verdadeiro projeto de desenvolvimento que depois pudesse
ser objeto de contratos de médio prazo (por exemplo, os prazos dos “Planos
Plurianuais”, PPA).X Como sempre valera mais “um passarinho na mao do que dois
voando”, os COREDE consagram 95% de suas energias nesse tipo de operacdo anual,
que além de desgastante, gera muitas frustracbes nos municipios que ndo conseguem a
verba que tinha sido orcada para: construir o muro da escola “A”, ou construir uma
quadra esportiva perto da escola “B”, mas que acabou ndo sendo sequer empenhada,
muito menos executada. ™"

N&o se trata de entrar em comparacOes sobre a condugdo dessas anuais
“consultas populares” ou “orgcamentos participativos”, pois seus problemas comuns sdo
muito mais importantes que seus diferentes defeitos especificos. Infelizmente, a
principal resultante desses rituais tem sido desviar os COREDE da principal missdo que
eles deveriam ter assumido: elaborar projetos consistentes que pudessem ser objetos de
negociacdes para a implantacdo de estratégias de desenvolvimento regional.

Enfim, em vez de mobilizar a capacidade de inovacdo dos principais
empreendedores (privados, publicos e sociais) na elaboracdo de uma estratégia de
construcdo da competitividade sistémica do territorio, os COREDE abandonam esse
objetivo central. Eles sdo levados a despender suas melhores energias em inimeros
expedientes de varejo que possam levar este ou aquele 6rgdo do governo estadual a
empenhar, e depois executar, esta ou aquela previsdo orcamentaria. Em poucas palavras:
0s COREDE abdicam de seu papel no atacado ao se consumirem em pequenas acoes de
varejo.

(C) A terceira das principais questdes de fundo que comprometem a eficacia dos
COREDE para a agdo de desenvolvimento regional estd nos discutiveis graus de
representatividade e legitimidade que lhes conferem as atuais regras de constituicéo e

funcionamento. Dos trinta e dois “segmentos” com direito de representacdo no
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COREDE *“Noroeste Colonial” (NORC), por exemplo, quatro sdo membros natos:
deputados federais e estaduais com domicilio eleitoral na regido, e os prefeitos e
presidentes de Camaras municipais dos trinta e tantos municipios envolvidos. Os outros
28 representantes e seus suplentes sdo escolhidos durante assembléia convocada para
esse fim, na base do voto de quem se fez presente.

E muito discutivel que isso possa ser considerado como prética democrética.
Pode-se até afirmar o oposto, pois esse tipo de escolha dos representantes de cada
segmento exclui liminarmente quem néo tiver condi¢des de viajar naquele dia ao local
da assembléia. Pior, escancara a possibilidade de que prevalecam 0s que pertencem a
algum *“aparelho” partidario, sindical, de ONG, etc. E esse tipo de vies anti-democréatico
certamente causa prejuizos a composicdo balanceada de alguns setores decisivos dos
empreendedores privados (associa¢fes de empresarios), publicos (universidades, por
exemplo), e sociais (movimentos menos “aparelhados™).

N&o é o que parece acontecer no COREDE “NORC”, por razbes que SO
poderiam ser apontadas por uma analise mais especifica da situacdo concreta. No
entanto, é exatamente o que est& ocorrendo com o0 CONDEPRO (COREDE “Producdo”,
com sede em Passo Fundo), pois sO apareceram pessoas totalmente alinhadas pela
identificacdo com o programa do governo Olivio Dutra (PT) na ja citada assembléia
para escolher representantes. E mesmo que isso possa significar alta representatividade
“popular” (supondo-se que a maioria dos empreendedores sociais siga essa linha), é
6bvio que também revela baixissima representatividade dos empreendedores privados e
publicos. E podia-se contar nos dedos de uma médo o numero de pessoas presentes que
elegeram representantes de algum dos tais “segmentos”.

O baixo grau de representatividade e de legitimidade de um COREDE também
pode ter o sinal politico contrério. Nesse caso, em vez de contribuir apenas para uma
maior letargia da acdo regional, pode engendrar fragmentacdo organizacional, com o
surgimento de estrutura paralela com os mesmos objetivos. Alias, é o que ja esta
ocorrendo na microrregido chamada de “Meédio Alto Uruguai”, por exemplo, onde a
acdo da SDT/MDA (Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do
Desenvolvimento Agrario) provocou a criacdo de um novo conselho regional (que sera
seu Unico interlocutor), e que terd missdo idéntica a do respectivo COREDE, o
“CODEMAU”. E também ocorreu antes na “Grande Santa Rosa”, onde surgiu um
“Forum” paralelo ao COREDE “Fronteira Noroeste”, e com 0s mesmo objetivos.
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Finalmente, é preciso registrar que ndo se deve subestimar um ceticismo mal
disfarcado nas manifestacfes de varios presidentes de COREDE. Sempre fazendo
questdo de ressaltar as virtudes desses conselhos, eles por vezes deixam escapar frases
bem surpreendentes, como, por exemplo: “O COREDE é uma planta que ndo tem raiz”.
E até muito duvidoso que essa metafora seja apropriada, pois o problema principal
talvez ndo esteja nessa eventual falta de “raizes”. Mesmo assim, a frase é muito
reveladora de um nebuloso mal-estar com o desempenho de certos COREDE. Mal-estar
que parece ndo ter sido ainda bem analisado em razdo de uma “mistica” que tende a
atrofiar os esforcos de pesquisa nessa area.

Mais uma vez €& preciso repetir aqui que essas trés observacdes criticas nao
devem ser entendidas como um “ataque” a experiéncia ou a valorosa tradicdo
“corediana”. E exatamente o contrario, pois tanto os COREDE, quanto seus
interlocutores no governo estadual, sé teriam vantagens em aproveitar este momento
para repensar a dinamica organizacional e institucional do desenvolvimento das atuais
24 regibes. A partir de um balanco conjunto desses 35 anos de experiéncia prética,
talvez seja possivel retomar sobre novas bases o relacionamento dos COREDE com as
varias esferas de governo e, sobretudo, com organizagbes cruciais para 0
desenvolvimento regional, como sdo os bancos de desenvolvimento (BNDES, BID e
BIRD). Por outro lado, tudo indica que o ponto de mutacdo desse processo passara
necessariamente por uma “repactuacdo” do relacionamento entre os COREDE e o
governo estadual.

Seria in0cua pretensao tentar ir mais longe neste tipo de reflexdo. E ndo apenas
pelas caracteristicas do trabalho de pesquisa que deu origem a este texto. Mesmo que a
investigacao tivesse sido mais longa e mais profunda, ndo poderia chegar a algum tipo
de receita capaz de prescrever as solugdes para os problemas apontados. No maximo se
pode aqui formular algumas recomendac6es que talvez ajudem os atores envolvidos a

buscar tais solucdes.

4, Diretrizes

Qualquer conselho microrregional do género dos COREDE visa a organizar o
processo de desenvolvimento no territério, como alternativa ao puro e simples
comportamento dos mercados, que tangem os residentes a se deslocarem para encontrar

oportunidade de trabalho e geracdo de renda. Trata-se de uma pratica que pode ter
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perdido legitimidade com a ofensiva neoliberal do final do século 20, mas que volta
com toda a forca para as agendas de desenvolvimento. Ha pelo menos quatro fatores
que explicam essa volta do territério ao dominio da acdo publica: (a) ele estd no centro
das estratégias que visam a competitividade e a atratividade econémicas; (b) é nele que
pode ser reforcada a coesdo social; (c) é o melhor instrumento de modernizagdo das
politicas publicas, ja que imp&e abertura e transversalidade; (d) apesar de nele estarem
ancoradas as instituicdes locais, permanece um dominio de acdo de instancias
hierarquicas superiores cujos graus de liberdade sdo cada vez mais condicionados pelo
processo de globalizacao e pela construgé@o de acordos regionais supra-nacionais.

Enfim, renovar a concepcdo de territorio para uma politica de ordenamento
exige antes de tudo que ele seja entendido como ator de um esforco constante de
desenvolvimento, mas de um desenvolvimento no qual a coesdo social é

simultaneamente uma aposta e uma alavanca.

Neste sentido, trés insights merecem ser mais uma vez repetidos e enfatizados:
(@) a necessidade de combinar concorréncia com cooperacdo; (b) a necessidade de
combinar conflito com participagéo; e (c) a necessidade de combinar o conhecimento
local e pratico com o cientifico.

Trés licbes que embutem uma interrogacdo central sobre as condi¢bes que
permitem a emergéncia de instituices mais favoraveis a essas trés combinages. E a
resposta - como ndo poderia deixar de ser - é afirmacdo de que o desenvolvimento
depende essencialmente do papel catalisador que desempenha um projeto que tenha
sido elaborado com ampla participacdo dos atores locais, isto é, dos empreendedores

privados, publicos e sociais que se identificam com determinada regido.

A orientagdo essencial de qualquer estratégia de desenvolvimento regional so
pode ser a de estimular o surgimento desses “territérios-projeto” e criar as condi¢des
para que eles consigam alavancar recursos humanos e financiamentos (ou mesmo
doacBes), tanto no ambito nacional como internacional. Por isso, a principal
recomendacdo deste estudo € que a riquissima experiéncia galucha dos COREDE seja
auto-avaliada sob essa Otica. Até que ponto se pode dizer que os COREDE estdo
favorecendo o surgimento de “territérios-projeto” capazes de alavancar 0s recursos

humanos e financiamentos necessarios ao desenvolvimento de suas respectivas regides?
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Como ja foi bem explicitado acima, por varias razées houve uma espécie de
desvio de rota na trajetoria dos COREDE. Em vez de fazerem com que pelo menos
algumas das 22 regibes iniciais se transformassem em “territorios-projeto”, os
COREDE viraram instrumentos de reivindicacdo de investimentos que, em geral, pouco
ou nada contribuem para o desenvolvimento regional (mesmo que muitas vezes possam

contribuir para responder a certas caréncias de alguns municipios).

Além de colocar em discussdo uma possivel repactuacdo da relacdo dos
COREDE com o governo estadual, tal constatagdo permite enfatizar mais quatro
recomendacdes duas das quais poderdo ser facilmente consensuais: (i) a capacitacdo dos
“coredianos”; (ii) o papel estratégico da politica de Ciéncia, Tecnologia & Inovacéo
(CT&lI). Deve ser concebido com a maxima urgéncia um plano de capacitacdo dos
agentes “coredianos” para a pratica do planejamento estratégico. E deve ser dada
maxima prioridade ao aprofundamento da politica descentralizada de CT&I, o Unico
investimento que poderd ter impacto de longo prazo para o desenvolvimento de

“territorios-projeto”.

E provavel que as outras duas recomendagdes provoquem muita polémica e nio
obtenham o consenso necessario para que possam se tornar efetivas: (iii) a necessaria
revisdo dos estatutos e regimentos internos dos COREDE para que se tornem mais
legitimos e realmente favorecam a participacdo conjunta dos empreendedores privados,
publicos e sociais; (iv) o incentivo a subdivisdo de COREDE gigantes em entidades
mais adequadas as verdadeiras identidades regionais e que favorecam mais o sentido de

pertencimento por parte dos cidaddos envolvidos.

Finalmente - mas de modo algum menos importante - é necessario enfatizar que
Bandeira (2004) esta certamente coberto de razdo quando diz que a experiéncia galcha
(assim como a catarinense), indica que os esfor¢os de articulagdo e concertagdo tém
mais possibilidades de sucesso quando existem, nas regides, organizaces dotadas de
credibilidade que se disponham a proporcionar apoio operacional efetivo e continuado a
essas iniciativas. No caso de Santa Catarina, esse papel foi até agora mais
desempenhado pelas AssociacGes de Municipios do que pelas Universidades. No Rio

Grande do Sul ocorreu o contrario.

Considerando-se a literatura cientifica ja disponivel sobre os temas como a
“learning region” e a “knowledge-based economy”, é razoavel supor que a formula

galcha venha a se mostrar superior, muito embora ainda seja cedo para uma avaliacéo
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comparativa. Muitas universidades comunitarias galchas certamente exercem uma
lideranca efetiva em escala regional. Em geral, as universidades ndo sdo vistas com
desconfianca, e raramente ddo motivos para hostilidade de algum dos grupos sociais
locais. Todavia, elas estdo longe de ser neutras. Antes de tudo por gque tém interesses
préprios a defender. E é perfeitamente possivel que tais interesses nem sempre
coincidam com as respostas necessarias aos desafios estratégicos do desenvolvimento

das regides em que estdo implantadas.

Bandeira (2004) destaca que o britanico John Goddard, reitor da Universidade
de Newcastle upon Tyne, analisou os efeitos econdmicos regionais das universidades,
tanto para a OCDE, em 1997, quanto para a Unesco, em 1998. E suas recomendacfes
foram no sentido que mais pesquisas empiricas venham a caracterizar trés tipos de

influéncia das universidades sobre as regides em que se localizam.

O primeiro é obviamente o efeito direto da Universidade como empregadora e
como geradora de fluxos de gastos dentro da regido, cujo impacto ele considera
eminentemente estatico. Em segundo lugar, menciona os impactos dinamicos de
interac@o entre as universidades e as empresas localizadas na regido. Esses impactos
ocorrem através da atividade de pesquisa, do ensino, e do recrutamento de graduados
pelas empresas da regido, bem como através de programas de aperfeicoamento
profissional. O terceiro, aponta para a contribuicdo das universidades ao
desenvolvimento social e comunitario das regibes em que atuam, através de sua
influéncia geral sobre o ambiente cultural local, sobre a formacdo de liderancgas, e
também diretamente na formulacdo de visdo estratégica sobre os condicionantes
econémicos da regido. A rigor, comenta Bandeira (2004:101), esse engajamento direto
na promogdo do desenvolvimento interessa a propria universidade, pois em geral
depende também diretamente do dinamismo das &reas em que atua para assegurar 0S

recursos necessarios a sua propria manutencao, reproducéo, e expansao.

No que se refere a esse papel crucial para o desenvolvimento regional que
podem desempenhar as universidades, o que mais diferencia a situacdo galcha de
situacOes comparaveis em ambientes mais desenvolvidos é a precéria formacdo dos
demais atores, agentes, ou representantes dos “segmentos”, como sdo chamados nos
COREDE. Contrariamente ao que ocorre em situacfes de mais desenvolvimento, as
universidades comunitarias gadchas tendem a ocupar ndo apenas 0 Seu espago, mas

muitos outros, dada a caréncia de quadros bem formados que sejam porta-vozes de
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outros interesses, ou pontos de vista. E se tal “invasdo” pode muitas vezes até ser
benéfica, em certos casos ela pode atrapalhar e retardar o processo de formulacéo,

negociacao e viabilizacdo de alternativas.

5. Conclusao

A institucionalizacdo de uma regido pode ser vista como a culminancia de
processo historico. Segundo Bandeira (2006), apoiado em Paasi (1986), tal processo
envolve quatro aspectos que ndo devem ser entendidos como etapas consecutivas: a)
definicdo da forma ou abrangéncia territorial; b) formacdo de imagem conceitual e
simbdlica; ¢) surgimento e instituicdes e organizacfes apropriadas; d) estabelecimento
da regido como parte de um sistema de regides, com papel administrativo definido,
associado a consciéncia regional da comunidade. Quatro critérios simples que permitem
fazer um balanco sintético da experiéncia galcha.

No que se refere a abrangéncia territorial, o balango é negativo, pois a propenséao
a ter forca politica fez com que as regides dos COREDE atropelassem identidades e
pertencimentos pre-existentes, e que até subsistem na forma de associagcdes de
municipios. Pior, algumas sdo formadas por nimero tdo grande de municipios que
inviabilizam a possibilidade de real participacdo democratica.

Na formacdo de imagem conceitual e simbolica, o balanco pode ser
simultaneamente positivo e negativo. Ele é positivo no que se refere a imagem e a
simbologia geral dos COREDE como forma de gestdo mais descentralizada do territorio
estadual, além de menos pulverizada que o poder local dos municipios. Mas ela é
negativa em muitos casos em que os COREDE tentaram emplacar denominagoes
simbolicas completamente artificiais, além de contraproducentes. O caso extremo é o do
COREDE *“Producdo”, em regido historicamente conhecida por “Planalto”. Mas esta
longe de ser o Unico.

O aspecto em que 0 processo parece estar mais avancado é o terceiro, que se
refere ao surgimento das instituicdes e organizagdes correspondentes, pois foram muito
adequadas em sua origem. Todavia, vicissitudes fizeram com que se desviassem de sua
principal missdo. Em vez de realmente serem aceleradores do desenvolvimento
enddgeno, os COREDE se tornaram essencialmente instrumentos de reivindicagdo e
pressdo na partilha dos parcos recursos do governo estadual.
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Algo parecido deve ser dito sobre o estabelecimento de cada regido corediana
como parte de um sistema de regides, com papel administrativo definido, associado a
consciéncia regional da comunidade. Tem havido avangos bem significativos no
contexto estadual, mas que esbarram no atraso relativo em que se encontra 0 processo
histérico de emergéncia regional fora da regido Sul. E isso se manifesta com clareza no
contraste entre as experiéncias sulistas e as frageis politicas regionais do Ministério da
Integracdo Nacional, com especial destaque para a proposta de implantacdo do
Programa de Desenvolvimento de Mesorregides Diferenciadas.

O balanco é, portanto, bem negativo, apesar de ser enorme o potencial dos
COREDE que forem capazes de uma autocritica que os redirecione para a governanca

cidada.

' Professor Titular do Departamento de Economia da FEA e do Programa de Pés-Graduacio em Ciéncia
Ambiental da Universidade de S&o Paulo: www.econ.fea.usp.br/zeeli/

" Informagdes bem mais detalhadas sobre os resultados dessa pesquisa estdo em Veiga (2005).

" Destacam-se: o capitulo IV de RUCKERT (2001), pp. 348-494; e o volume 1 de BECKER (2002).

" O mesmo se aplica para certas regiGes do Parand, principalmente Sudoeste e Oeste.

v “Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo” e “Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Sul”.
No inicio de Janeiro de 2005, o governo de Santa Catarina enviou para apreciacdo dos deputados
estaduais um projeto de modernizacdo administrativa, denominado “Cicerus”, em homenagem ao filésofo
romano. Ele prevé maior atribuicdo as secretarias regionais criadas ha dois anos, no inicio do governo
Luiz Henrique. Sdo oito secretarias mesorregionais, em torno dos principais pélos econémicos, e 22
microrregionais.

"' Tais hipoteses foram amadurecidas ao longo de entrevistas abertas com informantes-chave realizadas
em Janeiro de 2005 em dez municipios gadchos, além de contatos diretos com dirigentes de diversos
COREDE (“Produgéo”, “Nordeste” e “Noroeste Colonial”, “Fronteira Noroeste” e “Serra”) e da GFM:
“Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul”.

Y"'Um caso ilustrativo é o do COREDE “Noroeste Colonial”, no qual coexistem a AMUPLAN (com 12
municipios ao redor de ljui) e a AMUCELEIRO (com 21 polarizados por Trés Passos). Pior: neste caso
houve tentativa inicial de manter no mesmo COREDE também a regido polarizada por Santa Rosa, atual
COREDE “Fronteira Noroeste”, com 20 municipios.

™ Pressdo que é sempre qualificada de “politica”, mas na maior parte das vezes se assemelha mais a uma
pressdo corporativa (e até sindical).

* O papel da UERGS ainda néo pode ser avaliado por ser muito recente e incerto.

X Durante 0 Férum dos COREDE realizado no final de fevereiro de 2005 em Nova Petrépolis, foi
possivel notar em algumas intervencgdes do plenario uma séria preocupagdo com este problema. Todavia,
a posi¢do predominante, a comecar pela atitude dos dirigentes do Férum, foi mais parecida com uma
espécie de “sindicalismo de resultados”. N&o valeria a pena abrir méo dessa rotina reivindicatéria por
migalhas do or¢camento obtidas na I6gica de varejo, de balcdo. Enfim, uma opg¢do preferencial pela
obtenc&o de resultados imediatos, mesmo que irrisorios para o processo de desenvolvimento regional.
XI'E impressionante a importancia e o tempo que ocupam em reunides dos COREDE as reclamagdes
contra esta ou aquela Secretaria do governo estadual por ndo ter atendido até aquele momento esta ou
aquela demanda. Ou ainda, para ressaltar que 0 COREDE provavelmente conseguira que seja executado
neste ano 80% do que foi aprovado no ano anterior...

Vi


http://www.econ.fea.usp.br/zeeli/
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