" SLAEDR SIMPOSIO LATINO-AMERICANO DE ESTUDOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
VI SIDER SEMINARIO INTERNACIONAL DE INTEGRAGAO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL
11l SIDETEG SEMINARIO DA REDE IBERO-AMERICANA DE ESTUDOS SOBRE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E GOVERNANGA

04 A 06 DE NOVEMBRO DE 2020

ST5 — POLITICAS PUBLICAS, GESTAO SOCIAL E PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL

FORMAS DESCENTRALIZADAS E PARTICIPATIVAS DE GESTAO DO
DESENVOLVIMENTO E DAS POLITICAS PUBLICAS:
UMA ANALISE A LUZ DOS COREDES

DECENTRALIZED AND PARTICIPATIVE FORMS OF
MANAGEMENT OF DEVELOPMENT AND PUBLIC POLICIES:
AN ANALYSIS IN THE LIGHT OF COREDES

Rafael Rodrigo Wolfart TREIB!, Tarcio Ricardo THOMAS?,
Edemar ROTTAS3, Ivann Carlos LAGO*

Resumo: Este texto busca fazer uma analise dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDES) enquanto forma descentralizada de gestdo e participagdo, como ferramenta auxiliar
de politica pablica no cenario estadual. Pretende contribuir nas discussGes referentes ao
desenvolvimento e as politicas publicas. Trata-se de um estudo exploratdrio e de uma pesquisa de
carater qualitativo, com base na revisao bibliografica. A revisao de literatura centra seu foco nos
estudos sobre descentralizacdo e desenvolvimento, Coredes e politicas publicas. Percebe-se que
0s processos de discussdo do desenvolvimento com participacdo da sociedade e descentralizacdo
das ac¢des do Estado séo frutos da redemocratizacdo da sociedade brasileira e sdo implementados,
no Rio Grande do Sul, especialmente com a criacdo dos Coredes. Evidenciou-se que os Coredes,
desde a sua criacdo, no inicio da década de 1990 tem se transformado em um férum essencial nas
reflexdes sobre desenvolvimento regional, desigualdades microrregionais, planejamento
territorial, gestdo publica, politicas publicas e participacdo social. Os Planos Estratégicos de
Desenvolvimento tem sido uma ferramenta essencial nesta atuacdo dos Coredes. A partir da
década de 2010, muito em vista da crise econdmica, da escassez de recursos e de uma onda
neoconservadora, os Coredes tém experimentado certa descrenca da sociedade enguanto
instrumentos de descentralizagdo e promocdo do desenvolvimento. Enquanto espacgos de
participacdo social, ainda precisam avancar no sentido de incorporar instituicdes, extratos de
classe, grupos sociais e individuos, criando estratégias e ferramentas vidveis e acessiveis a
participacdo de todos.
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Abstract: This text seeks to make an analysis of the Regional Development Councils (COREDEYS)
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as a decentralized form of management and participation, as an auxiliary tool of public policy in
the state scenario. It intends to contribute to discussions regarding development and public
policies. It is an exploratory study and a qualitative research, based on the literature review. The
literature review focuses on studies on decentralization and development, Coredes and public
policies. It can be seen that the processes of discussing development with the participation of
society and the decentralization of State actions are the result of the redemocratization of Brazilian
society and are implemented in Rio Grande do Sul, especially with the creation of the Coredes. It
became evident that the Coredes, since their creation in the early 1990s, have become an essential
forum for reflections on regional development, micro-regional inequalities, territorial planning,
public management, public policies and social participation. The Strategic Development Plans
have been an essential tool in this performance of the Coredes. Since the decade of 2010, much in
view of the economic crisis, the scarcity of resources and a neoconservative wave, the Coredes
have experienced a certain disbelief in society as instruments of decentralization and promotion
of development. As spaces for social participation, they still need to move towards incorporating
institutions, class extracts, social groups and individuals, creating viable and accessible strategies
and tools for everyone to participate.

Keywords: Regional development. Coredes. Public policy. Social participation.
INTRODUCAO

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento, COREDES, que nesse estudo utilizaremos sua sigla
para menciona-lo, sdo parte de uma politica estatal de descentralizacdo dos processos de discusséo,
planejamento, efetivacdo e avaliacdo do desenvolvimento regional. Representam espacos de
participacdo das instituicOes e organizacdes da sociedade civil na elaboracdo das politicas publicas
e na efetivacao do orcamento publico. Decorrem do amplo processo de redemocratizacao efetivado
no Brasil a partir da década de 1980, que garantiu, na Constituicdo Federal de 1988 e na
Constituicdo Estadual de 1989, a criacdo de instrumentos de participacao e de controle social na
gestdo do Estado. Este texto visa refletir sobre o processo de criagdo dos Coredes e sua efetividade
em relacdo a descentralizacdo da gestdo e do desenvolvimento.

A partir do inicio do século XX o mundo passou a conviver com situagdes tensas entre as quais
pode-se destacar genocidios, destruicdo, possibilidade de aniquilacdo e conflitos armados entre
paises. As duas grandes guerras mundiais e a crise de 1929 ilustram o periodo histérico analisado
por diversos historiadores entre eles Eric Hobsbawm (1995)', porém, o pés-guerra ndo foi menos
traumatico, levando o mundo a uma divisdo entre socialistas e capitalistas, liderados por duas
poténcias mundiais: EUA e URSS, que seriam a base das rela¢des sociais e econémicas até o final
do século XX.

Até o término oficial da guerra fria na década de 1990 e a polarizacdo impulsionada pela
globalizacdo, o0 mundo estava a analisar os proximos passos realizados pelas grandes poténcias,
estas modificadas em virtude desse movimento. Na América Latina a maioria dos paises, estavam
vivendo ou tinham passado por experiéncias ditatoriais que levaram a reducdo de direitos e
mudancas em suas politicas de desenvolvimento. Fausto (2001) destaca que, no Brasil, essa
realidade ndo foi diferente, o que comegou a ser modificada a partir das diretas ja", que culminou
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no processo de redemocratizacdo, com a saida dos militares do poder, o restabelecimento das
eleicOes diretas e a elaboragdo de uma nova Constituigdo, em 1988, consolidando o processo de
estabelecimento de um Estado Democrético de Direito.

Nesse sentido Allebrandt (2010) argumenta que o processo de redemocratizacdo do Brasil
caracterizou-se por dois pontos principais no plano politico: o primeiro foi a consolidacdo do
sistema democratico e representativo; e o segundo a implementagdo de instrumentos legais
inseridos na Constituicdo Federal de 1988", que viabilizaram a instituicdo de formas que
garantiam e auxiliavam a participacdo popular na gestdo das politicas publicas, possibilitando a
criacdo de um sistema que aliava a democracia com a participacdo social. Esse modelo ja era
conhecido no pais anteriormente, mas estava isolado pela falta de leis e pelo regime de governo
imposto.

A partir da Constituicdo de 1988, esse processo de descentralizacdo é impulsionado com um
conjunto de tarefas que se demonstram necessarias, e que antes eram assumidas pelo Estado, mas
que, a partir de agora, passavam ao ambito dos governos internos como o estadual e o municipal,
mas especialmente na esfera municipal.

Quando nos referimos a formas descentralizadas de gestdo, estamos analisando possibilidades de
participacdo da sociedade nas decisGes estatais, sejam estas em nivel econémico, politico, social
ou cultural. Nesse sentido as atividades de governanca ou a governabilidade do pais teriam areas
em que as decisdes tomadas iriam diretamente de encontro aos interesses das comunidades
solicitantes.

Neste contexto, as reflexdes em torno do desenvolvimento comegam a superar o viés economicista
e centralizador, passando a incluir a participacao efetiva da sociedade na resposta as questdes das
desigualdades sociais e regionais, geradas pela dinamica do mercado e pela acdo (ou ndo acdo) do
Estado (FONSECA, 2014). As politicas publicas emergem como essenciais para esse “projeto” de
descentralizar a gestdo e o desenvolvimento e efetivar os indices de reducdo das desigualdades
sociais e regionais (AVRITZER, 2008).

Dallabrida (2018) argumenta que neste periodo do final do século XX, o Brasil vivenciou uma
reinvencdo nas questdes que envolvem a governanca e a governabilidade. O estabelecimento de
novas formas de relacionamento entre a sociedade civil, o Estado e o mercado, com énfase em
novas dindmicas de participacdo civil e social, acarretou na criacao de politicas publicas e estatais
que possibilitassem o desenvolvimento regional aliado a novas possibilidades de gestdo do
desenvolvimento.

Allebrandt (2010) destaca que estas dindmicas de participacdo sdo resultado de complexos
processos de construcdo social de que participam os individuos/cidaddos, os grupos e as
organizagGes, num sistema de relagdes de poder e de institucionalidade em espagos publicos de
interacdo com o Estado. Nao apenas para criar essas possibilidades, mas também definir de quem
seria a responsabilidade de gerir essas dinamicas, em um sistema de relagcdes que contemplam
poder e institucionalidade em espacos publicos que necessitam de interagdo com o Estado.
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Apesar de que a estrutura organizacional da Republica Federativa brasileira ndo possua uma
instancia que seja intermediéria entre o estado e o municipio, Bazzanella (2018) refere que, nos
diferentes estados brasileiros, diversas experiéncias podem ser visualizadas em relacdo a
institucionalizacdo de espacos de discussdo e construcdes de politicas de desenvolvimento, sejam
estas nas esferas local ou regional. Assim, durante o final do século XX, os Coredes sdo criados
no Rio Grande do Sul para contemplar a falta dessas instancias e organizar a participacao social.

Allebrandt (2010) afirma que os municipios e suas microrregides, como sdo descritas pelos
Coredes, sdo espagos propicios para que a Constituicdo seja efetivada a partir da participacdo. Os
territorios e as relacbes de poder e de pertencimento nas decisdes e de participacdo nos espacos
publicos auxiliam a compreender essa questdo. Porém, apesar de esses espacos serem ocupados,
eles normalmente sdo utilizados para outros propdsitos, seja para contemplar a legislacdo que
obriga a sua existéncia, seja para manter relacdes de poder territoriais, ndo existindo como uma
base para a descentralizacdo de recursos e a reducdo da desigualdade.

Assim destaca-se a importancia da descentralizacdo da gestdo e do desenvolvimento. Essa
descentralizacdo estaria nessa andlise a partir da atuacdo da sociedade civil organizada nos
Coredes, possibilitando a transferéncia de recursos para regides normalmente desassistidas pelo
erario publico, criando, assim, possibilidades de desenvolvimento regional.

Boisier (2006) sugere que, para entender o processo de desenvolvimento regional, deve-se dar uma
atencdo especial a um conjunto de elementos que delimitam o &mbito do planejamento do
desenvolvimento regional em termos de sistemas de organizagdo econdmica, de estilos de
desenvolvimento e dos conceitos hoje dominantes sobre o desenvolvimento econémico.

Bandeira (2011) contextualiza que o estado do Rio Grande do Sul, esta dividido territorialmente
em 496 municipios autbnomos gue se constituem, juntamente com o Estado, em entes federados
da Republica Federativa do Brasil. A partir da década de 1990 o Rio Grande do Sul organizou-se,
tendo como referéncia as suas microrregides de Coredes, institucionalizadas em 1994 por lei
estadual que permitia aos municipios participar ativamente da distribuicdo de recursos e assim
gerir o processo de desenvolvimento regional incitado pela Constituicdo de 1988. Inicialmente os
Coredes eram organizados em 21 e atualmente se dividem no territorio gaicho em 28 Coredes.

Nesse sentido este estudo busca fazer uma analise dos Coredes, enquanto forma descentralizada
de gestdo e de participacdo e como promotor na construcdo de politicas publicas para o
desenvolvimento enquanto politica publica no cenario estadual. Assim este estudo enquadra-se
como pesquisa qualitativa e exploratoria, que conforme Gil (2016) tem como objetivo
proporcionar maior familiaridade com o problema, visando explicita-lo ou formular hipéteses para
estudos futuros. Com relacdo aos objetivos, trata-se de uma pesquisa qualitativa que busca
contribuir para a reflexdo sobre a acdo do Estado e da sociedade organizada nas dindmicas de
desenvolvimento.

Como estratégia metodoldgica foi realizada uma pesquisa bibliogréafica, enfatizando os aspectos
tedricos na questdo do desenvolvimento e dos Coredes, tendo como base estudos de Allebrandt
(2010), Rorato (2009), Felippi, Silveira e Allebrandt (2015), Cargnin (2014) e Munhoz (2007); e
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pelos estudos de Melo (1998), Guinmardes (2002), Rodrigues (2010), Souza (2006), Stephan
(1999) e Kerbavy (2001), na questdo das politicas publicas.

As politicas pablicas possuem o papel de solucionar problemas de carater econémico e sociais,
por vezes, influenciadas por pressdes diversas. Ainda pode-se caracterizar como um conjunto de
acOes do governo que podem ou gerar efeitos especificos, buscando atender demandas da
sociedade, podendo estabelecé-las por intermedio da participacdo da sociedade ou por atos
administrativos da gestdo governamental.

Assim este estudo sera dividido em quatro partes. Na primeira delas a introducao, com os objetivos
e recursos metodoldgicos. Na segunda parte uma analise sobre o surgimento dos Coredes no Rio
Grande do Sul e suas perspectivas de funcionamento na gestdo do desenvolvimento. Na terceira
parte sera abordada a questao das politicas publicas e, por ultimo, as consideracdes finais.

FORMAS DESCENTRALIZADAS DE GESTAO E DO DESENVOLVIMENTO

Neste topico se quer destacar basicamente duas questdes: a primeira, centrada na conceituacdo dos
termos gestdo e desenvolvimento; e a segunda baseada no por que descentralizar a gestdo e o
desenvolvimento, indo ao encontro do desenvolvimento regional.

Na questdo conceitual os estudos sobre desenvolvimento tém apontado uma polissemia em seu
significado (SIEDENBERG, 2010), indo desde o simples crescimento econémico até definicdes
mais complexas que incluem transformagdes na estrutura produtiva, no conjunto das relagdes
sociais e nas dinamicas do territério (ROTTA, 2007). Assim, neste estudo, sera utilizado o
conceito de desenvolvimento regional, corroborando com a perspectiva descrita por Boisier
(1989), que o analisa enquanto processo, no qual ha um conjunto de elementos que delimitam o
planejamento e tem como premissa as instituicGes e os recursos de que dispde cada regido. Pois
possibilita uma analise mais detalhada do contexto regional, em sua dindmica, perpassada por
aspectos econdmicos, sociais, politicos, culturais, naturais, entre outros.

Mufioz (2007) destaca que, na metade do século XX, o debate sobre o desenvolvimento regional
recebeu influéncia direta das principais correntes das chamadas teorias do desenvolvimento
econémico. Ou seja, ocorreu uma transposicdo, muitas vezes direta, do debate internacional e
nacional para a escala regional. Assim, surgiram as vertentes que partiam do cenario regional, seja
criticamente, seja para reafirmar o carater sequencial do processo de desenvolvimento.

Neto, Castro e Branddo (2017) argumentam que o tema do desenvolvimento regional, ou da
questdo regional, € um daqueles temas que encontram pouca ressonancia nos assuntos da
conjuntura econémica e politica de uma nacao. S&o assim, problemas que se constituem, em regra,
no horizonte de longo prazo de uma nagdo ou regido, ndo se estabelecendo como dindmicas
importantes entre os problemas a serem diagnosticados ou solucionados.

Mufioz (2007) argumenta que nas décadas de 1960 e 1970 o Brasil assistiu ao processo de
descentralizacdo geografica das instituicbes governamentais de fomento, com a criagao de bancos
estaduais de desenvolvimento, que durou até a crise que levou ao fim do modelo de
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desenvolvimento substitutivo de importacdes. Ao longo dos anos 1980 e 1990, entretanto, o 16cus
da busca de politicas e de instrumentos proprios de desenvolvimento e financiamento voltou a se
descentralizar espacialmente, na medida em que regiGes e municipios se organizaram para
executar planos estratégicos bem como para criar fundos e instituicdes de microfinancas.

A gestdo descentralizada aparece como possibilidade para que as desigualdades regionais sejam
suprimidas a partir da integracdo administrativa desses territorios. Nesse sentido a ndo ocorréncia
da descentralizacdo da gestdo desses recursos poderia inviabilizar e aumentar as desigualdades
ocasionadas nos grandes centros urbanos. Basicamente é o que acontece em algumas regides ou
até mesmo em alguns Coredes no Rio Grande do Sul. Nesse sentido ha uma diversidade de autores
ou centros de estudos que se dedicam ao tema, seja em relacdo ao Brasil, como Celso Furtado",
Pedro Fonseca’ e 0 OBSERVADRY, seja no exterior, como abordado por Robert Putnam, Perroux
e Rostow""".

Nesse sentido Dallabrida, Buttenbender e Birkner (2011) afirmam que a descentralizacéo,
enquanto estratégia para a melhoria na gestéo publica, € um conceito antigo, visto que documentos
internacionais destacavam esse assunto no inicio da década de 1960. No entanto, de forma mais
efetiva, € a partir da Constituicdo de 1988 que o Brasil prevé a execucgdo de diferentes praticas de
gestdo de politicas publicas, compartilhadas entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, principalmente, através da criacdo de conselhos gestores nos municipios.

Cargnin (2014) destaca que no Brasil, desde o final dos anos 1930, as iniciativas de planejamento
e implementacdo de politicas de desenvolvimento estiveram associadas a preocupac¢des com a
ocupacdo dos vazios territoriais e, em alguma medida, com a reducdo das desigualdades regionais.
De forma especifica, as politicas regionais estiveram no centro da agenda nacional entre as décadas
de 1950 e 1970, passando por um enfraquecimento paulatino durante toda a década de 1980 e
culminando com sua derrocada nos anos 1990.

Rorato (2009) destaca que, no Rio Grande do Sul, a Constitui¢do Estadual de 1989, em seu artigo
16, seguindo as diretrizes contidas na Constituicdo Federal, atribuiu ao Estado a competéncia de,
mediante lei complementar, instituir regido metropolitana, aglomerados urbanos e microrregides,
visando o planejamento e a execucdo de fungbes publicas de seu interesse. Apesar de a
Constituicdo Federal prever a instalacdo de instancias regionais, estas ndo foram definidas como
instancias de administracdo publica, como os Estados e Municipios.

Nesse sentido Allebrandt (2010) argumenta que a Constituicdo Federal de 1988, também
conhecida como Constitui¢do Cidada, foi promulgada com o intuito de consolidar direitos e prever,
em diversos dispositivos, a participacdo do cidaddo na formulacdo, implementagéo e controle
social das politicas publicas. Assim os artigos 198, 204 e 206 da Constituicdo deram origem a
criacdo de conselhos de politicas publicas em diversas areas e nos ambitos dos trés niveis de
governo. A partir disso houve uma multiplicagcdo de conselhos, em diferentes esferas, setores e
areas tematicas.

Entre os compromissos que a Constituicdo de 1988 estabeleceu, estava o de restaurar a Federacéo.
Esse processo ocorreu através da descentralizacdo politico-administrativa e do fortalecimento da
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democracia, por meio do empoderamento das comunidades locais no processo decisério sobre
politicas publicas. Porém isso ainda esté longe de efetivar-se na pratica, por uma serie de motivos,
sejam eles tedricos ou praticos (BRASIL, 1988).

Neste aspecto Bandeira (1999) destaca a importancia da participacdo da sociedade civil na
promocdo do desenvolvimento indiferente da escala, apresentando alguns argumentos que
demonstram esta importancia. O primeiro argumento ressalta a importancia da consulta aos
membros da sociedade, desde a concepcdo e elaboracdo, até a implementacdo e avaliacdo de
programas e projetos que visem a promocao do desenvolvimento. No segundo o autor destaca a
importancia da atuacdo da sociedade na vida publica para que se construa uma boa governancga e
um desenvolvimento participativo saudavel. O terceiro vincula a participacdo a acumulacéo de
capital social que se constitui em importante fator explicativo das diferencas regionais quanto ao
nivel de desenvolvimento. O quarto aborda a importancia do capital social para a implementacdo
de Politicas publicas e para o fortalecimento da competitividade sistémica de uma regido e a quinta
e Ultima argumentacdo identifica a importancia da participacdo na formacao e consolidacdo das
identidades regionais. A partir da analise dos argumentos de Bandeira podemos verificar que a
participacdo é a base para a sociedade e seus projetos de desenvolvimento, estejam estes em
quaisquer esferas.

No que se refere especificamente aos conselhos regionais, Mufioz (2007) destaca que a experiéncia
dos conselhos tem evidenciado que o envolvimento da populacdo, diretamente, ou através de
representantes das principais entidades da sociedade civil, auxiliam a garantir um carater mais
democratico a gestdo do processo de desenvolvimento, possuindo potencial para interferir no
modus operandi da maquina publica e assim nos governos, seja estadual ou municipal.

Dessa forma percebe-se a importancia da participacdo da sociedade na consolidacdo da
descentralizacdo, seja da gestdo ou do desenvolvimento, possibilitando repasses a administracdo
local e aos conselhos para dinamizar a alocacdo dos recursos, tendo assim um papel fundamental
na organizacao social assegurada na Constituicdo. No proximo topico, com a abordagem dos
Coredes sera contextualizado como a gestéo e o desenvolvimento regional estdo interligados.

CONSELHOS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO

Neste topico apresenta-se, de forma sintética, como ocorreu o processo de criacao dos Coredes, a
constituigdo de seus objetivos e prioridades de agéo, visto que ha literatura consolidada em torno
dos mesmos*".

Os processos de participagdo da sociedade e a descentralizagdo da gestdo publica foram sendo
introduzidos de forma gradativa a partir da metade dos anos oitenta do século XX,
concomitantemente ao processo de redemocratizagéo, que esteve em curso no Brasil conforme ja
destacado no capitulo anterior. Oliveira (2017) reitera que o estado do Rio Grande do Sul se
destaca dentre os outros entes federados em razéo de sua trajetdria de mobilizacéo social em prol
de demandas regionais. Os desequilibrios verificados nas questfes politicas e do desenvolvimento
levaram a criacdo de instituices publicas que atuariam na questdo do dialogo e articulariam as
demandas regionais. Essas institui¢coes foram se aperfeicoando ao longo do tempo, fazendo com
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que o estado do Rio Grande do Sul tivesse um diferencial em suas acdes de combate as
desigualdades regionais.

No ambito estadual, Cargnin (2014) afirma que “o debate em torno da descentralizagdao e da
regionalizacdo da gestdo publica e do planejamento, com énfase na participacdo da sociedade
organizada”, vai entrando nas pautas governamentais e assim refletindo as suas agdes nos planos
e também nas a¢des dos Governos. Um dos primeiros governos a se dedicar a essa questao foi o
de Pedro Simon, no final da década de 1980, através do Programa Estadual de Descentralizacéo
Regional (PEDR) e do Programa dos Polos Regionais da nova Secretaria Estadual de Ciéncia e
Tecnologia (PRCTSs). A partir disso a Assembleia Constituinte do Estado do Rio Grande do Sul
possibilitou novas condigdes estatais e regimentares para que a regionalizacéo e descentralizagéo
ocorressem, ao determinar, conforme a Constituicdo Estadual de 1989, em seu Art. 167, ao que “a
definicdo das diretrizes globais, regionais e setoriais da politica de desenvolvimento cabera a 6rgdo
especifico, com representacdo paritdria do governo do Estado e da sociedade civil” (RIO
GRANDE DO SUL, 2019, p. 79).

Assim a ideia dos Coredes iniciou sua operacionalizagdo no ano de 1991. Allebrandt (2010)
argumenta que o governo de Alceu Collares apoiou a ideia da descentralizacdo e desenvolveu
estudos para formular uma proposta operacional para os conselhos, pois esta ainda ndo existia,
fazendo assim com que houvesse legislagdo que definiria como os conselhos seriam estruturados
e como se manteriam. Dessa forma nas regides 0s segmentos passam a Se organizar a partir de
reunibes e semindrios, buscando compreender o processo e buscando influir na formatacdo e
dindmica de funcionamento, numa intensa mobilizacdo em seminarios que reuniram parcelas
significativas da populacéo local.

Felippi, Silveira e Allebrandt (2015) destacam que os Coredes — Coredes, foram criados, para
serem um férum de discussdo, decisdo e integracdo de politicas, agdes, liderancas e recursos
orientados ao desenvolvimento regional do Rio Grande do Sul, no contexto histérico de
redemocratizacdo brasileiro, quando ocorrem diversos eventos significativos em nosso pais.
Primeiramente a luta pela volta das elei¢cdes diretas. Depois, a eleicdo ainda indireta de Tancredo
Neves para a presidéncia da Republica, o qual veio a falecer, deixando o cargo para o entdo vice-
presidente José Sarney. Soma-se ainda a promulgacdo da nova Constituicdo Brasileira, em 1988;
a primeira eleicdo direta do pais ap6s vinte anos de ditadura militar, em 1989; e o impeachment
do Presidente da Republica Fernando Collor de Melo, ocorrido em 1992. O final da década de
1980 e a primeira parte da década de 1990 foram muito promissores, mas também muito
conturbadas em termos da questdo politica para o pais.

Souza e Silveira (2015) corroboram afirmando que nesse periodo, a sociedade rio-grandense,
buscava ndo s6 garantir os direitos adquiridos, mas também poder usufruir dos seus direitos e
deveres advindos da participagdo popular, também expressos nas Constitui¢Ges federal de 1988,
que destaca em seu art. 1° - paragrafo tinico: “Todo o poder emana do povo”, e na Constituicdo
Estadual do Rio Grande do Sul de 1989, em seu art. 149, § 8, o qual prevé a compatibilizagcdo dos
orcamentos anuais e da lei de diretrizes com o plano plurianual, juntamente com sua regionalizacéo
no intuito de reduzir as desigualdades sociais e regionais.
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Gradativamente o territorio do Rio grande do Sul foi sendo organizado em Coredes. Felippi,
Silveira e Allebrandt (2015) destacam que no final de 1994 eram 21, quando, sob o governo de
Alceu Collares, foi aprovada a Lei que institucionalizou os Conselhos no estado. Em 1996, com a
criacdo do 22° COREDE todo o territorio estava organizado em Coredes. A partir de 2002 houve
um movimento de fragmentacdo dos Coredes, com a divisdo de Coredes maiores. Foi ai que se
deu a criacdo do COREDE Alto da Serra do Botucarai, seguido do COREDE Jacui Centro, em
2004, e, em 2006, foram criados os conselhos de Campos de Cima da Serra e Rio da VVarzea. Assim
como em 2008, séo criadas as regides do Vale do Jaguari e Celeiro e o Estado passa a contar com
28 Coredes.

Na imagem abaixo, pode-se visualizar a evolugdo geografica dos Coredes no Rio Grande do Sul
nos anos de 1998 quando eram 22 Coredes e no ano de 2009 em sua configuracdo atual quando
eram 28 Coredes.

Imagem 1 e 2 — Os Coredes no Rio Grande do Sul em 1998 e em 2009

......
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Conselhos Regionais Conselhos Regionais
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Fonte: Rio Grande do Sul (2019).

De acordo com Buttenbender, Siedenberg e Allebrandt (2011) o enfrentamento das desigualdades
e desequilibrios econdmicos e sociais das regides, no estado do Rio Grande do Sul, séo sustentados
pelos objetivos principais dos Coredes:

A promocdo do desenvolvimento regional harménico e sustentavel; a integracdo dos
recursos e das acOes do Governo e da regido; a melhoria da qualidade de vida da
populacdo; a distribuicdo equitativa da riqueza produzida; o estimulo a permanéncia do
homem em sua regido; e a preservacao e recuperacdo do meio ambiente (COREDES RS,
2010 p.17-19).

Felippi, Silveira e Allebrandt (2015) argumentam que 0s principais objetivos dos Coredes sdo: | -
formular e executar estratégias regionais, consolidando-as em planos estratégicos de
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desenvolvimento regional; Il - avancar a participacdo social e cidadd, combinando mdaltiplas
formas de democracia direta com representacdo publica; Il - constituir-se em instancia de
regionalizacdo das estratégias e das acbes do Executivo, Legislativo e Judiciario do Rio Grande
do Sul, conforme estabelece a Constituicdo do Estado; IV - avancar na construcdo de espagos
publicos de controle social dos mercados e dos mais diversos aparelhos do Estado; V - conquistar
e estimular a crescente participacdo social e cidada na definicdo dos rumos do processo de
desenvolvimento gaucho.

Os Coredes tém constituicdo juridica propria em cada regido. O funcionamento ocorre por meio
da participacéo, discussdo e deliberacdo em reunides e assembleias, que sdo realizadas de forma
ordinaria ou extraordinaria, em conformidade com o estatuto social proprio de cada Conselho
(BUTTENBENDER; SIEDENBERG; ALLEBRANDT, 2011).

Assim, os Coredes representam para a democracia, uma experiéncia interessante de
descentralizacao do planejamento de obras e de gestdo dos recursos arrecadados €, cujo objetivo e
ampliar o desenvolvimento das regides, para assim reduzir as desigualdades visualizadas ha
séculos no estado. Nesse sentido, os Coredes sdo compreendidos como um férum de discussédo, no
qual as decisdes a respeito de politicas publicas e a¢Ges que visam o desenvolvimento regional,
tornando-se um projeto necessario para as regioes.

POLITICAS PUBLICAS

De modo geral, politicas publicas sdo as a¢fes (ou ndo a¢bes) emanados do Estado, de forma direta
ou por delegacdo, de maneira centralizada ou descentralizada, para a resolu¢do de demandas
provenientes da sociedade. “Entende-se por politicas publicas o resultado da dindmica do jogo de
forcas que se estabelecem no ambito das relacdes de poder, relagdes essas constituidas pelos
grupos econdmicos e politicos, classes sociais e demais organizagdes da sociedade civil”
(BONETI, 2011, p. 18). A inter-relacdo entre os grupos no ambiente em que as pressdes Sao
exercidas de forma recorrente e alternada pressionam as a¢es do Estado que direciona suas
atividades diante da realidade social existente, definindo os investimentos para equacionar as
demandas e neutralizar/atenuar as pressoes sofridas, atendendo as areas prioritarias expostas por
essas forcas.

O interesse pelo estudo das politicas publicas tornou-se expressivo, no Brasil, a partir da década
de 1980, impulsionado pela transicdo democratica. Melo (1998) refere que esse fato se relaciona
a um processo de deslocamento na agenda publica ocorrido entre as décadas de 1970 e 1980.
Durante os anos 1970, a agenda publica se estruturou em torno de questdes relativas ao modelo
brasileiro de desenvolvimento, onde a discussdo limitava-se aos impactos redistributivos da agéo
governamental e ao tipo de racionalidade que conduzia o projeto de modernizagdo conservadora
do regime ditatorial. Na década de 1980, com o processo de redemocratizacdo, passaram a ser
centrais as questdes relativas aos arranjos institucionais, tais como a descentralizacdo, a
participacdo, a transparéncia e a redefini¢cdo do mix publico-privado nas politicas publicas. A essa
transformacdo da agenda seguiu-se uma redescoberta na agenda de pesquisas das politicas
municipais e da descentralizacéo.
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De acordo com Silva et. al. (2017) a descentralizacdo das atribui¢es do Estado se acentuou a
partir da metade da década de 1990, periodo em que o0 pais passava por uma crise de
governabilidade, sendo esta ainda, incitada pelos processos de globalizacdo, os quais passaram a
exigir do Estado novos comportamentos para satisfazer as demandas sociais por meio da busca
pela viabilizacdo de bem-estar, seguranca e justica, fatores que compreendem o tripé para a
promocao do bem-comum.

Rodrigues (2010) acrescenta que a dinamica das politicas publicas requer duas avaliacdes: uma
andlise sobre como as decisdes sdo tomadas e outra sobre o poder que o Governo possui para
prevenir uma situacao. Assim, as politicas publicas devem ser explicadas baseando-se em diversos
enfoques, consubstanciados pelos maltiplos vetores que a fundamentam. O processo sistemético
do desenvolvimento das politicas publicas pode ser caracterizado pelos seguintes estagios:
definicdo da agenda, formulacgdo, implementacao e avaliacdo do programa. De acordo com esse
modelo, politicas publicas sdo estruturadas como um processo, 0 qual redne um conjunto de
atividades e etapas, visando o alcance de demanda (SOUZA, 2006).

Desta forma, a associacdo entre Estado e politicas publicas demanda a definicdo da forma de
politica a ser utilizada e da prévia da rea em que serdo extraidos os recursos financeiros para sua
implementacao, além do estabelecimento de negociacdes a fim de preparar o cenario politico e o
ambiente econdmico para a aceitacdo de uma politica. A etapa de formulagdo constitui-se,
portanto, em uma fase em que ha a manutencdo dos apoios politicos visando a aprovacdo e
legitimacdo de uma politica publica. A fase da implementacdo contém a aplicacdo da politica
através do Governo, de forma direta ou por delegacdo, que, posteriormente, torna-se objeto de
avaliacdo (SILVA et. al., 2017).

Na questdo envolvendo os seus resultados, analistas defendem que o0s processos de
descentralizacdo podem ser responsaveis por melhorias na eficiéncia alocativa e na equidade, ao
mesmo tempo em que tendem a ampliar a participacdo comunitaria e a transparéncia. A
Constituicdo brasileira de 1988 instituiu um processo de descentralizacdo dos servi¢os publicos
basicos mediante a definicdo de macro responsabilidades. A partir de entdo, cada area necessita
desenvolver os mecanismos de coordenacdo e cooperagéo intergovernamental de modo a colocar
em pratica os pressupostos constitucionais (CAVALCANTE, 2011).

Souza (2006) observa que ap6s 0 processo de avaliacdo, ainda pode compor o ciclo das politicas
publicas a etapa de extingdo de politicas. A extin¢do da politica publica pode ocorrer em trés
situacOes: quando sanados os problemas que originaram a politica, momento em que a politica
alcangou o objetivo geral; quando o arcabouco legal que embasava a politica é identificado como
ineficaz; ou quando o problema ndo é mais tido pelos atores ou pela opinido publica como
prioridade, deixando de fazer parte da agenda de intervencdes necessérias do Estado, atraves de
politicas publicas.

Para Guinmardes (2002) na discussdo sobre politicas publicas torna-se relevante entender a
estrutura das politicas pablicas, bem como seus modelos de descentralizacdo. A descentralizacéo
é concebida como ruptura de um vinculo hierarquico pré-existente e relaciona-se basicamente a
ideia de competéncias exclusivas. Nesse caso, descentralizagdo implica a auséncia de intervencao

™ oBserva ®

CAPES

- 2

- » DESENVOLVIMENTQ

Fui REGIONAL UNIJUI
H MESTRALO E COLTORADS
L




" SLAEDR SIMPOSIO LATINO-AMERICANO DE ESTUDOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
VI SIDER SEMINARIO INTERNACIONAL DE INTEGRAGAO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL
11l SIDETEG SEMINARIO DA REDE IBERO-AMERICANA DE ESTUDOS SOBRE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E GOVERNANGA

04 A 06 DE NOVEMBRO DE 2020

de qualquer outro 6rgdo ou instancia.

No plano politico—institucional, a descentralizacdo é entendida como a desvinculagdo do poder
publico, atraves de diversas modalidades, que vdo de uma simples desconcentracao de atividades
até a descentralizacdo de poder decisorio, ou seja, da transferéncia de competéncias ou poderes do
centro para a periferia. Neste plano, conforme Guinmardes (2002) é possivel identificar trés
dimens@es complementares: a administrativa, a social e a politica.

Na dimensdo administrativa, a descentralizacao refere-se a delegacéo, ou seja, a transferéncia de
competéncias e de funcbes entre unidades, entre esferas de governo ou entre Orgdos. Esta
concepcao de descentralizacdo é justificada em funcéo da necessidade de se buscar maior eficacia
na gestao publica, eliminacdo de intermediagdes burocréticas e possibilidade de um contato mais
préximo com o cidadédo, o que geraria maior fidelidade as demandas sociais e melhor adequacéo
da administracdo ao cumprimento de seus objetivos. Assim, a descentralizagéo facilita a relacéo
do usuario com o Estado, simplificando a tramitacdo burocratica e permitindo canalizar cada
demanda de forma mais singularizada e mais adaptada as suas especificidades, facilitando a
relacdo e o0 acesso do usuario.

Na dimensdo social, a descentralizacdo traduz-se como participacdo social na gestdo publica.
Trata-se de uma passagem de parcelas de poder, competéncias e fungdes, segundo o caso, da
administragdo publica para a sociedade civil. Pode ocorrer sob diversas formas e com diversas
combinacg6es. Desse modo, a descentralizacdo é tratada como estratégia de capacitacdo de grupos
sociais para decidirem sobre problemas da gestdo publica local, seja estruturando formas
institucionais capazes de expressar a vontade coletiva nas instancias de tomada de deciséo, seja
como forma de possibilitar a populagdo exercer funcGes de fiscalizacdo e controle sobre a gestdo
dos servicos publicos.

Na dimensédo politica, a descentralizacdo é uma forma para redistribuicdo do poder politico do
Estado, do nivel central para os niveis periféricos. Baseia-se na concepcdo de que a
descentralizacdo afeta as relacGes de poder e introduz novos conflitos nas relagdes entre esferas
de governo e na distribuicdo de poder e bens entre diferentes grupos na sociedade. Este
entendimento fundamenta-se no conceito de descentralizacdo enquanto processo politico e €
justificada como estratégia para democratizacdo do poder, atraveés da ampliacdo dos niveis de
participacdo cidada com vistas & melhoria da eficiéncia da gestdo publica.

Além dessas dimensdes, a descentralizacdo pode também ser concebida como estratégia para o
estabelecimento de modalidades de parcerias com os setores sociais, assim como de transferéncia,
para o setor privado, da execucdo de tarefas antes consideradas de competéncia exclusiva do setor
publico. Esta concepc¢éo de descentralizacéo € justificada pela necessidade de se reverter praticas
paternalistas de Estado, atraves da democratizacdo da gestdo publica e da eliminagdo de
intermediacdes burocraticas, criando novas possibilidades institucionais de participacdo da
populacéo organizada na prestagdo de servigos publicos.

O processo de descentralizacdo vem acompanhado de um forte enfoque participativo contemplado
pela Constituicdo de 1988 e acentuado pela Constituicdo Estadual e Leis Orgénicas Municipais
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que consagram a instituicdo dos Conselhos Regionais e Municipais. Porém, percebe-se que essa
questdo ndo estd colocada ainda claramente para o poder local, que tem encontrado muitas
dificuldades em adequar modelos participativos e modelos de gestdo publica, principalmente em
ambito municipal.

Contudo, as regides tém procurado a articulacdo atraves de conselhos regionais, no intuito de
criarem forgas e mecanismos para atender demandas locais e regionais e atuar na governanga das
acOes publicas e da acdo estatal. A criacdo de regibes, definidas por territérios de abrangéncia
regional, tem como funcéo a articulacdo dos atores sociais, politicos e econdmicos no objetivo de
analisar problemas e buscar solugdes através da institucionalizacdo de politicas adequadas,
estabelecendo relagdes com o Estado e demais atores.

Mesmo se constituindo em 6rgdos institucionalizados na gestéo local e regional, sua organizacao
pressupde a participacao de representantes de segmentos organizados da sociedade civil, que, por
vezes, ndo sdo membros da classe politica. Esses novos representantes da sociedade civil tém a
sua legitimidade muitas vezes questionada, na medida em que representam determinados grupos
de interesses, pois sdo eleitos em assembleias das quais participam cidaddos preocupados com a
area de atuacdo do Conselho. Os poderes executivo e legislativo também indicam uma cota de
representantes (KERBAVY, 2001).

A transferéncia do poder decisério, segundo Kerbavy (2001), implica, por um lado, em
responsabilidade e participacdo na estrutura do poder local, por outro, em processos de
modernizacdo gerencial da gestdo publica. Essas duas dimensdes da descentralizacdo entre niveis
de governo impactam fortemente as estruturas tradicionais do poder local. As diferencas regionais
na constituicao dos conselhos impactam nos objetivos que sao tragados nas politicas, porém fazem
parte da dindmica da atuacdo dos atores que sdo responsaveis pela conducéo e fiscalizacao das
politicas descentralizadas pelo poder central.

Os Coredes, no caso do Rio Grande do Sul, tém se constituido em ferramentas importantes, tanto
no processo de construcdo das politicas publicas, em suas diferentes fases, quanto na criagdo e
viabilizacdo de instrumentos de descentralizacdo das politicas e de participacdo dos diferentes
grupos e segmentos sociais na sua implantacéo e avaliacao.

CONSIDERACOES FINAIS

Em relacdo a analise dos Coredes enquanto forma descentralizada de gestdo e de participagéo,
estes mostraram-se atuantes no planejamento estratégico de suas regides e auxiliando na
construgdo de politicas publicas para o desenvolvimento regional, contribuindo assim para
construcdo de um plano estratégico estadual. Deste modo, contribuem para reduzir as
desigualdades regionais buscando construir o debate para formulacdo de politicas publicas de
desenvolvimento, inserindo-se como uma importante ferramenta de participacdo dos segmentos
diversos da sociedade.

Os Coredes tém como principio a promog¢do do desenvolvimento regional e por objetivo obter
regides mais homogéneas através de um adequado planejamento e minuciosa analise da regido nas
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quais estdo inseridas, que devem ser devidamente diagnosticadas conforme as demandas de cada
regido, para assim, por meio desse diagndstico possibilitar a materializacdo dos Planos de
Desenvolvimento Estratégico, que sdo ferramentas essenciais na efetivacdo dos Coredes.

Ao longo do tempo, os Coredes vém ganhando mais espaco para debate junto aos 6rgaos publicos
e sociedade em geral. Porém percebe-se que nos ultimos anos, houve um movimento de descrenca
e desvalorizagdo das atuacdes dos Coredes, aliados com as crises estabelecidas nas regides. Neste
processo, a participacdo popular é preponderante para identificacdo das demandas e validacdo dos
processos de planejamento.

Atualmente a atuacdo social, propde-se a auxiliar no planejamento estratégico das regides e do
Estado através da identificacdo das demandas regionais discutidas pelos conselhos e pela liberacéo
de recursos para execucdo descentralizada de programas, por meio da consulta popular, entre as
esferas de governo. Assim os Coredes devem avancar no sentido de incorporar instituicoes,
extratos de classe, grupos sociais e individuos, criando estratégias e ferramentas viaveis e
acessiveis a participagdo de todos, gerando condic¢des ao desenvolvimento regional;

No entanto, alguns desafios precisam ser superados, conforme afirma Coelho (2010, p. 11-18)
“pois apesar de conseguir constituir-se como um Forum de discussao e unido de liderancgas ainda
sera preciso conquistar a possibilidade dos Coredes participarem efetivamente das decisdes sobre
a integragao de politicas, agdes e recursos orientados ao desenvolvimento regional”.

Assim, percebe-se que os conselhos possuem papel importante junto a sociedade e poder publico,
na identificacdo de demandas consubstanciados para elaboragéo de planos estratégicos que possam
se materializar através de politicas publicas para o desenvolvimento minimizando as desigualdades
regionais e assim possibilitando as regides a reduzirem as situagdes adversas que prejudicam a sua
inser¢do no contexto regional.
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1991”. Suas obras analisam o processo histdrico que define o século XX.
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v Vide a obra Presente e futuro do desenvolvimento brasileiro (IPEA, 2014).
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de Execug@o a UNISC - Campus Sede em Santa Cruz do Sul, possui por atividade a organizagdo, instrumentalizacdo
de acesso e de divulgacdo de estudos cientificos, relatérios técnicos e dados e informagdes sobre a tematica do
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Vil Cada um a sua maneira buscou analisar o desenvolvimento a partir de uma analise especifica. Putnam com o capital
humano, Perroux com os Polos de crescimento e Rostow com o desenvolvimento em etapas.

Vil Vide Munhoz (2007), Cargnin (2014), Rorato (2010) e Allebrandt (2010).
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