CAPITULO 10

ECONOMIA E POLITICA DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO
RIO GRANDE DO SUL

Tomas Pinheiro Fiori

1 INTRODUCAO

Quais as caracteristicas estruturais da economia regional do Rio Grande do Sul
no primeiro quarto do século XXI? Mais que isso, quais as condigdes objetivas
desse estado subnacional para compreender, planejar e executar estratégias de
desenvolvimento compativeis com as restricoes impostas pelo contexto federativo
da Constitui¢ao de 1988 (CF/1988)? Este capitulo sintetiza alguns resultados
de um longo esforco de interpretacio das possibilidades do desenvolvimento
regional gatcho, procurando aproximar a realidade econdmica e os condicionantes
institucionais que compdem a economia politica do estado.

O Rio Grande do Sul é um estado brasileiro historicamente marcado por uma
autoimagem grupal do desenvolvimento regional, como definiu Hirschman (1961).!
Apés mais de duas décadas de integracio ativa das liderangas regionais gatchas
no processo de planejamento estadual, é possivel perceber o desejo de cada fragao
do territério de evoluir como uma totalidade econémica, com dinimica prépria e
independente do sistema estadual, nacional e internacional de acumulagao. Falta,
efetivamente, uma compreensao sistémica das restrigdes estruturais do padrao
heterogéneo de desenvolvimento que se manifesta territorialmente no estado.

Essa busca pela autossuficiéncia e pela reprodugio de processos econdémicos
enddgenos tem, no entanto, raizes na prépria histéria econdmica do estado, que se
desenvolveu rapidamente com uma matriz produtiva articulada entre agricultura
e industrias tradicionais a partir da Primeira Republica (Herrlein Janior, 2000).
O dilema da reprodugao daquela dindmica, na moldura geral do estado, esteve
presente no debate putblico e académico dos anos 1960 no Rio Grande, o que
Targa (1989) chamou de primeiro paradigma da economia gaticha, cujo desafio
era se reinventar apds a integragio do mercado nacional.

1. Hirschman (1961) define “imagem grupal” como aquela que almeja projetos que contemplam o conjunto da sociedade,
beneficiando o grupo de forma mais ou menos homogénea, mesmo que em detrimento de uma maior dinamizagao
e crescimento de longo prazo, ou seja, que procura reproduzir os mesmos processos em todos os lugares em vez de
utilizar o potencial dinamizador dos desequilibrios inerentes ao desenvolvimento.
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Rapidamente, a percepgio do Rio Grande do Sul como parte regional e
subordinada da economia brasileira integrada tomou o lugar da leitura anterior,
mas isso nio seria suficiente para desfazer a “imagem grupal da transformagao” na
populacio gatcha até os dias atuais. Na reconstrugio intelectual de Targa, aquele
momento representou o “segundo paradigma” da economia gaticha e produziu uma
das mais relevantes obras sobre o estado, os 25 anos de Economia Gaticha (em 19706).
Em plena transi¢io do regime internacional de acumulacio, as transformagdes dos
anos 1980 e a crescente abertura da economia brasileira promoveram ainda um
“quase terceiro-paradigma’, conforme as palavras do autor:

depois da integragao do mercado interno, o espago geoecondmico do Rio Grande do
Sul contém segmentos das partes da economia e da sociedade brasileira. Ele contém
fracoes da burguesia agrdria e fragdes da burguesia industrial do Brasil, fragées da
classe operdria e do campesinato brasileiros, ele contém fragoes dos departamentos
produtivos da economia nacional (Targa, 1989, p. 352).

Ao defender que a economia regional nio é um “recorte legitimo”, Targa
afirmava que a dimensao territorial ndo ¢ um fim em si mesmo, mas um reflexo
do desenvolvimento desigual e circular que ocorre em cadeias setoriais, da mesma
forma como no modelo de Hirschman e na abordagem estruturalista da qual o
autor bebeu intensamente. Como descrevia a escola cepalina, o diferencial de
progresso em uma estrutura heterogénea ¢ acompanhado de uma baixa geragao
de renda no campo, enquanto o polo regional se volta para o setor externo, com
baixo encadeamento local, nao absorvendo o contingente adicional da forca de
trabalho. A consequéncia é a pobreza e a reprodugao do subdesenvolvimento.?

Pela mesma perspectiva é possivel descrever a dindmica da economia gatcha
como uma modalidade de heterogeneidade produtiva subnacional em que as
transformagoes ocorridas nas tltimas décadas reforcam ainda mais a interpretagao
estrutural do seu desenvolvimento. Para tanto, é importante lembrar que a principal
caracteristica de um sistema dual ou heterogéneo nao ¢ a existéncia de um setor
pré-capitalista, mas a de um setor exportador que, em termos econdémicos, é uma
extensdo do sistema central — agora global — e que possui baixa “irradiacao” para
o seu hinterland® (Pinto, 1970). Este artigo buscard mostrar as evidéncias disso
para economia gaticha.

A compreensio da economia politica do desenvolvimento gatcho
requer, além de um quadro estrutural da sua economia, uma caracterizagao do
marco politico-institucional e das relagées de poder a partir dos quais as decisoes
desenvolvimentistas sio tomadas. Mais uma vez, recorre-se as ideias de Hirschman.

2. Constituida pela Organizagao das Nacdes Unidas (ONU) em 1948, a Comissdo Econmica para a América Latina (Cepal)
se tornou uma referéncia para o pensamento econdmico latino-americano ao desenvolver um paradigma teérico chamado
de “estruturalista”, pioneiro em caracterizar os tragos distintivos da estrutura capitalista em economias subdesenvolvidas.
3. Interior do pais ou da regi&o, em oposicdo ao centro dindmico ou ao foco de acumulagdo capitalista.
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Inspirado pelo desequilibrio inerente ao progresso, o autor apresentou como elemento
unificador subjacente a toda a sua produgio a busca das “racionalidades ocultas”,
que, na interago entre economia e politica, promovem resultados contraintuitivos
e divergentes das previsdes da sabedoria convencional dos economistas (Hirschman,
1983). Em sua teoria sequencial do desenvolvimento, as intera¢oes entre o mercado
privado e a organizagio politico-administrativa, além de inevitdveis, constituem parte
fundamental do potencial de desenvolvimento das economias subdesenvolvidas.
O autor afirma a irredutibilidade do desenvolvimento de uma férmula geral e
universalmente vélida, defendendo a “cogitagao do impensavel” como caminho para
encontrar o possivel. “A esséncia da abordagem possibilista consiste em descobrir as
vias de escape de qualquer conjuntura amordagante que se apresente” (Hirschman,
2013, p. 23, tradugao nossa).*

Para explorar o “possibilismo” do desenvolvimento gatcho, a seguir, ¢ feita
uma interpretagdo da evolu¢do da institucionalidade estadual relevante para
o desenvolvimento regional gatcho, inspirada em trabalhos recentes sobre as
caracteristicas necessdrias a uma burocracia desenvolvimentista (Evans, 1995;
Evans e Rauch, 1999; Evans e Heller, 2015). Mais que isso, sdo contempladas as
diferentes dindmicas que se construiram entre setores do poder publico estadual
e setores da sociedade civil, retroalimentando uma heterogeneidade estruturante
que compromete o jd limitado poder de planejamento e execugio dos governos
subnacionais brasileiros desde a CF/1988. O Rio Grande do Sul, assim como os
demais estados da federagio, se vé obrigado a aderir, por necessidade, a 16gica
de atra¢ao de grandes investimentos concentrados enquanto pulveriza restos
or¢amentdrios para manter os animos regionais controlados no curto prazo.

2 ELEMENTOS PARA UMA LEITURA “POSSIBILISTA" DO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A busca dos limites e das possibilidades da mudanga social e econémica, para
além dos desejos intelectuais e das técnicas de alocagao eficiente, compreendendo
dindmicas politicas, histéricas e socioldgicas concomitantes, corresponde ao que
Hirschman (1961) chamou de “possibilismo”.

A teoria e a politica do desenvolvimento, portanto, enfrentam a tarefa de verificar
sob que condicoes as decisoes do desenvolvimento podem ser promovidas, a despeito
daquelas imperfeigoes, através de planos desenvolvimentistas ou processos de incentivos

(op. cit., p. 50).

Na origem do seu “possibilismo”, o autor tentava superar a mutua
exogeneizagio praticada pelo pensamento econdmico e politico para encontrar

4. "The essence of the possibilist approach consists in figuring out avenues of escape from such straitjackening constructs
in any individual case that comes up”.
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arranjos desenvolvimentistas efetivos. O reconhecimento da dimensio politica
do fendmeno econdmico, como afirmava o autor, é o primeiro passo para
compreender as implicacoes ocultas e contraditérias do desenvolvimento. Assim,
o que recomenda a teoria econémica nem sempre seria do interesse dos grupos
poderosos e politicamente organizados, parecendo irracional do ponto de vista
econdmico-alocativo. A amplitude das possibilidades de desenvolvimento passaria
pelos efeitos politicamente disruptivos dos fendmenos econdmicos e vice-versa.

Em seu modelo econémico, Hirschman partiu da influéncia estruturalista
para criticar as teorias do “desenvolvimento equilibrado”, bem como a visdo
monoecondmica e univoca do progresso material oferecida pelo mainstream
(corrente dominante) das ciéncias econdmicas, em especial pelas incipientes
versoes da Teoria do Crescimento, em meados dos anos 1950. Parte dessa critica
concentrava-se nas diferencas fundamentais entre a atividade do investimento em
economias desenvolvidas e subdesenvolvidas. Enquanto o investimento autbnomo
joga um papel importante na dindmica de crescimento dos paises avangados,
nos paises subdesenvolvidos a maior parte dos investimentos ¢ induzida, ou seja,
depende dos efeitos da variagao da demanda efetiva, dos pregos ou de economias
externas diretas e indiretas, propagadas por algumas atividades motrizes. Como
fracio da renda nacional, o investimento nos paises subdesenvolvidos depende
da renda gerada pelo chamado setor moderno da economia, que, por definicio, é
minoritdrio e concentrado, dado o cardter heterogéneo de sua estrutura produtiva.

Dessa forma, Hirschman (1961) argumentou que a principal dificuldade
dos paises mais pobres ¢ a incapacidade de “tomar decises desenvolvimentistas”
face a falta de “habilidade de investimento”, que é o que justifica a indugao
politica mais ativa para o desenvolvimento. Nessa perspectiva, o autor chega a
mesma dinimica de reprodugio do dualismo presente no principio da causagio
circular cumulativa (CCC) de Myrdal (1960), quando refere o “circulo vicioso”
que ¢ a “(...) necessidade de gerar um novo setor para gerar a capacidade de
investimento e vice-versa’ (Hirschman, 1961, p. 63-64). O sistema de crescimento
de Hirschman também se aproxima da concepgio de Perroux (1966) ao apontar o
efeito completivo do investimento, que ¢ a capacidade de um empreendimento se
propagar via economias externas ¢ o fundamento da sua defesa de uma estratégia
“desequilibrada” que potencialize as sequéncias eficientes de propagacio. O efeito
completivo do investimento seria, do ponto de vista de Hirschman, o mecanismo
essencial por meio do qual as novas energias sio canalizadas para o processo de
desenvolvimento e pelo qual o circulo vicioso, que parece confind-lo, pode ser
desfeito. Dar o méximo de desempenho a este efeito deve ser, por isso, o primeiro
objetivo da politica desenvolvimentista (Hirschman, 1961, p. 73).
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Eis o cardcter inerentemente regional e territorialmente delimitado do
processo de desenvolvimento descrito por Hirschman. Evidéncia disso é a
diferenca fundamental entre o seu efeito completivo e o multiplicador keynesiano
convencional. A qualidade completiva do investimento ¢é polarizadora de atividades
econdmicas e, como tal, desenvolve freios ao processo de crescimento, que podemos
chamar de “deseconomias” externas. Dessa forma, a propagagao a que o autor se
refere nao ¢ homogénea e constante, mas tem ganhos decrescentes de acordo com
o grau de maturagio e o saldo entre economias e “deseconomias” que promove
em cada regido e a cada etapa. A programagio econdmica em uma realidade
complexa desse tipo, para o aproveitamento simultineo de todas as possibilidades
desenvolvimentistas, envolve um alto nivel de recursos financeiros e capacidade
deciséria, ambos escassos nos paises subdesenvolvidos. Aumentam, desse modo,
acentuadamente, as chances de desperdicio dos ganhos potenciais das sequéncias
de investimento desequilibrado.

E a partir dessa abordagem geral do processo econdmico que Hirschman
argumenta que o elemento mais restritivo do desenvolvimento tardio nio é a
escassez de recursos para investimento, mas a falta de capacidade organizativa
para decifrar as sequéncias eficientes e elaborar projetos financidveis que
promovam a induc¢io necessdria. No ensaio Political economics and possibilism,
escrito em 1971, Hirschman afirma que “¢ amplamente improvével que quaisquer
institui¢des idealizadas pelo homem sejam capazes de acomodar eficientemente e
indefinidamente qualquer inovagio econdmica e tecnolégica” (Hirschman, 2013,
p- 18, tradugdo nossa).” A abordagem possibilista oferece, sobretudo, uma ponte
entre a desigualdade estrutural e territorial do processo de desenvolvimento e
as condi¢bes institucionais para a sua superagio, enfatizando as especificidades
dos processos tardios e periféricos, em que o Estado ¢, simultaneamente, frigil e
necessdrio para a coordenagio econdmica.

Transpondo-se a abordagem de Hirschman para a dinimica politico-econdmica
no século XXI, ¢ preciso recorrer a investigacao histdrica e institucional do
desenvolvimento coordenado pelo Estado que sobreviveu & hegemonia ideolégica
neoliberal apds os anos 1980. Peter Evans foi um dos autores que contribuiu para
essa “terceira onda” de teorias econdmicas do desenvolvimento, cuja caracteristica
principal é o reconhecimento da importincia da capacidade de a¢io do Estado em
termos de preparo dos tecnocratas e de estrutura institucional durdvel e efetiva, além
do adequado enraizamento social de seus planos e agdes. A economia politica de
Evans tenta conciliar um modelo teérico de desenvolvimentismo com a compreensio
efetiva do funcionamento das institui¢oes politicas a partir de experiéncias histdricas

5."It's overwhelmingly unlikely that any institutions devised by human minds will be able to accommodate indefinitely
and efficiently any new economic and technological change that happens to come along”.
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diferenciadas, o que pode ser considerado uma versio moderna do problema
levantado por Hirschman desde os anos 1950 e uma tentativa de “trazer o Estado
de volta” para a reflexao econdmica (Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985).

Para Evans (1993), os Estados desenvolvimentistas sio aqueles que possuem
determinados atributos identificdveis. Em primeiro lugar, devem ser capazes
de mobilizar os recursos necessdrios para o desenvolvimento tardio, onde a escala
econdmica necessdria estd acima do alcance dos sistemas sociais existentes, tornando-se
o organizador ativo do mercado. Em segundo lugar, o autor apresenta o Estado
desenvolvimentista como aquele capaz de induzir o investimento e de compensar
os desequilibrios inerentes ao processo de desenvolvimento, eliminando os seus
gargalos. A partir disso, Evans apresenta uma definigao heuristica da economia
politica do Estado desenvolvimentista como aquele em que:

* hd uma burocracia coerente e capacitada, do tipo weberiana, de
recrutamento meritocratico, proporcionando o isolamento necessirio
ante as pressoes do sistema politico, reduzindo o espaco para o rent seeking
(busca de renda) e a captura por interesses privados; e

* apresenta um grau de enraizamento (embeddedness) junto a sociedade,
de maneira que o planejamento das a¢oes publicas esteja aliado as forgas
que pretende mobilizar, ou seja, aos “agentes da transformagao”.

O que Evans (1995) chamou de embedded autonomy (autonomia enraizada)
representa um equilibrio complexo entre autonomia e insercio: o Estado promotor
do desenvolvimento deve possuir um desenho institucional que o torne autdnomo
o suficiente para nio ser “capturado” pelos interesses privados, mas enraizado o
suficiente para mobilizar as transformagées com o auxilio dos grupos econdmicos
e sociais necessdrios. A associagio com a abordagem institucional-hirschmaniana
¢ quase automadtica.

Os cientistas sociais buscam as politicas e o Estado ideais, e isto frequentemente
quer dizer que eles estdo procurando combinagées de ingredientes desejdveis, mas
mutuamente antagbnicos. Portanto, nés buscamos a correta combinagio nio apenas
de contato e isolamento, mas de controle central e iniciativas descentralizadas, de
incentivos materiais e morais, de progresso técnico e justica social e assim por diante
(Hirschman, 2013, p. 18, tradugio nossa).®

O enraizamento institucional do sistema politico-administrativo é o que
o capacita a formar coalizoes e a envolver os grupos sociais, e que Hirschman
(1961, p. 48) havia definido como “problema fundamental do desenvolvimento

6. "Social scientists are looking for optimal policies and states, and that generally means that they are looking for optimal
combinations of desirable, but mutually antagonistic ingredients of such states. Thus we look for the correct combination
not only of contact and insulation, but of central control and decentralized initiatives, of moral and material incentives,
of technical progress and social justice, and so on".
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[que] consiste em revigorar a agdo humana em determinado sentido”. A burocracia
weberiana, por sua vez, atua no sentido de constituir uma autoridade racional-legal
com capacidade organizativa, que capacita o Estado para a formulago de sequéncias
eficientes do desenvolvimento nao equilibrado.

Diferentes combinagées dessas duas dimensées apresentadas por Evans
resultam em uma tipologia do Estado (quadro 1) que ilustra os efeitos potenciais
da falta de enraizamento e/ou capacidade racional-legal burocrdtica. No extremo
oposto ao desenvolvimentismo, o “Estado predatério” é apresentado pelo autor
como o modelo patrimonialista em que o controle do aparelho publico cabe a um
pequeno grupo, cujo vinculo se estabelece pelas relagoes pessoais (Evans, 1993,
p. 119). A autonomia dos Estados predatérios manifesta-se na forma de “poder
despético”, de baixo enraizamento social, e com uma burocracia pouco qualificada,
inteiramente voltada para a rent seeking. Nesse formato, Evans reconhece o padrao
clientelista de captura como uma das possiveis formas de interacio Estado-sociedade,
que a literatura neocldssica tende a generalizar como padrao de comportamento
dos agentes politicos racionais e maximizadores autointeressados.

QUADRO 1
Tipologia do Estado segundo o nivel de enraizamento e o weberianismo burocratico
Alto weberianismo burocrético Baixo weberianismo burocratico
Alto enraizamento Desenvolvimentismo Patrimonialismo clientelista
Baixo enraizamento Despotismo-racional Predacdo

Fonte: Evans (1993).
Elaboracdo do autor.

O Brasil é um caso tipico de Estado patrimonialista com alto nivel de “captura”
pelas elites nacionais. Ainda que apresente alguns bolsoes de eficiéncia dentro da
estrutura do setor publico (que se ampliaram nas duas décadas subsequentes ao
artigo de Evans), o Estado brasileiro confronta-se historicamente com as elites
industriais do Sudeste e as elites mais tradicionais, vinculadas ao setor agricola.
Ante as forcas que buscam renda na apropria¢io do Estado, a administragao publica
ainda é comandada por uma propor¢io muito grande de cargos comissionados
e baixa incidéncia de recrutamento meritocrdtico nas posi¢oes de maior poder
sobre o planejamento e a decisdo das politicas ptblicas. Esse ¢ o resultado de
um presidencialismo de coalizdo com alta concentracio deciséria no Executivo
federal, como amplamente retratado na histéria do pensamento social brasileiro.
Os 6rgaos da administragio direta carecem de corpo técnico qualificado e coerente,
e as decisoes respondem, predominantemente, a dinAmica do mercado politico.

Evans e Rauch (1999) partem para a mensuracio do nivel de weberianismo
(weberianess) em 35 paises. Motivados pela crescente preocupacio com a reforma
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do Estado e a qualidade dos governos, o modelo elaborado por esses autores testa a
hipétese de que maiores niveis de weberianismo estariam associados positivamente
com o crescimento econdmico nas décadas de 1970 e 1980. Os dois critérios bésicos
de Evans e Rauch para compor a escala de weberianismo foram o recrutamento
meritocrdtico e a existéncia de planos de carreira recompensadores no longo
prazo. O recrutamento meritocratico proporcionaria uma maior coesio a partir
do sentimento de pertencimento por virtude, estimulando a troca e o trabalho
conjunto, e um melhor monitoramento e regramento institucional. Por sua vez, a
regulamentagio de planos de carreira com remuneracio proporcional ao mercado e
as regras transparentes de ascensao profissional contribuiriam para elevar o custo de
oportunidade do engajamento em rentismo de curto prazo, tornando a burocracia
técnica menos suscetivel 4 corrupgao e aos ciclos politicos.

A pontuagio na escala de weberianismo tem efeito consistentemente positive nos
niveis finais de investimento, refor¢ando a posicio geralmente adotada pela literatura
que estuda casos de estados desenvolvimentistas, cuja énfase recai sobre o papel do
Estado na elevagio dos niveis de investimento privado como o principal mecanismo
através do qual os estados promovem maiores taxas de crescimento (Evans e Rauch,
1999, p. 760, tradugio nossa).”

Em outro trabalho, Evans e Heller (2015) discutiram a transformagao do
Estado e o enraizamento com os agentes do desenvolvimento no século XXI.
Partindo da matriz de Sen (1999), os autores reconhecem que o desenvolvimentismo
centrado na industrializagdo e na acumulac¢do de capital é insuficiente para o tipo
de progresso humano e generalizado que se espera para o bem-estar nos pardmetros
atuais. No paradigma seniano, o enraizamento democrdtico (em oposi¢ao ao antigo
padrio de aliangas entre Estado e elites capitalistas) ¢ elevado a centralidade do
processo de desenvolvimento, dada a sua inter-relagio com as liberdades constitutivas
e instrumentais (Sen, 1999). No modelo desenvolvimentista cldssico dos anos
1960 e 1970, o objetivo do Estado era mobilizar, principalmente, a capacidade
empresarial dos grupos empreendedores capitalistas, como prescrevia Hirschman
(1961). O enraizamento, naquele modelo, estava representado nos elos entre a
burocracia tecnocritica weberiana e o setor privado. Jé no desenvolvimentismo
humano do século XXI, seria necessario um enraizamento fundamentado no
aprofundamento da democracia como reduc¢io das “nio liberdades” e caminho
para politicas pablicas ampliadoras de capacitacoes (Evans e Heller, 2015).

O Estado aqui analisado em suas possibilidades nao é uma institui¢ao una
e indivisivel, cujas qualidades agregadas se assentam sem ressalvas na tipologia
do desenvolvimentismo histérico. A natureza heterogénea do processo de

7. "Weberianness scale score has a consistently significant positive effect on end-of-period investment levels, reinforcing
the position generally taken in the case-study literature on “developmental states”, which emphasizes the role of state in
elevating levels of private investment as a principal mechanism through which states promote higher rates of growth".



Economia e Politica do Desenvolvimento Regional no Rio Grande do Sul ‘ 315

desenvolvimento periférico se reflete, analogamente, na heterogeneidade dos
canais institucionais pelos quais o poder publico e os setores econémicos se
inter-relacionam. Dentro da prépria teia constitucional que se estabelece a partir de
1988, o Estado se divide em poderes e escalas, em 6rgaos setoriais e de planejamento,
e assim sucessivamente, constituindo um tabuleiro politico-administrativo com
dinimicas préprias e grandes assimetrias entre os diferentes circuitos de poder e
decisdo. Mais que transformar uma estrutura econdmica heterogénea com a a¢ao do
Estado, o dilema do desenvolvimento retardatdrio passa por uma heterogeneidade
que ¢ estruturante, reproduzindo as fragmentagdes institucionais com a mesma
circularidade cumulativa do crescimento econdmico. Parecem ser estes os parimetros
do “possibilismo” moderno sobre os quais a andlise da economia politica do
desenvolvimento regional e subnacional deve se debrugar, tanto mais quando se
estd lidando com uma unidade politica planejadora subnacional como os estados
da Federagao brasileira apés 1988.

3 FORMACAO ECONOMICA E HETEROGENEIDADE ESTRUTURAL NO RIO
GRANDE DO SUL

O Rio Grande do Sul apresenta caracteristicas peculiares quanto a sua formagao
histérica e a sua identidade regional em relacio as demais unidades da Federagao.
A ocupagio inicial do estado, pelo menos desde o século XVII até a proclamagao
da Republica do Brasil, em 1889, deu-se por meio de conflitos armados pela defesa
e pela expansao do territério portugués, e por lutas internas, tanto em 4mbito
nacional como regional (FEE, 1981). A ocupagio lusitana do estado foi dificultada
pelos indios, organizados e armados pelos jesuitas, e pela resisténcia dos espanhdis,
que nio queriam abrir mao de uma base privilegiada contra interven¢oes na Bacia
do Prata. Assim, a regiao servia estrategicamente como passagem obrigatdria para
o contingente militar brasileiro, caracteristica que teve impacto na economia, na
cultura e no meio social (Targa, 2010).

Com grandes dificuldades de logistica, criou-se uma economia regional voltada
ao abastecimento da populagao em crescimento. No inicio do século XVIII, a crenga
de que as terras ao sul do Brasil eram inadequadas para as atividades agricolas levou
a populacio local a desenvolver um padrio de producio e consumo alimentar
diferenciados dos do Sudeste brasileiro (Bandeira, 1994; Arend e Cirio, 2005).
As principais atividades econémicas do Rio Grande do Sul durante os séculos XV1I,
XVII e XIX passaram a ser a pecudria, a produgio de couro e as charqueadas.
Em termos estratégicos, a pecudria e o desenvolvimento da economia local do
século XVIII serviram como meio garantidor da posse do territério (Herrlein
Janior, 2000). Além do mais, no periodo de 1801 a 1895, a pecudria e o charque
garantiram uma interdependéncia econémica do estado com o Sudeste brasileiro,
0 que assegurou sua expansio mercantil. Apesar do baixo poder de alavancagem
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de atividades secunddrias e da disputa com concorrentes no mercado nacional, na
passagem para o século XIX, a produgao do charque tornou-se o centro motor da
pecudria extensiva do estado, e o trabalho escravo, um fator redutor de custos e
garantidor da rentabilidade (Herrlein Junior, 2000).

A chegada expressiva de imigrantes alemies ao estado, ao longo de todo
século XIX, e dos italianos, principalmente a partir de 1875, incrementou
positivamente os niveis médios de educagio da for¢a de trabalho. Somados a
relativa democratizagio do acesso a terra, esses fatores alavancaram a capacidade
produtiva e o empreendedorismo, especialmente nas regides norte e nordeste do
territorio estadual. Em 1850, o Rio Grande do Sul j4 apresentava a quarta maior
economia do Brasil, e suas caracteristicas territoriais j4 estavam bem demarcadas,
como mostra o mapa 1. A regido sul, primeira a ser ocupada, caracterizou-se pela
grande propriedade direcionada para a pecudria, com alta concentragio de renda
e baixa densidade demografica, apresentando nicleos urbanos escassos e distantes.
Na segunda etapa da colonizagao, as regides norte e nordeste caracterizaram-se pela
pequena propriedade de terra, producao diversificada, menor concentragio de renda
e elevada densidade demogrifica, ocasionando a proximidade dos municipios devido
a maior proliferacio de nucleos urbanos (Alonso e Bandeira, 1994; Alves e Silveira,
2008). A industria gaticha desenvolveu-se, basicamente, nas regides ocupadas
nesta segunda etapa, quando a construgio de rodovias e ferrovias contribuiu para
a propagagio do desenvolvimento da economia local (Rosa, Porto e Porsse, 2008).

Nas décadas subsequentes, o sistema econdmico do norte do Rio Grande do
Sul desenvolveu-se baseado na agropecudria colonial. Nos anos 1860, os produtos
dali provenientes ji atingiam crescimento mercantil considerdvel, além de haver
uma forte diversificagao da producdo, que buscou atender, primeiramente, a
subsisténcia local e, posteriormente, outros mercados (Hertlein Janior, 2000). A
produgio diversificada resultou em uma menor concentragio de renda (Alves e
Silveira, 2008), e a regido desenvolveu-se industrialmente a partir dos anos 1940.
Em 1950, a economia gaticha j4 enfrentava restri¢oes pelo esgotamento da fronteira
agricola, o que gerou uma estagnacio e a intensificacdo do processo migratério
(Schneider e Fialho, 2000). A partir dessa mesma década houve uma crescente
modernizagao da agricultura e a expansio das lavouras de soja e trigo, o que teve
forte influéncia sobre setores industriais emergentes, mas também acentuou a
queda populacional devido a aglutinacio das lavouras e das propriedades rurais,
diminuindo a for¢a de trabalho empregada na producio agricola.
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MAPA 1
As trés grandes regides do Rio Grande do Sul
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Fonte: Alonso, Benetti e Bandeira (1994).
Elaboracao: Nucleo de Desenvolvimento Regional da Fundagao de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (NDR/FEE).

O cendrio econémico dos anos 1950 e 1960 ajudou a consolidar, na percepgio
social do gaucho, a ideia de uma economia regional deprimida e com dificuldade
de acompanhar a trajetéria de crescimento da economia brasileira. Foi nesse
periodo que apareceram os primeiros trabalhos discutindo a perda de participagao
da economia gatcha no produto interno bruto (PIB) nacional. Bandeira (1988)
mostra que apesar do declinio do seu peso econdmico relativo, o Rio Grande do
Sul apresentava um PIB per capita superior a média nacional desde os anos 1930,
indicador que cresceu mais que a média do pais entre 1950-1985. Contribuiu
para essa preocupagao gaticha o momento especialmente favordvel para a questao
regional no Norte e no Nordeste nacionais, que atrairam os principais programas do
Plano de Metas de Jucelino Kubitschek. No entanto, os limites do desenvolvimento
endégeno do Rio Grande do Sul jd eram evidentes, o que estimulou o debate sobre
a continuidade da expansio com a matriz industrial da época.

A partir dos anos 1970, a industria do norte do estado estava profundamente
ligada 4 agricultura local, garantindo um caminho estdvel de crescimento e
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manutencio da sua participagio na produgio gaticha, mas sem alcancar niveis muito
elevados de desenvolvimento. A regiao nordeste do estado, por sua vez, conseguiu
desenvolver uma maior dinimica local. Os italianos que se instalaram ali, desde
o final do século XIX, passaram a cultivar milho, trigo, centeio e cevada. Com a
criagio de animais, obtiveram produgdo de carnes e derivados. Com a extragao
de pinheiros, cedro, ipé, angico e cabritva, iniciaram as inddstrias madeireira e
moveleira da regido, que se tornaram um ramo de destaque local e em todo o pais.
Além disso, plantaram drvores frutiferas, principalmente videiras para a produgao
do vinho, o que se tornou uma marca registrada da Serra Gaticha. A diversificacio
da produ¢io, o aumento da densidade demogréfica, as melhores condigoes de
emprego, a menor concentragao de renda e a proximidade entre os municipios
estabeleceram a grande diferenca entre o nordeste e as outras regides do estado,
em particular quando comparado a metade sul. A industria passou a ter um papel
preponderante para o desenvolvimento dessa regido.

Na regiao sul do Rio Grande do Sul, a pecudria e a economia local nao
foram suficientemente estruturadas, desde o principio, para atender a finalidade
da acumulagao comercial. Baseada na pecudria extensiva, a menor densidade
demogrifica, a falta de infraestrutura, além do baixo interesse politico apds a
consolidagio dos limites de fronteira e o fim das disputas na Bacia do Prata se
somaram para a menor dinimica econémica ao longo do século XX. Nao houve
a consolida¢io de um mercado consumidor demandante de produtos industriais
na regido, e entre as causas desse comportamento declinante estaria a sua base
exportadora reduzida, desprovida de um processo inovativo e de diversificagao
na pauta produtiva. Cumulativamente, a metade sul do estado deixou de ser alvo
de investimentos, tanto em infraestrutura como nos setores modernizantes, € a
concentracio fundidria e de renda acabou retardando ainda mais o desenvolvimento
capitalista ao reduzir o emprego e o mercado consumidor (Fialkow, 2012;
Bandeira, 1994).

O Rio Grande do Sul do final do século XX apresentava disparidades regionais
profundamente dependentes dessa trajetéria heterogénea e territorialmente
demarcada. Na melhor tradigao histérico-institucional, processos econdémicos,
demogréficos, culturais etc. se retroalimentaram em causago circular até as décadas
recentes. Este processo se agravou ainda mais com o advento do Mercado Comum
do Sul (Mercosul) e a abertura econémica brasileira, a partir dos anos 1990.
Os efeitos da integragio de uma parcela da economia regional gatcha no padrao
internacional de acumula¢do acentuaram algumas distdncias e evidenciaram ainda
mais a heterogeneidade do processo de desenvolvimento regional. A estagnagao do
sul, onde predominava a lavoura do arroz, a pecudria e a ovinocultura, agravou-se
com a baixa dinAmica comercial dos seus produtos. A regido norte, por sua vez,
inicialmente caracterizada pela producio diversificada, passou a apresentar uma
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maior especializa¢do nas lavouras mecanizadas de trigo e de soja, alavancando
o potencial exportador e promovendo uma melhora relativa em alguns anos,
enquanto a nordeste potencializou varios setores industriais e concentrou populagio,
passando a ser a regiao mais desenvolvida do Rio Grande do Sul, com destaque
para o desempenho da regido serrana.

Essas transformagées reforcam a interpretagio estruturalista do desenvolvimento
periférico quando se observam as caracteristicas tecnoprodutivas da economia do
Rio Grande do Sul. Na transi¢io para o século XXI, ao menos trés niveis claros
de produtividade estavam bastante evidentes. Na ponta mais avangada, algumas
industrias do eixo Porto Alegre-Caxias do Sul, a nordeste do territério, alcangaram
um nivel de moderniza¢io e competitividade internacional, sobretudo as de
média-alta intensidade tecnolégica voltadas para a exportagio, como mdquinas
e implementos agricolas, veiculos e autopegas, além dos produtos quimicos
(Castilhos, Calandro e Campos, 2010). Parte dessa industria estd fortemente
ligada 4 internacionalizagdo da lavoura de graos, impulsionada pela financeirizacio
do agronegdcio e pela grande elevacio dos pregos das commodities. Dessa forma,
também passou a haver uma heterogeneidade interna na agropecudria, em que os
dados do Censo Agropecudrio de 2006 indicavam cerca de 15% da drea cultivada
com padrio empresarial internacional, enquanto quase metade da produgio gaticha
ainda era tradicional e de baixa intensidade tecnolégica (Benetti, 2010).

Uma grande quantidade dessas industrias de baixa intensidade tecnoldgica
passou por um processo de “modernizacio defensiva” nos anos 1990 e vém se
mantendo a duras penas entre as principais atividades do estado. Esse é o caso
das inddstrias de méveis, alimentos, coureiro-calcadista e da vitivinicultura, todas
localizadas a leste-nordeste do territério gaicho. Sobretudo no nordeste, alguns
produtores de médio e pequeno porte conseguiram se integrar 4 nova cadeia do
agronegdcio, mas dados do Censo Agropecudrio de 2006 indicavam a tendéncia
de redugao das atividades desse porte, em especial na producio de graos, cada
vez mais internacionalizada (Feix e Zanin, 2013). A inddstria tabagista de Santa
Cruz do Sul é outra atividade tradicional vinculada a agricultura que se manteve
competitiva em niveis internacionais, sendo o Brasil um dos principais exportadores
do mundo, apesar dos poucos encadeamentos que o setor gera. Jd a pecudria de
corte, sem a mesma empregabilidade e historicamente caracterizada pela produgao
extensiva, ficou & margem da reestruturagio do agronegécio nos anos 1990, até a
entrada dos grandes frigorificos e a maior integragio no mercado global do final

daquela década (Benetti, 2010).

Apesar dos avancos obtidos pelos setores mais avancados e mesmo
intermedidrios da economia gatcha, uma importante parcela da producio do
estado ainda atua em condi¢oes quase primitivas de produgao, tanto de animais
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quanto, principalmente, na agricultura familiar de subsisténcia, tipica da ocupagio
econémica do noroeste do territério gaticho. Além de extremamente heterogénea,
a atividade englobava cerca de 85% dos estabelecimentos e quase um tergo da drea
plantada do estado, sendo responsével, em 2006, por R$49,60 de cada R$100,00
gerados na agropecudria gaticha (Grando, 2012).

Devem ser consideradas, no entanto, as especificidades das transi¢oes brasileira
e gaticha para o novo padrio de acumulagio na economia neoliberal globalizada,
sobretudo no decénio entre 1985 e 1994. O Rio Grande do Sul da “década perdida”
na economia brasileira chegou a redemocratiza¢io com uma matriz industrial
intensiva em mao de obra, financiada por pequenos e médios capitais nacionais.
Como “celeiro do Brasil”, o estado enfrentava as dificuldades de haver esgotado a
sua fronteira agricola para a produgao extensiva e de baixa capitaliza¢io, a0 mesmo
tempo que ganhava forca a concorréncia da produgio do Centro-Oeste nacional.

A reestruturagio econdmica estadual tornou-se uma questao de sobrevivéncia,
principalmente quando da abertura econémica, a partir do governo de Fernando
Collor de Mello, em 1991. Na agricultura, a pressio do novo padrao de
competitividade forgou a reconversio produtiva, em especial no noroeste do estado.
Apresentando excedente de mao de obra e pouca terra, além de desfavorecida pela
queda dos precos dos grios e por fatores climdticos severos, a produgio local nao
apresentava escala para gerar renda para os pequenos produtores, que passaram
a se dedicar as atividades de maior valor agregado, como a produgio de leite,
aves e frutas (Benetti, 2010). Sobreviveram, no entanto, os produtores maiores
e mais eficientes, que comecaram a receber o aporte do capital estrangeiro. Sem
uma estratégia de mediagdo estatal para o fortalecimento dos capitais nacional e
regional, a reestruturacio via investimento direto estrangeiro (IDE), no Rio Grande
do Sul, alinhou os sistemas produtivos agricola e industrial aos grandes players
do mercado internacional, deixando em segundo plano o grau de penetracio nas
cadeias regionais de valor (Castilhos, Calandro e Campos, 2010). Na realidade,
parte da trajetéria de reestruturagio, mais que uma adesio ideoldgica ao processo de
modernizacio conservadora e neoliberal, foi consequéncia de um estado subnacional
enfraquecido pela crise. As cooperativas, construidas na década anterior e que se
haviam alavancado intensamente no crédito internacional barato, também foram
afetadas pela mesma conjuntura negativa, e grande parte da estrutura montada
comegou a ser incorporada pelos capitais internacionais credores.

Tanto na agricultura como na industria, o padrio de modernizagao, nesse
sentido, foi defensivo. Na ascensio do agronegdcio, as novas técnicas de plantio
direto, com rotac¢io de culturas e maior racionalizacio do uso do solo, foram os
primeiros movimentos para a ampliagao da produtividade, assim como os ganhos de
escala a partir das fusoes e da concentragao do capital agricola. Na industria, a énfase
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foi na redugao de custos e na eliminagao de gargalos, adotando-se seletivamente os
equipamentos necessarios. Mesmo sem revolucionar a produgio estadual, o caminho
surtiu efeito, garantindo importantes ganhos de produtividade e crescimento na
primeira metade dos anos 1990. No entanto, uma tendéncia clara ji se mostrava
presente: a crescente internacionalizagio da produgio voltada para a exportagio, com
poucos encadeamentos locais, o que acentuava ainda mais a trajetéria heterogénea
da estrutura e do desenvolvimento gatichos. Uma notdria excecio pode ser atribuida
a0 desenvolvimento do setor de mdquinas e implementos agricolas, atrelado ao
padrao produtivo do norte-noroeste do estado.

O novo paradigma agroindustrial somou-se a introdugao da biotecnologia.
Abriu-se espago para um novo setor a montante da cadeia agroindustrial, voltado
para os novos padrées de fertilizantes, defensores, sementes etc. Na transi¢io para
o século XXI, houve aumento da produtividade em trés das principais culturas
gauchas (soja, trigo e milho), com destaque para uma tendéncia de ampliacio da
drea de cultivo de grios para a exportagio (Feix e Zanin, 2013). Com a alta dos
precos das commodities agricolas e a desvalorizagio cambial entre 1999 e 2003, a
lavoura gaticha expandiu-se, inclusive, para a metade sul do estado, havendo uma
grande amplia¢io da produgio de arroz irrigado, além da introdugio da lavoura
integrada (Benetti, 2010). Outra mudanga estrutural importante ocorreu com a
transformagio do Cone Sul em uma das regides mais promissoras do mercado
internacional de papel e celulose (Sperotto, 2012; 2014), direcionando vastas terras
com baixo potencial de uso agricola para a silvicultura.

Com esse cendrio, Castilhos, Calandro ¢ Campos (2010) mostram que,
entre o inicio dos anos 1990 e o final dos anos 2000, a composi¢ao estrutural da
industria gaticha apresentou uma queda de participagao dos setores tradicionais e
de baixa intensidade tecnoldgica no valor da transformagao industrial (VT1) total.
Os autores, no entanto, também demonstram que houve uma queda na relacio
entre o V1T e o Valor Bruto da Producio (VBP), o que aponta para tendéncias a
elevacio do grau de “comoditizagao” da produgio gaticha, para a elevada propor¢io
de componentes importados na industria estadual e/ou para a queda absoluta de
produtividade. Aqui se define claramente o padrio de inser¢do da economia gaticha
no regime de acumula¢do nacional e internacional, na primeira década do século
XXI. Benetti (2010) chama atenc¢do para essa dimensio em que, em todo o estado,
os setores mais dindmicos estao voltados para a exportagio e apropriados pelo capital
internacional. A internacionalizagio e a financeirizagio do agronegdcio promovem
a expansio da atividade com padrdes tecnoldgicos adquiridos externamente e
com limitado poder de difusdo interno. Como sugeria a literatura estruturalista
do desenvolvimento (Pinto, 1970), a principal caracteristica de um sistema dual
ou heterogéneo nio ¢ a existéncia de um setor pré-capitalista, mas a de um setor
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exportador que, em termos econdmicos, ¢ uma extensio do sistema central — agora
global — e que possui baixa irradiagao para o seu entorno.

4 CAPACIDADES ESTATAIS E O PLANEJAMENTO REGIONAL GAUCHO

Desde a Constituicao Estadual de 1989, como nos demais estados e niveis da
Federacio, estao definidas as funcoes do Poder Executivo do Rio Grande do Sul,
responsdvel pelo planejamento e pela execugio de planos de desenvolvimento.
A estrutura do Executivo, que é basicamente constituida pelo governador, seu vice
e os secretdrios de estado, sofreu intiimeras modifica¢oes nos ciclos politicos que
sucederam a Constituinte, algumas das quais serdo aqui sumarizadas, com énfase para
aquelas que compdéem o nicleo principal do sistema de desenvolvimento do estado.

No primeiro governo eleito apds a Constituinte, Alceu Collares nomeou o
primeiro secretariado da nova estrutura da administragao direta, por meio da Lei
n° 9.433. Na estrutura criada naquele momento, o governador dispunha de um
conjunto de secretarias de estado, além de 6rgaos ligados diretamente ao seu gabinete
com o mesmo status. Os drgaos ligados a0 Gabinete do governador (que a partir
de 2007 se chamaria Governadoria do Estado) eram, inicialmente, a Casa Civil,
a Casa Militar e mais duas secretarias especiais, somando-se, nos anos posteriores,
a Procuradoria-Geral do Estado, 4 Secretaria-Geral de Governo e, jd no governo
Antdnio Britto, em 1996, pela entdo Secretaria da Coordenacio e Planejamento
(SCP). A criagdo da SCP dentro do Gabinete do governador originou-se do
desmembramento da anterior Secretaria do Planejamento e Administragio, levando
para junto do lider do Executivo estadual as atribui¢ées dos arts. 149, 151 e 167
da Constituigao do estado, que dispoem sobre a elaboragio do plano plurianual
(PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e da Lei Orcamentdria Anual
(LOA), seu acompanhamento, bem como a defini¢ao das diretrizes globais, regionais
e setoriais da politica de desenvolvimento.

Do ponto de vista de organizagio e elaboragio de estratégias de desenvolvimento,
além do Planejamento, estdo envolvidas a Secretaria do Desenvolvimento e,
sobretudo depois dos anos 1990, a Secretaria de Planejamento Territorial e Obras.
No governo Collares, previa-se que a Secretaria do Desenvolvimento Econdmico e
Social deveria fazer o acompanhamento e a avaliagao das politicas de desenvolvimento
das regi6es do estado, com énfase na industria e no comércio. A partir de 1995,
a nova Secretaria de Desenvolvimento e Assuntos Internacionais (Sedai) passou a
acumular as atribuicoes ligadas as relagdes comerciais internacionais, com especial
interesse na entdo recente ligacio com o Mercosul. Existia uma grande expectativa
de que o bloco impulsionasse a integragao econémica sul-americana, na qual o
Rio Grande do Sul passaria a exercer uma posi¢ao central, em contraste com a sua
condigio geograficamente periférica no pais.
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A Secretaria do Planejamento Territorial e Obras, ainda no governo Alceu
Collares, reuniu as atribuigées mais ligadas & questao urbana e metropolitana,
formulando, coordenando e executando planos de organizacio do territério, de
habita¢io e saneamento. Essas atribui¢oes foram desmembradas em duas secretarias
a0 longo dos anos, separando Obras Publicas e Desenvolvimento Urbano das
questoes de Habita¢ao e Saneamento. As secretarias setoriais, como Educagio,
Satide e Turismo, também sio de fundamental importincia para a execucio das
politicas publicas estaduais, evidentemente. O rebatimento regional é inevitdvel,
ainda que as suas a¢des nao sejam elaboradas com o enfoque territorial.

A figura 1 apresenta uma sintese da evolugio da estrutura da administragao direta
do Rio Grande do Sul, sendo possivel visualizar a inconstancia do sistema executivo ao
longo dos anos. Alguns detalhes foram desconsiderados, de forma a apresentar apenas o
nucleo duro do secretariado e suas transformagoes. As setas indicam aquelas secretarias
que se desmembraram ou se deslocaram dentro da estrutura, bem como aqueles casos
em que houve uma modificagio de atribuigées, refletida na denominagao do 6rgao.
No entanto, o planejamento e a execugio das politicas de desenvolvimento também
passam por alguns érgios importantes da administracao indireta. Em 2014, o estado
possuia nove autarquias, onze sociedades de economia mista e vinte fundagoes.

Entre as autarquias, a que possui um papel histérico mais longo e efetivo
no estado é o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE). A
criagdo do BRDE foi resultado de uma iniciativa dos governos do Rio Grande do
Sul, do Parand e de Santa Cataria, tornando-se, desde 1961, a principal referéncia
regional no financiamento de longo prazo para empreendimentos de qualquer
porte. As estatisticas operacionais do BRDE indicam que em 2012 ¢ 2013 o banco
viabilizou R$ 4 bilhoes e R$ 6 bilhdes em financiamentos, respectivamente, sendo
um ter¢o na agricultura e outro ter¢o na industria. Desde 2011, também passou
a funcionar no Rio Grande do Sul a Agéncia de Desenvolvimento e Promogao
do Investimento (AGDI), voltada a atracio de capital para atividades com maior
potencial de multiplicagio da renda e do emprego no Estado, com énfase nos
arranjos produtivos locais (APLs).

Entre as sociedades de economia mista, cabe destacar o papel do Banco do Estado
do Rio Grande do Sul SA (Banrisul), fundado em 1928, e do Badesul. Na realidade,
o Badesul Desenvolvimento foi instituido originalmente, em 1973, como Banco
de Desenvolvimento do Estado do Rio Grande do Sul S.A., com a finalidade de
financiar investimentos para o desenvolvimento estadual, tendo sido incorporado a
Carteira de Desenvolvimento e Investimento do Banrisul em 1992. Em 1997, no
final do governo Antédnio Britto, foi criada a Caixa Estadual S.A. agéncia de fomento,
ou simplesmente Caixa-RS, recuperando a funcio exercida até 1992 pelo Badesul,
voltando a ter essa denominacio a partir de 2011. Segundo o relatério de gestao de
2011, o Badesul liberou naquele ano R$ 496 milhées em recursos.
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Finalmente, sem a pretensao de cobrir todos os 6rgaos do estado, a
administragdo estadual do Rio Grande do Sul conta com diversas fundagoes
capazes de alimentar o planejamento e as estratégias de desenvolvimento regional.
Duas delas tém atribui¢oes especificas na drea, a FEE e a Fundac¢io Estadual de
Planejamento Metropolitano e Regional (Metroplan). Fundada em 1973, a FEE
ja possui longa histéria como principal fonte de conhecimento empirico e tedrico
sobre a economia, a sociedade e a histéria do Rio Grande do Sul. Ligada a Secretaria
do Planejamento, suas andlises deveriam alimentar as estratégias que hoje estao
consolidadas nos PPAs. No entanto, a articulagio entre orgamento, estratégia de
desenvolvimento e pesquisa cientifica praticamente inexistiu nos anos 1990 e vem
avangando aos poucos nos anos 2000.

4.1 A burocracia estadual na escala “weberiana”

A partir da tipologia apresentada, serd analisado o nivel de “weberianismo” da
estrutura burocrdtica do Rio Grande do Sul, entendida como um corpo técnico
racional-legal, com competéncias e obrigacoes objetivas, qualificagio profissional,
saldrio compativel com a hierarquia, responsabilidade e posi¢ao social e perspectivas
de progressao por tempo e mérito na carreira (Weber, 2009, p. 144). Essas qualidades
favorecem a autonomia em relagao as estruturas politicas para a elaboragao e a
implementacio de planos desenvolvimentistas de longo prazo.

No quesito recrutamento, desde a CF/1988 que os cargos efetivos da
burocracia nacional, em qualquer nivel, devem ser selecionados por concurso
publico, garantindo algum parimetro de mérito. No entanto, a existéncia de um
padrio burocrdtico weberiano nao é um fendémeno consolidado no setor ptblico
brasileiro. A burocracia do pais, extremamente heterogénea, é formada por intimeros
redutos de rentismo e alguns “bolsées de eficiéncia”, que sio mais escassos na
medida em que descemos nos niveis de descentralizagio administrativa do setor
publico. O gréfico 1 mostra, para anos selecionados com dados da Relagio Anual
de Informagdes Sociais do Ministério do Trabalho (Rais-MTE), a importante
diferenca no nivel de formagio dos funciondrios do setor publico estadual e do
municipal. Em 1998, cerca de 40% dos servidores estaduais tinham curso superior
completo, mantendo uma trajetdria crescente até quase 50% em 2010. Por sua vez,
apenas 18,5% dos servidores municipais tinham curso superior completo naquele
ano, indicador que melhorou, chegando aos 36%.°

8. Para os anos anteriores a 1998, os dados nao foram consistentes com o resto da série, 0 que se deve, principalmente,
ao método de coleta da informacdo. E importante lembrar que, embora censitério, os dados da Rais sdo declarados
pelo empregador, portanto, sujeitos a defasagem na atualizagdo da ficha funcional, sobretudo antes da informatizagao
completa dos sistemas de recursos humanos no servico publico, 0 que ainda ndo ocorreu integralmente.
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GRAFICO 1
Rio Grande do Sul: proporcao dos servidores publicos com curso superior completo
ou mais (1998-2010)
(Em %)
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Fonte: Brasil (2014).

Sem duvida, o aumento mais que proporcional dos servidores com curso
superior completo é um indicio de que a capacitagio técnica estd mais elevada em
média, embora outros elementos sejam relevantes para esse diagnéstico. Por exemplo,
a capacitagao do setor publico municipal nio se reflete em saldrios equivalentes
aos do estado, que, por sua vez, sio inferiores aos do setor privado, em média.
No grifico 2, as remuneragoes médias nas trés esferas supracitadas sio representadas,
considerando-se apenas aqueles empregados que possuem curso superior completo
no Rio Grande do Sul. Na média municipal, excluido o municipio de Porto Alegre,
percebe-se uma menor atratividade da carreira no setor publico.

Em todos os anos disponiveis para essa estratificagdo, a iniciativa privada
apresentou saldrios médios superiores aos pagos no estado e nos municipios.
Contudo, enquanto o padrio municipal foi de crescimento real estdvel da
remunerac¢io média, houve uma clara freada na valorizagao do setor publico
estadual no periodo entre 2002 e 2006, durante o governo de Germano Rigotto,
do Partido do Movimento Democritico Brasileiro (PMDB), o que nio ocorreu nos
municipios nem no setor privado. Durante os governos Olivio Dutra, do Partido
dos Trabalhadores (PT), e Yeda Crusius, do Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), a burocracia estadual teve reduzida a distincia entre os seus provimentos
e os do setor privado, o que indica melhor atratividade para estas carreiras. Para o
periodo de 1995-1998, do governo Antdnio Britto (PMDB), ndo hd desagregacio

suficiente do nivel educacional nos dados da Rais, mas o movimento agregado dos
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empregados (de todos os niveis) do setor publico, em compara¢io aos rendimentos
do mercado de trabalho gaticho (de todos os niveis), seguiu 0 mesmo padrao do
governo Rigotto, com um aumento real de apenas 6,4% em quatro anos.

GRAFICO 2

Rio Grande do Sul: média salarial do emprego formal com curso superior completo
nos setores publico estadual e publico municipal e privado, sem Porto Alegre
(1998-2010)
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Fonte: Brasil (2014).
Obs.: Valores deflacionados pelo indice nacional de pregos ao consumidor (INPC) para dezembro de 2014.

Na realidade, durante grande parte dos anos 1990, um importante debate
esteve em pauta em todos os niveis da administragao putblica: a necessidade de uma
reforma do Estado brasileiro para adequacio aos novos pardmetros de acumulagio
globalizada e, respectivamente, de gestao (ou governanga) da sociedade civil e do
mercado. Dentro do modelo neoliberal, das novas teorias do crescimento econdmico
e do “localismo” regional, parte do pensamento politico brasileiro dedicou-se a
apontar a obsolescéncia da burocracia nacional, de construgio incompleta e originada
em um paradigma arcaico de intervengio desenvolvimentista (Bresser Pereira, 1996).
Como ministro da Administracdo e Reforma do Estado no primeiro governo
Fernando Henrique Cardoso (FHC), Bresser Pereira foi o principal articulador
politico e intelectual do novo modelo de gestao publica social. Para o ex-ministro,
o engessamento do sistema de recrutamento e a estabilidade implementados na
CF/1988, somados a distribui¢ao indiscriminada de gratificagoes, achataram o leque
salarial na carreira publica e contribuiu para a inoperancia da burocracia weberiana.
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No Rio Grande do Sul, a crise foi agravada pela crescente associagio entre o
desequilibrio fiscal e o custo excessivo do aparelho burocritico. A necessidade de
ajuste das contas publicas e de modernizagao do setor publico somou-se ao crescente
descrédito do funcionalismo em escala nacional. A mensagem do governador Alceu
Collares, do Partido Democrético Trabalhista (PDT) a4 Assembleia Legislativa do
estado, em 1992, mencionava a necessidade de uma profunda reforma administrativa,
que passaria por extingdes e fusoes de érgaos, bem como a criago de programas
de demissao voluntdria, cujo impacto mais forte ocorreu, justamente, no governo
Britto, a partir de 1995. Nos diagndsticos do setor publico gaticho, duas questoes
comegaram a despontar como os principais problemas das finangas estaduais: a
divida do estado e o alto custo com folha de pessoal. Esta tltima, por sua vez, nao
decorria apenas do excesso de contingente caro e ineficiente, mas também de uma
propor¢ido ascendente de pensionistas e inativos. Além disso, a idade média dos
servidores em atividade indicava um baixo nivel de reposigao e a perspectiva de
ainda maiores dispéndios com a previdéncia.

O grifico 3 mostra uma tendéncia ao longo dos anos, em que a média de
idade dos servidores estaduais distancia-se significativamente da média do mercado
de trabalho formal. O processo, no entanto, foi menos acentuado na administragio
direta do que na indireta.” Apesar do intuito explicito de modernizar as carreiras da
administracio publica no Brasil, os dados para o emprego formal no Rio Grande
do Sul vao no sentido contririo, dando conta de um envelhecimento relativo, além
do importante deficit salarial j4 mencionado. Nio por acaso, o envelhecimento
relativo do quadro de servidores estaduais ¢ consistente com a baixa atratividade
das carreiras publicas em face do diferencial de remuneragio.

Ainda no governo Collares, em 1992, foi lan¢ado, em parceria com a iniciativa
privada, o Programa Gaticho de Qualidade e Produtividade (PGQP), vinculado
a entdo Secretaria do Desenvolvimento Econémico e Social, mas liderado pelos
principais dirigentes setor empresarial do estado. O objetivo manifesto do PGQP
era incrementar a qualidade dos servigos em todos os setores da sociedade, na
esteira da abertura econdmica do pais.

Nos governos federal de FHC e estadual de Anténio Britto, houve maior
consonéncia entre os planos de modernizagao e redugio do sistema administrativo
do setor publico. Entre as agoes objetivas tomadas a partir de 1995, no Rio Grande
do Sul, estava o Plano de Demissao Voluntdria (PDV) de 1997, que obteve cerca de
15 mil ades6es, mas cujos resultados foram contraditérios. A adesao predominante
deu-se entre os cargos de menor remuneragio, principalmente nas dreas da seguranca
e da saide, nao causando nenhum impacto importante na folha de pagamento

9. Na administracao indireta foram consideradas as autarquias e fundacdes e excluidas as sociedades de economia
mista e empresas publicas.
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estadual (Vieira, 2010). Ao mesmo tempo, a aprovagio da Lei Camata (Brasil, 1995)
pelo Congresso Nacional regulamentou o artigo 169 da CF/1988, estabelecendo
o limite global de 60% para o comprometimento das receitas correntes liquidas
dos estados com o pessoal ativo e inativo. Em conjunto com o enxugamento, o
aumento constante do nimero de vinculos inativos passou a estrangular cada vez
mais a perspectiva dos servigos do estado.

GRAFICO 3
Rio Grande do Sul: média de idade dos empregados da administracdo direta, da
administracdo indireta e do total de empregados formais (1994-2010)
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Fonte: Brasil (2014).

O gréfico 4 mostra que, a partir de 1996, apesar do discurso de fortalecimento
e descentralizagao administrativa, o quadro das fundagées e das autarquias sofreu
recorrentes perdas até 2010, chegando a apenas 68% do contingente do inicio
da série. A administra¢io direta, por sua vez, manteve o quadro geral estdvel,
principalmente pelo incremento de quase 14 mil novos vinculos no periodo do
governo Olivio Dutra, entre 1998 e 2002. E claro que as redugdes absolutas nao
ponderam a potencial modernizacio dos processos de trabalho, mas, se somadas
a elevacio da idade média dos servidores, fazem com que essa hipStese otimista
dependa de investimento na requalificagio dos servidores antigos. A readequagio
depende de um conjunto de incentivos para a progressao na carreira e de politicas
especificas de treinamento, o que, mesmo nos dias atuais, é pouco crivel.
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GRAFICO 4
Rio Grande do Sul: indices de vinculos ativos e inativos no quadro de servidores e
populacéo (1996-2010)
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Fonte: Rio Grande do Sul (2015).
Obs.: Os dados tém como base 1996 = 100.

No que se refere a capacidade da burocracia de articular e planejar as agoes
necessdrias para o desenvolvimento sustentado e convergente das regioes do estado,
a andlise passa a concentrar-se em um subconjunto de secretarias de estado com
atribui¢oes potencialmente estratégicas no sistema administrativo estadual.
Este nucleo estratégico é formado pelo conjunto de cinco secretarias cujos
nomes foram modificados ao longo dos anos, mas que tratam, de um modo
geral, do: planejamento; desenvolvimento; ciéncia e tecnologia; obras publicas; e
infraestrutura. A disponibilidade de dados secundérios ndo permite uma avaliagao
mais detalhada do perfil técnico das carreiras nessas dreas da administragao, mas
algumas tendéncias sao perceptiveis. Por exemplo, entre 2004 e 2000, a redugio geral
dos vinculos ativos do estado também se refletiu nas pastas do nticleo estratégico.
Jd nos anos de 2007 a 2010, apesar da redugao global do quadro da administragao
direta, houve uma recuperagao do quantitativo de servidores nessas dreas.

O gréfico 5 mostra a evolugio da despesa com as pastas selecionadas como
estratégicas. O periodo entre 2004 ¢ 2007 representou uma queda, segundo os
dados do portal da Transparéncia do Rio Grande do Sul. Cabe lembrar que o
intervalo coincide com a execuc¢io da Lei Orgamentdria e do PPA definidos no
governo Rigotto, que reduziu os quadros e freou 0 aumento de saldrios. A partir do
primeiro ano de execugio or¢amentdria do governo Yeda, os gastos com as secretarias
selecionadas voltaram a subir com o ndmero de servidores (e seus saldrios), com
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especial destaque para 2010, impulsionado por despesas com os aeroportos de
Vacaria e Caxias do Sul (que somaram quase 30% dos recursos dispendidos com a
Secretaria de Infraestrutura naquele ano). Enquanto isso, a despesa total do Poder
Executivo seguiu uma trajetdria altista constante em todo o periodo observado.

GRAFICO 5

Rio Grande do Sul: indice de vinculos ativos no nucleo estratégico e despesa total

com as pastas do ntcleo estratégico e com o Poder Executivo (2004-2010)
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Fonte: Rio Grande do Sul (2015) e portal Transparéncia RS (disponivel em: <http://tinyurl.com/h9wlIs6m:).
Obs.: Dados de despesa deflacionados pelo INPC para dezembro de 2014.

Ao longo da maior parte dos anos 1990, até meados dos anos 2000, a burocracia
estadual gaticha sofreu um longo esvaziamento em virtude do novo consenso da
administragio minima e regulatéria, em que o planejamento e as estratégias de
desenvolvimento a partir do estado eram considerados ultrapassados. Os dados
analisados indicam a falta de perspectiva na carreira publica, com saldrios pouco
competitivos em face da crise fiscal crescente. Ao mesmo tempo, havia um grande
distanciamento entre os érgaos da administragdo direta e da indireta. A maior
parte deles apresentava um quadro efetivo enfraquecido e desmotivado, cabendo
as decisoes estratégicas aos cargos de chefia e assessoramento, de cunho politico,
para os quais a légica da barganha e da troca eleitoral muitas vezes se sobrepoe a
racionalidade técnica. Persistem, entretanto, 6rgdos com maior coesio e capacitagio,
como a Secretaria da Fazenda ou a Procuradoria-Geral do Estado, pouco permedveis
as demais instAncias necessdrias ao planejamento integrado do desenvolvimento.
Esse ¢ o tipo de heterogeneidade das instituigoes do estado que determina a arena
para a economia politica do desenvolvimento do Rio Grande do Sul.
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4.2 Enraizamento e planejamento regional no Rio Grande do Sul

Um longo processo de inclusao das regioes do estado, que se deu principalmente,
mas nio apenas por meio dos conselhos regionais de desenvolvimento (Coredes),
adicionou um componente de participagdo continuada no processo decisério
gatcho. Este componente poderia cumprir o papel de complementar a relacio
entre planejamento e agentes sociais referida na abordagem institucional-possibilista
para o desenvolvimento humano e de maior alcance regional. Nesta subsecio,
o recorde regional serd utilizado como base para as regiées funcionais (RFs) de
planejamento, uma escala criada em 2003 a partir da agregacio de Coredes para
fins de sistematizagdo e compatibilizagio das virias frentes do planejamento.

MAPA 2
Rio Grande do Sul: Coredes e RFs de planejamento

Paraguai

Santa Catarina

Argentina

Uruguai

Legenda
mm Coredes
Regides funcionais de planejamento

i &0 03 km A
leraliael

A

Fonte: FEE.
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O Rio Grande do Sul, deve-se salientar, é um estado marcado historicamente
por fortes rivalidades politicas e ideoldgicas. Desde a redemocratizacio, nos anos 1980,
o mesmo comportamento dicotdmico manifesta-se nas relagoes parlamentares e do
Executivo, o que levou os governadores, desde Pedro Simon, a conviverem com oposigoes
fortes e, quase sempre, majoritdrias na Assembleia Legislativa, dificultando ainda mais
a formagio de aliancas. Em algumas ocasides, as aliancas comegaram a se desfazer logo
apos as eleicoes. Cargnin (2011) afirma que, no final dos anos 1980, a ascensio de
governos comprometidos com os movimentos sociais e a participacao popular, como o
de Alceu Collares, introduziu no estado algumas préticas participativas que jd vinham
sendo experimentadas em escalas menores, especialmente na Prefeitura de Porto Alegre.
Ja Schneider (2005) defende que a democratizagao do orcamento, permitindo a maior
participagio de representagdes da sociedade civil na sua elaboragio, teria sido mais uma
consequéncia da conjuntura de fraca base de apoio e baixa legitimidade dos governos
de Simon e de Collares. Em qualquer hipétese, o aprofundamento dos canais de
participagio democritica pode representar uma espécie de blessing in disguise (bengao
disfarcada), para usar um dos termos cléssicos do possibilismo de Hirschman (2013),
institucionalizando-se a partir de um requisito de governabilidade em face dos entraves
do sistema politico tradicional.

Observando primeiro os dados do repositério estatistico do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) brasileiro para o Rio Grande do Sul, tem-se uma amostra
da disparidade politica regional no estado. Mais de 50% dos eleitorados dos
governadores apontados se concentraram no nordeste do estado (RF1, RF2 e
RF3), o que ¢ proporcional a concentragio populacional e, consequentemente,
econdmica. Quando esses dados, no entanto, sio cruzados com a participagao das
mesmas regioes no total do eleitorado gaticho (tabela 1), pode-se verificar onde
estdo os principais redutos eleitorais e, portanto, os focos de pressao politica e a
clientela preferencial do Poder Executivo estadual em cada ciclo.

TABELA 1
Rio Grande do Sul: razdo entre a fatia dos votos conquistados pelo governador
eleito e a fatia do eleitorado da RF sobre o total (1994-2006)

Regido Funcional Antdnio Britto Olivio Dutra Germano Rigotto Yeda Crusius
RF1 0,86 1,09 1,00 0,96
RF2 1,20 0,87 1,01 1,05
RF3 1,19 0,81 1,26 1,25
RF4 1,06 0,83 1,07 1,00
RF5 M 1,00 0,99 1,00
RF6 1,15 0,98 0,92 0,86
RF7 1,00 0,98 0,85 0,93
RF8 0,97 1,03 0,97 1,04
RF9 1,03 0,96 0,94 1,00

Fonte: TSE. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais>.
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De todos os ex-governadores observados, apenas Olivio Dutra nio tinha base
eleitoral proporcionalmente elevada na RF3, que estd centrada na Serra Gaticha,
apesar da grande importancia que a RF1 teve ap6s as sucessivas administragoes do PT
em Porto Alegre. A preferéncia dominante de uma das regi6es mais industrializadas
do Rio Grande do Sul foi claramente contrdria ao representante do PT.

Além disso, percebe-se a grande participagao da RF5 e da RF6, que constituem
a faixa de fronteira sul do estado, na elei¢do de Antonio Britto, logo apés o auge da
comogio publica com o declinio econémico da metade sul. Essa legislatura ainda
promoveu a formagio de uma Comissao Especial da Metade Sul na Assembleia
Legislativa. Assim, o periodo entre 1995 e 1999 reuniu uma série de elementos
favordveis A questdo regional, sobretudo da metade sul. Britto, além do mais, atuou
com maioria na Assembleia e alinhado com o governo federal." Essa rara combinagio
p6s em marcha politicas importantes para o combate as desigualdades territoriais
no periodo, entre as quais o Programa de Fomento e Reconversio Produtiva da
metade sul do Estado do Rio Grande do Sul (Reconversul), a reformulagio do
Fundo Operagao Empresa do Estado do Rio Grande do Sul (Fundopem-RS) e a
Politica Estadual de Desenvolvimento Regional (PDR) de 1998.

Nesse contexto, a busca de uma base mais ampla de legitimacio, nao apenas
pela via representativa, levou a uma séria de iniciativas que culminaram com a
institucionaliza¢do dos Coredes e a criagdo da Consulta Direta a Populagio, uma
forma de democratizagio do or¢camento do estado. Embora nao houvesse
uma defini¢io clara de canais e instrumentos, desde a década de 1980 a ideia j4 estava
presente na mensagem dos governadores. Ainda naquela década, o ex-governador
Pedro Simon (1987-1990) instituiu o Programa Estadual de Descentralizagio
Regional. Nenhuma agao especifica foi adotada para desconcentrar a economia
estadual, apesar do desejo de inclusio democritica das regioes. A ineficicia em
mobilizar os atores regionais para a transformacio produtiva e o planejamento
regional participativo contrastava com o discurso politico, o que dava a dimensao
da falta de enraizamento efetivo. Na prdtica, pelo contrdrio, a construgio do
Polo Petroquimico de Triunfo e o desejo de trazer ao estado uma montadora de
automdveis (concretizado por Antonio Britto uma década mais tarde) demonstram
que o governo pouco resistiu a0 modo concentrado de inser¢io gaticha no novo
padrio internacional de acumulagio.

O inicio da administragao de Alceu Collares, em 1991, trouxe para a moldura
ampla do estado a ideia de instalar conselhos regionais de desenvolvimento,
inicialmente chamados de CRDs e considerados pelo préprio ex-governador o
seu mais importante legado (Rio Grande do Sul, 1995). Por sua vez, a excessiva

10. FHC também tinha familiaridade com a situacdo do sul do estado, que fora tema de sua tese de doutorado na
Universidade de S&o Paulo (USP), em 1961.
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concentragio no aspecto or¢amentdrio desviava as atengoes da formulacio de
estratégias concretas para o desenvolvimento estadual, fazendo da experiéncia
uma espécie de orgamento participativo (OP) em escala maior (Bandeira, 1999).

Apesar das pressoes redistributivas de cardter territorial, entre as dificuldades
encontradas para a implementagio de uma estratégia regionalmente articulada
com a participa¢io dos CRDs estavam as limita¢oes técnicas de ambos os
lados, tanto das comunidades locais como do poder publico (Bandeira, 1999).
O PPA do estado, a principal ferramenta para a sistematizagio das estratégias
de desenvolvimento, era encarado como um instrumento meramente formal
e orcamentdrio, tendo sido normatizado apenas em 1994. A falta de diretrizes
claras e programas articulados também acabava limitando a agio participativa.
A distribui¢io de “migalhas” do j4 fragilizado Tesouro do estado e a dedicagao
pessoal nio remunerada deram o tom do sistema de participagio regional na
primeira metade dos anos 1990, quando o incentivo ao envolvimento de atores
sociais era muito baixo.

Dentro do novo cendrio representativo da metade sul no governo Britto, a
agenda regional ganhou importantes espagos no sistema de participagio orcamentdria
a partir de 1995. Os Coredes foram, finalmente, institucionalizados, e a LDO, a
partir daquele ano, introduziu a possibilidade de os conselhos fazerem propostas ao
governo. Ainda sem vincula¢io ao orgamento e nem limites financeiros estabelecidos,
as propostas eram encaminhadas via Secretaria da Coordenagio e Planejamento, que
as enviava aos 6rgaos setoriais para avaliacao e viabilizagao da inclusio orcamentdria.
Na pritica, a falha na relagdo interna entre o Executivo e os érgaos setoriais, em
decorréncia dos dilemas politicos associados a inclusdo das propostas, gerou
frustragoes com o sistema de participagao.

Essa sistemdtica de trabalho buscava estabelecer as bases para um modelo participativo
e interativo de planejamento, formando uma rede em que conselhos regionais e 6rgaos
publicos setoriais interagissem na proposi¢ao e no detalhamento de medidas, cujos
efeitos fossem relevantes para a promogio do desenvolvimento e para a melhoria da
qualidade de vida da populagao das regioes. Tratava-se, em tltima andlise, de um
esforco no sentido de comecar a estruturar e institucionalizar um policy network
voltado para a formulagio de acoes estratégicas relacionadas com a promogio do
desenvolvimento regional no estado (Bandeira, 1999, p. 41).

Em 1998, em face da articulagio politica da oposi¢ao para as eleicoes daquele
ano e reconhecendo as falhas do sistema existente, a nova politica estadual de
desenvolvimento regional instituiu a medida de consulta direta & populagio,
mudando de forma importante a sistemdtica de participagdo. A consulta deveria
versar sobre temas de interesse geral para o desenvolvimento estadual, bem como
sobre os de interesse regional. Neste tltimo caso, a lei previa que os investimentos
seriam votados pelos eleitores dos municipios de cada Corede, dentro de opgoes
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listadas pelo governo. O rateio entre os Coredes deveria respeitar o parimetro
redistributivo de ponderagio pelo PIB per capita da regido e para coordenar as
consultas foi criada a Comissdo Estadual de Coordena¢io da Consulta Popular,
envolvendo os principais atores regionais: além de membros do governo, liderancas
dos Coredes, da Federagao das Associagoes dos Municipios do Rio Grande do Sul
(Famurs), da Unido dos Vereadores do Rio Grande do Sul (Uvergs) e da Associagao
Gaticha dos Municipios (AGM).

A partir de 1999, o novo governo modificou novamente a forma de participagao
regional no orcamento. Com uma estrutura similar a utilizada no OP em Porto
Alegre, Olivio Dutra criou um sistema paralelo aos Coredes e 2 Consulta, construida
na gestdo anterior. O OP estadual deveria promover a discussio direta com os
cidadios, reduzindo os canais de representagio, mas o processo, acompanhado
por coordenadores regionais, provocou grande insatisfagao nas liderangas regionais
tradicionais, que compunham a Comissdo Coordenadora da Consulta Popular. As
liderangas excluidas se uniram a Assembleia Legislativa, onde a oposigio majoritdria
vinha bloqueando sucessivamente as iniciativas do governo eleito, formando o
Férum Democritico de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul (FDDR) em 1999.
Assim, a hegemonia dos atores regionais tradicionais nas discussoes or¢amentdrias
preservou-se pelo Legislativo, barrando a maior parte das iniciativas do governo.
Apenas em 2008, o FDDR foi ampliado, incluindo um conjunto maior de setores
sociais nas discussdes promovidas pelo parlamento gaticho.

O governo Rigotto, por sua vez, foi marcado por algumas mudancas no sentido
de integrar o orcamento com as estratégias do mandato. Incorporando alguns
dos avangos ji implementados na Unido, o PPA 2004-2007 foi apresentado com
uma proposta mais elaborada, abandonando o cardter meramente classificatério e
buscando integrar, efetivamente, os programas do governo e a LOA. A estrutura
do OP estadual foi desmontada para novamente ser instituida a Consulta Popular.
A supervisao da Consulta passou ao Gabinete do vice-governador, também sendo
reinstituida a comissio estadual de coordenacio, colocando o Executivo mais
uma vez em alinhamento com os atores regionais hegemoénicos dos anos 1990.
Entre as modificagdes importantes estava a adogao do indice de desenvolvimento
socioecondmico (Idese), calculado pela FEE, como parAmetro de distribuigao
de recursos, enquanto os Coredes e conselhos municipais de desenvolvimento
(Comudes) deveriam organizar assembleias regionais e municipais no intuito de
compilar prioridades.

No governo Yeda, o objetivo passou a ser a consolidagao da integracio entre
orgamento e programas com uma visao estratégica de longo prazo para o estado,
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influenciada pelos diagnésticos do projeto Rumos 2015 e da Agenda 2020.'
Assim, o PPA 2008-2011 foi o que apresentou de forma mais elaborada, até aquele
momento, as diretrizes de longo prazo, articulando grandes eixos de atua¢o com a
previsio orcamentdria. O processo foi acompanhado por uma consultoria privada.
A capacidade de sistematizagio proporcionou um enxugamento do PPA, que teve
“apenas” 89 programas, cerca de um terco do antecessor. No entanto, novamente o
prazo exiguo comprometeu parcela da sua articulagdo com as estratégias planejadas,
deixando de fora os chamados projetos estruturantes de governo e os cadernos de
regionalizacdo. Os Cadernos foram os principais instrumentos de “interioriza¢io”
do planejamento, que, a partir das RFs, estabelecia metas, indicadores, a¢oes e
programas. Na prdtica, as distdncias entre planejamento e execugio de agoes
desenvolvimentistas e regionalmente inclusivas permaneceram muito grandes.
No 4mbito da Consulta Popular, seus recursos permaneceram predominantemente
pautados pela vinculagio a satdde e & educagio, além do apoio aos polos tecnoldgicos,
uma conquista das universidades comunitdrias como lideres regionais na constru¢ao

da malha dos Coredes.

5 A HETEROGENEIDADE ESTRUTURANTE DA ECONOMIA POLITICA GAUCHA

Até aqui, viu-se que, na tentativa de viabilizar o planejamento territorial e
a elaboragao de estratégias de desenvolvimento regional, o Rio Grande do
Sul — assim como os demais estados brasileiros — convive com grandes entraves
de natureza politico-institucional. Primeiro, pelas relagoes internas desarticulada de
uma burocracia heterogénea, sujeita aos interesses politicos e clientelistas de curto
prazo, além do descompasso entre as esferas de poder que resulta em agoes
independentes e desarticuladas sobre as problemdticas regionais, especialmente
na questao orgamentdria. Foi possivel ainda identificar um sistema de participagao
da sociedade civil em que nio se consegue suplantar o hiato entre o circuito do
or¢amento e aquele em que o desenvolvimento se move pela légica do grande
capital internacionalizado e pela busca dos investimentos estrangeiros.

O Executivo, por sua vez, ao compartimentalizar suas estruturas internas e
passar por constantes transformagoes, fica ainda mais carente de capacidade de
sistematizagao estratégica das suas acoes. A falta de coesio burocritica reflete-se
claramente nas atribuicdes do “nicleo estratégico”, que, na realidade, ¢ um conjunto
heterogéneo e pouco interligado de 6rgios da administragio direta. A Secretaria do

11. Encomendado pelo governo do estado, o chamado Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica do Rio Grande
do Sul ficou conhecido como Rumos 2015, e além de uma série de diagnosticos criou a escala regional das RFs para
auxiliar no planejamento das politicas publicas do estado.

12. A Agenda 2020 é um movimento que comegou em 2006, predominantemente por uma parcela do empresariado
galcho, com forte presenca midiatica e que pressiona pela orientagdo reformista iniciada nos anos 1990, ao estilo
do PGQP, mas com diagndsticos e estratégias mais amplas para a economia gatcha atingir determinadas metas de
desenvolvimento e sustentabilidade no longo prazo.
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Planejamento ¢é responsével pelo PPA e, em alguns governos, pela relagao com os
Coredes e pela participacio regional no orcamento. Essa fun¢ao deveria articular as
diretrizes estratégicas globais de desenvolvimento, o que nao ocorre, na medida em
que parte importante das decisoes se dd em outros érgaos do alto escaldo que pouco
se comunicam com o circuito do or¢amento. A Secretaria de Desenvolvimento,
por exemplo, atua independentemente, com énfase na atragio de investimentos
para o desenvolvimento industrial, operando o Fundopem e definindo politicas
de apoio aos APLs, entre outras agdes voltadas, prioritariamente, para os setores
mais dinimicos. O mesmo ocorre com institui¢des de grande potencial técnico
e de planejamento, que poderiam integrar-se na reflexdo e na operacionalizagao
de politicas de desenvolvimento, como o BRDE e o Badesul. Como agéncias
de fomento, suas atuagdes na captagio e concessio de financiamentos também
gira em torno dos interesses industriais e do agronegdcio. Sua légica orienta-se,
predominantemente, pela rentabilidade potencial, em que os investimentos de
escala industrial e multinacional levam grande vantagem. Embora atendam a alguns
objetivos estratégicos setoriais com efeito transversal na economia gaticha, as agoes
deste eixo do setor piblico niao guardam relagido com a problematica territorial e
com as prioridades captadas pela via participativa regional.

Enquanto isso, os “bolsoes de eficiéncia” do estado, compostos por érgaos
com alta capacidade técnica e coesao, atuam bloqueando ou concorrendo com os
menos privilegiados. Sao exemplos de for¢a e autonomia burocrdtica a Secretaria
da Fazenda e a Procuradoria-Geral, assim como o Tribunal de Contas do Estado
(TCE), o Tribunal de Justica (T]) e o Ministério Ptblico Estadual (MPE), todos
com carreiras cobigadas, técnicos altamente qualificados e planos de carreira
compativeis com o mercado de trabalho privado. Suas atribuigées sdo essenciais
para o funcionamento do estado, conferindo-lhes poder, mas nio possuem nenhum
papel na reflexdo sobre estratégias de desenvolvimento socioeconémico e regional.
Fica patente a falta de articulagdo interna entre os érgaos com papel formulador e
estratégico e aqueles altamente técnicos e qualificados, bem como as instincias mais
capilarizadas na sociedade e nas regides, formando circuitos quase independentes
que se retroalimentam na relacio especifica que mantém com a sociedade civil,
chegando, muitas vezes, a promover agoes antagdnicas do ponto de vista do
progresso social e econémico.

Assim, a economia politica do desenvolvimento estadual gatcho reflete as
heterogeneidades, que, mais que estruturais, sio estruturantes, formando trés
grandes circuitos, fechados e nada colaborativos, altamente divergentes em termos
de autonomia e enraizamento, nos quais circulam diferentes interesses.

1) Circuito do grande capital: neste circuito, no entorno da Secretaria de
Desenvolvimento, concentram-se os interesses industriais e do agronegdcio,
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o grande empresariado gaticho e os capitais multinacionais investidos no
estado. Com forte viés exportador e captador de investimentos, mobiliza
os instrumentos do Fundopem e das agéncias de fomento e promogao
do investimento. Também orbitam ali os interesses da construgao civil,
articulando outros 6rgaos importantes como as Secretarias de Obras e
de Infraestrutura. Os quadros técnicos sdo razoavelmente qualificados,
as direcoes sao indicadas politicamente e estdo enraizadas no meio
empresarial de onde, muitas vezes, se originam. Os interesses desse
circuito estiveram proporcionalmente mais presentes nos governos do

PMDB e do PSDB no Rio Grande do Sul.

2) Circuito or¢amentdrio: este circuito, no entorno da Secretaria do
Planejamento e da Assembleia Legislativa, apresenta enraizamento mais
amplo, social e regionalmente, seja pela via representativa, seja pela via
participativa. Devido a baixa flexibilidade do or¢amento, tanto por
questdes legal-federativas quanto pelo crescente desequilibrio fiscal,
sua importancia é reduzida no equilibrio de poder interno da méquina
administrativa, cumprindo um papel legitimador social que, na maior
parte das vezes, é secunddrio, afetando apenas o discurso politico. Seus
quadros burocrdticos sofreram defasagem ao longo dos anos, sendo as
fungées decisdrias principais executadas por indicados politicos com
viés governista.

3) Circuito da tecnocracia: altamente qualificado e com carreiras
cobicadas por todos os setores da sociedade, os “bolsdes de eficiéncia”
do estado orbitam, na administragao direta, a Secretaria da Fazenda
e a Procuradoria-Geral, também passando pelo T], pelo TCE e pelo
MPE. O nivel de weberianismo nesses 6rgaos proporciona uma
altissima coesao interna, com valores institucionais impermeadveis até
mesmo aos cargos de indica¢io politica do alto escaldo. Seu poder na
estrutura da administragdo estd relacionado com a essencialidade das
suas fun¢oes, mas sua impermeabilidade politica proporciona agdes
do tipo despético-racional, em que cada 6rgao adota a postura que entende
mais eficiente no exercicio de suas atribuicoes.

Na figura 2, a heterogeneidade estruturante da economia politica estadual é
plotada na tipologia de Peter Evans, incluindo diferentes graus de enraizamento,
de acordo com a amplitude da base social com que se articula o poder estatal.
O circuito orgamentdrio é altamente propenso & manipulagio clientelista, no bojo
de diversas disputas politicas de enraizamento disperso, ainda que participativo,
com baixa coesao burocritica do tipo weberiano, pulverizando sobras orcamentrias
apds a cobertura das obrigagoes legais. O circuito do grande capital, embora
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mais qualificado, tem enraizamento nos principais grupos dominantes regionais
e internacionais, atendendo passivamente aos seus interesses de investimento
e localizagiao, normalmente concentrados no nordeste estadual. J4 o circuito
tecnocrdtico, embora altamente coeso e capacitado para a agio racional, pouco
se relaciona com os objetivos que nao convirjam com seus principios de
eficiéncia institucional.

FIGURA 2
Rio Grande do Sul: circuitos da economia politica do desenvolvimento na tipologia
do estado desenvolvimentista de Evans
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Fonte: Evans (1993; 1995).
Elaboracdo do autor.

Preso no circuito orgamentério, o planejamento regional nao alcanga resultados
suficientes em termos de superagio das desigualdades territoriais. Tentativas de
concertagio acabam esbarrando nos circuitos fechados da economia politica estadual,
que tém suplantado as forgas contrdrias a reproducio estrutural heterogénea e
desigual da sociedade gatcha.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Na busca do possivel e em meio as forgas politicas e econdmicas, os diferentes
governos, desde a redemocratizacio, nao foram capazes de sobrepujar o padrio de
concentragdo integrado ao sistema internacional de acumulagio. Pelo contririo,
o estado assumiu um papel indutivo da prépria concentra¢io, priorizando a
atracao de investimentos de qualquer ordem, ainda que nio atendessem aos
objetivos de descentralizacio econémica e demografica. Diante da penetracio do
capital internacional na economia gatcha, a baixa capacidade financeira e técnica
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provocou a adesdo “por necessidade”, mais do que por ideologia, & concorréncia
interestadual via “guerra fiscal” e oferta de infraestrutura para a captagao de grandes
empresas internacionais.

A medida que empresas multinacionais direcionaram investimentos para
regides com reduzida infraestrutura fisica e social para suportd-las, o governo entrou
complementando o ambiente necessdrio, principalmente em matéria de transporte
e logistica, até energia e telecomunicagoes, de forma similar a estratégia por escassez
de social overhead capital (capital social geral), proposta por Hirschman. No entanto,
a alta concentra¢io dos investimentos diretos, da riqueza produzida e da populagio
no Rio Grande do Sul revela uma passividade estatal consistente com a fragilidade da
sua capacidade burocrdtico-weberiana ligada ao planejamento regional e 2 hegemonia
do circuito vinculado ao grande capital industrial e ao agronegécio. Uma estratégia
de desenvolvimento propulsora da economia regional gaticha requereria uma andlise
e um planejamento ex ante, que pautasse as diretrizes e os objetivos almejados com
os investimentos a serem atraidos, segundo a intensidade de reverberagio no tecido
produtivo e social regional, o que inclui sua localizacio e seu eventual papel na
desconcentragio econdmica. Esse movimento nao foi recuperado antes do final dos
anos 1990, da sutil melhoria das carreiras da administragio publica e da integracio
dos canais de participagio, orcamento e programagao do desenvolvimento por
meio do PPA. Ainda assim, o tema segue aprisionado na questio or¢amentdria,
cada vez mais amarrada aos limites federativos.

Assim, as possibilidades estatais subnacionais se apresentam muito limitadas
diante das diferentes escalas de poder e acumulagio que se entrecruzam frente a uma
institucionalidade heterogénea, tanto do ponto de vista da capacidade de gestao
quanto do enraizamento social. Esses entraves no sao isolados, mas representam
dimensoes simultdneas da economia politica do desenvolvimento estadual do Rio
Grande do Sul. O fortalecimento da capacidade burocritico-racional se torna
outro elemento fundamental para a obten¢ao do grau de coesio necessirio as
a¢oes da administragao, viabilizando a prépria captagio e sistematizagio, pelos
agentes publicos, das potencialidades regionais para o desenvolvimento conjunto
do estado. Com isso, a percepgao de que as demandas locais sdo incorporadas, ao
menos parcialmente, aumentaria o sentido de participago e retroalimentaria o
aprofundamento democritico do planejamento. A maior legitimidade nas relagoes
com a sociedade civil também fortaleceria a relagio do Poder Executivo com a
Assembleia Legislativa, forcando uma a¢ao mais harmonica pelos préprios interesses
politico-eleitorais dos incumbentes.

Além disso, a construgio de uma espiral positiva nao depende apenas da construgio
de pontes institucionais na burocracia; depende também da expansao de capacidades
locais que habilitem um conjunto de agentes da sociedade civil a compreender a sua
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insercdo e de suas demandas nos objetivos globais de desenvolvimento. Essa limitacao
estd na origem dos problemas recorrentes no funcionamento dos Coredes, que deveriam
constituir o principal canal de mediacio entre as regides e o planejamento estadual. O
despreparo, portanto, estd do lado tanto da burocracia como das sociedades locais, de
maneira que nio surgem novas liderangas que se oponham a notéria hegemonia dos
atores institucionais desde a origem dos conselhos, cuja motivagio estd na maximizagio
de restos orcamentdrios de curto prazo.

Aparentemente, o esfor¢o de planejamento integrado e integrador (do territério)
tem dado passos adiante a cada gestdo, mas o resultado desse movimento s6 serd
observado daqui a alguns anos, até que se amadurega a nova cultura institucional
e alguns dos velhos entraves se dissipem. Enquanto nio houver uma real coesio
da burocracia estadual, as estruturas seguirdo sofrendo com a descontinuidade
das estratégias e dos objetivos de desenvolvimento a cada ciclo politico. Da forma
como o estado ainda estd inserido na moldura maior do capitalismo nacional e
internacional, sua heterogeneidade institucional e a inoperancia dos canais centrais
de participagio e representagao comprometem a prépria defini¢io do que seria um
interesse coletivo da sociedade gatcha. Em vez de se organizar para mobilizar todas
as suas forgas na dire¢io do desenvolvimento e da redu¢io das desigualdades, os
governos vém pulverizando ainda mais os escassos recursos internos a sua disposi¢io
e limitando a atragao de investimentos externos as vantagens de custos locacionais
e A oferta complementar passiva de infraestrutura e rentincia fiscal.
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