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Resumo

O presente artigo tem por objetivo apresentar as principais caracteristicas do Processo de Par-
ticipacdo Popular (PPP), desencadeado no Estado do Rio Grande do Sul/Brasil através dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), explicitando aspectos relacionados a
regulamentacdo do processo, sua evolucédo e a relacdo com os indicadores de desenvolvimen-
to, especialmente o Indice de Desenvolvimento Socioecondmico do Estado do Rio Grande do
Sul (IDESE). A metodologia utilizada neste estudo tem por referéncia basica 0s pressupostos
do método dialético critico, valendo-se dos procedimentos da pesquisa bibliogréfica, da anali-
se de documentos e de dados secundarios disponibilizados pela Fundagdo de Economia e Es-
tatistica do Estado do Rio Grande do Sul. As fontes utilizadas para a producdo deste estudo
forram buscadas na literatura brasileira produzida nas duas ultimas décadas Também utiliza-
se como referéncia basica de fontes os documentos oficiais do Estado do Rio Grande do Sul
elaborados no processo de criacdo e definicdo das estruturas de funcionamento dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento. Esta selecdo de fontes foi orientada pela necessidade de pro-
duzir clareza a respeito do processo desencadeado com a criacdo dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento e sua funcionalidade na tentativa de agrupar municipios com caracteristicas
semelhantes, criar identidades microrregionais, facilitar a producdo de diagndsticos capazes
de orientar a formulacéo de politicas publicas que levem a superacdo das desigualdades regio-
nais. Como resultado desta investigacdo, pode-se inferir que Os Conselhos Regionais de
desenvolvimento foram criados em um momento histérico no qual se afirmavam, em nivel
nacional e regional, os pressupostos da democracia participativa e da descentralizacdo do Es-
tado. O pais viveu intensamente o processo de redemocratiza¢do que levou a criacdo de um
sistema politico pluripartidario, fundado em eleigdes livres e diretas e no Estado democrético
de direito, exigindo uma sociedade civil forte a atuante.

Palavras-Chave: Participacdo Popular. Indicadores de Desenvolvimento Socioecondmico. Desenvol-
vimento.

Introducéo

A mobilizacdo das diferentes organizacfes, movimentos e institui¢fes sociais brasileiras para
por fim ao Regime Militar (1964 a 1985) fez emergir e se consolidar a idéia de que a sociedade brasi-
leira somente poderia superar as herancas autoritarias, paternalistas e antidemocraticas com uma efeti-
va participacao dos diferentes atores sociais na sociedade civil e na gestdo do Estado. Emerge desta
mobilizacdo a idéia de “participacdo cidada”, entendida como a intengdo dos diferentes atores de inter-

ferir, de tomar parte no processo politico-social, de defender seus interesses e de enfatizar as dimen-



sOes da universalidade, da generalidade, da igualdade de direitos e da responsabilizagéo coletiva na
gestdo dos assuntos publicos (NOGUEIRA, 2004).

Na compreensdo de Dagnino (2002), a mobilizac&o da sociedade brasileira, na década de
1980, especialmente através dos movimentos sociais, redefiniu a nogdo de cidadania, apontando para
uma compreensao de sociedade na qual seus membros sdo entendidos como “sujeitos portadores de
direitos”, incluindo-se ai o direito de participar efetivamente na gestdo da mesma.

Nas reflexdes e na mobilizacdo dos diferentes atores sociais tornou-se claro que sé era possi-
vel garantir a redemocratizacdo da sociedade brasileira a partir do alargamento dos limites da demo-
cracia liberal tradicional, avangando rumo a uma democracia de efetiva participacdo dos cidadaos no
processo de decisdo (DEMO, 1994; DALLARI, 2001). Para que isto fosse possivel era necessario
“cercar o Estado da cidadania organizada” (DEMO, 2003), ou ainda “constituir uma sélida esfera pU-
blica ndo-estatal” (GENRO, 1999), capaz de colocar o poder publico a servigo do cidaddo. Era preciso
cercar o Estado de uma trama bem amarrada de associacdes, cooperativas, sindicatos, partidos, comu-
nidades, clubes, entre outros, que tornem a democracia algo diario, normal, natural. Pois, a no¢éo de
direito humano como incondicional pode ndo se efetivar se ficar restrita as garantias legais, “porque o
acesso concreto depende muito mais da cidadania popular do que de garantias legais” (DEMO, 2003,
p. 107).

Como se pode perceber, os ideais da redemocratizacdo exigiam também uma ampla reforma
do Estado, tanto em seus aspectos organizacionais e operacionais quanto em sua concep¢do. Um Esta-
do democratico de direito, descentralizado e com ampla participacdo da sociedade na sua gestao e
fiscalizagdo. A Constituicdo Federal de 1988 rep0s as bases para o funcionamento de um Estado de-
mocratico de direito e efetivou, pelo menos no texto legal, a idéia de descentralizacdo participativa
(NOGUEIRA, 2004). Desde entdo, a gestdo administrativa das grandes politicas passou a ser definida
como tendo carater democrético e descentralizador, variando muito suas formas e ritos nas diferentes
regides e estados do pais.

Este artigo analisa a experiéncia de descentralizagdo e de participacdo da sociedade na gestéo
das politicas de Estado, levada a efeito pelo Rio Grande do Sul, a partir da experiéncia dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento. Inicia-se o artigo retomando os conceitos basicos de descentraliza¢do
e participagdo da sociedade. Na sequéncia aborda-se o processo de reforma do Estado no Brasil e a
implantacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento no estado do Rio Grande do Sul (RS).
Finaliza-se o artigo analisando os indicadores utilizados pelo estado do RS para distribuir os recursos

publicos no sentido de minimizar e/ou potencializar as perspectivas de desenvolvimento das regiGes.

1. Os principios da descentralizacéo e da participacdo da sociedade
Ao estudar as experiéncias alternativas de desenvolvimento que se constituem na Italia a partir
da década de 1970, Putnam (2002) destaca que o final do seculo XX é marcado por uma ironia. A

suposta supremacia filosofica da democracia liberal se faz acompanhar de uma crescente insatisfacao



com seus resultados préaticos, levando a populagdo a buscar alternativas. Entre estas alternativas estdo
processos de participacgdo efetiva da sociedade na definicdo das politicas e na gestdo do Estado.

Boaventura de Sousa Santos (2002) refere que o modelo hegemdnico de democracia liberal
representativa, apesar de globalmente triunfante, ndo garante mais que uma democracia de baixa in-
tensidade, baseada na privatizagcdo do bem puablico por elites mais ou menos restritas, na distancia
crescente entre representantes e representados e em uma inclusdo politica abstrata feita de excluséo
social. Em tempos recentes, a democracia participativa tem assumido nova dindmica, protagonizada
por comunidades e grupos sociais subalternos em luta contra a excluséo social e a trivializacdo da
cidadania, mobilizados pela aspira¢do de contratos sociais mais inclusivos e de democracia de mais
alta intensidade.

No caso do Brasil, Raichelis (2000) destaca que a crise socioeconémica do final dos anos se-
tenta desencadeou a emergéncia de novos espacos e forgas sociais que passaram a formular projetos
para fazer frente a mesma, forcando a redefinicdo das relacdes entre o Estado e a sociedade civil. A
mobilizacéo das forgas que buscavam uma revitalizagdo da sociedade civil conquistou espagos decisi-
VOS NO processo constituinte, garantindo, no texto constitucional, a definicdo de mecanismos de trans-
feréncia do poder do Estado para a sociedade civil.

E preciso deixar claro também que a constituicio destes espacos esta ligada a uma nova postu-
ra dos movimentos populares. Durante o Regime Militar, 0s movimentos sociais adotaram uma postu-
ra critica de “de costas” para o Estado, negando-se a participar dos espacos institucionais por os julga-
rem formas de cooptacdo e dominacdo. Com a abertura politica, 0s movimentos passam a encarar es-
ses espacos como “campos” a serem ocupados para garantir avangos em prol da classe trabalhadora e
do processo democratico (RAICHELIS, 2000).

Awvritzer (2000) utiliza a expressdo arranjos deliberativos ou arranjos participativos, para se re-
ferir a este espagos publicos. Lembra que eles sdo importantes porque o Estado, assim como o merca-
do ndo possui as informagGes completas para a tomada de decisdes, por isso é fundamental que os
atores sociais tragam informac@es para que a deliberacdo contemple plenamente os problemas politi-
cos envolvidos. Em segundo lugar as informagdes devem ser partilhadas e discutidas para a busca de
solugbes mais adequadas. Estes espacos séo fundamentais para incentivar a participagéo, socializar as
informacdes relevantes, testar multiplas experiéncias e levar para a esfera publica a defini¢do das poli-
ticas, prioridades e acdes.

Dagnino (2002) resalta que a constituicdo destes espagos representa o resultado da luta pela
redemocratizacdo da sociedade brasileira, empreendida pelos movimentos sociais e por outros setores
da sociedade organizada, que forjou a redefini¢do da nocéo de cidadania, baseada no reconhecimento
de seus membros como sujeitos portadores de direitos, inclusive aquele de participar efetivamente na
gestdo da sociedade. No rol destes espacos situa os conselhos institucionais, os féruns de politicas, as

camaras setoriais, as conferéncias municipais, as experiéncias de orcamento participativo, entre outros.



Por meio da efetivacdo destes espacos de participacdo da populagéo na gestédo do Estado e da
prépria sociedade esperava-se que seria possivel reverter o padrao de planejamento e execugdo das
politicas pablicas no Brasil, um padrdo marcado pela centralizagéo e pelo autoritarismo. Entendia-se
que a mudanca deste padréo seria possivel porque a participagdo provocaria um tensionamento nas
agéncias estatais e nas organizacdes da sociedade civil, tornando-as mais transparentes, mais respon-
sveis, mais eficientes e mais suscetiveis ao controle da sociedade (TATAGIBA, 2002).

No mesmo rol da reivindicacdo de participacdo da sociedade estava inserida a idéia de descen-
tralizacdo, compreendida como a possibilidade de aproximar do cidadao as esferas de poder do Estado
e da sociedade civil. Com esta aproximacao seria facilitado o controle, a fiscaliza¢8o, a transparéncia,
a avaliacdo e a participagdo. A idéia de descentralizagio® ndo é nova na trajetoria da sociedade brasi-
leira (OLIVEIRA, 1995). A novidade é que, desta vez, ela esteve associada ao movimento pelo fim do
Estado autoritario e de seus mecanismos de poder fortemente centralizados e burocratizados. Isto fez
com que a descentralizag@o se tornasse um “sindnimo inconteste” da democracia, de maior eqiiidade
na distribuicdo dos bens e servigos e de maior eficiéncia na operagdo do aparato estatal (SILVA e
COSTA, 1995).

Nogueira (2004) adverte que descentralizacdo ndo significa a entrega de pedacos do Estado
para particulares, nem tdo pouco a simples delegacao de poder do centro para a periferia, das ctpulas
para as bases, do nacional para o subnacional ou ainda a simples transferéncia de encargos e responsa-
bilidades. A descentralizacdo também ndo significa enfraquecer os niveis centrais de governo em be-
neficio dos niveis locais ou regionais, mas sim o fortalecimento reciproco de todos eles. Deveria ser
uma “espécie de repactuagdo das relagdes intergovernamentais feita em nome da suspensdo da concor-
réncia predatoria de todos contra todos” (NOGUEIRA, 2004, p. 73). Ela s6 se sustenta se produzir
efeitos virtuosos e se estiver organizada a partir de um claro esquema de coordenacdo e articulacéo
dinamica entre os diferentes niveis de governo. Nao se trata simplesmente de dar mais poder a esfera
local, mas sim de reforcar todas as esferas de poder, criando sinergias entre elas e submetendo-as ao

controle social.

2. A Reforma do Estado brasileiro e a experiéncia dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento no Rio Grande do Sul
As propostas de participacdo da sociedade e de descentralizacéo, presentes de forma intensa
na luta pela redemocratizagdo no Brasil, sofreram forte impacto e, em alguns de seus aspectos centrais,
até mesmo malversagdo com o ingresso do ideério neoliberal e sua proposta de reforma do Estado. As
propostas de participacdo ficaram restritas aos limites da democracia liberal uma vez que se optou por

uma reforma do Estado que seguisse os moldes da administracdo das empresas privadas, acentuando

! Existe um debate internacional intenso do que seja descentralizagdo e como ela pode ser implantada. Para co-
nhecer este debate pode-se consultar AFFONSO e SILVA, 1995 e 1996; PEREIRA, WILHEIM e SOLA, 1999;
ARRETCHE, 2000; BRAVO e PEREIRA, 2002; SANTOS, 2002 e 2004; VERGARA e CORREA, 2004; entre
outros.



as questdes da eficiéncia, da produtividade e da contencgdo de custos (PEREIRA, 1988). Em relagdo ao
processo de descentralizacdo adotou-se uma opcédo centrada no repasse de atribuicfes para as instan-
cias intermediarias do Estado ou para a sociedade civil (no caso das parcerias), sem a conseqiiente
rediscussdo das receitas e da articulagdo na gestdo. Em alguns casos significou até mesmo a abertura
de espagos para a acao da iniciativa privada em fungdes eminentemente de Estado (LESBAUPIN,
2003).

A Constituicdo Brasileira de 1988 foi amplamente reformada, garantindo que os principios do
idedrio neoliberal fossem aplicados na gestdo do Estado e que o conjunto de direitos anteriormente
estabelecidos fossem completamente reformulados. Porém, a reacdo dos movimentos sociais e das
diferentes organizac6es da sociedade civil e politica ndo permitiram que as reformas de carater neoli-
beral destruissem por completo os anseios e as experiéncias de participacdo democratica e de descen-
tralizacdo participativa e coordenada. Estas experiéncias avangaram mais nas sociedades local-regional
em que a sociedade civil conseguiu criar mecanismos capazes de “socializar a politica e o poder”
(SADER, 1998) e cercar as diferentes esferas de poder com uma “cidadania organizada” (DEMO,
1994), ultrapassando os limites da democracia liberal tradicional em dire¢do a uma democracia efetiva
com a participagdo dos cidaddos nos processos que os envolvem (CHAUI, 2001; DEMO, 2003).

No caso especifico do Estado do Rio Grande do Sul, ao longo das duas ultimas décadas do
século XX e da primeira do século XXI emergiram diversas experiéncias de participacdo popular e de
gestdo descentralizada das politicas de Estado. A implantacdo do Orcamento Participativo (OP) no
Municipio de Porto Alegre a partir de 1989 e as diretrizes estabelecidas e implementadas pelo governo
estadual, a partir de meados da década de 1990, na instituicdo de um modelo amplo de consulta
popular para elaboracdo do orcamento estadual, podem ser tomadas como exemplo. Outro exemplo
expressivo foi a criacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, instituidos formalmente em
1994. Num certo sentido, essas experiéncias fizeram ressaltar uma posi¢éo de vanguarda do Rio
Grande do Sul no cenéario nacional, sobretudo no que diz respeito ao exercicio da cidadania e a
participacéo da sociedade civil nos espacos publicos.

A experiéncia exitosa do OP no municipio de Porto Alegre, que serviu de exemplo para outras
experiéncias similares em diversas cidades e paises, levou & tentativa de implantagdo do mesmo
processo em ambito estadual, durante o Governo de Olivio Dutra, cujo mandato iniciou em 1999.
Porém, uma vez que os Conselhos Regionais de Desenvolvimento — COREDES ja estavam legalmente
instituidos desde 1994 em todo o Estado do Rio Grande do Sul como 6rgados auxiliares de
planejamento regional, acabou ocorrendo a adaptagdo da chamada Consulta Popular (instituida no
Governo Anténio Britto, 1995-1998) na implementagdo do Orcamento Participativo nas regides dos
referidos Conselhos.

Com as gestBes que se sucederam, a experiéncia foi sofrendo adaptacdes que modificaram a
sistematica de sua realizacdo e, em alguns casos, alteraram substancialmente o projeto original do

Orgamento Participativo. Porém, pode-se afirmar que a experiéncia se consolidou e trouxe grandes



avancos, especialmente os relacionados a valorizagdo das instancias regionais de planejamento; a
consolidacdo de assembléias abertas a participacdo do cidaddo; a tentativa de uma distribuicéo
equitativa dos recursos publicos em regides mais carentes e, de certa forma, & maior transparéncia na
elaboracéo do orcamento estadual.

A experiéncia de implantacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento no estado do Rio
Grande do Sul, a partir da regulamentagéo da Constituicdo Estadual de 1989, que previa mecanismos
de participacao popular na definicdo e na gestdo das politicas publicas, pode ser tomada como outro
exemplo expressivo da descentralizacéo e de participacio da sociedade na gestdo do Estado. E de
destacar que a reflexdo sobre o desenvolvimento regional ja era expressiva, tanto no Rio Grande do
Sul quanto no Brasil, a partir do processo da redemocratizagdo. Esta reflexdo se fazia com forte
envolvimento de alguns atores sociais regionais. No caso do RS, no processo de campanha eleitoral
para o governo do Estado, em 1990, a questdo da regionalizacdo estava presente em praticamente
todas as plataformas de governo, inspiradas nos ditames da Constitui¢cdo Estadual de 1989. Alceu
Collares, governador eleito em 1990 pelo PDT, previa no seu Plano de Governo a proposta de
implantacdo de Conselhos Regionais de Desenvolvimento, como 6rgdos auxiliares de a¢éo
governamental.

A perspectiva era de que, com a implementacdo dos Conselhos Regionais, poderia surgir um
espaco descentralizado de decisdo, aberto a participacdo, com suporte técnico para decidir e restringir,
com decisBes baseadas nas politicas publicas presentes no Governo e assumindo também as
responsabilidades destas (FERNANDES, 1991).

Desta forma, ja logo apds a posse, iniciou-se 0 processo de discussdo sobre a formulacdo dos
COREDES, cuja instituicdo ocorreu somente em 1994, pela Lei 10.283 de 17 de outubro e
regulamentada pelo Decreto 35.764 de 29 de dezembro do mesmo ano, no final do Governo Collares.

A institucionalizacdo dos COREDES teve por objetivo promover o desen-
volvimento regional, harménico e sustentavel, através da integracdo dos re-
cursos e das agdes de governo nas regides, visando & melhoria da qualidade
de vida da populacéo, a distribuigdo equitativa da riqueza produzida, o esti-
mulo a permanéncia do homem em sua regido e a preservagado e recuperacdo
do meio ambiente (BANDEIRA, 1999, p.43).

Entre as atribui¢fes dos COREDES estavam a promogdo e a participacdo de todos 0s
segmentos da sociedade regional no diagnostico de suas necessidades e potencialidades, para a
formulacéo e a implementacéo das politicas de desenvolvimento integrado da regido; elaborar planos
estratégicos de desenvolvimento regional; manter espaco permanente de participacdo democratica,
resgatando a cidadania, através da valorizagdo da acao politica; constituir-se em instancia de
regionalizacdo do orcamento do Estado, conforme estabelecido no art. 149, pardgrafo 8°, da
Constituicdo do Estado; orientar e acompanhar, de forma sistematica, o desempenho das a¢Ges dos
Governos Estadual e Federal na regio; e respaldar as a¢fes do Governo do Estado na busca de maior

participacdo nas decisfes nacionais (FEE, 2011).



Ao analisar a trajetdria historica da experiéncia dos COREDES, nas diferentes gestdes do
Estado que se sucederam até o momento, percebe-se que eles consolidaram-se como instancias
regionais de articulacdo da sociedade civil organizada; como espacos privilegiados de participagéo da
sociedade na discussdo das politicas de desenvolvimento das regiGes; como espacos importantes na
elaboracdo de planos estratégicos para o desenvolvimento das regides; como instancias essenciais na
promogdo dos interesses das regides junto as instancias do governo estadual e federal. A implantacéo
dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento (COMUDES) em quase todos 0s municipios gatchos
significou a consolidacao dessa idéia e a efetivacdo da mesma nas esferas mocrorregionais de poder e
gestdo do Estado.

A efetivagdo de propostas de descentralizagdo e participacdo da sociedade civil na gestdo do
Estado vem se consolidando também em nivel de governo federal. O governo federal vem
direcionando, cada vez mais, sua politica de desenvolvimento regional para a¢6es que envolvem
principalmente mesorregides?. Nesse contexto, as politicas estratégicas estaduais assumem cada vez
maior importancia no cenério microrregional, ou seja, 0 espaco territorial intermediario entre os
municipios e o estado.

Entendido desta forma, o planejamento do desenvolvimento microrregional precisa assumir
uma Vvisdo estratégica, que ndo se deixa dominar pelas emergéncias e urgéncias de curto prazo,
estruturando prioridades numa perspectiva de construcdo de um modelo de desenvolvimento
sustentavel de médio e longo prazo. Esta nova concepcao estratégica de planejamento para o
desenvolvimento regional requer a estruturacdo de todo um processo que requer a mobilizagéo, o
envolvimento e a interacdo permanente entre as organizacdes da sociedade civil e do Estado. Também
requer que se criem mecanismos eficientes para a realizacdo de diagnosticos a respeito das condi¢des
de desenvolvimento das regides capazes de subsidiar a elaboracao de politicas publicas capazes de

superar as desigualdades e integrar as diferentes regides no processo nacional de desenvolvimento.

3. O Indice de Desenvolvimento Socioeconémico (IDESE) como um possivel
parametro para 0 processo

Segundo Siedenberg (2003), quando em meados da década de 1950 o desenvolvimento de
paises e regides passou a ser enfocado e entendido de diferentes maneiras, distanciando-se cada vez
mais do conceito de crescimento - um termo mais restrito a aspectos econdmicos quantitativos - surgiu

um problema: como medir o desenvolvimento?

2 As mesoregifes foram criadas pelo Ministério da Integracdo Regional, com base em 13 Programas
de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de Mesorregifes Diferenciadas — PROMESO. Estao
distribuidas por todo o pais, como espacos subregionais de confluéncia entre dois ou mais estados
ou de fronteira com paises vizinhos, objetivando o desenvolvimento regional com equidade e susten-
tabilidade.



A mensuracdo do desenvolvimento através do PIB — Produto Interno Bruto ndo sanava mais as
exigéncias postas, devido ao fato de o desenvolvimento ser concebido como um conceito mais amplo.
Por isso, naquele periodo, pesquisadores vinculados & ONU sugeriram a necessidade da agregacao de
indicadores da area da saude, educagdo, ocupacéo e habitacdo para melhor definir a amplitude do
termo desenvolvimento (SIEDENBERG, 2003).

Mas foi somente na década de 1970 que os estudos sobre indicadores de desenvolvimento
socioecondmicos obtiveram maior repercussdo no meio cientifico, quando pesquisadores e instituicGes
(como o Banco Mundial e o FMI, por exemplo) se viram desafiados a agregar indicadores de cunho
social para medir e validar o desenvolvimento de regifes ou paises. Assim, indicadores
socioecondmicos passaram a ser cada vez mais utilizados como instrumentos para explicitar as
disparidades socioecondmicas de uma regido ou pais, diversificando e complexificando as discussdes
e as abordagens sobre o desenvolvimento.

Conforme Siedenberg (2006, p. 102), um “indicador ¢ apenas uma unidade de medida parcial,
substitutiva”. O mesmo autor segue afirmando que “indicadores sdo medidas estatisticas que
representam recortes da realidade que somente tém sentido quando se inserem num contexto tedrico-
metodoldgico que lhe empresta o respectivo significado”.

Para Jannuzzi (2003), a confiabilidade de um indicador é uma propriedade relacionada a
qualidade do levantamento dos dados usados no seu computo. Além da relevancia social, validade e
confiabilidade, um indicador social deve ter um grau de cobertura adequado aos prop0sitos a que se
presta, deve ser sensivel, especifico, reprodutivel, comunicavel, atualizivel periodicamente, a custos
factiveis, ser amplamente desagregavel em termos geograficos, socio-demograficos e
socioecondmicos e gozar de certa historicidade.

Analisando este tema (indicadores) de maneira genérica, Siedenberg (2003) afirma que eles
expressam, na melhor das hipdteses, uma realidade socioecondmica de forma apenas parcial, pois sdo
somente uma espécie de representantes de um determinado aspecto de uma realidade complexa.
Segundo 0 mesmo autor, as caracteristicas elementares de um bom indicador de desenvolvimento
socioecondmico sdo: ser simples, dindmico, sensivel, holistico, confidvel, participativo e capaz de
combinar aspectos gerais com especificos, configurando um arranjo complexo e dificil de ser
encontrado ou construido. Com maior énfase dada aos aspectos sociais, 0 desenvolvimento
socioecondmico de paises, regifes e sociedades passou a ser objeto de analise e critica por parte de
pesquisadores e analistas, desencadeando uma enxurrada de novas pesquisas e abordagens, muitas das
quais interdisciplinares.

Conforme Jannuzzi (2003, p. 15), indicador social é:

[...] uma medida em geral quantitativa dotado de significado social substan-
tivo, usado para substituir, quantificar e operacionalizar um conceito social
abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa académica) ou programatico (pa-
ra formulago de politicas). E um recurso metodol6gico empiricamente refe-



rido, que informa algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre mudan-
cas que estdo se processando na mesma.

Porém, essa proliferacdo de abordagens também acarretou alguns problemas: uma vez que 0s
mais diversos indicadores podem dar embasamento a um trabalho cientifico, é necessario considerar
que, com 0 seu uso e, também, com 0 ‘mau uso e abuso’ de indicadores, como refere Jannuzzi (2002),
é fornecida apenas uma pequena nogédo da realidade estudada de um contexto/realidade bem mais
amplo(a). Assim, surgiram intmeras criticas vinculadas ao seu uso e colocando sob suspeita 0s
métodos de obtencdo, a ponderacdo de fatores, a fidelidade dos dados e as préprias analises
(SIEDENBERG, 2003).

Assim, em 1990, o PNUD - Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento, apresentou
0 IDH - indice de Desenvolvimento Humano em seu relatério anual, e consolidou-se uma concepgao
complexa de desenvolvimento, agregando as questdes econdmicas também aspectos sociais num Gnico
indice. A partir do IDH a mensuragdo do desenvolvimento passou a levar em conta outros fatores
essenciais a vida, como a esperanca de vida ao nascer, a alfabetizagdo e a escolaridade e o poder de
compra per capita (UNDP, 1990).

Conforme o PNUD Brasil (2008, p. 1) o objetivo da elaboragdo do indice de Desenvolvimento

Humano é

[...] oferecer um contraponto a outro indicador muito utilizado, o Produto In-
terno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a dimensdo econdmica do
desenvolvimento. Criado por Mahbub ul Hag com a colaboragdo do econo-
mista indiano Amartya Sen, ganhador do Prémio Nobel de Economia de
1998, o IDH pretende ser uma medida geral, sintética, do desenvolvimento
humano. Nao abrange todos os aspectos de desenvolvimento e ndo é uma re-
presentacdo da "felicidade™ das pessoas, nem indica "o melhor lugar no
mundo para se viver".

No Brasil o IDH tem sido utilizado por diversos 6rgaos para inferir o grau de desenvolvimento
do pais, de Estados e Municipios, inspirando diversas instituicdes e pesquisas a elaborar indicadores
préprios, especificos, mais abrangentes.

No Rio Grande do Sul um bom exemplo de indicador socioeconémico que surgiu embasado
no modelo do IDH, ¢ o IDESE - indice de Desenvolvimento Socioecondmico, criado pela FEE -
Fundacdo de Economia e Estatistica. O IDESE abrange um conjunto amplo de indicadores sociais e
econdmicos classificados em quatro blocos tematicos: Educacdo; Renda; Saneamento e Domicilios; e
Saude.

Conforme Klering (2003, p. 1) o IDESE contém um conjunto de indicadores sociais e

econdmicos, com o objetivo de

[...] mensurar o grau de desenvolvimento dos municipios do Estado. De
acordo com a FEE, o novo indice criado pela instituicdo carrega um papel
importante, de subsidiar a definicdo e implementacéo de politicas publicas,


http://www.nd.edu/~kmukhopa/cal300/calcutta/amartya.htm

principalmente de &mbito municipal e estadual, visando melhorar os niveis
de vida da populacdo gaicha. Tem a pretensdo e o propdsito de constituir
uma alternativa de indice mais completo que outro semelhante, apresentado
anteriormente pelo Programa das Nagdes Unidas (PNUD), o IDH-M (indice
de Desenvolvimento Humano Municipal), focando todos os municipios do
Brasil. O estudo da FEE causou forte impacto na imprensa gatcha, em que
recebeu ampla cobertura dos meios de comunicagéo social, sendo motivo de
polémicas, perplexidades, contrariedades e de inquietacdes, principalmente
de governos municipais, cujos desempenhos passaram a ser vistos com divi-
das e reservas.

Trata-se de um indice de desenvolvimento socioecondmico desenvolvido por uma instituicdo

oficial do governo estadual e criado

[...] especificamente para medir o desenvolvimento nas regides e municipios
do Rio Grande do Sul, informando a sociedade e orientando 0s governos
(municipais e o estadual) nas suas politicas socioeconémicas para melhor es-
truturar os planejamentos estratégicos em prol do desenvolvimento local
(FEE, 2008).

Por sua vez, os quatro blocos constituintes do IDESE séo formados por um conjunto de 12

indicadores, 0s quais compdem a base para a formulagdo do indice de cada bloco. Os pesos atribuidos

a esses indices que abordam deficiéncias socioeconémicas de cada regido considerada, sdo de suma

importancia para avaliacdo do desenvolvimento de um municipio ou regi&o.

Porém, também sdo valores arbitrarios, pois, conforme é claramente explicitado no site da

FEE (2011)

[...] a utilizacdo de limites no calculo dos indices implica que um municipio,
Corede, ou mesmo o Estado, se possuir um indicador abaixo do limite infe-
rior estabelecido, terd um indice 0 (zero) para esse indicador, ou seja, sera
classificado quanto a esse indicador como tendo desenvolvimento nulo. Ana-
logamente, unidades geogréaficas que possuam um indicador maior que o li-
mite (superior) estabelecido possuirdo um indice 1 (um) para esse indicador
e serdo classificadas como totalmente desenvolvidas quanto a este.

Para estipular o valor relativo de cada indicador foi atribuido um peso especifico

predeterminado para cada item; Os limites desses indices e a fontes dos dados brutos que originam 0s

indicadores que sdo utilizados para medir o desenvolvimento socioeconémico das regides, no caso

deste estudo os COREDES, séo apresentados no Quadro 1.

Quadro 1 — Especificacbes do IDESE

Peso
Peso
. no Limite Limite Fonte dos
Blocos Indices no
IDES Inferior | Superior | Dados Brutos
Bloco
E
x Taxa de abandono no 0 0 Edudata do
Educagdo ensino fundamental 0,25 | 0,0625 100% 0% INEP — MEC




Taxa de reprovagéo

X Edudata do
- 0, 0,
no ensmot;‘lundamen 0,20 | 0,0500 100% 0% INEP — MEC
Censo Demo-
Taxa de qtendlmt_ento 0,20 | 0,0500 100% 0% grafico IBGE
no ensino medio Edudata do
INEP — MEC
Taxa de analfabetis- Cenrs;ﬁlgg?o—
mo de pessoas com 0,35 | 0,0875 100% 0% 9
15 anos ou mais PNAD do
IBGE
x 100 40.000
Geracdo do PIBpc 0,50 | 0,125 FEE
: P (Sppp) | (8 ppp)
Renda Apropriacéo de rerjda
—VABpc do comer- 11,22 4.486,64
. . 0,50 | 0,125 FEE
cio, alojamento e ($ ppp) ($ ppp)
alimentacdo
Percentual de domici- Censo Demo-
lios abastecidos com | 0,50 | 0,125 0% 100% e
, grafico IBGE
agua (rede geral)
Percentual de domici-
lios atendidos com 0 0 Censo Demo-
Saneamep_to rede geral de esgoto 0.40 | 0,100 0% 100% grafico IBGE
e domicilio .
ou pluvial
Censo Demo-
Média de moradores 6 morado- | 1 mora- grafico e
por domicilio 0.10 | 0,025 res dor PNAD do
IBGE; FEE
Percentual de crian- DATASUS —
¢as com baixo peso 0,33 | 0,0833 30% 4% MS
ao nascer
sagde | rexademortalidade | 05| () hgaa | 396 nor mil | 4 por mil | PATASUS -
de menores de 5 anos MS
Esperanca de vida ao 033 | 0,0833 25 aNnos 85 anos IDHM - PNUD
nascer e IPEA

Fonte: www.fee.tche.br/2011.

Com base nestes parametros, as unidades geogréficas consideradas (COREDES) podem ser

classificadas pelos indices em trés grupos: baixo desenvolvimento (indices até 0,499), médio

desenvolvimento (entre 0,500 e 0,799) e alto desenvolvimento (maiores ou iguais que 0,800). Uma vez

que se considera este indice como representativo do desenvolvimento socioecondémico, pois abrangem

12 diferentes aspectos da realidade regional, o IDESE sera utilizado como referencial na anlise

proposta nesta investigag&o.

Porém, é necessario ressaltar que, apesar do seu nobre objetivo, o IDESE ndo é um indicador

isento de falhas estruturais e contradi¢Ges internas e externas. Klering (2003) apresenta alguns desses

problemas, como, por exemplo, a escolha de determinados indices e a atribuicdo de determinados

pardmetros (ou pesos).




As discrepancias decorrentes das atribui¢des de valor em cada indice considerado no IDESE
sdo ressaltadas, sobretudo, quando municipios ou regides sdo comparados através de outros
indicadores, como, por exemplo, o IDH-M, que toma por base outras variaveis e parametros.

Segundo Klering (2003, p. 4),

O IDESE carrega maior numero de indicadores e variaveis, mas ndo ajudam
nas explicacdes, porque os acréscimos feitos de fato pioram os resultados.
Em estatistica recorre-se, frequentemente a uma interessante analogia guan-
do se vai compor indicadores de pesquisas; diz-se que é mais prudente usar-
se uma cesta de boas frutas (ou indicadores), do que uma cesta com quais-
quer frutas; e de que mais frutas (ou indicadores) devem ser acrescentadas a
uma boa cesta de frutas somente quando as novas melhorarem ou qualifica-
rem a selecdo; ou seja, uma cesta de frutas (ou de indicadores) vale pela sua
gualidade, e ndo pela sua mera quantidade.

Apesar disso tudo, a utilizacdo do IDESE como referéncia de analise merece atencéo
exatamente porque o préprio Governo do Estado o utiliza como referéncia na distribuicéo de recursos
da Consulta Popular, pois o indicador de desenvolvimento socioecondémico do Rio Grande do Sul é
um indice sintético e composto, que tem por objetivo medir o grau de desenvolvimento de municipios
e regides do Rio Grande do Sul, formado por quatro blocos de indicadores, subdivididos em 12
indices, conforme exposto anteriormente no Quadro 2. Para cada uma das variaveis ou indices
componentes dos blocos é atribuido um peso, bem como um limite inferior (ao qual é atribuido o valor
0,0 — baixo ou nenhum desenvolvimento) e um limite superior (ao qual é atribuido o valor 1,0 — alto
ou maximo desenvolvimento).

A posicdo relativa dos municipios ou regifes é dada pelo respectivo enquadramento nestes
indices e limites. Mecanismo similar a este também é utilizado pela ONU em seu indice de
Desenvolvimento Humano — IDH, permitindo, assim, que as unidades geogréaficas as quais os indices
se referem sejam classificadas quanto ao seu nivel de desenvolvimento em relagéo a qualquer outra
localidade ou regido. O IDESE permite, assim, que se classifique o Estado, 0os municipios ou os
COREDES em trés niveis de desenvolvimento: baixo desenvolvimento (indices até 0,499), médio

desenvolvimento (entre 0,500 e 0,799) e alto desenvolvimento (maiores ou iguais que 0,800).

4. Andlise dos Dados

Encontra-se explicitado no site da Fundagao de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel
Heuser (FEE, 2011) os resultados do IDESE dos municipios, dos COREDES, microrregides, das me-
sorregides e do Estado Gaucho referentes ao ano de 2007. Nesta mesma linha de raciocinio é explici-
tado pela FEE (2011) que o Estado, em 2007, alcangou um IDESE total de 0,770, apresentando 0,7%
de variacdo positiva em relagdo a 2006. Especificamente no bloco Renda, constituinte da formacéo do

indicador, obteve-se um crescimento de 2,8%, o qual elevou esse indice a 0,807.



Quadro 3 — Evolugéo do IDESE 2000/2007 (FEE, 2011)

Fundagao de
E E:?&?SIL‘&E http://www.fee.rs.gov.br

Evolucao do Idese — 2000-07

0,770

0,1%

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
FEE - Centro de Informacdes Estatisticas

Portanto, foi a primeira vez na histéria do IDESE que este quesito se enquadra como indice de
alto desenvolvimento (indice acima de 0,800), sendo que os dois indicadores (geracao de renda e
apropriacdo de renda) que compdem o bloco Renda, mostraram variacéo positiva em seus indices
(2,2% e 3,3% respectivamente).

A variacdo relativa de 2007 em relagdo a 2006 para todo o Rio Grande do Sul é explicitada pa-
ra cada bloco do IDESE no Quadro 4.

Quadro 4 — Variagdo relativa do IDESE 2007/2006 (FEE, 2011)



Fundacao de
s E:?J:?s?:; e http://www.fee.rs.gov.br

Blocos do Idese — 2006-07

0,854 0,855

Educacdo Educacio Renda Renda San. e San. e Saude Saude Idese Idese
2006 2007 2006 2007 Dom. Dom. 2006 2007 2006 2007
2006 2007

FEE - Centro de Informacdes Estatisticas

O indice do bloco Saude apresentou em 2007 uma queda de 0,2% em relagéo ao indice alcan-
cado em 2006, variando de 0,850 para 0,848, explicado pelo aumento no percentual de criangas com
baixo peso ao nascer. Os outros dois indicadores do bloco, taxa de mortalidade de menores de cinco
anos e expectativa de vida ao nascer, apresentaram crescimento e estabilidade respectivamente.

O indice do bloco Educagéo cresceu 0,1% em 2007, elevando-se de 0,854 para 0,855. Os bons
resultados dos indicadores concernentes ao ensino fundamental (taxa de abandono e taxa de reprova-
¢do) e da taxa de analfabetismo de maiores de 15 anos colaboraram para o crescimento do indice do
bloco, visto que a taxa de atendimento no ensino médio apresentou retrocesso em 2007, caindo de
54,8% em 2006 para 53,4% em 2007.

Evidencia-se o Gltimo e historicamente problematico bloco, Saneamento e Domicilios, o qual
revelou estabilidade de 2006 para 2007, com um aumento de 0,3%, o qual ndo teve grande influéncia
na variagdo apresentada pelo indicador, pois este pequeno aumento ndo foi embasado pela melhoria do
tratamento de saneamento basico e sim, devido a diminuicdo da média de moradores por domicilios

(FEE, 2011). Conforme explicitado no quadro a seguir.

Quadro 5 — Bloco de Saneamento e Domicilios do IDESE — 2007 (FEE, 2011).



Fundagao de
E E::::.—:::::e http://www.fee.rs.gov.br

Bloco de saneamento e domicilios do Idese, por municipios,
no Rio Grande do Sul — 2007

I 0,901 - 1,000

[70,801 - 0,900 N

70,701 - 0,800 s A

[ 0,501 - 0,700

B 0,251 - 0,500 0 100 20?(m
I 0,000 - 0,250 —

Sistema Geografico
Datum horizontal: SAD-69

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Idese: FEE/CIE.
Cartografia: IBGE.
NOTA: Elaborado pelo FEE-NDR em out./10.

Todavia vale lembrar que com o ingresso do bloco Renda no grupo dos blocos considerados

como de alto desenvolvimento, traz & tona o grande problema enfrentado pelo bloco Saneamento e
Domicilios, pois este foi 0 Unico, no ano de 2007, que ndo pdde receber esta classificacdo e continua
sendo considerado como uma grande problematica aos municipios e regides, uma espécie de entrave,
empecilho ao desenvolvimento e crescimento local e regional harménico e de qualidade.

O processo de Consulta Popular no Rio Grande do Sul é regulamentado pelo Decreto N°
45.593, de 10.04.08 (Governo do Estado do Rio Grande do Sul, 2008, p. 1), onde se explicita que a
“consulta direta a populacéo [...] visa definir os investimentos e servigos de interesse regional a serem
incluidos na proposta orgamentaria anual do Estado do Rio Grande do Sul.” Observa-se que 0
parametro para a ponderacdo dos servicos e investimentos disponiveis para cada regido é o IDESE,
obedecendo a um critério de ponderacdo de 25% de fatores de renda e 75% de fatores sociais. Assim
0s processos de desenvolvimento local e regional empreendidos no Estado do Rio Grande do Sul
abrangem as dimensdes sociais do conceito de desenvolvimento. Observa-se tanto na relevancia dos
fatores considerados pelo IDESE, quanto na ponderacdo que a legislagéo faz ao propor a divisdo dos
recursos (25% e 75%).

Todavia, considerando as reais dimensdes dos recursos publicos disponibilizados pelo
Governo do Estado que s&o vinculados anualmente a Consulta Popular (totalizando menos de 1% do



Orgamento Estadual), percebe-se que apenas um fragmento de suas a¢des pode ser considerado como
politica de desenvolvimento socioecondmico participativo sustentavel. Ja em relacdo aos demais
recursos do Orcamento Publico Estadual ndo séo possiveis de evidenciar que 0 mesmo seja executado
sob essa concepcao.

Ressalta-se ndo obstante outro aspecto inovador da politica de distribuicdo de recursos
disponiveis para investimentos e servicos de interesse regional: 80% dos mesmos seréo distribuidos
proporcionalmente a populacéo de cada regidao abrangida pelos COREDES e 0s outros 20% seréo
distribuidos equitativamente.

Porém, no primeiro e maior volume (80%) ainda hd uma diferenciacao de carater social
embutida, cuja finalidade é garantir a diminuicdo das disparidades: regides menos desenvolvidas (de
acordo com o IDESE) recebem proporcionalmente mais recursos. Explicitando: ha uma escala onde os
recursos disponibilizados as regides cujo IDESE seja igual ou superior a média do Estado sdo
ponderados pelo fator 1, ao passo que regides cujo IDESE seja pouco, muito ou extremamente inferior
a média do IDESE do Estado tem seus recursos ponderados pelo fator 1,3, 1,6 e 1,9 respectivamente.

Pretende-se com isso viabilizar uma distribuicdo mais eqitativa dos recursos publicos,
tomando como principio que regides mais desenvolvidas recebem proporcionalmente menos recursos.
Com isso as regifes que realmente necessitam de ajuda e assisténcia passem a receber uma quantia

maior de ajuda do Governo do Estado.

Considerac0es Finais

Percebe-se, assim, que 0s Processos de Participacdo Popular desenvolvidos no Estado do Rio
Grande do Sul encontram-se fundamentados sobre uma representatividade econémica praticamente
insignificante do ponto de vista orgamentério, mas importante do ponto de vista da construgdo da ci-
dadania.

Por outro lado, o processo vem se consolidando anualmente com a fixa¢do de parametros e
normas processuais repetidas. Porém, é necessario que a populacdo tome posse de seus direitos e se
conscientize de que sua participagdo no processo nao é apenas de carater consultivo, mas sim de efeti-
vo controle.

Ha& que se considerar ainda que o processo ndo e desencadeado de maneira absolutamente
uniforme em todos os 28 COREDES.

Existem diferentes niveis de estruturacao e articulacdo entre o Poder Publico, a sociedade, as
instituicGes de ensino que ddo suporte técnico as acdes, 0s COMUDES e o préprio cidaddo. Deve-se
considerar que durante décadas o cidaddo nao foi chamado a expressar sua opinido no que diz respeito
as politicas de desenvolvimento local e/ou regional, os mesmos configuram a necessidade de consoli-

dacdo do processo de conscientizagdo da cidadania.



Finalmente, cabe constatar que este processo de participagcdo popular desencadeado no Rio
Grande do Sul € fruto de uma caminhada e aprendizagem de parte a parte (Estado e Sociedade) que
tem aproximadamente 18 anos de experiéncias acumuladas, uma vez que se iniciou em meados dos
anos 90 e subsistiu a diversas gestdes politico-administrativas. Enfim, ndo se trata de um projeto poli-
tico-partidario, mas da institucionalizagdo social de um processo participativo de desenvolvimento
regional.

A discussdo sobre os diferentes processos de participacdo popular poderia ser ampliada, trazer
mais informacdes e centrar a analise e critica sobre isto, avaliar as diferentes experiéncias. A critica
estd no uso do IDESE como pardmetro para a distribuicdo dos recursos entre as regides pois ha limita-
cOes e até, um possivel manejo inadequado deste indicador para os propositos da consulta popular. O
mais incrivel, neste cenério, é que quando a populacao j& esté se inserindo no processo em curso sao

modificados propostas e paradigmas de participagdo e de espago geogréfico. O desafio esta posto.
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