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Resumo O artigo descreve a elaboracdo e resume os contetdos da série de estudos RS 2030 — Uma
Agenda de Desenvolvimento Territorial. Em trés volumes, os estudos apresentam anélises de situacao
do territério gaticho em 2014, descricdo de dinamicas territoriais recentes, tendéncias econdmicas
e demograficas e um cenario de futuro com tendéncias, incertezas e diretrizes para uma agenda de
desenvolvimento regional. O artigo aborda também algumas questdes e desafios para o aperfeicoa-
mento do planejamento publico nacional no Brasil, em especial para a dimensdo territorial e integra-
cao federativa.

Palavras-chave planejamento territorial, Rio Grande do Sul, estudo prospectivo, planejamento publi-
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Abstract The article describes the development and summarizes the content of the series of stud-
ies RS 2030 — A Territorial Development Agenda. In three volumes, the studies present situation
analysis of Rio Grande do Sul territory in 2014, recent territorial dynamics description, economic
and demographic trends and future scenarios with trends, uncertainties and guidelines for region-
al development agenda. The article also discusses some issues and challenges for the improve-
ment of national public planning in Brazil, particularly the territorial dimension and federative
integration.
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Introducao

E necessario registrar inicialmente uma relativa fragilidade institucional para a realizacéo do plane-
jamento publico no Brasil como elemento de contexto para a realizacdo do RS 2030 — Agenda de
Desenvolvimento Territorial. O artigo 174 da Constituicao Federal de 1988 dispbe que “como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.” Ja no artigo 21 esta disposto que compete a Unigo: “IX - elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e de desenvolvimento econémico e social”.
Porém, os instrumentos regulamentados até o presente — além de planos setoriais e alguns regionais
— sdo apenas de ordem orcamentdria (em especial o encadeamento PPA-LDO-PLOA), encontrados
no artigo 165, com destaque para o Plano Plurianual (PPA), que com vigéncia de quatro anos, tem
como funcéo estabelecer de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da
administracdo publica. Essa estrutura orcamentéria foi replicada na legislacao estadual e municipal.

Apesar desses dispositivos constitucionais, o Brasil rompeu nos anos 1990 com uma tradicao desen-
volvimentista expressa em planos de desenvolvimento de carater global, que buscavam transforma-
cOes estruturais, em especial no campo econdmico: inverte-se a supremacia do planejamento sobre
a gestdo (CARDOSO, 2015). O planejamento publico passa a ser formulado subordinado aos ciclos
de gestéo de politicas publicas, fragmentados nas diversas areas ou setores de atuacao e 6rgaos das
administracbes publicas dos trés niveis da federacdo, que sao expressas nas pecas orcamentarias
em metas relacionadas aos limites de financiamento existentes em cada momento, com horizonte
maximo de quatro anos. Nao ha uma vinculagao a um planejamento global de carater estratégico,
gue partisse de uma analise da situacao do pais no contexto mundial, nas diversas dimensdes reque-
ridas a elaboracao de diretrizes e objetivos nacionais e que pudesse ser referéncia aos planejamentos
setoriais, regionais e dos orcamentos federal, estaduais e municipais.

A dimensao territorial, foco do RS 2030, € uma dimensao necessaria para a percepcao de problemas
a serem abordados pelos planejamentos publicos, ja que trata das dindmicas relativas a evolucao
econdmica e social em diversas regides e escalas e as necessarias relacdes com o meio fisico e dire-
trizes ou condicionantes de sustentabilidade ambiental. Os PPAs e orcamentos anuais tém o mérito
de resumir a programacao dos governos e de seus 6rgdos, nas diversas areas de politicas publicas,
indicando a programacao de investimentos, com uma introducado de carater geral sobre as principais
estratégias da gestao que se inicia. Porém, os ciclos das politicas publicas, da formulacao a avalia-
cao, passando pelos arranjos institucionais (federativos, com a sociedade civil e a iniciativa privada)
sdo construidos a partir da Constituicdo Federal de maneira fragmentada e sem um planejamento
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nacional estratégico, que deveria ser construido a partir da visdo de multiplos atores sociais e que
servisse de referéncia e orientacédo para os entes federados.

Sem instrumentos de planejamento de longo prazo e de carater nacional, os espacos de participacdo
e integracao entre os atores, sejam estatais ou nao governamentais, sdo igualmente fragmentados
e por vezes quase inexistentes, como € o caso das grandes obras de infraestrutura. Essa lacuna é
elemento de tensdo nas relacdes federativas, pois ndo ha instrumentos capazes de integrar os plane-
jamentos federal, estadual e municipal, ficando os arranjos institucionais de cooperacédo ou coorde-
nacéo federativos por conta de cada area ou setor de politica publica, como por exemplo os Sistemas
Nacionais, como na area da Saude, Assisténcia Social, entre outros, que tém os orcamentos publicos
como fontes de financiamento, porém sem uma integracao das politicas e sem uma perspectiva ter-
ritorial de nosso futuro.

Cabe ressaltar os esforcos para conferir carater estratégico as pecas orcamentarias pelas areas de
planejamento federal, estadual e municipais, em especial aos PPAs, tanto no estabelecimento de
metodologias adequadas como no desenvolvimento de conteldos para a formulacdo de cenarios,
com apresentacdo de analises de situacdo e cendrios que ddo base a diretrizes estratégicas e aos
programas. Também deve-se destacar a existéncia de estudos prospectivos realizados por iniciativas
do executivo federal, tais como os projetos Brasil em Trés Tempos e o Brasil 2022, elaborados no
ambito da Presidéncia da Republica, ou o Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento, além
dos diversos planos setoriais elaborados recentemente. Porém, estes esforcos ndo suprem as lacu-
nas indicadas anteriormente.

A Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul, de 1989, seguiu a organizacao dos instrumentos or-
camentarios da Constituicdo Federal, e agregou um instrumento de ordem mais geral do que o PPA
estadual, disposto no § 2° do artigo 149: “o plano plurianual sera elaborado em consonancia com o
plano global de desenvolvimento econdmico e social do Estado, podendo ser revisto quando necessa-
rio.” Infelizmente, tal Plano n&o foi regulamentado e, em consequéncia, formulado, mas aponta uma
necessidade ainda atual. Cabe destacar que a inovacao realizada pela Constituicdo do Estado do Rio
Grande do Sul em relacdo a Federal ndo é tnica, como demonstra o caso do Estado de Minas Gerais,
qgue implantou o encadeamento entre o denominado Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado —
PMDI com as pecgas orcamentarias.

Estudos prospectivos realizados desde 1998 por iniciativa da Secretaria de Planejamento do RS (que
ao longo do tempo apresentou varias denominacdes) objetivaram superar essa lacuna e oferecer
referéncias para a elaboracao dos PPAs estaduais. Este foi 0 objetivo principal do RS 2030, realiza-
do pela Secretaria de Planejamento, Gestéo e Participacdo Cidada (Seplag/RS) e pela Fundacéo de
Economia e Estatistica (FEE): seguir uma sequéncia de estudos prospectivos para servir de base ao
planejamento publico no RS e para integracéo federativa e regional. Entre os estudos prospectivos
sobre 0o RS, destacam-se o RS 2010 (de 1998) e o Rumos 2015 (de 2006). Este Ultimo contém um
detalhado diagnostico regional com énfase em questdes e propostas na area de logistica. A pagina
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na internet da atual Seplan/RS, contém a memdria digitalizada do planejamento publico estadual,
contendo rico material para pesquisa e ensino. Uma escolha metodoldgica para o RS 2030 foi a de
nao contar com a orientagdo de consultoria especializada, no sentido de investir na capacidade de
trabalho dos técnicos da FEE e do Deplan/Seplag, além de processos de construcao coletiva, tanto
na elaboracédo de anadlises quanto na incipiente préatica dos estudos prospectivos.

Houve também, duas iniciativas federais, no periodo 2011-14, que serviram de estimulo para elabo-
racdo do RS 2030. Em primeiro lugar a realizagéo da 12 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional, cujas etapas estadual e da Regido Sul foram coordenadas pelo Deplan/Seplag e propicia-
ram um ambiente raro de debates sobre diretrizes regionais do sul do pais. A segunda foi a inciativa
da SPI/MPOG de estabelecer trabalhos no sentido de integracdo entre os PPAs dos trés niveis fede-
rados e langando a ideia da construcao de Agendas de Desenvolvimento Territorial, com a intencao
de indicar caminhos para a construcdo de um Sistema Nacional de Planejamento.

A série RS 2030 é uma resposta ao desafio lancado pelo MPOG, pois procura descrever a situacao
do territério do RS e identificar tendéncias, incertezas e desafios relevantes para a constituicdo de
uma agenda de desenvolvimento regional que possa servir de referéncia aos planejamentos dos
orgaos federados e também ao planejamento regional desenvolvido em parceria com o0s Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDES). As duas iniciativas proporcionaram a oportunidade de
momentos de trabalho técnico em conjunto e momentos com participacao mais ampliada, nos quais
as hipoteses formuladas eram testadas em conjunto com interessados de diversos 6rgaos estatais
e da sociedade civil, com apoio destacado também de varias Universidades do RS, em especial do
Centro de Estudos Internacionais sobre Governo - CEGOV/UFRGS.

Caracterizacao das Principais Dinamicas Territoriais Recentes no RS

Os trés volumes publicados em 2014 pela Fundacéo de Economia Estatistica (FEE/SEPLAG, 2014)
registram trabalhos realizados de maneira independente do ponto de vista da responsabilidade téc-
nica das equipes da FEE e do Deplan/Seplag, sendo o terceiro um esforco de trabalho em conjunto.
O primeiro volume sintetiza as dindmicas territoriais recentes do Estado, trabalho elaborado no pro-
cesso da 12 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional, o segundo apresenta tendéncias
regionais sobre crescimento econdmico e demografia, sendo o terceiro um trabalho que aproveita os
dois primeiros e apresenta um cenario prospectivo.

A questao das desigualdades regionais no territério galcho foi tratada em diversos trabalhos sobre a
formacdo econémica do estado. Chega-se aos anos 1990 com a percepcdo de que ha pelo menos
trés regides distintas, como descrito no trabalho de Alonzo, Bandeira e Benetti (1994). Porém, a
caracterizacdao de uma regido mais pobre e ao menos pouco dindmica, a denominada Metade Sul,
foi marcada a partir de pronunciamentos do entao Presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso, estudioso da formacao histérica dessa regido marcada pela escravidéo e pela grande pro-
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priedade. Em oposicdo, o “Norte” apresentaria dinamicidade derivada de fatores como a estrutura
agraria de pequenas propriedades e outras contribuicdes dos processos de colonizacdo e posterior
urbanizacgao e industrializacao, sem a marca histérica das relacoes escravistas.

A mobilizagcao para a caracterizacao da necessidade de tratamento prioritario para a regido Sul do
Estado se intensificou, em especial por estudo de um Plano para Reconversédo Produtiva da regido. A
esta caracterizacao correspondeu a implementacao de politicas e programas de desenvolvimento da
regiao, com objetivos de estimular uma maior diversidade de atividades econdmicas, com destaque
para o Programa de Fomento a Reconversédo Produtiva da Metade Sul do Estado do Rio Grande do
Sul (RECONVERSUL), linha de financiamento disponibilizada entre os anos de 1996 e 2005.

Segundo este primeiro volume do RS 2030, a percepcao da dinamica territorial baseada unicamente
nos movimentos macrorregionais, especialmente em funcdo da chamada Metade Sul do Rio Gran-
de do Sul, perdurou até o inicio da década de 90, quando a questao regional passou a ser tratada
considerando-se um numero maior de variaveis, tendo em vista uma maior eficiéncia da atuacdo do
Estado para o enfrentamento de problemas relacionados com a dinamica territorial. Nesse sentido,
uma das primeiras iniciativas institucionais no sentido de construir uma estratégia de acdo para o
desenvolvimento regional foi a criacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES). A
estruturacao dos Coredes teve origem, a partir de 1991, na aproximacao entre Governo e instituicbes
regionais, em especial as universidades, tendo sido reconhecidos legalmente, através de decreto
estadual, em 1994. (FEE/SEPLAG, 2014, vol 1)

A regionalizacdo proposta para organizacao dos Coredes foi e € utilizada por instrumentos de partici-
pacao popular na programacao orcamentaria como a Consulta Popular e o Orcamento Participativo
(no Governo Olivio Dutra, entre 1999 e 2002), que expressam a diretriz de equidade regional na
elaboracdo dos programas estaduais, objetivo presente nas diferentes gestdes estaduais. A partir
de proposta do estudo Rumos 2015, foram criadas as Regides Funcionais de Planejamento, nove
regibes que agrupam as chamadas “regides dos Coredes” e que servem de referéncia para regiona-
lizacdo do debate e do estabelecimento de diretrizes e metas regionalizadas dos PPAs. Essa regio-
nalizacao consolidou-se como territérios de identidade, em especial para a relagdo de prefeituras,
associacdes municipais, universidades e outras entidades da sociedade civil com o governo estadual
e suas diversas representacoes regionais. Mesmo que haja multiplas regionalizacdes administrativas
e de referéncia estatistica e programacao federal (como as regionalizacdes do IBGE), os diversos
agentes sabem traduzir suas demandas e acOes através da regionalizacao “dos Coredes”. Essa regio-
nalizacao esta expressa na Figura 1.
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Figura 1 - Regionalizacao das Regides Funcionais de Planejamento e dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (Coredes) no Rio Grande do Sul — 2010
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A propria regionalizacdo que € utilizada para fins do estabelecimento de programas de reducéo das
desigualdades regionais propiciou melhores condicdes para compreender as dinamicas territoriais
recentes no territorio, mais complexa e detalhada do que a tradicional oposicdo entre Metade Norte
dindmica e Metade Sul estagnada. Uma contribuicdo importante para esta melhor compreenséao foi
a analise a partir de um indicador socioecondmico sintese elaborado pela FEE com base no IDH, o
IDESE, que indicou regides menos desenvolvidas também na Metade Norte, até entdo considerada
homogeneamente dinamica, conforme a Figura 2.

Figura 2 - indice de Desenvolvimento Socioecondmico (Idese), por Conselho
Regional de Desenvolvimento (Corede), no Rio Grande do Sul — 2010

IDESE Total,
por COREDE - 2010 -

Fonte: FEE - Nicleo de Indicadores Sociats ¢ Ambientats. —
Elaboracho: SEPLAGDEPLAN - 042014
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Com a andlise dos dados censitarios de 2010, destacou-se a oposicao entre regides que perderam
populacdo no periodo recente (em vermelho) e aquelas que atraem essa populagao (em azul), con-
forme Figura 3. Esse movimento migratério sugere que uma dinamica territorial relevante € a do
esvaziamento das regides proximas as fronteiras com Uruguai, Argentina e regides mais ao norte do
Estado.

Figura 3 - Taxa Geométrica de Crescimento da Populacao, por Conselho
Regional de Desenvolvimento (Corede), no Rio Grande do Sul — 2010
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As concentraces indicadas ja sugerem um deslocamento populacional em direcdo a municipios da
Regido Metropolitana de Porto Alegre (destague-se que a populacao da capital se encontra pratica-
mente sem crescimento), mas em especial em direcao a municipios da Serra e do Norte do RS (tais
como Passo Fundo e também Erechim, Santa Rosa ou Frederico Westphalen). Quando percebida a
dinadmica populacional por municipio (apresentada no “cenario”), fica claro que o tradicional eixo de
concentracdo econémica e populacional Porto Alegre-Caxias do Sul apresenta expansoes, tanto ao
norte como a noroeste, em direcdo a municipios especialistas na producédo metallrgica de maquinas
e implementos agricolas.

Trabalho elaborado neste periodo sobre concentracdo de empregos de média e alta tecnologia mostra
estas expansdes e sugere uma hipotese explicativa: a ocorréncia de empregos mais atraentes nos
municipios que ganharam populacao. E a concentracdo de empregos na industria de transformacao
na Figura 4 ainda mostra os eixos de expansdo da concentracdo econémica e populacional no ter-
ritério gaucho, situados a oeste e sul da capital. A revitalizacao dos municipios de Rio Grande e da
Aglomeracéo Urbana do Sul, em especial pela dinamizacao trazida pelo Polo Naval, colocou definiti-
vamente em cheque a percepgao Norte (dinamico) x Sul (estagnado), ou melhor, deixam mais preci-
sas as regides menos desenvolvidas e menos dindmicas, em especial ao longo da Faixa de Fronteira
(150 km das fronteiras internacionais).
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Figura 4 - Namero de empregados na indistria de transformacao,
por municipio, no Rio Grande do Sul — 2012
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O primeiro volume traz ainda uma analise sobre a dindmica demografica no territorio, em que sdo
descritos aspectos centrais para a caracterizacao da principal tendéncia do cenario apresentado no
terceiro volume: a hipotese da “estabilizacdo das dinamicas territoriais” ou do “tamanho maximo da
ocupacao do territério”. O primeiro aspecto destacado é a queda das taxas de crescimento popula-
cional, com queda da participagéo da populacdo do RS no conjunto do pais, que em 2010 represen-
tava cerca de 5,6%. Enquanto a taxa de crescimento populacional do Brasil foi de 1,17% entre os
anos 2000 e 2010, a do RS foi de 0,49%, a menor entre os estados federados.

O fator preponderante deste baixo crescimento esta na taxa de fecundidade. Este fato é relevan-
te, pois se o fator preponderante fosse o saldo migratério negativo (analisado a seguir) indicaria a
possibilidade de uma estagnacdo ou decadéncia regional, o que ndo € o caso, sustentamos com o
trabalho. Assim como cai a fecundidade, a taxa de mortalidade também caiu acompanhada de um
aumento da expectativa de vida, afetando diretamente a estrutura etaria da populacéo. Sao fenéme-
nos que acontecem em todo territério nacional, mas com maior dramaticidade na Regiao Sul do pais,
onde se encontram 0s mais elevados indices de longevidade e 0s menores de fecundidade.

Destaca-se que o processo de urbanizacao da populacdo prossegue neste século XXI, chegando
em 2010 a 85,1% da populacao em éareas urbanas. Na estrutura por género, além de diminuir a
presenca masculina em relagéo as mulheres (94,8 homens para cada 100 mulheres em 2010) é
importante destacar que nas faixas etarias correspondentes a infancia e juventude a presenca mas-
culina é maior, diminuindo e invertendo-se quanto maior for a faixa etaria, ja que a longevidade entre
as mulheres € maior.

A questao do saldo migratorio é decisiva na analise da situacao do territério gaticho e no debate sobre
a existéncia de uma crise regional especifica do Estado. Este saldo é historicamente negativo e vinha
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decaindo. Nos anos 1970 o Estado perdia 20.000 pessoas por ano, caindo para cerca de 10.000
pessoas por ano nos anos de 1980 e para 3.000 pessoas por ano nos anos 1990. Estes nimeros
relacionam-se com a expanséao da fronteira agricola nacional a partir dos anos 1960, em que contin-
gentes populacionais da Regido Sul foram deslocados em direcéo as regites Centro-Oeste e Norte do
pais. Registre-se que entre 2005 e 2010 o saldo migratério negativo aumentou em relacao ao periodo
entre 1995 e 2000, mas longe da dramaticidade dos anos 1970 e 80.

Essa série de fatores foram condensados em projecdes realizadas pelos técnicos da FEE e aproveita-
das no decorrer do estudo. Estas projecoes, sintetizadas na Figura 5, indicam que o territério do RS
estd muito perto de inverter o processo de crescimento populacional, conjugado com a continuidade
do processo de envelhecimento dessa populacao.

Figura 5 - Populacao do Rio Grande do Sul, por grupo de idade 2015 a 2050 (em mil habitantes)
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Fonte: IBGE, FEE

No periodo até 2030, a tendéncia é que a populacao total comecara a decrescer — o ponto de inflexao
projetado € 0 ano de 2025 — e havera uma inversao na presenca da populacdo de até 14 anos com
as faixas etarias com mais de 65 anos. Essa inversdo é decisiva no futuro préximo da regido, tanto
nas implicacoes econbmicas quanto em relacdo aos desafios colocados as politicas publicas, como
as de saude ou previdéncia, entre tantas. A reversao desta tendéncia, por um novo e significativo
movimento migratorio capaz de reverter o saldo negativo, seria uma surpresa positiva.

A parte final do primeiro estudo registra os resultados dos trabalhos das etapas estadual e regional
da 12 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional, como também as diretrizes aprovadas na
etapa Nacional, em especial a necessidade de fortalecimento institucional para o desenvolvimento
regional, o reconhecimento das desigualdades regionais, a criacao de mecanismos de financiamento
do desenvolvimento da Regido Sul e a recriacdo de érgdo de planejamento (Sudesul). Infelizmente,
0s resultados da CNDR até hoje pouco surtiram efeito.
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Tendéncias Regionais: PIB, Demografia e PIB per capita

O segundo volume do RS 2030 foi realizado por uma equipe de técnicos da FEE, economistas e
estatisticos, e constitui-se em exercicio prospectivo de sistematizacao das principais tendéncias para
as dinamicas demografica e econdmica no territério gaticho. A FEE disponibiliza, através dos seus
estudos de demografia, projecoes populacionais para o Estado, por faixa etéria e sexo, para periodos
quinguenais entre 2015 e 2050. Os resultados indicam que a populacao total do Rio Grande do Sul
deve continuar crescendo por um periodo curto, com taxas cada vez menores. O apice ocorreria
em torno de 2025, quando o Estado atingiria uma populacdo de cerca de 11 milhdes de habitantes,
reduzindo-se, em 2050, para cerca de 10 milhdes de habitantes.

A partir dai a equipe desenvolveu um exercicio de pensar o futuro do Estado, investigando as princi-
pais tendéncias para as regides do RS.

De maneira complementar a abordagem empregada no primeiro volume, dentre as tendéncias ob-
servadas, “destacam-se a reducdo populacional nas regides de fronteira do Estado, o crescimento
populacional nas proximidades da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) e na regigo do Lito-
ral, a migracédo populacional no sentido oeste-leste e a desconcentracao, ainda incipiente, da renda
per capita para além do eixo entre a Capital e a Serra gaucha.”

Na primeira parte do estudo ha uma apresentacao sobre o desempenho setorial e dindmica regional
da economia galcha. Entre 2001 e 2010 a economia do RS cresceu a uma taxa média anual de
2,6%. A ocorréncia de estiagens afeta negativamente o desempenho do PIB estadual, em especial
a do setor agropecuario, mas com reflexos na industria de transformacéo. Exemplo deste fendmeno
ocorreu no ano de 2005 (queda e também em 2012, acrescento). Em 2009 houve queda do PIB
estadual como efeito da crise mundial.

O RS teve influéncia positiva do chamado boom das commodities do inicio do século XXI, inclusive
com aumento das quantidades produzidas pelas principais culturas, em especial pela soja. Houve
também, em geral, aumento da produtividade do setor agropecuario. A industria foi o setor de ativi-
dade econbmica que cresceu com menor taxa, com peso maior da indUstria de transformacao, que
apresentou taxa de crescimento de 1,1% a.a. entre 2001 e 2010, verificando-se comportamento
mais favoravel da construcao civil, em linha com a evolucao da industria nacional. Ressalte-se que
economia galicha apresenta um perfil diversificado e relativamente moderno, detalhado no estudo,
com desempenho positivo de seu PIB per capita, que cresceu em média 2,1% entre os anos de
2000 e 2010, com maior crescimento na segunda metade da década.

Em relacéo as dindmicas regionais da economia galcha, é apresentada uma anélise convergente
e complementar ao estudo do primeiro volume da série RS 2030. Mostram-se evidéncias de que a
distribuicdo espacial da riqueza sofreu uma desconcentracdo ao longo da primeira década do século
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e que a espacialidade da estrutura produtiva € marcada pela diferenciacdo da parte oeste em relacdo
ao leste do territorio, em especial junto as areas fronteiricas com Argentina e Uruguai.

Considerando aqui também a regionalizagéo proposta das Regites Funcionais de Planejamento
(RFPs), mostra-se que a distribuicao espacial da estrutura produtiva é concentrada na RFP 1 (na
qual se localiza a Regiao Metropolitana de Porto Alegre) e que esta concentragdo diminui durante
a primeira década do século XX| de 49,70% para 46,43% do PIB estadual. A segunda regido em
termos de concentracdo da producéo é a RFP 3 (da Serra galdcha na qual Caxias do Sul é destaque),
caracterizando o Eixo de concentracdo consagrado na literatura. O decréscimo relativo da RFP 1 é
contrabalancado com um aumento relativo em todas as outras regides. Ao invés da tradicional ideia
do senso comum da oposicdo entre Metade Sul e Norte, ja descrita, o estudo sugere a oposi¢édo
“Leste X Qeste”, ja que as RFPs de 1 a 5 que estédo a leste concentram mais de 80% da atividade
industrial, e mais de 70% dos servicos, contrastando com a concentragéo maior da agropecuéria na
“metade oeste”, correspondente as RFPs 6, 7, 8 e 9. E verificado também o reforco da concentracdo
espacial na “metade leste”, com quase 70% da populacéo no final da década.

A combinacao dos fatores econdbmicos e demograficos leva a uma evolucdo da distribuicao relativa
do PIB per capita entre as RFPs, de modo que ha uma convergéncia entre os pesos relativos da
producao, na qual as regides mais ricas (RFPs 1 e 3) perdem um pouco a participagao do PIB per
capita, em especial a RFP 1. O estudo apresenta uma medida da reducédo relativa nas disparida-
des regionais no RS, traduzidas sinteticamente pela trajetéria do coeficiente de Williamson, e que
demonstra a pequena desconcentracao espacial do PIB estadual, em que a producéao relativa das
regides a oeste cresce em funcdo da diminuicao do denominador (populagéo), ou seja, explicada
pela trajetéria demografica e pelas migractes. Na elaboracéo dos cenarios apresentados no terceiro
volume, este fato, depois desenvolvido como tendéncia, sera importante na proposicéo da hipotese
da “estabilizacao das tendéncias territoriais” ou “do tamanho méaximo do territério”, como tendéncia
de peso para o futuro do Estado.

O Rio Grande do Sul em 2020 e 2030 ¢ o titulo de uma secdo do estudo em que as tendéncias
projetadas sobre PIB, PIB per capita e demografia sao apresentadas. A proposicao basica é que as
caracteristicas de concentracao espacial da producéo e da populacao serdo preservadas nos 20 anos
seguintes ao da elaboracao do trabalho, com continuidade também das tendéncias de leve descon-
centracao do PIB per capita estadual e da migracao oeste-leste, em direcdo ao que denominamos no
primeiro trabalho de “eixo Porto Alegre-Caxias do Sul expandido”. Primeiramente, a Figura 6 mostra
as projecOes da concentracao do PIB:
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Figura 6

Participa¢do % do PIB das Regides Funcionais de Planejamento (RFPs) no
Produto Interno Bruto do Rio Grande do Sul — 2000-2030

REGIOES 2000 2010 2020 2030 A(sg:lgsw
M O] percentuais)
RFP1 ... 49,70 46,43 24,26 42,37 2,06
RFP2 ... 6.83 7.05 730 7.44 039
RFP3 ... 11,01 12,71 1313 13,60 089
RFP4 ... 148 1,63 2,01 237 075
RFP5 ........ 5,96 6,58 6,85 7,06 0,47
RFP6 ... 4,86 518 5,82 6,40 1,22
RFP7 ... 5,60 592 5,87 577 0,15
RFPS ........ 5,37 577 6,04 6,24 0,47
RFPY ... 8.20 873 8,72 8,74 0,02
FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE (Censos 2000 e 2010).
(1) Projecéo.

No que diz respeito a dinamica populacional, o estudo projeta a continuidade da tendéncia do au-
mento da participacéo do Leste (RFP 1 a 4), regides nas quais deve continuar a haver maior oferta de
emprego, renda e disponibilidade de servicos publicos e privados em areas mais populosas. Dispos-
tas na Figura 7, as Regides Funcionais de Planejamento sdo apresentadas pela variagdo em pontos
percentuais na populacéo total do Estado.

Figura 7

Varia¢&do, em pontos percentuais, da participacdo das Regiées Funcionais
de Planejamento na populagéo total do Rio Grande do Sul — 2010-2030
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E apresentada uma ressalva em relacdo a RFP 5, na qual a tendéncia apontada na primeira década
do século pode ser alterada em funcao do desenvolvimento do Polo Naval de Rio Grande, incerteza
tornada ainda mais relevante devido a evolucdo da cadeia de Petroleo e Gas no pais e a evolucdo da
exploracao do petréleo da camada do pré-sal.
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A projecao populacional por faixa etaria deixa ainda mais clara a importancia dessas tendéncias no
planejamento setorial de diversas politicas publicas, como por exemplo, questdes como disponibili-
dade de vagas nas escolas em regides em que ha reducado da populacao menor de idade ou disponi-
bilidade de leitos hospitalares e servicos médicos para regides com envelhecimento mais acelerado.
A reducdo de criancas e jovens sera geral, exceto na RFP 4, e a proporcao de velhos aumentara em
todas as regides, conforme a Figura 8:

Figura 8

Populacdo das Regides Funcionais de Planejamento (RFPs),
por faixa etaria, no Rio Grande do Sul — 2010-2030
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Destaques da analise das projecdes populacionais ainda sao que o aumento relativo da RFP 1 (que
concentra mais de 40% da populacao) deve-se ao aumento da proporcao dos maiores de 65 anos,
com reducao proporcional nas demais faixas etarias. As RFP 3 e 4 devem apresentar crescimento re-
lativo da populacao entre 15 e 64 anos, enquanto que entre as regides que diminuem a participagao
relativa em relacdo a populacédo total, as maiores perdas proporcionais da populacdo entre 15 e 64
anos ocorrem nas RFPs 6 e 8. As projecOes estdo mais completas, inclusive com anexo metodoldgico
no proprio trabalho.

No que diz respeito a distribuicdo do PIB per capita, projeta-se a continuidade da convergéncia entre
as regides para niveis mais proximos da média estadual. As RFP de 1 a 3 sao as que continuarao a
apresentar niveis acima da média estadual, mas com caracteristicas distintas: a RFP 1 deve ganhar
populacdo e apresentar um ritmo menor de crescimento produtivo relativo, ao contrario das RFP 2
e 3. Esta em especial deve continuar a apresentar uma renda per capita bastante superior a média
estadual em 2030 (cerca de 25%). As demais regides deverdo apresentar uma melhoria relativa na
renda per capita, mas resultante de uma combinacgéo de expansao da producao e produtividade com
reducdo populacional.
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Cenario RS 2030: Apontamentos para uma
Agenda de Desenvolvimento

O terceiro volume da série RS 2030 apresenta um trabalho de cenarizacao realizado por técnicos da
FEE e da Seplag/RS, e também uma descricdo de alguns desafios para uma agenda de desenvolvi-
mento que sao resumos de trabalhos técnicos de acompanhamento de politicas setoriais desenvol-
vidos pelo Deplan/Seplag. O exercicio de cenarizacéo aproveita-se dos elementos desenvolvidos nos
trabalhos apresentados nos volumes anteriores da série e busca identificar tendéncias e processos
que, nas varias escalas consideradas (mundial, nacional, estadual e intrarregional) influenciam a
economia e sociedade gaucha, com indicacdo de possiveis trajetérias e obstaculos ao processo de
desenvolvimento estadual, sem pretender esgotar o conjunto de temas relevantes.

O trabalho propde inicialmente uma aproximacgao das tendéncias e incertezas caracteristicas do
territério estadual a partir de caracterizacoes da situacao nas escalas mundial e brasileira colocadas
para o periodo de quinze anos, até 2030, caracterizadas em seus aspectos mais gerais, apontando
fatores com grande capacidade de influenciar o futuro proximo. A primeira tendéncia a ser destacada
€ que os efeitos econdmicos da crise financeira de 2007-08 sobre o desempenho econémico dos
paises e regides ainda deverdo se fazer sentir até 2030. As diferentes respostas e estratégias nacio-
nais em relacao a continuidade dessa crise moldam as possibilidades e riscos sobre as trajetérias
econbmica, tecnoldgica e geopolitica mundiais.

A crise financeira mundial de 2007-08 é evento Unico e incomparavel, com grande amplitude geo-
gréfica e velocidade de disseminagao, em uma etapa em que o capitalismo se encontra sob domi-
nancia financeira, com primazia de valorizacdo do capital a curto prazo, com busca incessante da
liquidez e aversao ao risco. A segunda caracteristica esta na resposta estatal a esta crise, em especial
pelos Banco Centrais, no socorro aos capitais ameacados, com expanséao significativa das dividas
publicas. A resiliéncia do poderio politico do capital financeiro na conducao das politicas econémicas
¢ outro fator relevante da crise, em que os proprios causadores da crise — protegidos em organizacoes
“grandes demais para quebrar” — nao sao responsabilizados sob o risco de crise sistémica.

A recuperacao da crise a partir de 2010 tem se caracterizado por ser lenta, instavel e gradual. Nos
paises desenvolvidos o desempenho nao retornou a um ritmo “normal” apds a crise, mas a uma
“nova normalidade”, ou como consideram diversos analistas a uma “grande estagnacéo”, com pro-
jecoes de pequenos crescimentos econdbmicos acompanhados do envelhecimento das populaces, o
gue reduz ainda mais as perspectivas para o crescimento econdmico mais vigoroso. A partir de 2010
houve um deslocamento de paises emergentes — em especial destaque os autodenominados BRICS
—em relacao aos paises desenvolvidos. A partir de 2011, com a crise da Zona do Euro, a recuperacéo
concentrou-se sobretudo na China e India. Os sinais detectados em 2014 j4 indicavam dificuldades
na continuidade do ritmo de crescimento destes paises. Enquanto Estados Unidos e Reino Unido
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déo sinais de renovacdo em seu dinamismo, a Zona do Euro apresenta uma certa estabilidade na
depressao.

Essa “danca das cadeiras” em téo curto periodo é sinal de que a economia mundial se encontra em
dificuldades para lidar com o quadro de superproducao, sobretudo de bens industrializados. Um
pals ou regido “ganhador” em determinado momento vé-se como receptor da producdo mundial so-
brante, contexto esse impeditivo de uma retomada sistematica do investimento global. Assim, nao se
assiste nem a uma recessao global, nem a uma retomada vigorosa de crescimento econémico. Um
dos fatores de incerteza reside na possiblidade da elevacao da taxa de juros nos Estados Unidos, pos-
sibilidade que ja tem afetado as taxas de cambio e o preco de ativos financeiros ao redor do mundo.

No que tange a América Latina a velocidade e intensidade desta “nova normalizacao” sera crucial no
periodo préximo, ja que o sentido dos fluxos de capitais e 0s precos das commodities sdo variaveis-
-chave na determinacéao do nivel de reservas da regiao. Outra fonte de incerteza diz respeito a dina-
mica futura da economia chinesa. A evolugdo da crise esta levando a necessidade de o pais voltar o
centro de seu dinamismo para o mercado interno e a expandir a producao no exterior. A tendéncia é
de que o nivel de crescimento anterior a 2007 nao mais se verifique, com influéncia sobre a demanda
de commodities e sobre as economias da América Latina e Africa. O estudo destaca a crescente im-
portancia da evolucdo das cadeias globais de valor, com a parcelizagao tecno-espacial da produgao
industrial, para as estratégias de desenvolvimento dos paises. A crescente importancia das decistes
das empresas que comandam essas cadeias, detentoras de tecnologia e mercados, leva a necessi-
dade de insercéo nessas cadeias como forma de ampliar a insercao externas dos paises e regioes.

Uma dimenséao fundamental para o futuro proximo do desenvolvimento na escala mundial € a da ino-
vacao e do desenvolvimento tecnoldgico. Somente a maturacdo da revolugdo tecnolégica em novas
etapas podera possibilitar a retomada do investimento com a lucratividade requerida na atual etapa
capitalista. As tecnologias da informacédo e de comunicacdo, dominantes da inovacao tecnolégica
desde meados de 1970, ainda terdo efeitos econdmicos e sociais no periodo até 2030. No futuro
proximo a difusdo de tecnologias ligadas a mesma base técnica do “digital” em formas variadas e da
internet em particular serdo ainda decisivas, com inovagdes tais como a internet mével, automacao
do trabalho intelectual, a “internet das coisas”, computacéo em nuvem, robotica avancada e veiculos
autbnomos ou semiautdbnomos, estdo entre as inovacdes mais influentes no periodo, em especial no
setor servicos e nos servigos industriais.

Para o periodo de até 15 anos, a difusdo de inovacdes que dependem de uma nova base energética
(superando a base em petréleo e gas) ainda ndo devem ser preponderantes. Nao se deve também
esperar uma mudanca drastica no papel de lideranca dos Estados Unidos da América nos processos
de inovacao e difusao tecnoldgica, em especial pela acdo estatal e de empresas lideres de cadeias
globais de valor. Deve-se destacar também o papel da China e suas empresas que vém promovendo
um processo de reduzir o retardo tecnoldgico a partir da imitacao das inovacbes norte-americanas
em especial nos setores de energia renovéavel e da eletrbnica.
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A geopolitica é outra dimensao relevante para a identificacdo de tendéncias e incertezas que afetam
0 conjunto dos paises e regides, em especial na nossa regiao. As relacbes sino-americanas sao im-
portantes na evolucdo dos futuros da governanca mundial. Os movimentos de internacionalizacéo
da moeda chinesa e da expansao de investimentos em direcéo a areas como em areas conflituosas
do Mar da China e iniciativas em relacdo aos paises emergentes do BRICS s&o elementos de tensdo
dessas relacoes. A evolucao das relacoes na Zona do Euro, em especial os desafios em relacao a
manutencao da unidade europeia sdo outros elementos de incerteza, agravados pela dependéncia
energética da Russia e a presenca ambigua do Reino Unido.

Outros elementos de incerteza ou tensao para a melhoria da qualidade da governanca internacional
dizem respeito a Russia e suas pretensdes de dominacgéo politica dos paises limitrofes e também a
desestabilizacao interna de paises como lraque e Siria e 0s movimentos revolucionarios insurgentes a
partir da “primavera arabe”, com apoio ocidental, com o interesse dos paises relevantes na cadeia do
petroleo e gas no nivel global. Concluindo a lista de riscos geopoliticos globais, € importante ressaltar
0s interesses em torno da busca de recursos naturais e matérias-primas, com destaque para a agua,
em que a Africa e a América Latina tornam-se regides-alvo.

A Transicao Brasileira para um novo modelo de Desenvolvimento

A compreensdo do ciclo de crescimento com inclusdo social no Brasil, entre 2004 e 2010, foi esco-
lhida como ponto de partida para a caracterizacdo da situacdo da economia nacional e a discussao
das perspectivas para o periodo 2015-20130. Como sera discutido adiante, esses condicionantes sdo
fundamentais para entender a situacao do Estado, em posicao relativamente favoravel ao conjunto
do pais e que responde favoravelmente aos estimulos e desafios colocados pelo processo de desen-
volvimento nacional.

A Figura 9 apresenta um grafico no qual € proposta uma periodizacdo na qual entre 1999 e 2003
0 crescimento médio foi de 1,9%, o segundo periodo entre 2004 e 2010 em que a taxa média de
crescimento foi de 4,4% - periodo caracterizado pelo rompimento com uma trajetéria de baixo cres-
cimento com avancgos importantes na distribuicdo de renda, na redugao da pobreza extrema e na
ampliacdo do acesso dos menos favorecidos aos mercados de crédito e consumo e a bens e servi-
COs, como casa propria ou ensino universitario. No periodo mais recente, verifica-se uma reducao
do ritmo de crescimento, 1,7%, acompanhado de uma reducdo na velocidade do progresso nas
condicoes sociais.
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Figura 9

Taxas de crescimento do PIB no Brasil - 1999-2014
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FONTE: Contas Nacionais Trimestrais (IBGE, 2014).
NOTA: Taxa projetada para 2014.

Essa desaceleracao indica um periodo de transicdo da economia brasileira, em especial pelo esgota-
mento dos impulsos externos e internos que permitiram o avanco do ciclo anterior. A partir de 2003,
apos um periodo de ajuste macroecondmico e de consolidacdo da estabilidade de precos, o Brasil foi
beneficiado pelo aceleramento do crescimento da economia mundial, pela averséo ao risco e aumen-
to da liquidez global e, principalmente, pela valorizacdo dos precos e ampliacdo da demanda chinesa
por commodities e a repercussao positiva nas exportacdes. No plano interno as politicas de transfe-
réncia de renda e de valorizagcao do salario minimo, somaram-se medidas de expansdo do crédito,
configurando um ciclo virtuoso de expansao da demanda, da renda e do emprego, com aumento da
formalizacdao no mercado de trabalho e ampliacdo do acesso ao sistema bancério.

Ponto fragil desse periodo (2003-2010) foi a reversdo de uma taxa de cambio depreciada no inicio
para uma tendéncia de apreciacdo nominal e real da moeda nacional e o impacto negativo para a
exportacdo industrial. Apesar disso, houve um significativo aumento das reservas cambiais. O pro-
cesso de apreciacdo cambial, possivel pelo cenario externo excepcional, foi central em um equilibrio
macroecondmico que conciliou crescimento da demanda acima da producéo e dos salarios acima
da produtividade, com controle da inflagéo.

O custo deste equilibrio foi a reducao da competitividade da industria e a aceleragéo do processo de
desindustrializacdo. O crescimento industrial no periodo valeu-se da expansao do mercado interno
e do bom momento econdémico da América Latina. Mesmo que a producao tenha crescido menos
qgue o consumo das familias, o estudo destaca o crescimento de 82% do investimento, significativo,
mesmo levando em conta o peso da construgdo civil neste resultado positivo. Com a perda de compe-
titividade da industria, o superavit inicial da balanga comercial transformou-se em déficit, refletindo
0 aumento das importacdes para o atendimento da demanda interna.
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A situacao de proximidade do pleno emprego, ao limitar a incorporacao de mao-de-obra ao processo
produtivo, contribuiu para o arrefecimento do crescimento, bem como o elevado comprometimento
da renda das familias com o servico da divida reduziu o potencial de expansédo do consumo. Além
disso, a sobrecarga das condicdes de infraestrutura e a continuidade da elevacao dos salarios adi-
cionaram pressoes de custos e dificuldades competitivas a indUstria. Nesse contexto, a adocdo de
incentivos crediticios e fiscais, a partir de meados de 2012, nao surtiu a resposta esperada em termos
de crescimento, agravando os déficits das contas externas e das contas publicas, enquanto a eleva-
cao dos salarios e dos custos, ja sem o contrapeso da apreciacao cambial e reforcado por sucessivos
choques nos precos dos alimentos.

Os possiveis vetores de um novo ciclo de desenvolvimento encontram-se em processo de maturacao.
Ainda que a expansdo do mercado interno tenha sido importante no ciclo 2004-10, a saida para a
retomada do crescimento e do desenvolvimento no Brasil deve englobar novas estratégias. O estudo
cita uma entrevista de Maria da Conceicao Tavares sobre este momento de transicdo em que na
visdo da economista haveria uma consolidacdo da democracia social brasileira, sem espaco para
compressao de salarios, maxidesvalorizagdes cambiais ou politicas protecionistas. “Da para manter o
alto consumo, mas nao como acelerador do crescimento. Como? Destravar o regime de concessoes,
deslanchar os investimentos do petréleo”. (Tavares, 2014)

No horizonte de 2030 héa vetores com potencial para impulsionar a retomada de um processo de
crescimento econdmico, tais como o dinamismo da agroindUstria e da industria extrativa, tendo em
vista a continuidade da demanda internacional por alimentos e commodities, a atividade extrativa do
pré-sal, oportunidades de desenvolvimento industrial, territorial e tecnoldgico que a sua exploragao
enseja e por investimentos publicos e privados em infraestrutura. Vislumbra-se a possibilidade de
um novo ciclo de expansao da producao e da renda, retomada da indUstria de transformacao e dos
investimentos privados, aumento de produtividade e, por fim, a retomada da conciliacdo do processo
de desenvolvimento e incluséo social com controle da inflagado.

A Situacao do Rio Grande do Sul e a Sindrome da Crise

As visdes de futuro formuladas e divulgadas recentemente do Rio Grande do Sul, tém oscilado em
torno de uma suposta crise regional, aceitando e reproduzindo uma no¢édo amplamente difundida de
gue o Estado estaria “ficando para tras” no contexto do desenvolvimento nacional. O entendimento
deste ponto é chave na visualizacao do futuro do territério nesse periodo proximo até 2030. Haveria
uma crise especifica pela qual o Rio Grande do Sul ndo acompanharia o processo de desenvolvimen-
to nacional, considerando especificidades regionais?

O exame da questao nesse estudo, objeto de debates durante todo o periodo 2011-14, é de que, a
despeito desse senso comum que denominamos de “sindrome da crise”, o Rio Grande do Sul tem
renovado suas fontes de dinamismo, adaptando-se em geral com éxito as dindmicas do desenvolvi-

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n°1,2016 ® pgs 64 - 93 e www.assecor.org.br/rbpo

81



82

Alvaro Pontes de Magalhaes Jr. ® RS 2030 - Uma Agenda de Desenvolvimento Territorial a procura de um Planejamento Nacional

mento nacional. O Estado permanece com um PIB per capita superior a média nacional em torno
dos 15%, com o quarto maior PIB entre os Estados e com a terceira maior industria de transforma-
cdo, por exemplo. Nos anos recentes, o crescimento médio do PIB estadual tem acompanhado o
desempenho brasileiro, enquanto a taxa de desemprego é a menor do pais, com rendimentos do
trabalho relativamente elevados e com parte significativa dos indicadores sociais com uma situacao
e evolucao relativamente favoraveis. Mesmo com as restricbes demogréficas ja referidas, ndo ha mo-
tivos para que essa situacao apresente uma modificacao significativa até 2030.

A percepcao da suposta crise regional é geralmente apresentada a partir da participacao relativa da
economia gaucha na economia nacional. Ocorre que a analise comparada de informacdes das con-
tas regionais em séries temporais longas esta sujeita a diferencas de mensuracdo. Recente revisao
metodoldgica retratou uma situacdo na qual a participagao da economia galicha na economia nacio-
nal revela-se menor do que a estimada anteriormente, por conta ha mudanca metodolégica, o que
leva a duas séries que ndo podem ser diretamente encadeadas, conforme Figura 10.

Figura 10

Participagao % do Produto Interno Bruto (PIB) do Rio
Grande do Sul no PIB do Brasil — 1985-2013
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Além da correta constatacdo da magnitude da queda da participacao relativa da economia gatcha
(de 7,07% em 1995 para 6,4% em 2013) importa a interpretacdo do ponto de vista das dindmicas
regionais, tendo em vista que o RS se soma a S&do Paulo e Rio de Janeiro entre os estados que mais
perderam participacao relativa. Uma explicacao para esta queda esta em que a variacao relativa do
preco das commodities na Ultima década induziu o aumento da participacéo das regides em que
a producdo desses produtos mais cresceu, 0 que nao significa perda de dinamismo da economia
do RS. Se excluidos os efeitos dos precos relativos, a participacdo da economia gatcha na nacional
encontra-se estavel em torno dos 6,4% desde 2006 até o final da série. O crescimento regional em
linha com o nacional nos Ultimos anos tem sido alcancado a partir de uma mudanca setorial que
permite a economia galicha alcancar ganhos de produtividade acima dos nacionais.
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A dindmica industrial reveste-se de grande importancia, pois o desempenho relativamente fraco ve-
rificado no desempenho da industria de transformacdo no pais como um todo entre 2003 e 2013 é
ainda mais modesto no Estado. O estudo apresenta uma analise setorial detalhada, concluindo que
0s segmentos que apresentaram melhor desempenho foram aqueles vinculados a producéo de bens
de capital. Os segmentos de bens de consumo ndo duraveis e intensivos em trabalho enfrentaram
dificuldades competitivas maiores.

A perda de participacao do Estado verificada ndo deve ser tomada, isoladamente, como evidéncia
de crise da economia gaulcha, ainda mais levando-se em conta o salutar aumento da participacdo
relativa das regides Norte e Nordeste do pais, que aumentaram a producao de bens intensivos em
trabalho e em conjunto com o Centro-Oeste expandiram a producdo de commodities. Quando perce-
bido o fendmeno pelo PIB per capita, em que 0s processos demograficos ja descritos ganham relevo,
verifica-se a manutencao em um nivel em torno dos 15% de superioridade do desempenho estadual
em relacdo a média nacional, conforme Figura 11.

Figura 11

Produto Interno Bruto (PIB) per capita
no Brasil e no RS — 2000-13
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A importancia desta conclusao esta em que as visdes de futuro que partem do falso problema da cri-
se regional trazem para si uma necessidade de reverterem um processo inexistente. Como veremos
adiante, a busca por aumentar a produtividade geral dos processos de trabalho € uma diretriz apon-
tada, mas correspondente mais as questdes demograficas identificadas e da questao da industria
brasileira e ndo como resposta a uma crise regional de perda de dinamismo da economia estadual,
gue ndo se verifica no passado recente e muito menos como tendéncia.

Convém ressaltar que ndo se quer esconder crises setoriais e regionais recentes como, por exemplo,
a causada pela transferéncia de unidades manufatureiras do setor calcadista localizados nos Vale
do Rio dos Sinos para regides mais competitivas para atividades intensivas em trabalho. O que se
defende aqui é que a economia como um todo tem se adaptado bem a situacdes adversas. No caso
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do setor coureiro-calcadista houve uma reconversao produtiva, com uma qualificacdo da cadeia
com producdo de calgados e outros produtos com maior valor agregado. A situacao recente do nivel
de emprego e formalizacdo do trabalho reforcam a ideia de que a proposicdo de uma crise regional
estrutural € uma percepcao errbnea.

Os fendbmenos demograficos séo fontes de importantes aspectos da situacdo e do futuro proximo
do territério do RS. Diferentemente do que ocorreu no conjunto do pais em que o crescimento foi
ancorado na incorporagao de novo pessoal a produgéo, no Rio Grande do Sul o mercado ja estava
pressionado no inicio do periodo de maior crescimento recente, com menor crescimento relativo da
Populacao em Idade Ativa (PIA) e da Populacdo Economicamente Ativa (PEA). Apesar desse menor
incremento relativo de trabalhadores, a expansao da produtividade no Estado foi superior a média
nacional.

Este fato esta relacionado com a mudanca setorial observada na economia gaucha, com a perda
de participacéo de atividades tradicionais, como alimentos, calcados, fumo, quimicos e mobiliario,
simultaneamente ao aumento de participacdo da lavoura mecanizada de grdos e da producao de
veiculos e bens de capital. Esse fato € um dos elementos que ddo base a uma estratégica de insercao
produtiva na economia nacional explorada como diretriz para uma agenda de desenvolvimento do
Estado.

A situacéo social do Rio Grande do Sul pode ser sintetizada pela evolucéo do [ndice de Desenvolvi-
mento Socioecondmico (Idese), elaborado pela FEE, indice sintético aos moldes do [ndice de Desen-
volvimento Humano (IDH). O célculo do Idese, tal como o IDH resulta da agregacao de trés blocos
de indicadores: renda, educacéo e saude e indica padroes médios altos no global (0,727 em 2010),
sendo alto no bloco salude e apresentando resultado mais modesto no bloco educacgéao. Para se ter
uma ideia de aspectos positivos da evolucao da situacao social no Estado, a Figura 12 apresenta a
evolucdo do IDHM do Estado desde que iniciou a ser medido, nos anos em que sao feitos os Censos
Demograficos pelo IBGE.

Figura 12 - Evolucao do IDHM do Rio Grande do Sul

1991 2000 2010

Total 0,642 0,664 0,746
Renda 0,667 0,720 0,769
Educacéo 0,328 0,505 0,642
Saude 0,729 0,804 0,840

Assim como as outras unidades da federacao, o Rio Grande do Sul chega na década de 1990 com
baixo acesso ao conhecimento, medido pela média de anos de educacao de adultos e a expectativa
de anos de escolaridade para criancas na idade de iniciar a vida escolar, 0 que contraria um outro
senso comum, o do que o Estado teria uma educacao de alto padrao, que teria perdido nas décadas
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recentes. Como no pais em geral, 0 bom padrdo educacional, em especial das redes publicas s6
permitia a maioria da populacdo aos primeiros anos da vida escolar, sendo que 0 acesso ao ensino
médio e, principalmente, a ensino superior era privilégio de uma minoria.

Assim, como acontece em todo o pais, o RS também tem ampliado a escolaridade da maioria da
populacdo, mesmo que em niveis ainda insuficientes para os requerimentos de uma nacdo desen-
volvida. No Estado, em 2012, 40,3% da populacdo possuia mais de nove anos, sendo que 14,8% da
populacdo possuia 12 anos ou mais. Ressalte-se que a rede estadual de ensino responde por cerca
de 25% dos estabelecimentos e cerca de 45% das matriculas, o que ocasiona uma pressao fiscal
sobre o tesouro estadual (lembrando que hd um grande numero de servidores inativos). (Sobre a
questédo fiscal do governo estadual, as Mensagens do Governador a Assembleia Legislativa contém
analises precisas.)

A identificacéo deste tipo de desafio, ou seja, gaps de padrao da qualidade de vida do conjunto da
populacao do territério € um exercicio de planejamento necessario para a indicacdo de uma agenda
de desenvolvimento territorial, tendo em vista que a universalizacao da cobertura de servicos publico
€ uma maneira eficaz de reduzir desigualdades sociais e regionais. A politica educacional, assim
como as demais politicas sociais, apresenta responsabilidades e desafios para os planejamento dos
entes federados, nos trés niveis, e o reconhecimento das situacdes problematicas em cada area,
em cada territério, aparece como caminho para a articulacdo dos planejamentos governamentais.
Superar os déficits na oferta de bens e servicos publicos ao longo do territdrio para empresas e para
a cidadania, enfrentando as conhecidas dificuldades de financiamento de servicos em areas menos
habitadas é caminho para agendas de desenvolvimento.

O estudo segue apresentando anélise de situacdo para algumas areas de politicas sociais (educa-
cao, saude, saneamento e habitacao) e também aborda desafios na area ambiental. Os resumos
publicados sado frutos dos trabalhos dos técnicos do Deplan/Seplag, realizado a partir de indicadores
publicados e do relacionamento com as diversas areas de governo, convivio proporcionado pelo mo-
nitoramento do PPA e da participagao em conselhos setoriais, seminarios técnicos, etc. Este esforco
esta longe de estar completo (ha areas importantes que nao tiveram a situacao apresentada, como
as areas de seguranca publica ou de mobilidade urbana, por exemplo). O exercicio publicado foi no
sentido de experimentar este caminho, ou seja, construir andlises de situacdo setorial no territério
gue possam servir de referéncia para futuros PPAs ou planos de desenvolvimento regional.

Na area da saude, destaca-se a descricdo da complexa situacao, influenciada por fatores demogra-
ficos, econdmicos e socioculturais. O Estado vem passando por um rapido processo de transicao,
caracterizado por uma reducao da mortalidade por doencas infecciosas e por um alto aumento na
expectativa de vida, juntamente com a emergéncia das doencas cronico-degenerativas e das causas
externas de mortalidade como violéncia, acidentes e suicidios.

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n°1,2016 ® pgs 64 - 93 e www.assecor.org.br/rbpo

85



86

Alvaro Pontes de Magalhaes Jr. ® RS 2030 - Uma Agenda de Desenvolvimento Territorial a procura de um Planejamento Nacional

Um processo virtuoso de desenvolvimento deve levar em conta a superacdo de problemas ambien-
tais. O estudo apresenta uma sintese da situacéo ambiental do Estado, destacando o descontrole no
uso de agrotoxicos, a destinacao inadequada dos residuos solidos urbanos, a descarga de esgotos
domeésticos sem tratamento nos cursos d’agua e também a ocorréncia de estiagens. O aumento
do uso de agrotoxicos nas lavouras e a destinacdo inadequada de residuos solidos apontam para a
contaminacao de grandes extensoes de solo e também de corpos d’agua, implicando no aumento da
demanda por servigcos de saude, tanto pelos trabalhadores rurais quanto pela populagdo em geral.

A descarga de esgotos domésticos sem tratamento (identificada e descrita anteriormente no estudo)
afeta as trés grandes bacias do Estado — a do Guaiba, do Uruguai e a Litoranea. As caréncias de
saneamento basico dificultam sobremaneira a gestao dos recursos hidricos, de enorme relevancia na
busca de um territério com desenvolvimento e qualidade de vida. Sao destacados também a ocorrén-
cia de fendbmenos de estiagens (ligadas ou ndo as mudancas climéaticas em escala global), que tem
reflexos econdmicos e ambientais. Além da minimizacdo dos problemas ambientais, com destaque
para o enfrentamento das caréncias de saneamento béasico, uma agenda de desenvolvimento deve
tratar também da gestdo de riscos de desastres ambientais, como as estiagens, as cheias e também
0s vendavais. Ha diretrizes detalhadas no estudo.

A economia gaticha em 2030: renovacao das formas de articulacao

A parte final do estudo apresenta uma discussao sobre o futuro da dindmica econdmica no territorio,
elemento central do processo de desenvolvimento. E retomado o ponto de partida para andlise de
situacdo, a de que o Estado nao enfrenta um processo de decadéncia regional, mas uma situacdo
articulada aos processos e tendéncias da economia brasileira. Mesmo nao reconhecendo analises de
situacdo anteriores e amplamente difundidas, segue-se aqui uma interpretacdo sugerida no estudo
RS 2010, segundo a qual a economia galcha, devido a localizacdo meridional “o Rio Grande do Sul
foi pioneiro em descobrir formas de insercao especializada no contexto nacional”. Essa especializa-
cao, porém, viria a ser repetidamente ameacgada pelo surgimento de novas fontes de suprimento.

Historicamente, esse fendmeno ocorreu no primeiro ciclo de insercao especializada, o charque, tam-
bém em relacdo a industria téxtil (desenvolvida de forma precoce no RS e posteriormente transferida
para a Regiao Sudeste do pais). A posicao de “celeiro do Brasil” foi também superada pelo cresci-
mento da producdo em areas de expansao da fronteira agricola brasileira. A posicdo de destaque
das industrias de alimento e calgcadista veio novamente a ser ameacgada a partir de meados dos anos
1990. Porém, o Estado tem mostrado ao longo do tempo, a capacidade de se adaptar, em geral de
maneira exitosa. Assim, o estudo propde duas premissas ou hipoteses basicas: a de que a economia
brasileira vai superar o momento de transicédo em diregéo a um novo ciclo de crescimento e que a
economia galcha seguira este novo ciclo, mesmo com novas adaptacées, mas seguindo uma posi-
cao relativamente favoravel.
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As respostas da economia galicha sdo condicionadas as suas especificidades setoriais e demografi-
cas. Alguns setores dindmicos na economia nacional nao fazem parte da estrutura produtiva do Es-
tado, casos da extracao de ferro e petréleo. Alguns setores importantes na estrutura produtiva do Es-
tado encontram-se vulneraveis pelas condicdes de competitividade global ou de outras regibes (tanto
pelo cambio quanto pela elevacao de custos internos), como alimentos, calcados, fumo e moveis.
A economia estadual tem aproveitado a experiéncia no segmento metal mecanico para ampliar sua
participacao como fornecedora de bens de capital, tanto para a agricultura, para indUstria extrativa e
para a industria de transformacao nacional. Em um novo ciclo de expansao da economia nacional no
qual os vetores ja existentes serdo importantes, as potencialidades de insercdo produtiva do territorio
por efeitos irradiadores das atividades extrativa, de energia, pelos investimentos em infraestrutura e
pelo fortalecimento do mercado interno e na eventualidade de reversdo em relagdo as exportagoes.

O desafio, portanto, é consolidar e ampliar a posicdo competitiva do Estado no fornecimento de bens
de capital para a industria nacional, articulando a economia galicha a um novo ciclo de expansao
nacional. Do contrario, é possivel que o RS, “ja tendo alcancado um nivel de renda média, caia na
armadilha de ndo possuir competitividade suficiente para sustentar um ritmo de crescimento que o
conduza a um padrdo de desenvolvimento mais elevado”. A maior incerteza aqui encontra-se na es-
cala nacional, ou seja, de como o pals atravessara um momento de transicdo em direcdo a um novo
ciclo de crescimento e quais seriam os vetores de crescimento além daqueles ja postos. A incerteza
na escala estadual estaria na persisténcia das adaptacdes bem-sucedidas da regido ao processo de
desenvolvimento nacional e mundial, em especial na capacidade de fornecer bens aos processos ou
cadeias industriais.

Os desafios associados a este desafio sdo diversos, tais como a ampliacéo da capacidade de adap-
tacdo e inovacdo empresarial, mas o estudo concentrou-se em explorar trés dimensées derivadas de
analises sobre o territério, em especial pela situacao “excéntrica” do Rio Grande do Sul, no extremo
meridional do pais. A primeira questdo derivada da tendéncia de estabilizacdo das dindmicas territo-
riais. S&o exploradas a seguir a necessidade de melhoria nas condicdes de conectividade do territério
e desafios ligados a reducao da éarea para atividade rural. Também ¢é destacada na parte final do
estudo, as potencialidades indicadas pela disposicdo das aglomeracdes produtivas e das redes de
ensino e pesquisa avancadas.

A tendéncia de Estabilizagao das Dinamicas Territoriais

Nos dois primeiros volumes da série RS 2030 — Agenda de Desenvolvimento Territorial estao descri-
tas projecdes e tendéncias demograficas e sobre a distribuicao espacial da economia e da populacéao.
A tendéncia de estabilizacdo das Dinamicas Territoriais € derivada dessas analises e projecOes, e
pode ser sintetizada no mapa proposto na Figura 13.
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Figura 13 - Taxa Geométrica de crescimento da populacao 2000-10, por municipio,
hierarquia urbana e tendéncias de expansao do eixo Porto Alegre-Caxias do Sul.

Taxa Geométrica de Crescimento Anual

da populagao por Municipio 2000 - 2010
% RS: 0,49

I -3.29 - 0,00 - perderam populagéo

"1 0,01-0.,49 - cresceram abaixo da média estadual

[ 0,50 - 4, 25 - cresceram acima da média estadual

Hierarquia dos Centros Urbanos
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Metrépole
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Centro Subregional A
Centro Subregional B

comm@®

Fonte: Censo Demogréfico/lBGE - REGIC/IBGE
Elaboragdo: SEPLAG/DEPLAN - 03/2014

Tendo em vista o fato indicado de inicio da reducado da populacdo em termos absolutos no periodo
até o ano de 2030, com o envelhecimento da populacdo e a manutencao de um certo equilibrio no
balanco migratério, a tendéncia é que a concentracdo das atividades e da populacdo permaneca em
torno das centralidades apontadas pelo Mapa. Assim, haveria a continuidade de uma desconcentra-
cdo da RFP 1 em direcéo ao norte e noroeste do Estado, uma concentracdao importante em direcdo
as regides centrais e ao Sul, marcada em especial pela evolucao do Polo Naval de Rio Grande.

A malha urbana destacada no Mapa, mostra a espacialidade importante para o provimento de varios
servicos e infraestruturas, tais como a malha viaria ou o sistema de atendimento de salde, por exem-
plo. Essa tendéncia poderia ser revertida caso ocorra um movimento migratorio ainda nao perceptivel
pelas estatisticas. Cabe salientar que, historicamente, os processos de colonizagéo induzidas pelo
Governo (desde os tempos coloniais e reforcados no século XIX) foram fundamentais na constituicdo
do territorio e que o deslocamento de populagbes € tema importante nas agendas internacionais.

A partir desse quadro prospectivo, algumas diretrizes sdo enunciadas como referéncia a uma agenda
de desenvolvimento, tais como:

a. promover boas condi¢Bes de conectividade fisica e de comunicagdes para empresas e cida-
ddos com superacao dos atuais gargalos. Considerando a tendéncia de hipertrofia do modal
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rodoviario (descrita a seguir), a questdo de manutencado e ampliacdo da capacidade das estra-
das é decisivo, em especial ao longo do eixo expandido Porto Alegre — Caxias do Sul;

b. aumento da produtividade do trabalho. A diminui¢cdo provavel do nimero absoluto de pes-
soas em idade ativa desafia os processos de trabalho a serem mais produtivos e inovadores,
como condicao de sustentacao do processo de desenvolvimento. Fatores como melhoria da
qualidade da educacdo em todos os niveis; melhoria dos processos, incorporacao e desenvol-
vimento de novas tecnologias e produtos intensivos em conhecimento e inovacao; atracéo de
novas empresas e investimentos que diversifiguem e qualifiquem a matriz produtiva e regulari-
dade do abastecimento de energia e agua sdo geralmente associados a esse desafio;

c. melhoria da qualidade de vida em condicbes de envelhecimento da populacao. O progres-
sivo aumento da expectativa de vida ao nascer e as desejadas melhorias das condicbes de
qualidade de vida demandam a continuacdo e ampliacdo de investimentos em qualificacao
dos servicos publicos em diversas areas, tais como: de salde, seguranca, saneamento basico,
habitacdo, cultura, esporte e lazer. Minimizar os riscos ambientais e enfrentar os problemas
descritos nas analises de situagéo na secao anterior séo importantes diretivas para o periodo;

d. reduzir as desigualdades e consolidagéo de uma nova agenda de direitos. A erradicacao da
pobreza extrema, a valorizacdo da diversidade cultural, o reconhecimento e afirmacao dos di-
reitos de identidades ligadas a etnias, género ou orientacdo sexual e questdes etarias tendem
a continuar importantes nas agendas de politicas publicas no periodo;

e. aumentar a produtividade das atividades agropecuarias, considerando a reducao histérica da
area total dos estabelecimentos rurais e as possibilidades de expansao da agricultura irrigada
no territorio;

f. aproveitar as potencialidades econémicas e culturais das diversas regides do Estado, indicadas
pela disposicdo das aglomeracoes produtivas e pela expansao das redes de ensino, pesquisa
e inovacao ao longo do territério.

A conectividade do territdrio, com o Brasil e 0 Mundo

Desde os primordios da constituicdo do territério do RS a capacidade de superacao das distancias
colocadas pela localizagao geografica meridional extrema tem se mostrado vital. A possibilidade de
uma espécie de “reversdo” dessa condicdo “excéntrica” dada pelos processos de integracao econo-
mica com 0s paises vizinhos ndo tem se mostrado efetiva. E possuir boas condicdes de conectivida-
de com outras regides do pais, boa capacidade logistica para exportar e boa comunicacao remota
sao fatores decisivos para uma situacao promissora no futuro préximo. Essa necessidade também
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¢ importante em direcdo aos paises limitrofes, com os quais ha profundas identidades culturais e
importantes processos de integracéo.

A tendéncia de estabilizacéo das dinamicas territoriais permite maior previsibilidade para a solugao
das caréncias de infraestrutura de transporte de cargas e passageiros, que vém provocando deseco-
nomias de aglomeracao ao longo do maior eixo de concentracdo. O estudo apresenta uma analise da
situacdo de transportes de carga nos varios modais. Ha uma situacéo paradoxal no Rio Grande do
Sul: uma hipertrofia rodoviaria mesmo com o potencial hidroviario relevante e infraestruturas ferrovi-
arias inclusive ociosas.

A matriz de transportes do Estado mostra que ao longo do tempo o RS fez op¢des francamente fa-
voraveis ao setor rodoviario e alimentou, acima da média nacional o fendbmeno da motorizacdo, com
cerca de 85% de participacdo do transporte rodoviario. Além da necessidade de solucdes rodoviarias
(como as ampliacdes das principais ligacdes regionais), ja que uma alteracdao do quadro da hipertro-
fia deste modal é improvavel, espera-se a extensdo da Ferrovia Norte-Sul até o porto de Rio Grande,
abrindo uma nova perspectiva para esse modal e ampliacdo da capacidade portudria. Outra questao
relevante é a ampliacdo da capacidade aeroportuéaria, em especial ao longo do principal eixo de con-
centracdo produtiva e urbana.

O estudo apresenta ainda a situacado da atividade rural no Estado, em especial os desafios ao aumen-
to de produtividade, tendo em vista a reducéo da area para as atividades a partir dos anos 1980. A
expansao da capacidade produtiva agropecuaria no Rio Grande do Sul, no periodo recente, deve-se a
substituicdo de culturas, seguindo os estimulos de precos e aumento de produtividade, ja que ndo ha
4rea para expansao. E significativa a diferenca entre a capacidade de expanséo da soja, por exemplo,
no Rio Grande do Sul e no conjunto do pais, como ilustra a Figura 14. Destaca-se que as principais
culturas do Estado — arroz, milho e soja — vem em tendéncia de crescimento de produtividade, apre-
sentando queda em anos de estiagem. A ampliacao da irrigacdo amenizaria os efeitos climaticos
adversos pela caréncia de chuvas, bem como reforca a necessidade de melhoria nas condicbes de
transporte e logistica para a exportacao.
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Figura 14
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A parte final desse Ultimo estudo explora as potencialidades indicadas pela disposi¢éo das aglome-
racdes produtivas e redes de ensino e pesquisa avangada. As redes de tecnologia e inovacao dis-
tinguem-se pela sua distribuicdo territorial e por sua capacidade de inovacéo. De forma geral, essas
redes e politicas ainda se encontram mais concentradas nas regides que concentram empregos de
alta e média-alta tecnologia do Rio Grande do Sul, conforme a Figura 15. Porém, o Rio Grande do Sul
conta com uma rede de universidades dispersa ao longo do territério e regides, conforme Figura 16.
O Estado contava em 2014 com 96 faculdades, 19 universidades e 5 centros universitarios. Estraté-
gias de estimulo a inovacdo e desenvolvimento tecnolégico, como aguelas que estimulam a formacao
de polos, parques, incubadoras e arranjos produtivos sao importantes para o desenvolvimento do
potencial de inovacdo do Rio Grande do Sul.

Figura 15 Figura 16
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Esses sao ativos que podem e devem ser considerados como potenciais de desenvolvimento e diver-
sificacéo da estrutura produtiva, hoje ja relativamente moderna e diversificada. A melhoria das condi-
cOes de conectividade séo aqui também fundamentais para melhor desenvolvimento das atividades
intensivas em conhecimento, criatividade e inovacgéao.

Conclusao

A série RS 2030 — Agenda de Desenvolvimento Territorial demonstra a possibilidade do aproveita-
mento do potencial técnico dos quadros governamentais e de conhecimentos de atores da sociedade
na construcao de visdes de desenvolvimento de referéncia ao planejamento publico. E um exercicio a
procura da construcdo de um Sistema de Planejamento Nacional, que possa trabalhar em multiplas
escalas. Tal Sistema requer o fortalecimento e institucionalizacao de instrumentos de planejamento
estratégico de longo prazo, capaz de envolver diversos atores da sociedade e dos trés niveis da Fe-
deracao, produzir uma orientacdo de construcdo de territdérios com desenvolvimento equilibrado e
complementar.

A construcdo coletiva de tais planejamentos envolveria o reconhecimento comum dos problemas a
serem estruturados para fins de planejamento, nas diversas dimensodes e escalas, mesmo que as
atribuicoes, papéis e responsabilidades dos diversos atores sejam distintas. A Constituicdo Federal
de 1988 abriga a possibilidade de instituicdo de instrumentos de planejamento dessa monta, a ser
liderada pelo governo federal.

A identificacdo das dinamicas territoriais e regionais e suas tendéncias, em especial na evolucao
demografica, econdbmica e dos riscos ambientais e sociais, pode ser um passo inicial para a identifi-
cacao de tendéncias de peso a serem tomadas em conjunto num processo de planejamento publico.
A partir das tendéncias podem ser construidos cenarios, diretrizes e objetivos a serem buscados
coletivamente e que sirvam de referéncias para os planos de longo e médio prazos, inclusive de ocu-
pacao territorial e dos orcamentos anuais, bem como para revisao ou elaboracédo de planos setoriais
e regionais.
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