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Apresentacao

No Brasil, temos o desafio de pensar e de promover politicas
publicas de desenvolvimento regional que levem em conta a
estrutura federativa de organizagdo politica e administrativa do
Estado, a necessidade de democratizar as relagdes com o poder
publico, e as profundas desigualdades sociais e econdmicas
existentes no territorio brasileiro, e em suas diferentes regides.
Precisamos igualmente superar a visao corrente de pensar e
planejar o territdrio como simples espago politico administrativo,
como mero receptaculo social e econdmico. Como bem nos lembra
Milton Santos (1999, p.19) “(...) é o territdrio que constitui o trago
de unido entre passado e futuro imediatos. Ele tem que ser visto (...)
como um campo de forgas, como lugar do exercicio, de dialéticas e
contradigdes entre o vertical e o horizontal, entre Estado e mercado,
entre o uso social e econdmico dos recursos”’.

Assim, os processos de desenvolvimento devem ser
igualmente vistos como processos que estao assentados na cultura,
na natureza e nos valores ético-ideoldgicos dos territdrios. Nao
apenas dos territérios dos estados-nagdao, mas também dos
territorios das diferentes regides que os constituem. As
particularidades regionais tornam-se atributos territoriais proprios
que precisam ser valorizados enquanto diferenciais e
especificidades que dardo sustentacdo as dinamicas de
desenvolvimento de cada regiao.

Nesse sentido, ndao ha como pensar o desenvolvimento sem
considerar as condi¢des ambientais, sociais, politicas, econdmicas
existentes nos diferentes territdrios que conformam suas regioes.

1 SANTOS, Milton. O Territério e o Saber Local: Algumas Categorias de Analise.
Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, ano XIII, n° 2, 1999.



Também pensamos que o desenvolvimento territorial s6 podera ser
plenamente alcangado através da ampla e representativa
participacao social dos diferentes segmentos da sociedade civil no
processo de decisao e construgao regional. Possibilitando assim
melhores condigbes politicas para a adaptacdao e/ou reacao as
constantes mudangas e ameagas do dinamismo global, mas
também para a proposigao de agdes autonomas, e em consonancia
com as demandas, prioridades e decisdes definidas pelos atores
sociais, em suas instancias intrarregionais de participacao,
organizacao e planejamento.

O territorio, portanto, se apresenta, simultaneamente, como
varidvel constitutiva e analitica chave para a compreensdo da
complexa realidade e do cambiante contexto em que vivemos. Dai
a relevancia de valorizarmos na andlise a dimensao territorial dos
processos sociais, das dinamicas economicas, e das politicas
publicas que, por sua vez, também apresentam e produzem um
conteido normativo diverso e abrangente. Se por um lado, o
contetdo formal e normativo das politicas condicionam,
influenciam e regulam as relagdes sociais que promovem a
constitui¢ao, a organizagao e os usos do territorio, por outro, as
especificidades culturais, técnicas e ambientais de cada territdrio,
bem como as suas dindmicas socioecondmicas e politico-
institucionais, igualmente condicionam e influenciam a definigao,
criagdo e implementacao das politicas publicas no territorio.

A ideia da organizaciao desse livro tem como objetivo
contribuir com esse debate sobre a dimensao territorial da
construcao e da implementagdao das politicas publicas e dos
processos de desenvolvimento, através dos aportes de
pesquisadores com distintas formacgoes disciplinares, que tém
investigado essa tematica desde o campo das Ciéncias Sociais, do
Desenvolvimento Regional, da Economia e da Geografia.

Ainda, a publicagdo desta obra é um dos produtos previstos
no projeto de pesquisa “Desenvolvimento Regional e Condigoes de
Vida: uma proposta metodoldgica para avaliagdo dos projetos
eleitos como prioritarios na Consulta Popular de 2015, 2016 e 2017
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no Vale do Rio Pardo”, apoiado pela FAPERGS, sob o Termo de
Outorga numero 18/2551-0000540-1, por meio do Edital
FAPERGS/CAPES 04/2018

O livro que apresentamos ao leitor aborda a tematica das
interfaces entre politicas publicas e desenvolvimento regional em
diferentes regides do Brasil, pondo foco nos atores sociais, suas
estratégias, e nas interrelagdes que estabelecem em seus territorios
com as demais instituigdes e com o Estado, no ambito dos processos
de planejamento e de desenvolvimento territorial.

Os artigos que compdem este livro foram divididos em duas
seccOes. A primeira se¢ao, intitulada “Politica de Desenvolvimento
Regional no Rio Grande do Sul - Os Conselhos Regionais”
apresenta um conjunto de seis textos que analisam, em distintas
perspectivas e recortes empiricos, as politicas publicas de
planejamento e de desenvolvimento regional desenvolvidas no
Estado do Rio Grande do Sul através da experiéncia dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento Regional (Coredes), em diferentes
regides do territdrio gatcho.

Jad a segunda segao, com o titulo “Politicas Publicas e
Desenvolvimento Regional no Brasil” reine cinco textos que
abordam a tematica das politicas publicas de desenvolvimento
regional em diferentes escalas espaciais, com distintos recortes
territoriais regionais do Brasil. Nesta parte, destacam-se os artigos
que analisam a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e a
Politica Nacional dos Territorios, desde a perspectiva teorico-
normativa aos estudos de casos no Brasil.

O primeiro capitulo é de Cldudia Tirelli e Jodo Carlos Bugs os
quais apresentam uma analise sobre formulagao e implementagao
do Programa dos Coredes no Rio Grande do Sul, desde sua criagao,
em 1991, até 2014 — da gestao de Alceu Collares ao governo de
Tarso Genro. O estudo pauta-se na perspectiva tedrica relacional,
entendendo que as agdes dos atores que estdao nos conselhos
regionais s6 podem ser compreendidas quando analisadas a partir
da rede de relagdes desses atores no espago institucional.

11



O segundo capitulo é assinado por Amntonio Paulo Cargnin,
Bruno de Oliveira Lemos e Carla Giane Soares da Cunha e discute
aspectos do planejamento territorial no Rio Grande do Sul nos
ultimos anos. Os autores apresentam uma andlise critica e
detalhada do processo de elaboracao e implementacao dos Planos
Estratégicos de Desenvolvimento Regional (2015-2030) dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs) e a relagao
destes planos com as Politicas de Desenvolvimento Regional do
estado.

Tanise Dias Freitas e Cidonea Machado Deponti, no terceiro
capitulo desta obra, analisaram o Plano Estratégico do COREDE do
Vale do Rio Pardo e os projetos elencados como prioritarios pelo
processo da Consulta Popular nas dimensodes, sociocultural,
ambiental, econdmica, institucional e infraestrutura. O trabalho
discute estes projetos pela otica do Desenvolvimento e da
abordagem das Capacitagoes de Amartya Sen, revelando que os
projetos elencados como prioritarios para o desenvolvimento
regional representam a promogao das liberdades instrumentais e a
busca pela melhoria das condi¢des de vida.

O quarto capitulo que compdem esta obra é de Larissa Zanela
Mendes, Airton Adelar Mueller, Angela Quintanilha Gomes e Alexia
Ramos de Almeida. O trabalho decorre da andlise das atas das
Assembleias Regionais de 2016, 2017 e 2018, através das quais os
autores discutem a questao da saide no COREDE Fronteira Oeste
e o nivel de participacdo popular nas Consultas. Ressaltam que a
dimensao satide é a que apresenta maior fragilidade no ambito
deste Corede, sendo que a regiao é a ultima colocada no ranking
estadual.

Os autores Sérgio Luis Allebrandt, Taciana Angélica Moraes Ribas,
Roseli Fistarol Kriiger, Reneo Pedro Prediger assinam o quinto capitulo
deste livro, no qual abordam a percepcao dos agentes publicos e
dos atores sociais sobre o conceito de “desenvolvimento regional”
no Corede Missdes e mnos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento. Os autores ainda analisam a questao do controle
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social fornecendo luzes para refletirmos sobre o campo teérico do
desenvolvimento a partir da regiao estudada.

O sexto capitulo é de Rosane Bernadete Brochier Kist e Rogério
Leandro Lima da Silveira sobre um dos pontos quase esquecido no
desenvolvimento regional, a saber, o envelhecimento populacional.
Os autores escrevem sobre os processos de organizagao social no
ambito do COREDE Vale do Rio Pardo, analisando a relacao
existente entre essas organizagOes e a regiao, tendo foco nas
Associagoes de Pessoas Idosas.

Abrindo a segunda secao do livro, os autores Fernando Cézar de
Macedo e Leonardo Rodrigues Porto, no sétimo capitulo, analisam a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR a partir de
suas premissas bdasicas e de sua concepgao tedrica. Os autores
assinalam suas contradi¢des e apontam as dificuldades para sua
implementagao nos marcos da Federacao brasileira e nos limites de
atuacao do Estado, especialmente pela auséncia de um projeto
nacional de desenvolvimento. E concluem quanto a necessidade de
se repensar politica regional como instrumento de reproducao da
vida e ndo como instrumento para a acumulagao de capital.

O oitavo capitulo é de autoria de Mireya E. Valencia. O artigo
faz uma sintese dos resultados dos ultimos cinco anos das
pesquisas que estudaram tanto as particularidades de um
programa como o Pronat, como analisaram de maneira geral a
apropriacao desse enfoque na regido latino-americana. O texto da
énfase as redes de pesquisa dedicadas aos estudos rurais, no Brasil
e na América Latina, principalmente na Rede Brasileira de Pesquisa
e Gestao em Desenvolvimento Territorial (RETE), na Rede Politicas
Publicas e Desenvolvimento Rural em América Latina (Rede PP-
AL) e no Centro Latino-americano para o Desenvolvimento Rural
(Rimisp). A segunda parte do texto trata dos elementos que, nesses
mesmos estudos, sdo destacados para pensar uma segunda geragao
de politicas publicas para o desenvolvimento dos territdrios rurais.
Concluindo que as equipes de pesquisa dessas organizagoes
contribuiram para propor alternativas que, sem abandonar o

13



enfoque territorial, acelerem a mudanga do paradigma agrario do
desenvolvimento rural para o territorial.

Anelise Graciele Rambo e Gabriel Vianna, no nono capitulo,
analisam o papel da gestao social e dos mecanismos de governanga
em territdrios periféricos. Os autores evidenciam a importancia
desses mecanismos como possibilidade da participagao dos atores
locais e regionais na gestao do desenvolvimento, e
consequentemente, no reconhecimento e na valorizacdo da
diversidade. Ainda, entendem que em momentos de desmonte das
politicas publicas, sobretudo aquelas que previam processos de
gestao social e governanga territorial, valer-se do aprendizado das
reflexdes em torno das experiéncias analisadas pode representar
um caminho possivel e vidvel para promover qualidade de vida
para a diversidade de populagdes em regides periféricas.

No décimo capitulo, Arilson Favareto, Louise Nakagawa, Suzana
Kleeb, Paulo Seifer, Marcos P6 assinalam que os conflitos
distributivos associados a crescente especializacdo do Brasil na
produgao de commodities precisam ser melhor considerados em
uma nova geragao de institui¢des e politicas para a agricultura e o
Brasil rural. Os autores analisam a dinamica territorial e os
indicadores socioecondmicos de uma regido emblematica da
moderna agricultura brasileira de graos — o chamado Matopiba,
evidenciando o aumento da pobreza e da desigualdade social e dos
conflitos socioambientais nos municipios da regiao, e
demonstrando o quanto esse modelo de desenvolvimento
territorial bloqueia a inclusao de pessoas e espagos nos circuitos
dinamicos gerados com a producao da soja.

Encerrando a coletanea, temos o décimo primeiro capitulo, dos
autores Janayson Rodrigues dos Santos e Janete Stoffel que analisam o
acesso as politicas publicas relacionadas ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e Programa de Aquisi¢ao
de Alimentos (PAA) pelos agricultores familiares, nos municipios
de Laranjeiras do Sul, Nova Laranjeiras, Porto Barreiro e Rio Bonito
do Iguagu, no Estado do Parand. Os autores também analisam a

14



implementagao destas politicas nos referidos municipios,
assinalando que embora ndo se possa apontar que tais politicas
publicas tenham promovido desenvolvimento rural nos
municipios analisados, pode-se afirmar que caso elas nao
existissem, o nivel de pobreza local seria ainda maior.

Por fim, queremos agradecer o importante apoio financeiro da
FAPERGS e da CAPES para organizagao e publicagao dessa obra,
bem como aos colegas do Programa de Poés-Graduagdao em
Desenvolvimento Regional da UNISC e demais colaboradores
deste livro.

Desejamos a todas e todos uma excelente leitura!

Tanise Dias Freitas

Cidonea Machado Deponti
Rogério Leandro Lima da Silveira
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Secao |

Politica de Desenvolvimento Regional no Rio
Grande do Sul - os Conselhos Regionais






O Programa dos Coredes nas gestdes governamentais
do Estado do Rio Grande do Sul (1991- 2014):
uma analise relacional

Cldudia Tirelli
Jodo Carlos Bugs

1. Introdugao

Este capitulo apresenta uma anadlise sobre as relagOes
estabelecidas entre as diversas gestdes governamentais do Estado
do Rio Grande do Sul (RS), no periodo de 1991 a 2014, e o Programa
dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes).

Com base em uma abordagem relacional, este estudo
compartilha da ideia de que as agOes dos atores so podem ser
plenamente compreendidas quando analisadas a partir das redes de
relagdes nas quais se encontram inseridas, dentro de um espago
institucional preexistente que delimita as suas possibilidades de agao.
Assume-se como pressuposto, portanto, que ha um condicionamento
reciproco entre as institui¢des politicas e os atores societdrios que
precisa ser evidenciado, pois sao as relagdes nas quais os atores se
encontram que fornecem a chave explicativa a respeito das sua
constituicao e suas agoes (SILVA, 2007; LAVALLE, 2011b).

Nesse sentido, a compreensao da atuagdao dos Coredes e seus
efeitos na politica de desenvolvimento regional requer que se va
além das analises isoladas ou autorreferidas, baseadas nas
intencionalidades proferidas pelos seus agentes. Faz-se necessario
recuperar o contexto relacional em que as agdes ocorreram, pois as
relacOes estabelecidas com a institucionalidade politica podem
tanto possibilitar uma maior influéncia desses conselhos em
conjunturas politicas mais favoraveis, como restringir o seu papel
a mero coadjuvante das politicas publicas setoriais na regiao, em
contextos menos favoraveis.
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Diante dessas colocagdes, este estudo busca contribuir para o
entendimento dos processos que vém condicionando as
possibilidades e os limites de atuagao dos Coredes, desde a sua
criagao, em 1991, durante a gestao de Alceu Collares no governo
estadual do RS, até o ano de 2014, quando termina a gestao de Tarso
Genro. Para isso, a pesquisa resgata o processo de formulagao e
implementagao do Programa dos Coredes ao longo dos diversos
governos estaduais.

A investigacao foi realizada por meio de pesquisa documental
(decretos, leis, planos de governo, informativos) e da realizagao de
entrevistas semiestruturadas com seis gestores estaduais
vinculados ao Programa dos Coredes. O critério de selecao foi
baseado no fato desses atores terem ocupado cargos de chefia junto
aos departamentos ou diretorias responsaveis pela coordenagao do
Programa dos Coredes nas varias gestoes estaduais no periodo de
1991 a 2014.! Essas entrevistas demonstraram-se fundamentais
para recuperar as particularidades do processo de implementagao
do Programa em cada governo, pois muitas questdes nao se
encontram documentadas e somente puderam ser acessadas pela
memoria e os relatos dos entrevistados.

Este capitulo estd dividido em trés segOes, além desta
introducado e dos comentarios finais. Na primeira secao apresenta-
se uma contextualizagao do debate sobre os arranjos institucionais
participativos no Brasil, demonstrando as suas distintas fases e
tendéncias. Na segunda se¢ao, analisa-se a conjuntura que permitiu

! Foram entrevistados os seguintes gestores governamentais: i) a ex-diretora
Técnica e Secretaria Substituta da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e
Social do governo de Alceu Collares (1991-1994) e ex-Secretdria Substituta no
governo Antonio Britto (1995-1998); ii) o ex-diretor do Departamento de
Desenvolvimento Regional e Urbano - DDRU no governo Anto6nio Britto (1995-
1998); iii) o ex-Secretario Estadual de Planejamento no governo Olivio Dutra (1999-
2002); iv) o ex-Vice-Governador e coordenador da relagdo entre o governo e os
Coredes no governo Germano Rigotto (2003-2006); v) o ex-Secretdrio de Relagdes
Institucionais e responsavel pela relagdo com os Coredes no governo Yeda Crusius
(2007-2011); e vi) o ex-diretor do Departamento de Participagao Cidada no
governo Tarso Genro (2011-2014).

20



a entrada na agenda da questdao da desigualdade regional no RS,
no inicio da década de 1990, e o processo de formulagao do
Programa dos Coredes durante o Governo de Alceu Collares (1991-
1994). Na terceira secao, discute-se as mudangas na implementacao
do Programa ao longo das gestoes estaduais entre 1991 e 2014.

2. Contextualizando o debate sobre os arranjos institucionais
participativos

A Constituicao Federal de 1988 previu a criagao de diversos
arranjos institucionais? participativos vinculados as politicas
publicas e a garantia de direitos em todos os niveis da Federagao
(Uniao, estados e municipios). Esses arranjos institucionais foram
pensados para promover a participagdo conjunta de atores da
sociedade civil e do Estado na formulacdo, implementagao e
avaliacao das politicas publicas setoriais e territoriais, a partir da
adocao de diferentes formatos. Conforme Avritzer (2008), criou-se
no periodo uma complexa “infraestrutura” participativa no pais,
envolvendo a estruturacao de conselhos, féruns, conferéncias,
orcamentos participativos, entre outros arranjos.

Boa parte da literatura produzida em torno dessas novas
institucionalidades participativas (IPs) tendeu a enfatizar, em um
primeiro momento, a sua contribui¢do para o aprofundamento
democratico. Partia-se da concepgao de que esses arranjos
possibilitavam que os atores e organizagdes civis participassem das
decisdes sobre as politicas publicas, tornando-as mais préximas das
necessidades sociais dos territdrios, o que produziria vantagens em
termos da efetividade dessas politicas e do desenvolvimento das
diversas regioes (COELHO e FAVARETO, 2012). Essa perspectiva
ultrapassava as fronteiras nacionais, pois diversos organismos e
agéncias internacionais incluiam nas suas diretrizes e normativas,

2 Segundo Pires e Gomide (2014, p.2), “Por arranjos institucionais, definiu-se o
conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como
se coordenam atores e interesses na implementacao de cada politica.”
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nesse mesmo periodo, a necessidade de haver o envolvimento ativo
das comunidades locais para se alcangar uma maior eficiéncia nas
agoes e projetos de desenvolvimento (BANDEIRA. 1999).

Os estudos produzidos nessa primeira onda de investigagoes
sobre as institucionalidades participativas estavam amparados,
segundo Lavalle (2011a), na perspectiva da “participacao cidada”,
herdada do periodo pré-constituinte. Segundo o autor, seriam essas
as razoes principais que explicariam o teor normativo das analises
sobre os efeitos das IPs e a dentincia em relagao a certas auséncias
observadas na sua constituicdo, deixando-se de lado as
investigacbes sobre o que essas novas institucionalidades
efetivamente produziam em termos de resultados. Nesse sentido,
as andlises tendiam a reproduzir as intencionalidades dos seus
integrantes e os objetivos explicitados nos seus documentos de
fundacao.

Grande parte da literatura produzida especificamente sobre os
Coredes ressaltou o seu carater democratico e sua contribui¢ao
para o desenvolvimento regional, mesmo que aparega, de forma
menos evidente, certos limites dessas IPs em relagdo aos processos
de planejamento regional e a obtencdo dos recursos demandados
ao or¢camento estadual (ALLEBRANDT, 2010; ALLEBRANDT,
BUTTENBENDER e SIEDENBERG, 2011; DALLABRIDA, 2011;
SILVEIRA, CAMPOS, 2012; CARGNIN, 2014). Em geral, essas
andlises tém dado pouca relevancia para as relagdes que
condicionam a atuagdo dos Coredes, fazendo com que a suas
possibilidades de ac¢ao se alterem nos distintos contextos.

A partir dos anos 2000, emerge uma nova onda de
investigacoes sobre a efetividade das institucionalidades
participativas no Brasil, apoiadas em perspectivas teéricas de
carater mais analitico. Ancoradas, em grande medida, em
abordagens  relacionais, essas investigacdes  buscavam
compreender os condicionamentos mutuos existentes entre Estado
e sociedade civil, a heterogeneidade das distintas esferas societais
(Estado, Sociedade civil e Mercado) e a formacao de redes e
coalizOes entre atores de distintos espagos institucionais. Dessa
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forma, os contextos relacionais de formacao e atuacao das IPs
passam a ser fatores fundamentais para a compreensao e o alcance
das suas acdes (LAVALLE, HOUTZAGER, CASTELLO, 2006;
LAVALLE, 2011a, 2011b; DAGNINO, OLVERA, PANFICHI, 2006;
COELHO, FAVARETO, 2012; PIRES, GOMIDE, 2014, 2016; SILVA,
2006, 2007).

Nessas analises, os efeitos das experiéncias participativas nao
sdao percebidos como homogéneos, tanto em termos de suas
contribui¢des para o aprofundamento democratico, como para os
processos de desenvolvimento territorial. Essas relagcoes de
causalidade s6 poderiam ser afirmadas, conforme indicam Coelho
e Favareto (2012), com base em investigacdes empiricas que as
evidenciassem.

Em termos especificos aos arranjos institucionais
participativos, as pesquisas tém apresentado algumas tematicas
recorrentes, entre as quais salientam-se as seguintes: i) os efeitos
dos desenhos institucionais adotados pelos diversos arranjos
participativos; ii) a desigualdade de recursos entre os seus
integrantes; iii) a forma como as organizagdes e movimentos
buscam promover o seu “encaixe institucional” para influenciar as
politicas publicas; iv) a captura desses espagos pelas corporagdes
estatais ou agentes privados; v) a expansao dos processos de
representatividade e empoderamento dos atores civis; e vi) as
relagOes estabelecidas entre as IPs e as gestoes governamentais.

A reflexdo feita neste capitulo insere-se neste ultimo grupo.
Apesar de os Coredes terem sido constituidos como organizagdes
de direito privado, na figura de associacdes, entende-se que a sua
atuacdo s6 pode ser compreendida dentro das relagdes que
estabeleceram ao longo do tempo com as distintas gestoes
governamentais. Este condicionamento mutuo entre as IPs e as
institui¢des politicas governamentais € que permite compreender
as oportunidades e restri¢oes postas a atuagao dos Conselhos nos
distintos momentos. Nesse sentido, questiona-se a suposta
autonomia desses espagos, demonstrando como suas agOes
estiveram condicionadas pelas visdes dos gestores dos distintos

23



governos estaduais acerca da politica de desenvolvimento regional
e pelos recursos disponibilizados. Isto nao retira o poder de agéncia
dos atores que atuam nesses espagos, mas demonstra o quanto as
suas agOes encontram-se condicionadas pelas relagdes
estabelecidas com os representantes da gestao estadual nas
diversas conjunturas.

Desta forma, a entrada na agenda governamental da questao
do desenvolvimento regional no Governo Collares e a formulagao
do Programa dos Coredes, nao assegura, por si s6, a manutencao
da influéncia e da centralidade desses conselhos nos governos
subsequentes.

Com o suporte dos modelos sobre a formacao da agenda
(agenda setting) desenvolvidos na area de politicas publicas, esta
investigacao buscou apreender os efeitos das mudangas nas
gestoes governamentais, sobretudo aquelas que envolvem
alternancia nos partidos que compdem a base governista, para as
altera¢cdes na agenda governamental, o que permite que novos
problemas se tornem visiveis para os decisores politicos, exigindo
respostas dos atores governamentais, e que outros permanegam de
forma subalterna, sem a importancia que tiveram em conjunturas
anteriores. A seguir, retoma-se o contexto que permitiu a
formulacao do Programa dos Coredes.

3. A conjuntura de cria¢ao do Programa dos Coredes

Conforme foi visto na se¢do anterior, a constru¢ao das novas
IPs ocorreu em todas as instancias federativas e foi saudada como
um processo de descentralizacdo das decisdes e de
aprofundamento da democracia. Na esteira desses acontecimentos,
o Governo do Estado do RS langou, em 1991, uma politica de
desenvolvimento regional participativa, a qual previa a criacao de
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes) formados por
representantes da sociedade politica e da sociedade civil de cada
regiao do RS. Esses conselhos teriam a incumbéncia de indicar as
principais demandas regionais (prioridades) para que elas fossem
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incluidas no planejamento orcamentario do Estado. Além disso, os
conselhos deveriam contribuir para o planejamento regional e
controlar a implementacgao de programas e projetos estaduais. Em
termos de efeitos mais amplos, esperava-se que o Programa dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento atuasse no sentido de
reduzir as desigualdades existentes entre as diversas regioes do RS.

Visando compreender como a formulacdo dessa politica
publica tornou-se possivel na conjuntura dos anos de 1990 no
Estado, durante a Gestao Collares (1991-1994), utilizou-se dois
modelos desenvolvidos na area de politicas publicas sobre o
processo de formagao da agenda governamental (agenda setting).
Esses modelos ajudam a entender por que, em determinados
momentos, certas condi¢des podem ser transformadas em um
problema publico, exigindo que o Governo dé respostas a ele.

De acordo com Capella (2015, p. 251), os modelos que tratam
da formagao da agenda ressaltam “a importancia das ideias no
processo politico, salientando que interpreta¢des, discursos e
argumentagao exercem grande influéncia sobre a formulacao de
politicas publicas.” Esses modelos focalizam as fases pré-
decisionais do ciclo da politica publica®, nas quais varias ideias
competem para atrair o interesse da midia, do publico e dos
decisores politicos. Distintos autores (CAPELLA, 2005, 2012;
BARCELOS, 2010; FARIA, 2003) tém afirmado que os modelos de
agenda setting permitem resgatar a importancia das ideias e do
conhecimento no processo de formulagdo das politicas publicas,
evidenciando que o compartilhamento e a difusao de concepgdes
sobre problemas publicos, bem como acerca das suas possiveis
solugdes, sao fundamentais para viabilizar a criagdo de uma
politica publica. Nao se trata de buscar a origem de uma ideia, mas

3 De acordo com Secchi (2014), o ciclo das politicas puiblicas compreende sete fases
sequencias e interdependentes, descritas a seguir: i) identificagdo do problema; ii)
formagao da agenda; iii) formula¢do de alternativas; iv) tomada de decisao; v)
implementagao; vi) avaliagao; e vii) extingao.
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de compreender como ela se dissemina em determinado momento,
chamando a atengdo dos decisores politicos (BARCELQOS, 2010).

De acordo com Capella (2005), uma demanda passa a fazer
parte da agenda governamental a partir do momento que desperta
o interesse e a atengao dos formuladores de politicas (atores de
decisao). Entretanto, apenas algumas demandas sdo consideradas
em determinado momento, as quais passam a fazer parte da
agenda decisional, um subconjunto da agenda governamental que
contempla questdes prontas para o processo de decisao, ou seja,
prestes a se tornarem politicas publicas.

Os modelos utilizados para este estudo foram o Modelo dos
Multiplos Fluxos (MMF), de Kingdon (2003), e o Modelo do
Equilibrio Pontuado (MEP), de Baumgartner e Jones (1993). Ambos
rompem com a perspectiva racional e sequencial da politica
publica, demonstrando que os problemas publicos sao produtos
sociais que requerem o envolvimento de diversos atores na sua
construgao e difusao. Nesse processo, criam-se imagens, simbolos
e interpretagoes que incidem sobre a formagao da agenda, fazendo
com que determinadas questdes passem a ser vistas como
problemas que precisam ser enfrentados pelos gestores ptblicos.
Zahariadis (1998) ressalta que os modelos explicam como as
agendas sao definidas dentro de ambientes de incertezas e
desprovidos de estabilidade, ou seja, dentro de “anarquias
organizadas”. O modelo de Kingdon, conforme indicado por
Capella (2018) constitui uma perspectiva sintética da andlise de
politicas, pois consegue integrar ideias e interesses, demonstrando
como ambas as variaveis podem influir nas explicagdes sobre as
mudancas na agenda.

O Modelo do Equilibrio Pontuado apresenta varias
semelhangas com o MMF, embora chame aten¢do para as
mudangas na “imagem” da politica, ou seja, na forma como uma
questao é compreendida. Segundo seus formuladores, as politicas
publicas permanecem estdveis em cada um dos subsistemas
enquanto ha o monopdlio sobre a “imagem” de uma questao.
Quando essa imagem se altera, por conta de novos
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enquadramentos midiaticos ou a producao de outros
entendimentos sobre uma questao, pode haver o acesso de novos
grupos ao processo decisdrio e, consequentemente, o acesso de
novas questoes a agenda governamental. Esse processo ocorre
quando surgem momentos criticos que tendem, posteriormente, a
se estabilizarem criando um novo estado de equilibrio no sistema
politico (CAPELLA, 2018).

Conforme o MMF, para um problema novo entrar na agenda
governamental faz-se necessario que se abra uma “janela de
oportunidades”, na qual os empreendedores promovem a jungao
dos fluxos dos Problemas, das Solugdes e da Politica, possibilitando
que uma nova questdo seja alcada a agenda governamental.
Segundo Capella (2018, p. 13), “os empreendedores de politicas,
individuos (ou grupos) [...] desempenham papel fundamental no
modelo conectando solugdes a problemas; propostas a momentos
politicos; eventos politicos a problemas”.

De acordo com a autora (CAPELLA, 2005, p. 9), “Kingdon
ressalta que o momento mais propicio para mudangas na agenda é
o inicio de um novo governo”. Esse elemento se mostrou revelador
no caso desta investigagao, pois as mudancgas de governo tiveram
significativa repercussao na forma de atuagdo e no poder de
influéncia dos Coredes ao longo do periodo analisado. A partir dos
elementos aportados pelos modelos acima, busca-se recuperar, a
seguir, os principais fatores que incidiram sobre a formulagao do
programa dos Coredes na conjuntura do inicio dos anos de 1990.

3.1. A abertura da janela de oportunidades

Na segunda metade do século XX, foram concebidas varias
propostas de divisao regional no Estado do RS para atender a
distintos objetivos, os quais compreendiam desde a busca de uma
compatibilidade das agdes setoriais desenvolvidas pelos 6rgaos da
administragao direta e indireta do governo estadual, até a
descentralizagdo da gestao estadual com base na participagao dos
atores regionais nas decisOes referentes ao planejamento e a busca
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de um desenvolvimento mais equitativo entre as varias regioes do
Estado (DE TONI, KLARMANN, 2002).

Apesar de diversos autores (CARGNIN, 2014; BANDEIRA,
2009; LUFT, 2013) afirmarem que foi a partir do final dos anos de
1990 que ocorreu no Brasil uma retomada da preocupagao com a
questao regional, no caso do RS ja se observava, desde a década de
1970, uma preocupagao com essa questao. Por conta disso, foram
produzidas diversas propostas de regionalizagao do estado, como
¢ o caso do Sistema de Desenvolvimento Regional e Urbano
(SISDRU) formulado em 1973 pela Secretaria do Desenvolvimento
Regional e Obras Publicas (SDO) e do Programa Estadual de
Descentralizagao Regional (PEDR), criado em 1987 pela Secretaria
do Interior, Desenvolvimento Regional e Urbano e Obras Publicas.
No entanto, essas politicas de regionalizagao do estado nao
chegaram a ser implementadas efetivamente, devido a dificuldades
de diversas ordens®.

A questao do desenvolvimento regional volta a pauta no inicio
dos anos de 1990, no momento em que Alceu Collares assume o
governo do Estado. Segundo o Diretor do Departamento de
Desenvolvimento Regional e Urbano do Governo Antonio Britto
(1995-1998), o que reacendeu o debate em torno das questdes
regionais nessa conjuntura foi a mobilizagao liderada por Iraja
Rodrigues em prol da separacao da Metade Sul, a partir de criticas
sobre o descaso dos governos estaduais em relagdo a essa regiao.
Além dessa agao politica, estudos realizados naquele periodo pela
Fundag¢ao de Economia e Estatistica (FEE) deixavam claro o
declinio da participacao economica e a perda de populagao do Sul
e do Norte, em favor do Nordeste do Estado (CARGNIN, 2011, p.
105).

Collares assume nesse contexto prometendo instituir arranjos
regionais de carater participativo, nos mesmos moldes como ja
havia realizado, como prefeito de Porto Alegre, com os Conselhos

4 Para maiores informag¢des sobre os programas de regionalizacdo estadual
consultar De Toni e Klarman (2002)
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Populares. O governador se mostrou um entusiasta da politica dos
conselhos regionais, o que contribuiu para a formulagido e
implementagdo do programa. Nesta mesma época também
estavam sendo implementados, no RS, outros programas
assentados na participagdo e descentralizagao, tais como o
Orgamento Participativo (OP), em Porto Alegre, e os Polos de
Inovagao Tecnoldgica, nas varias regioes do Estado.

A Constituicao Federal de 1988, como vimos anteriormente, e
a Constituicao Estadual de 1989, ja haviam previsto a formacao de
arranjos institucionais participativos para propiciar a atuagao
conjunta de atores estatais e da sociedade civil na formulacao,
implementagao e controle social das politicas publicas. O processo
de descentralizagao das politicas era visto, nessa conjuntura, como
sinbnimo de maior democratizagio, o que incentivava a
proliferacdo de novas experiéncias participativas em todos os
niveis da federagao.

Também no campo académico, este periodo foi marcado por
analises muito otimistas e normativas acerca dessas IPs, conforme
ja abordado na secao 1 deste capitulo. O papel das universidades
com atuacdo nas distintas regides se mostrou igualmente
fundamental nesse processo, pois essas institui¢gdes de ensino
chamavam atencao para os problemas e demandas regionais, além
de aturam como articuladoras dos atores de suas regides
(ALLEBRANDT, 2010).

Percebe-se, a partir das consideragdes acima, que havia uma
confluéncia de fatores que propiciaram a entrada na agenda da
questdao do desenvolvimento regional no RS e favoreceram o
processo de tomada de decisao para a formulagao do programa dos
Coredes e o inicio da sua implementagao. A Figura 1, apresentada
a seguir, sintetiza os principais fatores que influenciaram para que
a questdo do desenvolvimento regional entrasse na agenda
governamental e a politica fosse formulada no momento em que se
abriu uma janela de oportunidades com a eleigao de Collares para
o governo estadual.
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Figura 1: Principais fatores que possibilitaram a entrada na agenda
governamental gaticha da questao do desenvolvimento regional

Diagnosticos técnicos e
acoes politicas que
denunciavam o problema
das desigualdades de
desenvolvimento entre as
regides do RS (Metade
Sul)

Convergéncia na
proposicdo de solugdes
entre agentes
governamentais e
liderangas regionais
(Universidades regionais)

Constitui¢do Federal de 1988
Constituigdo Estadual de 1989 1989

S

PROGRAMA
DOS COREDEs

Politicas publicas
pautadas na participagdo
e na descentralizagdo no
Estado do RS:

- Conselhos Populares

- Orgamento
Participativo

- Programa de Pélos de
Inovagdo Tecnoldgica
Orgamento participativo

Mudanga na coalizdo de
Governo

“Humor Nacional”
favoravel; difusdo das
ideias de descentralizagdo

e de participagdo

Fonte: Elaborado pelos autores.

Na proxima se¢dao examinam-se as mudangas observadas nas
relacOes estabelecidas entre os Coredes e os governos estaduais
gauchos entre 1991 e 2014.

4. Os Coredes nas distintas gestdes estaduais (1991 - 2014)

Apesar de se concordar que a andlise de politicas publicas
envolve atores,
envolvidos na sua conformagao, os quais vao muito além das
instituigOes e atores estatais, considera-se que esses continuam a ser
fundamentais no processo de politicas publicas. A partir de uma
perspectiva neoinsitucional, Souza (2006) afirma que, apesar do
amplo reconhecimento de que outros atores também interferem na
sua formulacdo e que o papel dos governos tem diminuido com o
processo de globalizagdo, visdes menos ideologizadas tém
afirmado que os governos ainda preservam a sua capacidade de
governar a sociedade.

considerar multiplos redes e institui¢Oes
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Ou seja, é preciso trazer o “governo de volta” as analises de
politicas publicas, evidenciando como a politica se faz por meio das
inter-relacdes entre atores governamentais e atores nao
governamentais, condicionando-se mutuamente. Este aspecto
precisa ser pontuado, pois muitas analises sobre as IPs partem da
ideia da sua autonomia como representantes endodgenas dos
interesses regionais. Esta secao visa demonstrar exatamente o
oposto, ou seja, a indissociabilidade existente entre a atuagao dos
conselhos regionais e as acdoes governamentais promovidas pelas
distintas gestoes estaduais.

A seguir, retoma-se, com base nas entrevistas realizadas com
0s gestores governamentais e nos documentos consultados, a
forma como se estabeleceram as relacdoes entre os Coredes e os
governos estaduais em diferentes periodos. Um quadro sintese
com esses resultados encontra-se em anexo, no término deste
capitulo.

Governo Alceu Collares (1991-1994)

O Programa dos Coredes adquiriu grande visibilidade interna
e externa na gestao de Alceu Collares (PDT). O Programa visava
constituir conselhos regionais formados por representantes de
todos os segmentos da comunidade regional para atuarem no
planejamento e na indica¢ao das prioridades regionais para fins de
inclusao no orcamento estadual.

De acordo com a publicagao langada em 1991 pelo Governo do
Estado, a atuagao dos conselhos regionais, estava baseada em trés
principios, descritos a seguir:

A descentralizagao politica tinha como caracteristica basica a atribuicao
de poderes para as organizacdes populares para atuar em conjunto com
o Governo, dando a eles a oportunidade da defini¢ao de prioridades, do
poder de decisao e deliberagao, como também de fiscalizagdo quando da
execugao de obras e agdes do Governo; a desconcentragdo econdémica
trazia a conscientizagao e o estimulo para as comunidades participarem
através do direcionamento das atividades produtivas como também para
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a diversificagdo; e a integracio regional a qual referenciava a
participacao da sociedade dentro dos principios de respeito quanto ao
direcionamento dos municipios, considerando o préprio planejamento e
decisdo em que a regido iria participar (CONSELHOS REGIONAIS, 1991,

p-9).

Nesta gestdao governamental, a implementa¢dao do programa
esteve a cargo da Secretaria do Desenvolvimento Econdmico e
Social (SEDES). Desde o inicio do governo, o governador
encampou a ideia do Programa e agiu em varias frentes para
viabiliza-lo.

Segundo Maria Alice Lahorgue, Diretora Técnica e Secretéria
Substituta da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e Social
(SEDES), Collares estabeleccu uma linha direta de
acompanhamento das agdes do Programa, o que demonstrava a
importancia deste dentro do governo. Segundo o relato dessa
Diretora, foi estabelecido, por determinac¢do do governador, que
dos 40% do orcamento destinados aos investimentos, 20% deveria
ser definido pelas demandas trazidas pelos Coredes. No entanto,
segundo ela, em seguida viu-se que este percentual nao poderia ser
integralmente cumprido, sendo destinado a deliberagao dos
Coredes cerca de 10% da previsao orcamentaria estadual.

De acordo com a entrevistada, a defini¢do de regionalizagao
do programa foi sendo construida, paulatinamente, a partir de
algumas regionalizagdes prévias e da negociacdo com os atores
regionais. Inicialmente, os técnicos da SEDES defendiam uma
divisdao do RS em 12 regides. Na visao da Diretora da SEDES, a
Federagao das Associa¢gdes dos Municipios do Rio Grande do Sul
(FAMURS) teve grande influéncia nesse processo de
regionalizagdo, pressionando para aproximar o modelo de
regionalizacao dos Coredes a sua configuracgao de 22 regides. A seu
ver, o fato de ter ocorrido uma negociagao em torno do processo de
regionalizagdo, ao invés da imposicdo de um recorte espacial
prévio concebido pela administragao estadual, foi decisivo para a
condugao do processo de estruturagao dos conselhos nas regioes e
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para a sua institucionalizagao, ocorrida em 1994°. Ao término do
Governo Collares, contabilizavam-se 21 conselhos regionais.
Nesse momento inicial de implementacao do programa,
estava previsto a estruturacdo dos conselhos regionais, entao
chamados de CRDs, e de um Conselho Estadual, o que tornaria
possivel a compatibilizagdo entre as demandas trazidas pelas
regioes e o planejamento unificado do Estado, envolvendo as
secretarias estaduais. Segundo a percepcao da Diretora
entrevistada, essa articulagao sempre foi dificil, e continua a ser um
desafio para as gestdes estaduais no presente. No seu entender,

[...] A ideia de ter um Conselho Estadual era de fazer um didlogo, ou seja, o Estado
tem que ter a sua estratégia e as regides tém que ter a sua estratégia, e a duas coisas
tem de dialogar. Mas isso foi algo que nunca se conseguiu resolver, que até hoje estd
sem solugdo, pois esta relagdo implica nas agdes setoriais das secretarias estaduais,
porque se o Estado como um todo ndo tem uma estratégia, o que acontece, a Secretaria
tem a sua propria estratégia, que as vezes nem se sabe de onde saiu aquele negdcio, é
tdo antigo que ndo se sabe mais, se perdeu no tempo.

A fala da entrevistada revela a grande dificuldade que o
governo teve para conseguir articular as demandas regionais
trazidas pelos Coredes com as agdes previstas pelas diversas
secretarias estaduais, pois havia uma forte resisténcia dos
secretdrios e do corpo administrativo com relacdo a essas
deliberagdes, vistas como uma ingeréncia nas suas agOes. Este
aspecto demonstra a grande dificuldade de incluir novos
problemas na agenda governamental, pois a tendéncia é que as
secretarias setoriais e seu corpo técnico continuem trabalhando de
forma incremental, sem a produgao de mudangas drasticas.
Segundo a entrevistada, diversas vezes Collares precisou emitir

50Os Coredes foram criados através da Lei n® 10.283, de 1994, com o objetivo de
promover o desenvolvimento regional, harmonico e sustentavel, através da
integragao dos recursos e das acdes de governo na regiao, visando a melhoria da
qualidade de vida da populagao, a distribuicdo equitativa da riqueza produzida,
o estimulo a permanéncia do homem em sua regiao e a preservacao e recuperacao
do meio ambiente (RIO GRANDE DO SUL, 1994).
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ordens de servigo para que as secretarias estaduais incluissem as
demandas provenientes dos conselhos regionais.

Com o proposito de trazer um canal com maior
representatividade junto ao Governo, os presidentes dos conselhos
decidiram criar, em dezembro de 1991, o Forum Permanente dos
Presidentes dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, o qual
funcionou por varios anos até a sua institucionalizagdo como
personalidade juridica em agosto de 1998, quando passou a se
denominar Férum dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento,
sendo regularizado pela Lei Estadual n® 13.595 de 30/10/2010
(ALLEBRANDT, 2010).

Outro elemento importante dessa fase inicial, foi a legalizagao
dos Conselhos regionais no final do governo Collares, em 1994. Até
entdo, o Programa vinha sendo implementado pela gestao
estadual, mas sofria, em muitas situagdes, questionamentos
decorrentes da sua instabilidade e falta de seguranga juridica, o que
enfraquecia o poder de persuasao das suas deliberacdes. Havia
uma resisténcia para instituir legalmente os Coredes por parte dos
deputados estaduais, os quais temiam perder a sua influéncia sobre
o eleitorado das suas regides (ALLENBRANDT, 2010). De acordo
com o Relatorio de Gestao (1993/1994, p. 5),

A institui¢do dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, bem como as
regras e os mecanismos de seu funcionamento, conquistaram, em virtude de
seus relevantes resultados, um soélido consenso, que devera assegurar a sua
continuidade e irreversibilidade através dos Governos subsequentes. Tais
resultados foram obtidos gragas a tenacidade do Governo, apesar da maioria
de oposigao na Assembleia Legislativa ter inviabilizado, ao longo de toda a
atual Legislatura, a aprovagao de lei pertinente, acordando em aprova-la
apenas em seu momento derradeiro, quando a descentralizagao politica e a
gestao social do Governo foram incorporadas pelas agendas dos diferentes
partidos.

Nesse Relatério também é explicitada a centralidade que o
Programa dos Coredes adquiriu nessa gestao estadual, como se
pode ver a seguir,
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[...] A contribui¢do mais importante do atual Governo para a consolidagao
das institui¢des da democracia e do Governo Representativo no Rio Grande
do Sul foi a criagdo e implementacdo dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento, concebidos com o proposito de viabilizar a
descentralizagdo politica por regides e, com base nela, a democracia
participativa e a gestao social do governo. Através dos Conselhos Regionais
de Desenvolvimento, os diferentes segmentos da sociedade, regionalmente
assentados, adquiriram o direito e o poder de participar nas decisdes
publicas fundamentais, entre as quais a definicdo de metas e prioridades no
investimento governamental e alocagdo de recursos no planejamento e no
or¢amento (RELATORIO DE GESTAO 1993/199%4, p. 5).

Governo Antdnio Britto (1995-1998)

Na gestao de Antonio Britto (PMDB), a relagao com os Coredes
passou a ser realizada pela Secretaria da Coordenacao e
Planejamento  (SCS), através do seu Departamento de
Desenvolvimento Regional e Urbano (DDRU). Nesta gestao, o
Programa dos Coredes ja sofreu alteragdes em relagdo a sua
condugdo e a centralidade dentro da estrutura do governo. O
proprio Secretdrio do Planejamento tinha uma compreensao
desfavoravel em relacdo aos Coredes, considerando-os como
grupos de pessoas que buscavam obter vantagens através dos
recursos publicos.

Além da falta de compreensao, outras dificuldades se
configuravam como obstaculos aos Coredes, “[...] como a questao
que se apresentava identificada pela inércia burocrdtica e o
insulamento politico baseado no medo de dividir o poder, tanto
horizontalmente com as outras areas do Estado, quanto, e muito
mais, verticalmente com a sociedade civil” (ALLEBRANDT, 2010,
p-123).

Como reflexo desses entraves politicos, o préprio Diretor do
Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano destacou
que “os Coredes se esforcavam, mas eram pouco ouvidos, e ainda quando
conseguiam, era por cordialidade”. O DDRU desenvolveu inicialmente
uma proposta referente a politica de atuagao junto aos Coredes, a
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qual foi publicada em abril de 1995, contendo cinco partes. Essa
proposta privilegiou

[..] a integracdo dos Coredes ao Sistema Estadual de Planejamento ao
defender a participagdo dos CRDs nas discussdes preparatérias para a
elaboracao do Plano de Desenvolvimento do Estado, do Plano Plurianual de
Investimentos, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e do Or¢camento e sua
participagdo nos programas de melhoria da qualidade dos servigos publicos
estaduais, por meio do monitoramento e fiscalizagdo regionalizada dos
mesmos (p. 7).

A proposta trazia uma breve andlise da experiéncia dos
Coredes durante o governo anterior, destacando que alguns de
seus objetivos mais amplos ndo foram cumpridos, tais como a
elaboracao dos Planos Regionais de Desenvolvimento. Além disso,
apontava para a frustragdo ocasionada pela nao execucao das
demandas alocadas pelos conselhos regionais, o que levou a
desmobilizagao de varios Conselhos (ALLEBRANDT, 2010). O
DDRU desenvolveu uma proposta referente a politica de atuagao
junto aos Coredes, publicada em abril de 1995, a qual previa

[..] a integracdo dos Coredes ao Sistema Estadual de Planejamento ao
defender a participagdo dos CRDs nas discussdes preparatorias para a
elabora¢do do Plano de Desenvolvimento do Estado, do Plano Plurianual de
Investimentos, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e do Orcamento e sua
participagdo nos programas de melhoria da qualidade dos servigos publicos
estaduais, por meio do monitoramento e fiscalizacado regionalizada dos
mesmos. (p.7).

Apesar das relagdes com os Coredes nao terem tido avangos
ao longo da gestao Britto, que acabou priorizando questdes
relacionadas a contencdo do déficit publico e privatizagdes de
empresas estatais, no ultimo ano deste governo foi instituida a
Consulta Popular (CP). Embora a criagao da CP nao tenha sido
discutida previamente com os Coredes, estes passaram a ser os
responsaveis por varias a¢Oes vinculadas a CP no ambito das
regides. De acordo com Cargnin (2011), com a CP os Coredes
assumiram uma nova relagdo com os representantes do Governo
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exercitando o papel de intermediario entre as esferas publicas e os
atores sociais regionais.

Governo Olivio Dutra (1999-2002)

Quando Olivio Dutra (PT) assume o Governo Estadual, os
Coredes perdem a condigao de atores importantes no processo de
defini¢do de demandas regionais, por conta de uma nova politica
de formacao da agenda que estava baseada no OPE, ficando de lado
a Consulta Popular. Nesse sentido, Allebrandt (2010) descreve que
foram, inicialmente, criadas duas secretarias especiais vinculadas
ao governador:

O Gabinete de Relagdes Comunitarias (GRC), que ficou responsavel pelas
relagdes com a comunidade e a coordenacdo do OPE nas RegiGes, (onde
atuavam um Coordenador Regional de Relagdes Comunitarias, servidores
com cargos de comissao vinculados ao GRC, tendo como fungao mobilizar e
orientar os movimentos sociais e a populacao sobre o processo do OPE); e a
outra secretaria, o Gabinete de Or¢amento e Finangas (GOF) (p. 141).

Os Coredes ficaram naquele momento como coadjuvantes
dentro do processo do Or¢amento Participativo Estadual - OPE.
Assim, da mesma forma como ocorreu no Governo Antdnio Britto,
no governo de Olivio Dutra os Coredes também tiveram pouca
influéncia, uma vez que perderam a oportunidade de participar na
defini¢do das demandas para compor a or¢amento estadual, na
forma como havia sido estabelecida pela Consulta Popular.

Na nova configuracdo de Governo, os representantes dos
Coredes teriam que atuar em conjunto com o0s servidores
vinculados ao Gabinete de Relagdes Comunitarias. Essa relagao nao
foi das mais tranquilas uma vez que os coordenadores regionais
representantes do Governo exerciam uma politica de defini¢do e
decisdo diferente da forma adotada até entdo pelos Coredes, ou
seja, uma decisdao dentro do formato da Consulta Popular, condigao
essa que o governo ignorou desde o inicio (ALLEBRANDT, 2010).
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O governo Olivio Dutra, por meio de algumas de suas
liderangas, ndo aceitava os Coredes como institui¢des legitimas,
muito menos concordava em dividir a condugao do processo de
defini¢des de demandas, o que ocasionou sérias dificuldades no
relacionamento entre as partes. Segundo Cldvis Ilgenfritz da Silva,
Secretario Estadual de Planejamento no Governo Olivio Dutra,

[...] quando nds entramos, tinham por parte da nossa divisdo politica, dos nossos
companheiros, uns sendes. O pessoal achava que aqueles Coredes eram feitos, vamos
dizer, para a dominagdo. O partido tinha dificuldade de trabalhar com os Coredes, o
governo Olivio tinha dificuldade de trabalhar com os Coredes.

De acordo com esse Secretario, havia discordancias com
relacdo a representatividade regional dos Coredes, considerada
elitizada, e quanto a forma de operacionalizar a democracia
participativa. Segundo ele,

[...] 0s Coredes eram meio estigmatizados. Eles tinham uma visdo que também ndo
era participativa, era uma coisa assim, chamavam as pessoas da cidade, da regido,
liderangas que convinham e faziam ld os Conselhos Regionais de Desenvolvimento,
que teve um papel muito importante, essas pessoas, que nem sempre eram tio
legitimas como representantes, mas que eram pessoas que tinham conhecimento.
Entido eles formularam programas de desenvolvimento para a regido, e traziam para
o Estado. [...]. As coisas que eles propunham, quase sempre tinha muita coisa que
ndo era compativel com a politica realmente participativa, que tivesse o foco principal
no interesse popular, e ndo no interesse empresarial, das elites universitdrias. Na
época tinha muita gente das Universidades que estavam nos Coredes como
iluminados. Isso é bacana, mas ndo é a saida.

Ap0s varios conflitos entre o Governo e os Coredes, foi
assinado um acordo, em 1999, determinando um protocolo de
cooperagao entre o governador Olivio Dutra e o presidente do
Férum dos Coredes, Dinizar Becker. De acordo com Allebrandt
(2010), o acordo nunca chegou a ser efetivado, mas garantiu a época
que os Coredes elegessem 44 representantes para o OPE.

Percebe-se, por meio dessas informagdes, que os Coredes
tiveram uma importancia secunddria na tomada de decisdes
orcamentarias no governo Olivio Dutra, uma vez que as mesmas
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foram centradas no OPE, o qual adotava como referéncia o modelo
de assembleias regionais e estaduais para a definicdo de
prioridades. As relagdes no Governo Olivio foram permeadas por
desconfiangas mutuas que repercutiram negativamente entre os
integrantes dos Coredes nas diferentes regides.

Governo Germano Rigotto (2003-2006)

No governo Germano Rigotto (PMDB), quem passou a
coordenar a relacao entre o Governo e os Coredes foi o Vice-
governador, Antonio Hohlfeldt, o que trouxe um certo peso para o
Programa dentro da estrutura administrativa do governo.

Segundo o Vice-governador,

[...] a gestdo tinha como preocupagio o acompanhamento do movimento de todos os
processos, bem como de manifestar as partes envolvidas, a politica de transparéncia
adotada pelo Governo. [...] esse acompanhamento era feito da seguinte forma: se criou
uma infraestrutura dentro de cada Secretaria, quer dizer, dentro de cada Secretaria
nds tinhamos uma pequena equipe para acompanhar 0s processos, e depois 0 10550
gabinete coordenava. A gente criou com o setor de informdtica do Estado, pela
primeira vez, a votagio eletrénica, o langamento de todos os processos na Internet,
entdo todo mundo poderia ter acesso, era transparente, entio acompanhava o tempo
todo o que estava acontecendo.

Na sua perspectiva, a transparéncia facilitou a confianca no
processo, na medida em que os Coredes “[...] eram integrados por
membros de vdrios partidos politicos, mas se conseguiu que nio houvesse
acoes ligadas a questoes partiddrias.”

De acordo com o relato do Vice-governador, diversas vezes ele
necessitou intervir para que as demandas priorizadas pelos
Coredes fossem incorporadas pelas secretarias estaduais. A seu
ver, infelizmente, grande parte dos secretarios estaduais agem
pensando nas elei¢des e nos seus redutos eleitorais e ndo nas
necessidades do estado.

Na gestao Rigotto, os Coredes voltaram a ter um papel de
maior centralidade no que se refere as decisdes de cunho politico
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que envolviam as regides e as necessidades das comunidades, uma
vez que, segundo Hohlfeldt, “[...] tudo era feito sempre com os Coredes,
nds jamais fizemos qualquer coisa sem os Coredes, [...], mesmo o critério
de criar mais um Corede ou ndo, sempre foi uma discussdo publica com
todos os Coredes, o Governo nunca tomou uma decisdo Sem ouvir os
Coredes.

Governo Yeda Crusius (2007-2010)

Apos o governo de Germano Rigotto, em 2007, assume a
governadora Yeda Crusius (PSDB), com o propdsito de apresentar
um modelo diferenciado de relagao entre os Coredes e o governo,
por meio da criagao de uma Secretaria de Estado especifica para
lidar com as relagdes institucionais entre o governo estadual, os
municipios e os Coredes. De acordo com Celso Bernardi, Secretario
de Relagoes Institucionais do Governo Yeda Crusius,

Como estava essa situacdo? Primeiro os Coredes sempre funcionaram, sempre tinha
o0 Férum dos Coredes, sempre vinha funcionando e a Consulta também, sé que ela
deu enfoque diferente. Criou uma Secretaria para cuidar exclusivamente deles, das
relagdes com os municipios e com os Coredes e as Consultas.

Houve, nesse sentido, uma demonstracao de reconhecimento
da importancia dos Coredes, com a retomada da credibilidade da
Consulta Popular e de avangos no processo de planejamento das
regioes. Essas atitudes geraram uma aproximagao do Governo
Yeda com os Coredes, o que resultou em a¢des efetivas dessa gestao
no sentido de liberar recursos para as regides que estavam
pendentes de governos anteriores e representavam créditos dos
Coredes junto ao Governo do Estado.

Percebe-se, portanto, que os Coredes tiveram uma
participacao importante na gestao da governadora Yeda Crusius, o
que foi decisivo no aspecto de valorizar os Conselhos e as decisoes
da CP, conferindo autoridade ao coordenador, Celso Bernardi, para
negociar as demandas dos Coredes junto as Secretarias Estaduais.
Segundo a fala do entrevistado, ele precisou “convencer os [...]
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colegas Secretdrios de que aquilo que foi eleito, que foi priorizado, que
constava do or¢amento, que foi criado uma rubrica propria, deveria ser
cumprido.

Governo Tarso Genro (2011-2014)

Logo que Tarso Genro (PT) assumiu o Governo do Estado,
proferiu uma declaragao importante sobre a relagdao que os diversos
espacos institucionais participativos teriam na sua gestao,
conforme exposto a seguir:

[...] desde que assumimos o Governo do Estado do Rio Grande do Sul,
estamos comprometidos com um Sistema de Participagao ousado, inovador
e criativo, que ndo absolutiza nem sacraliza nenhuma das formas de
participagdo, mas integra e coloca a participagdo em um patamar superior,
através da participagdo virtual, presencial, através das discussdes na
comunidade, com liderangas, e da assessoria seletiva do Governador pelo
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (2011, p.2).

Na palavra do governador Tarso Genro, havia, por parte do
governo, o comprometimento com o processo participativo,
deixando aberto o canal de relagdo para todos os segmentos
interessados, o que de certa forma, atenderia aos anseios dos
Coredes.

Logo nas primeiras reunides, de acordo com Davi Schmidt,
Diretor do Departamento de Participacdo Cidada, Tarso ja
afirmava a intenc¢do de realizar um trabalho em conjunto com os
Coredes. A seu ver, “com isso, foi se desfazendo aos poucos a
desconfianga e o que dd para dizer com certeza, que nds tivemos uma
interagdo rica, de discussdo de muitos aspectos, além da questdo em si do
orcamento do Estado, discutimos o desenvolvimento do Estado.

De acordo com o entrevistado, fez-se necessario, em um
primeiro momento, desfazer o clima de desconfianga dos membros
dos Coredes com relagio a gestao Tarso Genro, fruto dos
problemas ocorridos na gestao de Olivio Dutra, também do Partido
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dos Trabalhadores. Passada essa dificuldade inicial, a interagao
entre os Coredes e o governo correu de forma tranquila.

5. Consideragdes finais

Ao recuperar o contexto relacional envolvendo os Coredes e
as gestOes governamentais entre 1991 e 2014, pdde-se vislumbrar
como entrou na agenda governamental, no inicio da década de
1990, a questao do desenvolvimento regional, propiciando que o
Programa dos Coredes fosse formulado e, posteriormente,
implementado. Nesse sentido, identificaram-se os principais
fatores que influenciaram para a abertura da janela de
oportunidades naquele contexto, favorecendo que o problema do
desenvolvimento regional fosse algado a agenda governamental e
que o governo se sentisse na obrigagao de dar uma resposta a ele.

Entre esses fatores, salientaram-se os seguintes: a mudanca
governamental, o clima propicio a criacdo de novas IPs, outras
experiéncias participativas em curso no RS, a previsao
constitucional da institui¢ao de IPs nos distintos niveis federativos,
o “humor nacional” favoravel a difusao das ideias de
descentralizagao e de participagao, os diagnosticos que apontavam
para as desigualdades de desenvolvimento entre as regioes do RS
e a convergéncia de solugdes apresentadas pelas universidades e
gestores estaduais. Esses fatores agiram conjuntamente naquele
contexto, possibilitando a abertura de uma janela de oportunidades
que foi aproveitada pelos empreendedores politicos para inserirem
essa questao na agenda governamental. A forma como se deu o
enquadramento da questdao também auxilia na compreensao da
forma como foi concebida a politica, neste caso, o Programa dos
Coredes.

A partir do momento em que esse programa passa a ser
implementado, vemos que ele sofre varias modificagdes em fungao
dos contextos institucionais e relacionais estabelecidos nos
diferentes momentos. Por isso é que se faz necessdrio recuperar
esses contextos para compreender a atuagao das IPs de uma forma
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relacional, a qual permite entender como sao alteradas as condigoes
relacionadas a importancia, centralidade e disponibilidade de
recursos ao longo das diversas gestoes.

Por fim, cabe especular que a manutencao de um Programa ao
longo de varios governos por meio da sua legalizagao, como € o
caso do Programa dos Coredes, nao garante que alcance sempre os
mesmos resultados. O peso dessas IPs nas politicas publicas pode
ser mudado abruptamente (para mais ou para menos), alterando a
sua influéncia junto aos decisores politicos das gestoes
governamentais, ou essas podem ser desidratadas aos poucos, sem
alarde, perdendo a sua funcao de interferir nas politicas publicas.
Para desvelar essas mudangas precisamos estar atentos para as
relacoes estabelecidas entre as IPs e as instituigdes politicas nas
diferentes conjunturas.
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Reflexoes sobre a experiéncia dos Planos Estratégicos
dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento

Antonio Paulo Cargnin
Bruno de Oliveira Lemos
Carla Giane Soares da Cunha

1. Introducao

Pode-se afirmar que o planejamento, em seu modo mais
organizado, teve como impulso a recuperacao de crises mundiais
de grande magnitude, a partir da “grande depressao”,
normalmente com bases fortemente tecnocraticas e centralidade
estatal. Entretanto, fora desses periodos, com a flexibilizacao da
economia e a democratiza¢ao dos paises, especialmente a partir da
década de 1970, o Estado passa a conviver com um nimero maior
de atores com protagonismo no processo de desenvolvimento.

Em paralelo, o planejamento territorial tem suas origens mais
evidentes no plano de rea¢do norte-americano a crise de 1929,
denominado New Deal, estruturado no ano de 1933 (BENKO, 1999).
Entretanto, é no pos-guerra que o mesmo ganha for¢a na Europa,
com destaque para os estudos preocupados com a concentragao
econOmica excessiva em torno da capital francesa (SANTAMARIA,
2018)e.

Na América Latina, conforme Riffo (2013, p. 18), essas
experiéncias inspiraram paises como o Peru, o México e o Brasil,
com a Comissdao do Vale do Sao Francisco, em 1948. No caso
brasileiro, um maior impulso se d4 a partir das a¢des para o
desenvolvimento difundidas pela Comissao Econdmica para a

¢ Um apanhado sobre a situagao atual do planejamento territorial dos paises da
Uniao Europeia e vizinhos pode ser encontrado na obra coletiva coordenada por
Dasi e Peir6 (2018), Territorio y estados: elementos para la coordinacién de las
politicas de ordenacion del territorio en el siglo XXI.
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Ameérica Latina e o Caribe (CEPAL) que, no ano de 1958, resultaram
na criagio do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), liderado por Celso Furtado. Entre seus
resultados estdio a criacdo das superintendéncias de
desenvolvimento no Brasil, cuja primeira foi a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), no ano de 1959.
Fortemente influenciado pela corrente cepalina, propunha a
criagito de um centro industrial complementar ao centro
desenvolvido brasileiro, assentado na substitui¢ao de importagdes,
na introducao de modifica¢Oes estruturais no meio rural e em um
grande esforgo de transferéncia de recursos para a regiao por um
periodo de, no minimo, dez anos (FURTADO, 1981, p. 16). Essa
experiéncia foi interrompida com os governos militares que,
permeados por estratégias geopoliticas, implementaram os Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PNDs).

Na Europa, essa perspectiva de planejamento territorial
centralizado, com forte presenca estatal, comega a ser revertida na
metade dos anos 1980, com destaque para a descentralizagao
politica na Franga, quando as regides passaram a ter mais
protagonismo na defini¢do de suas estratégias (GIRARDON 2010,
p- 38). Nesse periodo, foram criados os instrumentos dos contrats de
plan Etat-region, com objetivo de articular o planejamento nacional
com os das regides (MONOT, 2018, p. 33). Com isso, o conceito de
planejamento do territério deixa de ser unidimensional e ganha um
sentido multiescalar e, tendo em vista a complexidade, passa a ser
visto como o “planejamento dos territérios” (SANTA MARIA,
2018, p. 445).

Essa perspectiva foi difundida a partir da década de 1980,
quando a emergéncia de um contexto econdmico flexivel e
globalizado proporcionou um protagonismo cada vez maior dos
atores locais no planejamento territorial. Ao contrario do pods-
guerra, quando o planejamento emergiu como um instrumento
para complementar, ajustar e corrigir distor¢des do mercado, nesse
periodo passou-se a emprestar total énfase a conectar os territorios
de forma a orienta-los para o mercado (VAINER, 2007, p. 119). O
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sucesso de determinada regido se consubstanciava na ideia sintese
das “regides ganhadoras” em um espago globalizado’.

Apds o esmaecimento da onda localista e ciente da capacidade
limitada do Estado em um contexto de economia flexivel, cada vez
mais iniciativas passam a ser desenvolvidas em uma dupla
perspectiva, onde ag¢des em sentidos top-down e bottom-up sao
desenvolvidas de forma complementar. Essa dupla perspectiva se
dé, por parte do Estado, com o foco em papel de articulagao e
integracao das politicas publicas, bem como com a proposicao de
politicas focadas nas regides que nao conseguem se inserir de
forma satisfatoria no processo de desenvolvimento.

Ja a perspectiva bottom-up envolve a¢des de atores tendo como
objetivo a criagdo de um ambiente favoravel ao desenvolvimento nas
regides, com abordagens vinculadas a diferentes vertentes. Ao
abordar os Sistemas Territoriais Locais, Dematteis e Governa (2005,
p- 28), afirmam que o territorio € um elemento central onde os atores
interagem e desenvolvem as condi¢Oes para o desencadeamento de
um processo de desenvolvimento sustentavel, fundamentado em
sistemas territoriais, gerando uma “atmosfera” favordvel ao
desenvolvimento. Conceitos como Arranjos Produtivos Locais,
Sistemas Regionais de Inovacao, Regides de Aprendizagem e
clusters, sao algumas das vertentes que evoluiram a partir da onda
localista e se associam de alguma forma a essa perspectiva, com
objetivo de articular a agao dos atores com vistas a construir
alternativas para a inser¢ao no mundo globalizado.

Essas duas abordagens nao sao excludentes e, se trabalhadas
de forma articulada, podem potencializar agdes de planejamento
territorial, especialmente no que tange ao desenvolvimento
regional. Em qualquer perspectiva, o Estado apresenta um papel
importante, tanto de ordenador quanto de promotor da
governan¢a e do protagonismo regional. Da mesma forma, o

7 A obra coletiva Les Régions qui Gagnent: districts et réseaux les nouveaux
paradigmes de La géographie économique, organizada por Georges Benko e
Alain Lipietz,1992, retine textos que sintetizam esse momento.

51



modelo atual de planejamento, que se assenta em um ambiente
democratico e plural, ndo pode prescindir do envolvimento de um
numero cada vez maior de atores e do desenvolvimento de
processos participativos.

Nessa perspectiva, pode-se dizer que a experiéncia dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs) e dos
estudos prospectivos, materializados em seus planos estratégicos,
tém se constituido em uma oportunidade para Estado e regides
incidirem na promogao do desenvolvimento regional, tendo como
objetivo a criagao de um ambiente que contenha as condigoes
necessarias para o desenvolvimento.

Considerando esses aspectos e 0 necessario protagonismo dos
atores locais nas politicas de desenvolvimento contemporaneas, o
presente artigo tem como finalidade discutir alguns elementos da
relagio entre o planejamento territorial e as politicas de
desenvolvimento regional, levados adiante pelo Estado do Rio
Grande do Sul nas ultimas décadas, com especial énfase no
processo de elaboragdo dos Planos Estratégicos de
Desenvolvimento Regional (2015-2030). Os planos estratégicos
regionais, elaborados no processo denominado Planejamento
Regional Integrado, foram desenvolvidos pelos COREDEs entre
dezembro de 2015 e junho de 2017; sua construcao seguiu diretrizes
e foi estimulada pelo poder publico estadual, por meio de
financiamento por instrumento de convénio. O artigo busca
avangar aspectos ja discutidos por Cargnin, Lemos e Cunha (2017;
2020), trazendo novos elementos para reflexao.

2. Aspectos da estruturacao dos COREDEs e da evolucao do
planejamento prospectivo de base territorial

A partir do final da década de 1990, a preocupacao com as
desigualdades regionais e com os problemas da concentragao das
atividades no territério passou a frequentar documentos do
planejamento governamental no Estado do Rio Grande do Sul,
tendo inclusive sido objeto de politicas e de instrumentos
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desenhados para este fim. Uma breve andlise das Mensagens do
Governador do Estado a Assembleia Legislativa$, a partir de 1990,
mostra que o tema foi parte de andlise direta no texto em 13 dos 20
anos, mesmo nao sendo item obrigatdrio do referido documento.
Além disso, uma série de politicas governamentais e instrumentos
podem ser listados, dentre os quais a criagdo dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento e da Consulta Popular sao,
certamente, os mais conhecidos.

O tema das desigualdades regionais passou a ser pautado a
partir de meados da década de 80 do século passado, tendo como
objeto o empobrecimento da porcao mais ao sul do territorio
gaucho, a chamada Metade Sul. Essa percepcao ja estava presente
em estudos desenvolvidos desde a década de 60, mas foi somente
no inicio da década de 70 que estudos mais objetivos, mostrando o
declinio da participagao econdmica e populacional dos municipios
do sul do Estado, foram divulgados. Posteriormente, a andlise mais
aprofundada das dinamicas regionais mostrou que o quadro das
desigualdades regionais ¢ bem mais complexo e abrange varias
regides do estado (CARGNIN, 2014).

Foi no inicio da década de 1990, incentivados pela restauragao
do processo democratico e pela necessidade de descentraliza¢ao
politica e incentivo a participacao da sociedade no planejamento e
orcamento publico, que comecaram a ser estruturados os
Conselhos Regionais. O processo foi estimulado pelo Governo do
Estado e teve como propulsor a aproximagao entre governo e
institui¢des regionais, em especial as universidades comunitérias e
associagdes de municipios. Para Riickert (2001), a implantagao dos
Conselhos foi fortemente influenciada pela implantacao dos
Conselhos Populares, no primeiro governo sob periodo
democratico da Prefeitura de Porto Alegre.

Sua institucionalizagao, por meio de decreto, se deu no ano de
1994, sendo que neste ano foram criados 21 COREDEs. O Conselho

8 Documento elaborado em atengao ao disposto no artigo 82, inciso IX da
Constituigao Estadual, por ocasido da abertura da sua sessao legislativa anual.
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Metropolitano Delta do Jacui somente foi criado 4 anos depois, no
ano de 1998, tempo em que a regionalizagdo se completou
abrangendo todo o territdrio gaticho.

No ano de 2003, foi criado o Forum dos COREDEs como
organizacao representativa dos Conselhos Regionais e
posteriormente houve desmembramentos, resultando em novos
Conselhos. Assim, em 2004, foram criados o 23° e 0 24° COREDEs
— Alto da Serra do Botucarai e Jacui Centro, respectivamente. Em
2006, foram criados os COREDEs Campos de Cima da Serra e Rio
da Virzea, passando o Estado a contar com 26 Conselhos e,
finalmente, no ano de 2008, foram criadas as regides do Vale do
Jaguari e Celeiro, que completaram os atuais 28 Conselhos.

A partir de 2006, os COREDEs foram agrupados em 9 Regides
Funcionais de Planejamento, como pode ser observado na Figura 1.
Esta regionalizacao foi definida pelo Estudo de Desenvolvimento
Regional e Logistica (RUMOS 2015)°, de acordo com critérios
economicos, ambientais, sociais e de polarizacao. A partir de entao,
a regionalizagao dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento e
das Regides Funcionais de Planejamento foram adotadas como
escalas de referéncia para elaboragdo de vdrios instrumentos de
planejamento como o Plano Plurianual — (PPA) e o Orgamento do
Estado (LOA), bem como de outros diagnosticos e estudos
prospectivos realizados pelo Estado.

Atualmente, mesmo que ndo exista legislagao especifica, estas
regionalizagOes sao a referéncia do planejamento governamental,
estando explicitadas na Lei do Plano Plurianual onde, como anexo,
sao publicados os Cadernos de Regionalizacao. Estes sao
organizados por Regiao Funcional de Planejamento, tendo suas
informagOes em mais duas escalas de referéncia, os COREDEs e os
municipios. Estes cadernos mostram o recorte territorial da politica
publica, explicitando indicadores, produtos e metas em cada uma
das regides.

2 O Estudo foi elaborado pela entdo Secretaria da Coordenacgao e Planejamento
(SCP), tendo sido publicada em 2006 em 5 volumes.
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Figura 1 - Conselhos Regionais de Desenvolvimento e Regides
Funcionais de Planejamento
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Fonte: SEPLAG, DO 09/11/2010
Elaboracdo: SEPLAG/DEPLAN - 01/2011

Fonte: SEPLAG/DEPLAN (2011)

Assim, os COREDEs se constituiram como um forum
permanente e auténomo de discussao da sociedade civil sobre
politicas e acdes que visam ao desenvolvimento regional'’. Desde
sua criagdo, os Conselhos Regionais tém atuado como um filtro
responsavel pela mediagao entre as escalas estadual e regional,
para assuntos cujo ambito € maior do que o do municipio, menor
unidade administrativa. Convém assinalar que, embora tenham
concentrado suas agOes na reparticao de recursos da Consulta

10 Biittembender, Siedenberg e Allebrandt (2011) abordam a génese, estrutura e o
funcionamento dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento.
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Popular, seu papel transcende a participagao no orcamento publico
ou mesmo a indicagio de diretrizes e objetivos para os
planejamentos plurianuais.

A Lei de criagao traz como objetivos a “promocao do
desenvolvimento regional, harmonico e sustentavel, através da
integragao dos recursos e das agdes de governo na regido, visando
a melhoria da qualidade de vida da populagdo, a distribuigao
equitativa da riqueza produzida, ao estimulo a permanéncia do
homem em sua regidao e a preservacao e recuperacao do meio
ambiente” (RIO GRANDE DO SUL, 2020).

Nesse sentido, um aspecto é de especial atencao para a
discussao aqui proposta, qual seja a capacidade de as regides
proporem um processo organizado de planejamento de longo
prazo, contendo estratégias, diretrizes e projetos articulados com
uma visao de desenvolvimento construida pela regiao e articulada
ao desenvolvimento do estado. Trata-se de uma visao para além
dos instrumentos, mas que envolve a possibilidade de participar
dos instrumentos de planejamento de médio prazo e do orgamento
publico de forma qualificada, tendo a efetiva capacidade de
elaborar um processo de planejamento regional.

Nesse sentido, observando o material j& produzido, destacam-
se 0os documentos denominados Pro-RS e as Cartas Anuais,
produzidos pelo Férum dos COREDEs. Os primeiros trazem
diretrizes gerais para o debate regional, tendo em vista
principalmente a articulagio dos Conselhos com os governos
estaduais e, normalmente, sao langados em periodos de mudanga
de governo. Ja as Cartas Anuais sdo documentos resultantes dos
semindrios de avaliagdo e expdem algumas diretrizes e reflexdes
para a atuagao dos Conselhos Regionais e sua integragao com o
Governo Estadual.

No que se refere aos COREDEs, o processo a ser destacado é a
elaboragdo do seu processo especifico de planejamento, que
envolve a discussao sobre o papel da regido no processo de
desenvolvimento e, também, os rumos desejados pelos atores
regionais. Até o ano de 2010, com raras excegdes, os planos
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regionais de que os COREDEs dispuseram apresentavam uma
avaliacgao fragil sobre a realidade regional e raramente chegavam a
propor estratégias regionais ou projetos para transformagao da
regiao. Em sua andlise e avaliacado dos planos estratégicos
desenvolvidos pelos COREDEs até o ano de 2009, Rorato (2009)
conclui que os mesmos sao muito limitados. Pelo estudo, a
capacidade de planejamento de todos os COREDEs que
apresentavam plano estratégico foi avaliada como fraca, tanto em
termos de resultado quanto de assimilagdo das metodologias
empregadas.

E importante assinalar que até esse periodo o processo de
planejamento regional, inicialmente estimulado pelo Governo, no
ano de 1995, através do suporte metodoldgico da Secretaria da
Coordenacdo e Planejamento foi, durante muitos anos,
abandonado a prépria sorte dos COREDEs e que, ocupados com as
disputas no processo or¢amentario, pouco avancaram (CARGNIN,
2014).

No ano de 2009, o tema foi retomado com a proposicao, por
parte dos COREDEs de elaboragdo de planos estratégicos de
desenvolvimento para os 28 Conselhos Regionais. O processo foi
construido em parceria com o Governo do Estado e com a
colaboragao do Ministério da Integragao Nacional e da CEPAL.
Estes ultimos colaboraram com a realizacdo de um curso
preparatério objetivando capacitar técnicos das regides para
elaboragcdo de seus planos estratégicos de desenvolvimento. O
processo foi financiado pelo Governo do Estado que, por meio da
Secretaria de Planejamento do Estado, também definiu as regras
basicas em um Termo de Diretrizes e Referéncias. A metodologia
adotada pela maioria das regioes foi definida pelos COREDEs, com
base nos Termos de Diretrizes, tendo sido apresentada por um
grupo técnico do Férum no encontro anual dos COREDEs,
realizado no municipio de Vacaria nos dias 13 a 15 de marco de
2008 (SIEDENBERG, 2008).

Dos 28 COREDES, apenas o Metropolitano Delta do Jacui e o
Norte nao aderiram ao convénio, sendo que o segundo ja havia
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elaborado um plano semelhante no ano anterior, com recursos
proprios. Assim, cada regiao elaborou seu plano de trabalho,
adaptando a metodologia conforme as especificidades da regiao.
Como requisito constava que os produtos finais deveriam ser
comparaveis, de forma a permitir o debate das estratégias e
projetos com as regides circunvizinhas.

Os planos estratégicos elaborados continham: um relatério de
avaliagao, com diagnostico e levantamento de processos e situagdes
econOmicas e sociais das regides; um relatorio de propostas, com as
estratégias, iniciativas e providéncias sugeridas para enfrentar as
insuficiéncias, problemas e impasses identificados nas avaliacoes;
e, uma carteira de projetos, contendo a identificagdo precisa dos
agentes responsaveis pela implementagao das iniciativas, o
desenho técnico das solugdes institucionais e financeiras
recomendadas, o levantamento dos custos e dos atores envolvidos
na implementacao e a priorizagao dos projetos.

Em novembro de 2010, todas as regides que conveniaram a
realizacdo do planejamento concluiram seus planos. Entretanto,
nao foi levada adiante a proposta inicial de discutir os resultados
em uma escala mais abrangente com as regides vizinhas que
compunham a Regido Funcional de Planejamento, com a finalidade
de definir estratégias comuns. Os planos estratégicos foram
incorporados como documentos de referéncia para a construcao da
base estratégica do Plano Plurianual 2012-2015 e, também,
utilizados na construgdo de politicas destinadas a redugao das
desigualdades regionais.

Em que pese ter se constituido em um importante momento
de reflexao, o processo mostrou fragilidades, evidenciando a falta
de capacidade de planejamento dos COREDEs. Em uma analise
geral, observaram-se dificuldades na definicdo de estratégias e
prioridades e falta de detalhamento dos projetos, que na maioria
dos casos se tratava de uma lista de demandas.

Um dos aspectos que contribuiu para essas deficiéncias foi a
auséncia de uma base metodolodgica unificada. A flexibilizacao que
foi possibilitada aos Conselhos gerou resultados dispares, que nao
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eram compardveis. Entretanto, o fator fundamental foi o
desequilibrio da capacidade técnica existente nas diferentes regides
e a “qualidade da participacao”.

Embora tenham sido constituidos tendo como base uma
legislacao e atribui¢des comuns, os COREDEs apresentam uma
estrutura de funcionamento diferenciada, normatizada pelos seus
regimentos internos. Acima de tudo, isso se relaciona com a
organizagao dos atores sociais, a sua capacidade de representagao
e a participagao da sociedade nos processos de definicao das
estratégias regionais. A falta de representatividade se reflete, em
muitos casos, em falta de legitimidade para tratar de temas
estratégicos, fazendo com que o COREDE tenha papel relevante
apenas em temas especificos, como no caso da Consulta Popular.

3. A elaboracdo dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Regional - 2015-2030: aspectos metodologicos e reflexdes

Para fins de andlise, esse topico, que concerne ao processo de
elaboragao dos planos estratégicos dos COREDEs, foi dividido em
duas etapas. Uma primeira trata de aspectos de sua elaboracgao, tais
como forma de financiamento, desenho da realizacao e aspectos
metodoldgicos. Uma segunda é composta de reflexdes sobre
aspectos positivos e problemas identificados durante a elaboragao
e nos resultados apresentados.

3.1. O processo de elaboracao dos planos

O processo denominado Planejamento Regional Integrado foi
desenvolvido nos anos 2016 e 2017, a partir do Convénio SEPLAN
1336/2015, firmado entre o Estado do Rio Grande do Sul, por meio
da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Regional
(SEPLAN) e 0 Férum dos COREDESs. O convénio tinha como objeto
“a conjugacao de esforgos para a atualizacdo dos Planos
Estratégicos de Desenvolvimento Regional das regides
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compreendidas pelos 28 (vinte e oito) Conselhos Regionais de
Desenvolvimento - COREDEs”.

De acordo com o convénio, cada um dos 28 Planos Estratégicos
de Desenvolvimento Regional deveriam ser elaborados ou
atualizados separadamente, considerando o que ja houvesse sido
produzido na regiao a partir do processo realizado em 2010. Previa
também que a metodologia deveria ser participativa, com
realizagao de oficinas e eventos envolvendo atores importantes
para o desenvolvimento das regides.

Pelo convénio, o Executivo gaticho repassou recursos, na
ordem de R$ 2,5 milhdes, para os 28 Conselhos realizarem
processos licitatorios para a contrata¢ao da elaboragdao dos planos.
Do total de recursos, R$ 50 mil ficaram sob responsabilidade do
Férum dos COREDEs, para as despesas de coordenagdao do
processo e R$ 2,45 milhoes foram repartidos entre os Conselhos de
acordo com critérios acertados pelo Forum. Para a reparticao dos
recursos foram adotados os critérios de area e populagao, sendo
que os valores variaram entre 122,6 mil para a regido que recebeu
maior valor — Fronteira Oeste e 71,4 mil para a que recebeu menor
valor — Paranhana Encosta da Serra.

Esses recursos foram repassados em parcelas, conforme
entregas parciais previamente definidas no anexo do convénio.

e 10% quando da entrega do Plano de Trabalho Ampliado;

¢ 40% mediante a apresentacao do Diagnostico e Relatdrio de

Avaliacéo;

e 40% apds a entrega do Relatorio de Propostas;

e 10% apos a apresentagio do Plano Estratégico de

Desenvolvimento Regional finalizado, destinados a sua

impressao e divulgacao.

O anexo do convénio das diretrizes e referéncias trazia as
orienta¢des gerais para a elaboracdo dos planos. Dentre estas,
podem ser destacadas:

a) Os planos deveriam considerar a regionalizacao dos
programas e agoes de governo expressas no Plano Plurianual 2016-
2019, nos chamados Cadernos de Regionalizagdo, bem como as

60



diferentes agendas de longo prazo ja desenvolvidas, tanto pelo
Estado quanto pelas regides.

b) Os planos deveriam articular os resultados do planejamento
estratégico dos 28 COREDEs pelas 9 Regides Funcionais de
Planejamento, tendo como objetivo evitar a construgao de estudos
isolados ou desarticulados do sistema de planejamento
governamental.

d) Os planos deveriam priorizar e hierarquizar projetos
estratégicos para o desenvolvimento de cada uma das 9 (nove)
Regides Funcionais de Planejamento, inclusive para o futuro
balizamento da Consulta Popular.

e) O processo deveria ter continuidade a partir dos projetos
definidos como prioritdrios e através da elaboracdo de uma
Agenda Estratégica minima entre as regioes e o Governo do Estado.

f) Os procedimentos metodologicos adotados estavam
condicionados a defini¢ao de uma metodologia tinica e a aprovagao
de um plano de trabalho para sua execucao.

O Termo de Diretrizes previa que o processo deveria ser
composto pela elaboragao de um Plano de Trabalho Ampliado,
Diagnostico, Relatorio de Avaliagdo Situacional e a elaboragao de
um Relatdrio de Propostas.

O Plano de Trabalho Ampliado deveria conter as etapas e o
detalhamento da metodologia a ser desenvolvida, bem como
objetivos, justificativa, referencial utilizado, metodologia, metas e
cronograma de execugao. O Diagnostico e Relatdrio de Avaliagao
deveria apresentar o resultado da aplicacao da matriz SWOT ou
método similar para andlise de aspectos positivos e negativos dos
ambientes internos e externos de cada COREDE, tendo como base
os DPerfis Socioecondmicos, previamente elaborados pelo
Departamento de Planejamento Governamental da SEPLAN.

O Relatorio de Propostas deveria conter a visdo estratégica,
estratégias, recomendacdes e propostas, reunidas em uma carteira
de projetos e priorizadas de acordo com a relevancia para o
desenvolvimento da Regido. Ja o Plano Estratégico de
Desenvolvimento Regional de cada regido, finalizado, ficou
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definido como a consolidagio dos produtos anteriormente
elencados, para cada um dos 28 COREDEs.

Assim, a elaboragdo seguiu uma unicidade metodologica, a
partir da proposta da coordenacao do processo, a cargo do
Departamento de Planejamento Governamental da SEPLAN,
ajustada em comum acordo com o Férum COREDEs, conforme
previsto no convénio. A Figura 2, representa a metodologia comum
utilizada para a elaboragao dos planos estratégicos.

Figura 2 — Esquema metodolégico da elaboracao dos Planos Estratégicos
de Desenvolvimento Regional dos COREDEs
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Fonte: Cargnin, Lemos e Cunha (2020)
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Para a unificagao da base metodoldgica foram realizados pela
Secretaria de Planejamento do Rio Grande do Sul agdes em trés
diregdes principais. A primeira visava a capacitacao das equipes
técnicas encarregadas da elaboracao do plano, na qual foram
realizadas trés oficinas. Essas oficinas foram coordenadas pelo
Férum dos COREDESs e ministradas por técnicos contratados pelo
Férum no ambito do Convénio. Contou com a participagao das
equipes técnicas responsaveis pela elaboragao dos planos, bem
como com a participagio de técnicos da Comissao de
Acompanhamento do Convénio.

Em uma segunda direcdo, foram elaborados Perfis
Socioeconomicos dos COREDEs, por parte dos técnicos do
DEPLAN. Esses Perfis tinham como finalidade fornecer um
diagnostico estratégico e levantar oportunidades e desafios para o
desenvolvimento de cada uma das regides. Em seu contetido,
abordavam temas como economia, demografia, indicadores
sociais, meio ambiente e infraestrutura de transportes, energia e
comunicagdes. Além de proporcionar um diagnostico padronizado
para todas as regides que serviu de ponto de partida para a
elaboragdo dos planos, os perfis sintetizaram a discussdo ja
realizada nas ultimas décadas a respeito das oportunidades e
gargalos, materializada em diferentes documentos, tanto pelos
COREDEs quanto pelo Governo do Estado.

A terceira linha adotada para garantir a implementacao da
metodologia foi a estruturagao, por meio de portaria, de uma
Comissao de Acompanhamento Técnico, coordenada e com
representantes do Departamento de Planejamento Governamental
da Secretaria de Planejamento do Rio Grande do Sul, da entao
Fundacao de Economia e Estatistica do Rio Grande do Sul e do
Férum de COREDEs. A finalidade foi a de avaliar os produtos
entregues em cada etapa de acordo com o plano de trabalho
acordado e critérios pré-definidos.

O processo de avaliagdo pautou-se em critérios objetivos
definidos no ambito da Comissao. Nesse sentido, no que se refere
ao Diagnostico e ao Relatdrio de Avaliagao, os seguintes critérios
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foram avaliados pela Comissao: a) a qualidade da caracterizagao
dos aspectos demograficos, sociais, econdmicos, infraestruturais e
ambientais; b) a coeréncia com os diagnosticos territoriais
elaborados para o territdrio do Rio Grande do Sul e para as Regides
Funcionais de Planejamento; c) a coeréncia dos pontos positivos e
negativos dos ambientes externo e interno a regiao; e d) a realizagao
de reunides regionais para participacdo da populagio na
elaboragao do produto.

Para o Relatorio de Propostas, foram avaliados critérios como:
a) a coeréncia entre os componentes do Relatorio de Propostas e o
Diagnostico e Relatdrio de Avaliacao anteriormente produzidos; b)
a presenga e a qualidade dos elementos minimos de um
anteprojeto, como objetivo, justificativa, escopo, metas, 6rgaos
intervenientes, cronograma e uma estimativa de recursos
necessdria para sua execugao; e ¢) a hierarquizagao da carteira de
projetos, com a realizagao de reunides regionais com participagao
da populagao.

O processo resultou na elaboracao de 28 Planos Estratégicos
de Desenvolvimento Regional, tendo sido finalizado em todos os
COREDEs na metade do ano de 2017. Resultou também em um
documento organizado pelo Férum dos COREDEs, consolidando
os planos por Regiao Funcional de Planejamento, bem como
priorizando projetos para esse nivel escalar.

3.2. Os resultados obtidos pelo processo de planejamento

Embora nao se tenha aqui o proposito de fazer uma avaliagao
detalhada sobre o processo de elaboragao, algumas reflexdes sao
importantes do ponto de vista do processo. Nesse sentido, trés
aspectos merecem atencdo: a adequagdo dos resultados ao
convénio e ao plano de trabalho proposto; a “qualidade” do
processo de planejamento; e, a participagdo dos atores e a
consequéncia dos planos.
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3.2.1. A adequagio dos resultados ao convénio e ao plano de trabalho

De forma geral, pode-se afirmar que o processo de elaboracao
dos planos cumpriu todas as etapas previstas no plano de trabalho,
tendo resultado na publicagao de 28 planos estratégicos, um para
cada COREDE, bem como de um volume com problematizagao e
priorizagao de projetos por Regidao Funcional de Planejamento.
Todos os planos apresentam as etapas previstas no convénio, quais
sejam: Diagnostico, Relatério de Avaliagao Situacional e a
elaboragao de um Relatdrio de Propostas, elaborados tendo como
premissa a realizagao de um plano de trabalho ampliado.

No que se refere ao Termo de Diretrizes que consubstanciava
o anexo do convénio, dois pontos merecem atengao: a correlagao
com os programas e acdoes do PPA 2016-2019 e a continuidade do
projeto a partir da elaboragao de agendas estratégicas regionais.

Embora tenham sido subsidiados pelos Cadernos de
Regionalizagao do PPA 2016-2019, os resultados finais nos planos
pouco guardaram correlagdo com essas propostas, muito embora
esses cadernos tenham tido origem em sugestdes apresentadas
pelos Conselhos na fase de elaboragao do PPA.

J& no que tange a proposicao de agendas estratégicas para o
desenvolvimento das regides a partir dos projetos prioritarios,
pouco se avangou sobre a temdtica, tendo se resumido a
incorporagao desses projetos no instrumento da Consulta Popular.
Convém assinalar que este instrumento se pauta em recursos
financeiros limitados disponibilizados nas ag¢des do Governo
Estadual que, embora tenha importante significado para a regides,
nao se constitui em uma agenda estratégica.

Considerando que os projetos das regioes envolviam agdes em
diferentes escalas, abrangendo governos das diferentes esferas e até
mesmo o setor privado, em alguns casos, observa-se que este
objetivo nao foi cumprido de forma satisfatoria. Contribuiu em
muito para esse insucesso a instabilidade natural da troca de
Governo, bem como os efeitos da crise fiscal que se abateu sobre o
setor publico.

65



3.2.2. A “qualidade” do processo de planejamento

Embora nao exista um padrao mensuravel que nao dependa
de grau de subjetividade, alguns aspectos podem se constituir em
elementos para uma reflexao, nao exaustiva, sobre a construgao dos
planos.

Um primeiro ponto que merece ser destacado ¢ a falta de
cultura de prospectiva, tanto no Rio Grande do Sul quanto no Pais.
Em que pese que os estudos prospectivos tenham tido algum éxito
a partir da estabilizacdo econdmica brasileira e, de fato, alguns
tenham sido feitos com bastante acuidade do ponto de vista
técnico, a quase totalidade ndo obteve nenhum sentido pratico.
Sem discutir o mérito desses estudos, deve-se considerar que,
quase sem excegOoes, os mesmos foram desarticulados dos
instrumentos de planejamento formal e conduzidos por setores de
ministérios com pouco protagonismo na agenda governamental,
sendo que muitos deles se deveram a insisténcia do corpo técnico
preocupado com a questdo. Mesmo que tenhamos tido exemplos
de relativo sucesso, como o Estudo dos Eixos Nacionais de
Integracao e Desenvolvimento'', tantos outros, desenvolvidos em
varios governos, nao passaram de meros esfor¢os e poucos tiveram
como objeto a dimensao territorial.

No Rio Grande do Sul, a trajetoria é bastante semelhante,
diferenciando-se por apresentar uma sistematicidade um pouco
maior e mais énfase em relacdo a dimensao territorial. Sao
exemplos o Estudo de Desenvolvimento Regional e Logistica do
RS - Rumos 2015 (RS/SCP, 2006), o RS 2030: Agenda de
Desenvolvimento Territorial (RS/SEPLAG/FEE, 2014) e Futuro
RS: Agenda de Desenvolvimento (RS/SPGG, 2016-2019). Convém
assinalar que muitos destes introduziram na agenda das politicas
publicas temas da mais alta relevancia, como é o caso da

11O Estudo dos Eixos Nacionais de Integragao e Desenvolvimento foi contratado,
em 1997, pelo Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao (MPOG) e pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).
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preocupacao com o equilibrio da matriz modal no Rumos 2015, da
questao dos efeitos da transi¢do demografica no RS 2030 e da
Agenda de Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel no Futuro
RS. Entretanto, pode-se afirmar que, tal como no nivel federal, os
mesmos tém sido fruto de um esforco de gestores e técnicos
preocupados com a prospecgao e nao da estratégia dos governos.

Nos COREDEs, a situa¢dao nao tem sido diferente. Muito
embora uma das grandes finalidades da sua criagao tenha sido
exercer protagonismo na discussao sobre o futuro das regides,
tanto do ponto de vista de estratégias como projetos, as iniciativas
até 2010 eram pouco sistemdticas e apresentavam muitas
fragilidades técnicas, como ja foi discutido nesse capitulo, com base
nas consideragoes elaboradas por Rorato (2009).

O esforco realizado em 2010 foi a primeira iniciativa mais
organizada de elaboracao de planos estratégicos para os COREDEs,
tendo resultado em um conjunto de documentos com as etapas de
um processo de planejamento. Uma analise mais acurada mostra
que a problematizagao dos diagndsticos era fragil e que os projetos,
na sua grande maioria, nao passavam de uma lista de demandas.
Afora isso ha de considerar que poucos foram aproveitados de
forma efetiva pelo planejamento do estado para subsidiar seus
instrumentos, como PPA, LOA e Consulta Popular, ficando mais
como uma justificativa de “contemplar” a produgao das regioes.

Considerando os planos elaborados no ultimo processo, objeto
deste capitulo, convém analisar alguns aspectos fundamentais
quanto aos resultados obtidos, quais sejam: dos diagnodsticos e
andlises de situagao apresentados; das estratégias e da carteira de
projetos elaborados e de sua articulagao em um nivel escalar mais
amplo, pelas Regides Funcionais de Planejamento; e, das
consequéncias dos planos e do seu aproveitamento.

No que tange aos diagnosticos e a andlise de situagao, para a
uniformizacdo do exame dos planos, foi acordado
metodologicamente que estes deveriam partir de uma analise
preliminar, considerando os direcionadores estratégicos do Estado
e, principalmente, o acimulo existente nos processos anteriores,
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tanto do Estado quanto das regides. Esses elementos deveriam
apontar para situagdes-problema e, também dar o indicativo de
quais as fortalezas e oportunidades que cada regido ja vinha
trabalhando, bem como as estratégias adotadas até o momento.

Os Perfis Socioecondomicos dos COREDEs foram assim
elaborados pelo corpo técnico do DEPLAN da Secretaria do
Planejamento e foram fornecidos as equipes técnicas contratadas
pelas regides como forma de subsidio. Como ja abordado
anteriormente, fazia parte do perfil uma analise sobre a estrutura
economica e demografica das regides, seus indicadores
socioecondmicos, de infraestrutura e suas caracteristicas
ambientais. Contava ainda com um apanhado das principais
potencialidades e pontos de atengdo, elencados com base em
estudos anteriores.

De forma geral, os diagndsticos avancaram sobre as analises
dos Perfis e cada regiao buscou aprofundar dados sobre
especificidades que ndo estavam contempladas nos subsidios
fornecidos. Adotada como padrao metodologico, a realizagao da
Matriz SWOT teve uma aplicacao diferenciada nas regides. Alguns
COREDEs optaram por realiza-la por municipio, consolidando no
final do processo. Outros trabalharam reunindo atores regionais
dos diferentes municipios em reunides sub-regionais ou regionais.

Considerando os objetivos do trabalho, onde a construgao de
estratégias ndo se trata da soma das realidades dos municipios,
verificou-se a importancia das reunides regionais e da priorizagao
ser pensada no contexto das regides. Além disso, observou-se uma
dificuldade de equilibrar o sentido estratégico dos diagndsticos, o
que acabou, por vezes, tornando as analises difusas e sem
proposito. Algumas equipes realizaram uma compila¢ao de dados
que careceram de problematiza¢Oes sobre as principais questdes
regionais e, principalmente, da falta de sinteses. A esse respeito é
importante recuperar a andlise de Racine, Raffestin e Ruffy (1983)
que tratam da importancia de reconhecer as escalas fundamentais
para a andlise de determinado territdrio e, com isso, estabelecer os
filtros necessdrios para resgatar suas questdes essenciais. Isso
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permite que se estabelecam as sinteses adequadas que sao
representativas do problema representado.

Essa deficiéncia introduz a questdo das estratégias e dos
projetos. Observou-se que as dificuldades de problematizacao no
Diagnostico e no Relatério de Avaliacdo resultaram em
complicagOes para construir estratégias para o desenvolvimento
das regides coerentes com as etapas do projeto. Em muitos casos,
temas estratégicos resultantes de forgas, fraquezas, oportunidades
e ameacas nao foram adequadamente problematizados, ficando
ausentes das estratégias e descolados das carteiras de projetos. O
esperado era que a problematizacao indicasse diretrizes e
estratégias e que os projetos regionais fossem pensados para
enfrentar as dificuldades previstas ou, pelo contrario, para
aproveitar oportunidades.

No que tange a carteira de projetos, houve grande avanco
metodoldgico e de conteido em relacdo aos previstos no processo
realizado em 2010. Os projetos entregues foram padronizados,
tendo como obrigatoria a presenga de itens minimos tais como:
titulo, justificativa, escopo, metas, 6rgaos intervenientes, estimativa
de recursos e possiveis fontes.

Essa caracteristica permitiu maior aderéncia dos resultados
aos instrumentos de planejamento governamental, como no caso
da Consulta Popular e, principalmente, abriu novas possibilidades
de busca de recursos para seu atingimento. Um exemplo foi a
insercao do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul
(BRDE) que, ao final do processo, realizou uma andlise dos
projetos, visando enquadra-lo em possiveis linhas de
financiamento. A contribui¢ao do Banco centrou-se em trés pontos:
origem dos recursos; identificagdo do tomador dos recursos; e
arranjos institucionais e operacionais necessarios para concretizar
as operagoes. No que concerne a origem dos recursos, houve a
possibilidade de identificacao e encaminhamento para a alternativa
de financiamento mais adequada a cada projeto, com fontes
nacionais ou internacionais.
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Como resultado, a equipe técnica do BRDE analisou e
classificou os projetos em seis categorias (BRDE, 2018): 1) projetos
bem definidos e com possibilidade de financiamento com recursos
administrados pelo BRDE (22%); 2) projetos bem definidos e com
possibilidade de financiamento por linhas de crédito que o BRDE
nado opera, necessitando de indicagao de agente financiador (3%);
3) projetos de dificil financiamento, por baixos valores ou
dificuldade de identificar os tomadores do crédito, que podem ser
viabilizados por emendas parlamentares, convénios, acordos de
cooperagao técnica, etc. (40%); 4) projetos de fortalecimento
institucional, que podem ser financiados pelos instrumentos de
participagao da sociedade no or¢camento publico (13%); 5) projetos
que dependem de recursos de instancias governamentais extra
regido, cuja solugao seria organizar lobbies politicos (16%); 6)
projetos que nao estao suficientemente desenvolvidos para serem
enquadrados nas categorias anteriores, necessitando trabalho
complementar (6%).

Convém assinalar que, embora tenha apresentado avangos, o
processo de elaboragao dos projetos resultantes do plano também
deve ser aperfeicoado. Mesmo com a realizagdo de oficinas para
capacitagdo das equipes técnicas e avaliagdes por parte da
Secretaria de Planejamento para qualificacdo dos projetos, tendo
como base um padrao minimo, observou-se que inimeros planos
apresentaram, como resultados, atividades continuas que nao
caracterizam um projeto.

Ainda, de forma semelhante a etapa anterior, a falta de uma
maior delimitagdo do escopo em algumas propostas pode ser
resultado da participagao dos atores de diferentes segmentos da
sociedade que reivindicaram a inclusao de suas demandas. Nesse
sentido, alguns projetos, os cerca de 6% do total que precisam de
maior defini¢do, de acordo com a avaliagao técnica da equipe do
BRDE, apresentaram um carater bastante amplo, constituindo um
grupo de demandas de determinados segmentos.

Outro ponto que merece ser destacado é a articulacao dos
planos em uma escala mais agregada, as Regidoes Funcionais de
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Planejamento. Sua conformacgao advém da necessidade de tratar
temas mais amplos, cuja discussao ultrapassa os limites das
unidades municipais e das regides dos COREDEs.

Nesse sentido, um primeiro aspecto que merece ser destacado
se refere a essa regionalizagao, bem como a regionalizacao dos
COREDEs. Por ¢6bvio que as regionalizagdes sao “vivas” e
consensos sobre o tema sao muito dificeis de serem obtidos, como
discute Bezzi (2004), dentre outros autores. E também sabido que
nenhuma regionalizacdo contempla todos os aspectos, tendo
aderéncia maior a determinados critérios que a conformaram. Isso
sem falar na discussdao sobre “identidade” que ¢ ainda mais
complexa. Entretanto, os 25 anos de existéncia dos Conselhos
Regionais trouxeram alguma estabilidade para essa regionalizacao,
sendo bastante utilizada para elaboragao de politicas publicas, em
ambientes académicos e, também, reconhecida pela populagao. Por
outro lado, as Regides Funcionais de Planejamento ainda nao
possuem esse status e, mesmo tendo se originado da agregacao das
regides dos COREDEs, quando da elaboragao do Rumos 2015,
ainda sao bastante heterogéneas, tornando mais dificil o exercicio
de pensar nessa escala.

Contudo, houve um esforco, previsto no plano de trabalho,
para se proceder uma articulacdo das estratégias e uma definigao
de projetos estruturantes entre os COREDEs que compunham cada
Regido Funcional. Esse exercicio, que havia fracassado no processo
de 2010, foi realizado com algum éxito, tendo sido publicado em
um volume especifico pelo Férum dos COREDEs. Convém
registrar que esse processo foi realizado depois de finalizados os
planos dos 28 Conselhos, quando suas estratégias e projetos ja
estavam definidos. Isso certamente prejudicou a formulagao de
proposic¢oes realmente macrorregionais, levando a uma agregacao
dos elementos que ja haviam sido elaborados pelos COREDEs.
Contudo, nao se pode negar que, pela primeira vez, estratégias e
projetos macrorregionais foram discutidos e, além disso,
priorizados de acordo com a importancia para o desenvolvimento
regional.
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Um ultimo aspecto a ser aqui discutido no que tange a
qualidade dos planos é o dos resultados e consequéncias. Os planos
nao podem se encerrar em si proprios, devendo estar conectados
com instrumentos para seu financiamento e gerenciamento. A nao
implementagdo das propostas elaboradas tende a gerar um
descrédito para o processo, desestimulando a participagdo em
processos futuros.

Nesse sentido, os principais canais constituidos sdo os
relativos aos instrumentos de planejamento governamental, quais
sejam o Plano Plurianual e a Lei do Or¢camento Anual. Os planos
serviram de subsidios ao processo de elaboragao do PPA, onde
cada COREDE contribuiu com objetivos estratégicos ja elencados
no seu planejamento. Isso permitiu uma maior permeabilidade dos
orgaos do Estado para com o conjunto de propostas dos COREDEs,
trazendo elementos territorializados para a discussao das
situagdes-problema que originaram os programas do PPA. Mesmo
que sem muitas implicagOes praticas isso resultou nos Cadernos de
Regionalizagao, publicados como anexo do Plano Plurianual. Além
disso, os planos tém sido usados como elemento balizador da
Consulta Popular, orientando a lista de projetos selecionados para
votagao.

Outro aspecto que merece ser destacado no que se refere a
carteira de projetos € a possibilidade de ela permitir buscar novas
fontes de financiamento, tanto em bancos publicos de
desenvolvimento quanto no setor privado. Nesse sentido, a
consequéncia pratica mais evidente foi resultado da andlise feita
pelo Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE)
que, no final de 2019 e inicio de 2020, realizou uma rodada de
reunioes nas regides buscando viabilizar os projetos que faziam
parte de suas linhas de financiamento. As reunides, coordenadas
pelos COREDEs, incluiram a participagao de prefeitos, secretdrios
municipais, gestores de unidades de satide, empresarios e demais
atores interessados na viabilizagdo de projetos dos planos. Além
disso, o Banco disponibilizou sua equipe técnica para qualificar os
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projetos que ainda nao tinham os elementos necessarios para seu
financiamento, indicando possibilidades futuras.

3.2.3. A participagio da sociedade

A participacao da sociedade ¢ um elemento muito caro a
sociedade gaticha, tendo permanecido no centro dos debates
politicos, especialmente a partir da redemocratizagao brasileira,
pos Constituicao Federal de 1988 e Estadual de 1989. Nao é objeto
desse texto tecer um panorama e uma avaliagdo dos processos
participativos do Estado do Rio Grande do Sul, mas apresentar e
discutir alguns elementos relativos a participagdo da sociedade
durante a elaboragao dos planos, um dos pontos constantes no
conveénio.

Do ponto de vista geral, os COREDEs e o Foérum que os
congrega sao reconhecidos como atores responsaveis por articular
0s processos de participagao, atuando como filtro entre a sociedade
e o Governo do Estado. Sendo assim, observou-se que as
dificuldades relativas ao maior ou menor envolvimento da
sociedade estao intrinsicamente relacionadas com as dificuldades
das proprias regides em organizar seus atores e inseri-los nos
processos participativos. Entre os atores que protagonizaram o
processo, certamente merecem destaque as universidades
comunitdrias, que conduziram o andamento dos planos na maioria
das regides.

A partir das listas de presenga, verificou-se que, em algumas
regides a participagao foi timida ou quase inexistente, restringindo-
se a reunides regionais convocadas por editais publicos, sem a
devida divulgacao, e visitas a prefeituras e a alguns representantes
selecionados. Embora isso atendesse as necessidades formais da
legalidade, o processo ficava longe de poder ser efetivamente
considerado como participativo, ficando a mercé da tecnocracia
local. Essa situagao contrastava com outras regides onde a cultura
da participagao é mais difundida e as diferentes etapas de
validacao envolveram atores representativos da sociedade.
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Convém assinalar que a participagdo social se deu,
majoritariamente, quando da constru¢ao da Matriz SWOT e da
priorizacao dos projetos estratégicos para as regioes. Nesse sentido,
a forma com que foi organizado o processo de elaboracao da matriz
nas regioes acabou, em algumas situagdes, gerando dificuldades
para as equipes técnicas em incorporar as sugestoes da populagao
ao plano. Isso ficou evidente nas regides que priorizaram a
realizagao da Matriz SWOT nos municipios, em muitos casos em
reunides da Consulta Popular. O resultado foi a fragmentacao
excessiva das demandas, gerando dificuldades para as equipes
técnicas comporem projetos efetivamente regionais. Analisando os
planos, observa-se que as vezes ha um certo descolamento entre os
diagnosticos realizados pelas equipes técnicas e os pontos
levantados na Matriz SWOT pelos participantes das reunides
regionais, visto que esses atores objetivavam a inclusao, no
planejamento, do problema do segmento que representavam.

Observou-se, também, que a discussao dos projetos ainda é
dificil de ser popularizada, uma vez que nado existe uma pratica
sistematica nesse sentido. Em geral, os processos participativos
tendem a gerar listas de demandas, que apresentam pouca
consisténcia e aderéncia a realidade local. Além disso, os
instrumentos existentes para viabilizacao dos projetos ainda sao
insuficientes ou pouco conhecidos, bem como a competéncia dos
responsaveis pela sua execuc¢do. Ademais, o proprio Estado,
premido por questdes mais urgentes, ndo tem dado a devida
prioridade ao tema na agenda governamental.

Para Bandeira (1999), deve-se considerar que as praticas
participativas nem sempre apresentam as solugdes adequadas para
os problemas, uma vez que resultam da mediagao de opinides
dominantes em um determinado momento. Assim, em que pese as
dificuldades que a constru¢do de processos participativos
apresente, fica evidente a necessidade de se aperfeicoar os
mecanismos de participacao da sociedade de forma que os planos
nao percam seu carater estratégico.
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Finalmente, deve ser considerado o importante papel que esse
tipo de debate proporciona nas regides, pois estimula a retomada
sobre suas estratégias de desenvolvimento, seus elementos
estruturantes e sobre as alternativas que cada regiao possui para
qualificar sua estrutura socioecondmica, prospectar novas
alternativas e superar seus limites. Também disponibiliza para o
Estado uma reflexao sobre a realidade regional e uma carteira de
projetos que pode balizar suas a¢des nas regioes. Em sintese, o
processo resulta em um material de grande riqueza, que pode ser
utilizado para construir consensos entre o Estado e as regides e
pautar uma agenda de desenvolvimento.

4. Consideragoes Finais

O planejamento unidimensional e tecnocratico, centrado do
papel do Estado, parece estar gradualmente sendo superado,
mesmo que se identifiquem alguns retrocessos, nas diferentes
esferas. A participagdo dos atores sociais e sua inser¢ao nos
processos de planejamento do Estado, além de gerar politicas
publicas mais aderentes a sociedade, permite um compromisso
maior com a finalidade para as quais estas se propdem. O que pode,
e deve, estar em discussao é a forma de participacao que pode ser
centrada em mecanismos mais diretos ou representativos e,
também, como a participagdo se organiza, uma vez que temos uma
quase difusa organiza¢do de conselhos e comités que, em muitos
casos, apresentam papéis pouco efetivos.

A participagao da sociedade deve ser permanentemente
estimulada para que essa possa ser qualificada e representar da
melhor forma possivel a riqueza de atores que estruturam as
regides. Trata-se de um exercicio continuo e gradual em que os
cidadaos que habitam suas regides influenciam e decidem cada vez
mais sobre as possibilidades que se colocam no futuro e, com isso,
se apropriam do territdrio onde habitam.

Nesse sentido, pode-se afirmar que os mais de 25 anos de
trajetoria dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento fornecem
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estabilidade e legitimidade a institucionalidade que, embora tenha
sua criagdo afiangada pelo Estado, apresenta autonomia para
organizar a pauta do planejamento e desenvolvimento regional,
por meio de atores representativos. Entretanto, a manutencao da
agenda de planejamento e desenvolvimento nao tem sido tarefa
facil, tanto pelo enfoque difuso da agdo governamental quanto
pelas dificuldades de articulagao e organizagao dos atores regionais
que, nao raramente, se viram enredados em interesses especificos e
deixaram de lado o “pensar regional”.

A experiéncia de elaboracao dos planos estratégicos de
desenvolvimento regional foi uma oportunidade de observar, na
pratica, a capacidade de organizacao e os limites da capacidade de
governang¢a dos Conselhos. Pode-se afirmar que o processo de
elaboragao dos planos, pela complexidade, se constituiu em uma
experiéncia exitosa, na medida em que foram concluidos os 28
planos. Convém assinalar também, considerando o aspecto
operacional, que o processo teve sua prestacao de contas aprovada
pela Contadoria e Auditoria-Geral do Estado (CAGE),
demonstrando capacidade de organizagao.

Quanto ao procedimento técnico, observaram-se diferengas
significativas nos resultados, onde as opgdes de aplicacio da
metodologia e a capacidade técnica das equipes foram determinantes.
Houve dificuldades na tradugao das forgas, fraquezas, oportunidades
e ameacas, de uma visdo pontual dos municipios para diretrizes e
estratégias regionais, resultando em alguns casos em diagnosticos
pouco articulados com estratégias e projetos da regido.

Outra observacao importante é dificuldade em se dispor de
mecanismos efetivos para viabilizacdo dos planos. A Consulta
Popular é um instrumento que encontra limitacdes quanto ao
montante de recursos disponibilizados, com tendéncia historica a
atencdo de projetos pontuais, que nao apresentam repercussoes
significativas para uma estratégia de desenvolvimento regional. J&
a incorpora¢ao no planejamento, via Plano Plurianual, também
apresenta limitagdes considerando as dificuldades financeiras do
Estado e a falta de cultura em tratar os problemas considerando
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suas diferengas no territorio. Outros instrumentos e possibilidades,
sejam em outras esferas da federacao ou mesmo em parceria com a
iniciativa privada, devem ser objeto de analise. Nesse sentido, a
experiéncia do BRDE parece promissora, pois avanca na
delimitacao dos projetos e representa uma possibilidade real de
implementagao dos mesmos.

Contudo, conclui-se que os planos sao uma ferramenta
relevante para o enfrentamento das desigualdades regionais no Rio
Grande do Sul, tanto do ponto de vista das regides quanto do
Estado. Nas regioes, estimularam a retomada do debate sobre suas
estratégias de desenvolvimento, seus elementos estruturantes e,
também, sobre as opgdes que cada regiao possui para qualificar sua
estrutura socioecondmica, prospectar novas alternativas e superar
seus limites. Em um segundo aspecto, colocou a disposi¢ao do
Estado uma reflexao sobre a realidade regional e uma carteira de
projetos que pode balizar suas agdes nas regioes.
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As Estratégias de Desenvolvimento Regional do
COREDE do Vale do Rio Pardo — RS e a perspectiva das
Liberdades e Capacidades!

Tanise Dias Freitas
Cidonea Machado Deponti

1. Introducao

As concepgoes sobre “desenvolvimento” alcangaram um novo
paradigma no século XXI. Além de riqueza, incluem-se agora
elementos relacionados a saude, a educagao, a seguranga, ao meio
ambiente sustentdvel. Ainda que os fatores ligados ao campo
econdmico sejam utilizados para diferenciar os niveis de vida das
pessoas ou comparar regioes, os atuais problemas sociais
impuseram aos estudiosos do desenvolvimento e aos formuladores
de politicas a necessidade de reestruturagdo de suas bases
conceituais e metodoldgicas. A ideia de desenvolvimento passa a
exprimir anseios econdmicos e éticos de uma distribuicao mais
igualitaria e sustentavel dos bens e beneficios produzidos.

Por outro lado, as abordagens do desenvolvimento regional
com énfase nos fatores de aglomeracdo, nas dinamicas economicas,
orientaram politicas publicas ao longo dos anos passados e recentes.
Por ora, tais politicas trouxeram poucos resultados no que se refere
a promogao do desenvolvimento e reducdo das desigualdades nos
seus territorios. As politicas publicas seriam mais efetivas ao
contribuirem com o processo de desenvolvimento social e regional,
nao estando submetidas, exclusivamente, as demandas do

! Uma primeira versao deste artigo foi apresentada no IX Seminario Internacional
sobre Desenvolvimento Regional. Este trabalho é parte do projeto de pesquisa que
conta com auxilio da Fundacdo Apoio a Pesquisa do Rio Grande do Sul
(FAPERGS) e da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES), através do edital 04/2018.

81



crescimento econdmico ou a busca pelo bem-estar material
(ZAMBAM; KUJAWA, 2017).

Com intuito de discutir sobre as estratégias de
desenvolvimento e politicas regionais, este artigo analisa os
projetos elencados como prioritarios pela populagao do Vale do Rio
Pardo para a promogao do desenvolvimento regional, bem como
os obstaculos e potencialidades. Tal andlise € substanciada pela
abordagem do desenvolvimento de Amartya Sen, a partir da ideia
de que as possiveis acdes para o desenvolvimento, estruturadas
conforme o Plano Estratégico da regiao, permitiriam expandir as
liberdades dos individuos.

Com base nesse arcabougo conceitual, objetivou-se
compreender a relagio entre o modelo de politica de
desenvolvimento regional executada pelo Conselho Regional de
Desenvolvimento do VRP (COREDE-VRP) e a ampliacdao das
liberdades instrumentais da populagao, como proposta para
promocgao do desenvolvimento regional. Foram analisados o Plano
Estratégico de Desenvolvimento do COREDE-VRP e os projetos
que compdem as agOes dos diferentes comités setoriais do
Conselho, bem como das atas e demais documentos disponiveis
que permitiram entender a relacao entre o planejamento regional e
a demanda da populacao local via Consulta Popular.

Assim, o artigo estrutura-se com seis se¢oes a contar desta
introdugdo. A segunda secdo traz apontamentos sobre a
perspectiva do desenvolvimento na promocgao das liberdades e
capacidades humanas, com base na abordagem de Amartya Sen.
Na sequéncia, apresentam-se as questdes que permeiam o debate
sobre desenvolvimento regional. Na se¢ao quatro, descreve-se a
metodologia; na quinta secdo analisam-se as estratégias
multidimensionais do desenvolvimento como parte da Politica de
Desenvolvimento Regional do Rio Grande do Sul, tendo como caso
especifico o Plano Estratégico do COREDE-VRP. Por fim,
apresentam-se as consideragoes deste estudo.

82



2. Liberdades, Capacidades e Desenvolvimento

A abordagem das capacidades (capability approach — CA) foi
apresentada pelo economista indiano e Prémio Nobel em 1998,
Amartya K. Sen juntamente com a professora e fildsofa norte-
americana Martha Nussbaum. A ideia sobre uma perspectiva
tedrica que considerasse o desenvolvimento de forma ampla surgiu
com a publicagao do livro The Quality of Life, no qual diversos
artigos buscam analisar condicdes de vida com base em uma ideia
de desenvolvimento para além da renda. Nesta obra, os estudos do
grupo de pesquisadores ja demonstravam a necessidade de um
arcabougo teorico para o tema com o objetivo de fomentar andlises
multidimensionais.

Em Desenvolvimento como Liberdade (2010), Amartya Sen afirma
que o desenvolvimento so6 existe a partir da expansao das
liberdades dos individuos, as quais sao entendidas como
necessidades basicas para que as pessoas possam escolher uma
vida que desejam. A expansao dessas liberdades constitui os meios
e fins do desenvolvimento, e a privagao destas se torna um aspecto
limitador das escolhas e oportunidades. Para o autor, “a
importancia intrinseca da liberdade humana em geral, como
objetivo supremo do desenvolvimento, € acentuadamente
suplementada pela eficdcia instrumental de liberdades especificas
na promogao de liberdades de outros tipos” (SEN, 2010, p. 10).

O conceito “liberdade” pode ser dividido em constitutivo (fim
do desenvolvimento) e instrumental (meio do desenvolvimento)
Sen (2008; 2010) descreve que as liberdades constitutivas tém
relagao com a liberdade substantiva, pela qual o desenvolvimento
envolve a expansao também de outras liberdades humanas. J4 as
liberdades instrumentais abarcam o “modo como diferentes tipos
de direitos, oportunidades contribuem para a expansao da
liberdade humana em geral e, assim, para a promogao do
desenvolvimento” (SEN, 2010, p. 57).
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Quadro 1: Tipificagao das Liberdades Instrumentais de Amartya Sen

Liberdades Descricao

Liberdades Referem-se as liberdades de expressdo politica e de
politicas voto, de escolher diferentes partidos politicos, de
escolha informativa e estao relacionadas aos direitos
civis (em um contexto de democracia).

Facilidades Oportunidades para utilizar recursos econémicos
econOmicas para consumo, producao e troca que depende dos
precos relativos e das condi¢des de mercado.
Referem-se ao papel dos financiamentos e o acesso
a eles como ponto fundamental sobre o conjunto de
bens que podem ser adquiridos — via os créditos.
Cluiiniieilo Disposigdes nas areas de educagao, satide e

sociais emprego e que influenciam a liberdade substantiva
dos individuos de viverem melhor. As
oportunidades sociais sao importantes na
constitui¢do da vida privada, mas também sao
essenciais para garantir a participagdo nas
atividades economicas e politicas, bem como o
acesso a informacao.

Garantias de Sao retratadas nas rela¢des de confianca que os
Geniepeiciels | individuos tém tanto em outros individuos quanto
nas institui¢des. Quando essa confianga € infringida
pode-se afetar diretamente a vida das pessoas de
forma negativa. As garantias de transparéncia
seriam inibidoras da corrupgao, da
irresponsabilidade financeira e das transagdes
ilicitas.

Seguranca Mesmo que o sistema social e econémico seja
protetora vulneravel, algumas pessoas estabelecem uma rede
de seguranca protetora que inclui aspectos
institucionais como beneficios aos desempregados,
transferéncia de renda aos mais necessitados,
habitacao, saneamento, aposentadorias, etc.

Fonte: Elaborado pelas autoras com base em Sen (2010) — grifo nosso.
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Estas liberdades instrumentais sao caracterizadas como um
conjunto de alternativas de realizagdo que aumentam as
capacidades das pessoas para alcancarem determinados fins e que
estdo intimamente relacionadas entre si para a promocao do
desenvolvimento. Por meio destas liberdades ¢ possivel perceber
diferentes inter-relagdes, ja que um tipo delas pode contribuir para
expansao de outras liberdades ao mesmo tempo, o que retira da
dimensao financeira a promotora tinica do desenvolvimento.

A auséncia ou limitacao de tais liberdades pode estar
relacionada diretamente a pobreza econdomica, a caréncia de
servigos na sauide e educacado e a negacao da liberdade politica, civil
e de participagao da vida social como, por exemplo, na escolha das
prioridades para o desenvolvimento de uma determinada regiao.
Para Sen (2010) os resultados econdmicos — resultantes da eficiéncia
produtiva ou do aumento da renda per capita — sdao uma, dentre
outras tantas vertentes do desenvolvimento.

Mauricio Mota Saboya Pinheiro, em seu texto de discussao de
2012, entende que a perspectiva do desenvolvimento como liberdade
¢ multidimensional; o desenvolvimento esta além do crescimento da
renda pessoal, da industrializagdo, do avango tecnologico etc.
Segundo o autor, “os distintos aspectos do desenvolvimento humano
nao covariam todos com a renda (...), nem mesmo se submetem a
“métrica” da renda” (PINHEIRO, 2012, p. 9).

Ressalta-se que a perspectiva seniana do desenvolvimento nao
trata apenas das liberdades e capacidades dos individuos, como se
estes pudessem promover seu proprio desenvolvimento a partir de
suas escolhas e oportunidades. Um aspecto pouco discutido acerca
da ideia de desenvolvimento é o fundamental papel das
institui¢des como Estado, mercado, midia, legislacdo, partidos
politicos, grupos de interesses coletivos — os Conselhos Regionais —
(dentre outros), os quais seriam também essenciais para a expansao
e garantia das liberdades.

Nesse sentido, acredita-se que a teoria das capacidades seja
pertinente ao estudo do Desenvolvimento Regional, uma vez que
seu enfoque admite relativizar as condigoes de vida de diferentes
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agentes vivendo em um mesmo contexto de privagoes sociais e/ou
oportunidades, sua confianga nas instituigdes, sua capacidade de
transformacao da realidade social (DEMO, 1995). Zambam e
Kujawa (2017, p. 63) apontam que “a abordagem de Sen ¢é o
referencial adequado para analisar criticamente as politicas sociais
empreendidas no Brasil, seja de forma analitica, comparativa ou
sobre a evolucdao em vista da melhoria das condi¢des de vida da
populagao mais carente, do exercicio da cidadania (...)".

3. Uma perspectiva multidimensional para o Desenvolvimento
Regional

As aceleradas mudangas tecnoldgicas e a emergéncia de novos
centros produtores baseados em tecnologias avangadas abriram a
corrida para a busca da inovagdo como mecanismo de
desenvolvimento regional. Tais mudancas ensejaram o debate
tedrico nessa tematica a fim de dar suporte as politicas que
alavancaram a sociedade. No que tange as politicas de
Desenvolvimento Regional, passou-se a dar enfoque ao
desenvolvimento  “local” em  detrimento de projetos
macrorregionais, estaduais ou nacionais, tendo assim a
possibilidade de melhoria da situagdo socioeconomica de
determinada regiao, a qual passaria a ter capacidade competitiva
na ordem econdmica globalizada.

As politicas de planejamento para desenvolvimento
regional/local pautavam-se na racionalidade econdmica de
mercados (CARGNIN, 2014). Estas abordagens procuraram dar
explicagdes relativas as diferengas de concentrac¢do territorial ou
produtiva, abarcando a dimensao econdmica do desenvolvimento
e sob o ponto de vista dos ganhos de mercado. Logo, os indicadores
do desenvolvimento regional como expansao da inovagao e
crescimento econdmico nao permitiam explicar a realidade da vida
das pessoas pertencentes a determinado territorio.

Mesmo que algumas regioes tenham agregado importantes
elementos ao desenvolvimento através da organizagao produtiva e
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conexao local-global, os territorios dessas dinamicas econdmicas
exitosas mostraram-se cada vez mais isolados, o que foi decorrente
da capacidade limitada dessas regides em diversificar suas
atividades economicas (FERNANDEZ, AMIN e VIGIL, 2008).

Frente as limitacoes das teorias pautadas no crescimento
econdmico, as quais nao deram respostas a redugdo das
desigualdades regionais e a promogao do desenvolvimento,
emerge um conjunto de abordagens sobre desenvolvimento
regional a partir dos anos 1980. Ganham destaque as concepgoes
que passam a compreender o desenvolvimento como um processo
botton-up, entendendo as regides como promotoras do seu
desenvolvimento (FERNANDEZ, AMIN, VIGIL, 2008). Estas
regioes seriam capazes de inovar a partir da cooperacao de
empresas, instituicdes de formagao e pesquisa, autoridades
regionais, universidades entre outros, bem como, pelo estimulo a
diversidade nas técnicas e nos produtos, gostos, cultura e politicas
possibilitando multiplos caminhos para o desenvolvimento
(DALLABRIDA, 2010).

Conforme Siedenberg (2006, pp. 71-72) o uso da expressao
desenvolvimento regional costuma estar associada as mudangas
sociais e econdmicas que ocorrem num determinado espaco
regional. Acrescenta ainda: “é necessario considerar que a
abrangéncia dessas mudangas vai além desses aspectos,
estabelecendo uma série de inter-relacdes com outros elementos e
estruturas presentes na regido considerada, configurando um
complexo sistema de interagdes e abordagens”. Além disso, o
desenvolvimento regional também ¢é associado a um dado estagio
ou momento social e econdmico em que uma regiao se encontra,
cuja medida e quantificagdo dessa posicdo pode ser realizada
através de distintos indicadores socioecondmicos (SIEDENBERG,
2006).

Para Boisier (2000) o desenvolvimento regional é um processo
de mudanga estrutural localizado num dado territério que
necessariamente deve combinar trés dimensdes de mudanca: a
espacial, a social e a individual. Tal processo de mudanga estaria
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associado a um constante progresso da regiao, da comunidade ou
da sociedade nela existente. Ou seja,

O “progresso” da regido deve se entender como a transformacao sistematica
do territério regional em um sujeito coletivo; o fortalecimento da sociedade
civil e a obtencao de uma percepgao de pertenca regional e o “progresso” de
cada individuo deve interpretar-se como a remogido de toda a classe de
barreiras que impedem a uma pessoa determinada, membro da comunidade
em questdo e habitante da regido, alcancar sua plena realizagdo como pessoa
humana (BOISIER, 2000, p. 160).

Nesse sentido, o desenvolvimento regional precisa estar
assentado na cultura, na natureza e nos valores ético-ideoldgicos do
territdrio regional. As particularidades e especificidades regionais
tornam-se atributos proprios a cada regido que precisam ser
valorizados enquanto diferenciais e que dardao sustentacao as
dinamicas de desenvolvimento especificas da regido. Portanto, nao ha
como pensar o desenvolvimento regional “sem considerar as
condi¢des sociais, politicas, econdmicas, de estruturagao e
organizac¢ao das comunidades locais”, o que “s6 podera ser alcangado
pela participagao social no processo de decisao e construgao regional,
garantindo a adaptagao rapida as constantes mudangas provenientes
do dinamismo global” (BECKER, 2000, p. 140).

A dimensao politica do desenvolvimento regional ¢é
fundamental na medida em que sdo as institui¢des publicas os
atores fundamentais desse processo, no momento da formulagao e
da execugao das agdes de desenvolvimento regional. Ademais, essa
dimensao politica tem sido refor¢ada com a necessaria participagao
dos atores do territério em questdo, principalmente para a
legitimagao das politicas de desenvolvimento regional (MIGUEL et
al., 2013; PEREZ, 2015). Logo,

As politicas de desenvolvimento orientadas pela valorizagdo, expansao e
promogao do capital humano e comprometidas com a dindmica da
democracia precisam estar profundamente integradas e associadas as
politicas sociais que visam corrigir as desigualdades sociais e econdmicas,
fomentar o exercicio dos direitos fundamentais, especificamente o acesso a
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educacdo, a saude, ao trabalho e aos mecanismos de informacao,
participagdo e decisdao. Os cidaddos precisam viver e atuar na sociedade na
condicdo de agentes ativos, desenvolvendo as suas capacidades. A criacdo
de reais oportunidades sociais é um referencial seguro e duradouro para este
fim, assim como, para a ampliacdo do alcance das politicas sociais para o
aumento da qualidade de vida, especialmente dos mais pobres (ZAMBAM,;
KUJAWA, 2017, p. 68).

A participagao dos atores na implementagao e na avaliagao das
politicas publicas permite o exercicio da condicao de agente ativo.
A andlise das estratégias e dos projetos elencados como prioritarios
pela populagdao para a promocao do desenvolvimento regional
relaciona-se “com a sua capacidade de interferir nas situacoes
concretas em que as pessoas vivem ou para solucionar aqueles
problemas que mais ameagam no periodo imediato” (ZAMBAM;
KUJAWA, 2017, p. 68).

As praticas desenvolvidas pelo modelo de politica de
desenvolvimento regional executada, por exemplo, por um
COREDE poderiam entao ampliar as liberdades instrumentais da
populagdao e contribuir para promogdo do desenvolvimento
regional. Retomando Amartya Sen,

Importa ressaltar também o papel instrumental da expansao de capacidades
na gera¢ao da mudanga social (indo muito além da mudanga econémica). De
fato, o papel dos seres humanos, mesmo como instrumentos de mudanca,
pode ir muito além da producgdo econdmica (para a qual normalmente
aponta a perspectiva do “capital humano”) e incluir o desenvolvimento
social e politico (SEN, 2008, p. 325)

Assim, o processo de desenvolvimento regional envolve a
promogao de um conjunto de agdes e politicas publicas que visam
a mudanca estrutural, a melhoria das condi¢des socioecondmicas
da populacdo e a ampliagao dos niveis de qualidade de vida. Tal
processo visa também a sustentabilidade econdmica, social e
ambiental através de um sistema de planejamento e de governanga
que valorize a participacdo social e a descentralizagdo da decisao
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politica, e que esteja articulado com os demais niveis de governo,
tanto na escala municipal, estadual e nacional (SILVEIRA, 2018).

4. O COREDE e as Estratégias de Desenvolvimento Regional do
Vale do Rio Pardo

Ao longo da historia da politica gaticha regional, os Conselhos
Regionais conquistaram espago importante na construgao e na
implementagcdao de projetos de desenvolvimento, tornando-se
protagonistas na reflexdo e reformulacdo da propria Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). Entre os
instrumentos da Politica de DR est4 a atuagao dos COREDEs que,
junto a Consulta Popular, constituem ferramentas para
participagdo social no planejamento e gestaio para o DR.
Atualmente o Estado conta com a estrutura de 28 Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDEs), com ampla
experiéncia de regionalizacao.

Segundo Bandeira (2000), a experiéncia dos COREDEs no RS
pode ser considerada uma das mais completas quanto aos
paradigmas tedricos do DR, pois estd baseada na intervengao
multiescalar, definindo as “regides-problema” com intuito de
reduzir as desigualdades e buscando um equilibro para
desenvolvimento do Estado. Essa retomada das politicas ptblicas
para a redugao das desigualdades reforca a importancia do debate
sobre o desenvolvimento regional e principalmente como é
possivel compreender a real mudanga que estes programas (ou
politicas) trouxeram para as comunidades regionais.

4.1. COREDE Vale do Rio Pardo e as Condigbes Socioecondmicas

O COREDE Vale do Rio Pardo foi fundado em 1991, sendo
composto atualmente pelos municipios: Arroio do Tigre, Boqueirao
do Ledo, Candelaria, Encruzilhada do Sul, Estrela Velha, General
Camara, Herveiras, Ibarama, Lagoa Bonita do Sul, Mato Leitao,
Pantano Grande, Passa Sete, Passo do Sobrado, Rio Pardo, Santa
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Cruz do Sul, Segredo, Sinimbu, Sobradinho, Tunas, Vale do Sol,
Vale Verde, Venancio Aires e Vera Cruz. Cargnin (2014) aponta que
Santa Cruz do Sul polariza boa parte dos municipios deste Corede,
os quais também sofrem influéncia da regidao Metropolitana de
Porto Alegre.

A constitui¢ao do eixo de desenvolvimento POA - SCS ¢é
decorrente dessa agroindustria e dos fluxos de pessoas e servigos
que este eixo proporciona com a regido metropolitana. Segundo
dados das estimativas populacionais do Rio Grande do Sul
(SEPLAG; DEEE, 2018), do total de 437.233 habitantes do COREDE-
VRP, Santa Cruz do Sul concentra aproximadamente 30% da
populagao total. A figura que segue mostra os municipios
pertencentes ao COREDE VRP.

Figura 1: Delimitagao da Regido Corede Vale do Rio Pardo
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Fonte: PED,2017. Elaborado por Mizael Dornelles.

91



Conforme o convénio celebrado entre Governo do Estado e
Foérum dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento?, foi
elaborado o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED) do Vale
do Rio Pardo 2015-2030 (2017), o qual traz um conjunto de
informagdes nas dimensdes demografica, ambiental, social e
cultural, infraestrutura e gestao publica, econdmica e institucional.
Tais dimensoes agregaram indicadores simples e compostos
(indices) permitindo uma descrigao bastante rica da regiao do VRP.

Ainda, informagOes apresentadas no relatorio “Rumos 2015”3
(2006) e em Cargnin (2014) permitiram estratificar os COREDEs em
cinco grandes grupos, sendo que o Vale do Rio Pardo compde o
grupo dos “Coredes Emergentes”, caracterizado por apresentar
condi¢Oes sociais abaixo da média do Estado (grifo nosso), mas
elevado desenvolvimento economico (acima da média) e
potencialidades proximas a média. Diferentemente dos
indicadores avaliados pelo Relatério Rumos, que eram ainda do
inicio dos anos 2000, utiliza-se aqui uma anélise do Indice de
Desenvolvimento Socioecondmico do Corede do Vale do Rio Pardo
e dos municipios que o compdem. A figura que segue apresenta a
evolugao do IDESE para o Corede Vale do Rio Pardo, de 2010 a
2015, e nas diferentes dimensoes.

Observando os dados do IDESE para o Vale do Rio Pardo
pode-se apontar uma pequena evolugao de 2010 a 2015, passando
de 0,701 para 0,74. De toda forma, percebe-se que a dimensao
educacao é a que apresenta os piores indices, sempre abaixo de 0,7,

2Convénio celebrado entre o Férum dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
e Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestao (SPGG), do Estado do Rio
Grande do Sul, n° 1636/2015. Elabora¢do do Plano de Trabalho e das Diretrizes e
Referéncias para a implementagdo da atualizacdo dos Planos Estratégicos de
Desenvolvimento Regional.

SRUMOS, 2015: Plano de Desenvolvimento para o Estado do RS elaborado pela
Secretaria de Planejamento e Gestao e DEPLAN, o qual aponta estratégias,
programas e agOes a serem realizadas através do poder publico e da iniciativa
privada. O Plano deve implementar nos préximos dez anos agdes voltadas ao
Desenvolvimento do RS. Disponivel em: http://planejamento.rs.gov.br/upload/
arquivos/201601/12104458-rumosvol2-red.pdf
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mesmo que tenha crescimento de 2010 a 2015. A dimensao saude é
a que tem os melhores indices, permanecendo constante nos cinco
anos analisados e acima de 0,8.

Figura 2: Grafico da Evolucao do IDESE COREDE VRP e seus
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entanto, por ser um indice agregado, pouco se pode

entender sobre a diversidade e a desigualdade socioecondmica dos
municipios que compdem a regiao. Para tanto, a tabela 1 demonstra
o IDESE e suas diferentes dimensdes, destacando em verde os
melhores indices e em vermelho os piores.

93



Tabela 1: IDESE dos Municipios do Corede Vale do Rio Pardo e
dimensdes em 2015

Arroio do Tigre 0,699 0,644 0,817 0,720
Boqueirao do Leao 0,637 0,581 0,826 0,681
Candelaria 0,533 0,584 0,792 0,636
Encruzilhada do Sul 0,612 0,554 0,790 0,652
Estrela Velha 0,705 0,678 0,846 0,743
General Camara 0,625 0,592 0,814 0,677
Herveiras 0,662 0,521 0,852 0,678
Ibarama 0,670 0,560 0,875 0,702
Lagoa Bonita do Sul 0,613 0,627 0,829 0,690
Mato Leitao 0,769 0,675 0,859 0,768
Pantano Grande 0,637 0,599 0,772 0,669
Passa Sete 0,647 0,418 0,829 0,631
Passo do Sobrado 0,663 0,640 0,799 0,701
Rio Pardo 0,656 0,589 0,766 0,670
Santa Cruz do Sul 0,752 0,835 0,840 0,809
Segredo 0,679 0,526 0,826 0,677
Sinimbu 0,594 0,583 0,876 0,684
Sobradinho 0,727 0,617 0,816 0,720
Tunas 0,684 0,557 0,836 0,692
Vale Verde 0,633 0,540 0,770 0,648
Vale do Sol 0,579 0,466 0,834 0,626
Venancio Aires 0,690 0,738 0,846 0,758
Vera Cruz 0,728 0,644 0,816 0,729

Fonte: FEE, 2018.
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Do total de 23 municipios do Vale do Rio Pardo, Santa Cruz
do Sul apresenta o melhor IDESE, 0,809, e os melhores indices nas
dimensodes educacdo e renda, e o segundo melhor em satde. O
municipio com pior IDESE ¢ Vale do Sol, com 0,626. Analisando
por bloco, a dimensao satde possui os melhores indices, tendo
destaque os municipios de Sinimbu e Ibarama.

Na dimensao educa¢do, Candelaria tem o pior indice, 0,533,
seguido de Vale do Sol, 0,579. Retomando a ideia de liberdades
instrumentais de Amartya Sen e a abordagem das capacitagoes,
poderiamos dizer que Santa Cruz do Sul apresenta valores
melhores para as “oportunidades sociais”, enquanto Vale do Sol
teria uma condic¢ao de privagao em satuide e educagao.

Ja na dimensao renda, Passa Sete e Vale do Sol possuem os
piores indices; por outro lado, Santa Cruz e Venancio Aires
apresentam os melhores valores. Ressalta-se que os dois
municipios sao os maiores da regiao, com 130 mil habitantes e 60
mil habitantes, respectivamente. Justamente por serem os
municipios mais urbanizados, eles concentram o polo
agroindustrial do tabaco, com elevada producdo agricola desta
cultura.

A abordagem teorica do desenvolvimento regional utilizada
neste trabalho remete a uma perspectiva multidimensional e nao
pautada unicamente nas varidveis que refletem o crescimento
econdmico. Com base nos dados do IDESE para os 23 municipios
do Vale do Rio Pardo, pode-se observar mais detalhadamente as
desigualdades de “oportunidades sociais” e “facilidades
economicas” (SEN, 2010) no territorio.

De acordo com Becker (2000), as diferentes dimensoes (sociais,
politicas, econdmicas, estrutural, ambiental etc.) juntamente com a
participagdo social permitiriam entdo pensar o desenvolvimento
como uma constru¢do regional, diante das fortalezas e
oportunidades do local. Retomando Amartya Sen (2008; 2010), na
analise do desenvolvimento como expansao das capacidades
humanas de uma determinada regiao, nao se pode ficar restrito ao
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campo econdmico, da renda e da produgao, sendo necessario
abarcar todas as liberdades de forma interligada.

Essas desigualdades refletiram-se também na elaboragao do
Plano Estratégico do Corede VRP, e pode ser observado através das
matrizes qualitativas que descrevem as Forgas, Oportunidades,
Fraquezas e Ameagas (FOFA). No caso do Corede VRP foram
elaboradas 2 matrizes, uma representando as demandas da
microrregiao norte e outra com as demandas da microrregiao sul.
Importa lembrar que a constituigdo dessas matrizes foi decorrente
de semindrios nas microrregionais de Sobradinho e Santa Cruz do
Sul, com a participacao da sociedade civil, instituigdes publicas,
privadas e demais interessados (PED, 2017). Ainda com base no
PED, na fase de elaboracao da matriz FOFA do Vale do Rio Pardo,
tem-se que:

A equipe técnica optou por nao diferenciar, na elaboracdo da Matriz FOFA,
as seis dimensdes de andlise apresentadas no diagnostico (histdrica,
institucional, sociocultural, econdmica, infraestrutura e ambiental),
considerando que ha fortes interagdes e entrecruzamentos entre esses
contetdos, sobretudo quando se busca apontar para problemas e
potencialidades regionais. Além disso, a construgdo de FOFAs setoriais ou
tematicas poderia promover a fragmentacdo e mesmo eventuais repeti¢des
no processo de analise e de planejamento regional (PED, 2017, p.200).

Essa escolha da equipe técnica que elaborou a matriz reflete
justamente a ideia de desenvolvimento regional para além do
setorial. Para melhor visualiza¢do, o quadro 2 que segue aponta os
fatores de origem externa que sao entendidos como oportunidades
e como ameacas no Vale do Rio Pardo, buscando classificar as
informagoes de acordo com os conceitos de liberdades
instrumentais de Amartya Sen.
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Quadro 2: Matriz FOFA Regional do Vale do Rio Pardo — Oportunidades

Oportunidades

e Ameacas

Ameacas

Oportunidades Sociais

- Oferta de Cursos Técnicos
Profissionais focados nas
vantagens da economia local;
- Expansao da oferta de ensino
superior;

- Fortalecimento e resgate da
lingua alem3;

- Falta de cursos técnicos;

- Infraestrutura das escolas (campo e
cidade);

- Atrasos ou auséncia dos repasses do
setor publico para manter os hospitais
da regiao;

- Envelhecimento da populacao rural;
- Exodo Rural;

Seguranca Protetora

- Modais alternativos.

- Falta de Conservagiao/Investimento da
Malha Viaria (BRs, RSs e estradas);

- Insuficiéncia no abastecimento de
energia elétrica;

- Falta de investimentos na qualidade e
na infraestrutura da rede elétrica;

- Baixa qualidade no acesso a telefonia e
a internet;

- Favelizac¢do do interior (ocupagdo do
espago).

Facilidades Economicas

- Turismo em todos os
segmentos;

- Mercado consumidor de
alimentos;

- Atrair investimento externo e
agregacao de valor
(agroindustrias);

- Diversifica¢do da cadeia
produtiva;

- Cria¢do de agroindustrias;
producao de alimentos,
cooperativas e associagdes;

- Novos mercados para a
agricultura familiar (politicas

- Descontinuidade das politicas
publicas para a agricultura familiar);
- Risco a cadeia produtiva do Tabaco
(monocultura);
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federais para valorizar a
Agricultura Familiar);
Garantias de Transparéncia e Liberdades Politicas

Investimento em tecnologias de - Instabilidade politica;

seguranca (video monitoramento, - Impostos (Pacto Federativo);

GPS, sistema de banco de dados); - Legislac¢do (tributaria, sanitaria,
ambiental, previdenciaria);
- Auseéncia de Fiscalizagao Federal-
Estadual
- Falta ou dificuldade organizacional
das estruturas administrativas do
estado;
- Aumento da demanda por seguranca
publica sem recursos para ampliar o
efetivo;
- Desaparelhamento e falha de
manutencdo dos equipamentos dos
bombeiros;

Fonte: Adaptado do Plano Estratégico de Desenvolvimento — Corede VRP (2017).

Dentre as oportunidades apontadas nos semindrios, tem-se o
turismo como uma atividade que poderia fomentar tanto o
crescimento econdomico da regidao, como também fomentar o
resgate da vertente cultural alemd, seja ela linguistica,
gastrondmica, arquitetonica etc., que também foi destacada como
uma oportunidade. Ainda, a localizagdo geografica do VRP poderia
transformar a regido em um modal estratégico para escoamento de
diferentes culturas agricolas, no entanto, a regiao segue depende
da monocultura do tabaco.

No setor politico/institucional encontram-se as principais
ameagas, como a descontinuidade de politicas publicas para
agricultura familiar, associada a questdes fiscais e tributarias que sao
vistas como obstdculos econdmicos e institucionais ao
desenvolvimento da regiao. Outro ponto problematico do Vale do Rio
Pardo esta ligado aos servigos de infraestrutura da regiao, como
insuficiéncia no abastecimento de energia elétrica, dificuldade no
acesso a internet, principalmente no meio rural, bem como a ocupagao
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desordenada da zona urbana, especialmente nas cidades maiores na
regiao, a saber, Santa Cruz do Sul e Venancio Aires.

Retomando as abordagens tedricas, pode-se entender que a
participacdo politica, a confianga nas institui¢des e nas estruturas
organizacionais encontra-se fragilizada na relacdo com o Estado.
De acordo com Sen (2008; 2010), Miguel et al. (2013), Pérez (2015),
a dimensao politico-institucional é essencial na promogao do
desenvolvimento a partir das liberdades, pois ela permite o
estabelecimento do capital social, do fortalecimento dos lagos
sociais e institucionais.

Analisando a matriz da relagao local com o externo ao VRP,
com base em Sen (2010), pode-se afirmar que as garantias de
transparéncia e liberdades politicas estariam comprometidas e as
melhores condi¢des para desenvolvimento estdo associadas as
facilidades econdomicas. No quadro 3 que segue, tem-se uma
avaliacao dos fatores que influenciam o desenvolvimento do VRP
e que estao associados as questdes internas.

Quadro 3: Matriz FOFA Regional do Vale do Rio Pardo:
Forgas e Fraquezas

Forcas Fraquezas
Oportunidades Sociais

- Instituicao de Ensino (escolas, - Qualificagao da mao de obra
faculdades e universidades, escolas  insuficiente por auséncia de ensino
técnicas e profissionalizantes); profissional;
- Unisc-Parque Tecnologico; - Indice de analfabetismo elevado;
- Disponibilidade de atendimento - Fechamento de escolas no campo;
em grande parte da saude; - Distor¢ao idade-série (ano);

- Numero limitado de leitos
hospitalares e poucos especialistas
(estrutura de Saude);

- Baixa confiabilidade dos exames
clinicos para diagndsticos;

- Esvaziamento do campo (baixa
renda);

- Falta de oportunidades no campo;
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Seguranca Protetora

- Deficiéncia no abastecimento de
agua e de reservas hidricas;

- Energia elétrica;

- Comunicagio (internet/telefone);
- Falta de sinalizagao viaria e
turistica;

Facilidades Economicas

- Organizacao e caracteristicas da
agricultura familiar;

- Festas, feiras e eventos municipais;
- Patrimonio cultural, historico,
gastrondmico, arquitetonico e
artistico;

- Capacidade produtiva
diversificada;

- Disponibilidade de mao de obra/
Material Humano;

- Empresas prestadoras de servigos
especializados (contabilidade,
advocacia);

- Caracteristicas fundiarias;

- Recursos naturais;

- Dependéncia do Tabaco;
- Individualismo (opgao:
cooperativismo);

- Falta de organizacao dos
agricultores;

- Assisténcia técnica por produtor
rural;

- Espirito empreendedor
“adormecido”;

- Qualificagao e gestio da
propriedade;

- Inspecao sanitdria;

Garantias de Transparéncia e Liberdades Politicas

- Organizacao Social;

- Capacidade de mobilizagao e
articulacao das entidades no
territorio;

- Consércio Intermunicipal;

- Logistica;

- APLs;

- Trabalho dos bombeiros
voluntarios;

- Dados estatisticos ndo atualizados;
- Falta de desenvolvimento
tecnoldgico e produtivo;

- Falta de politicas publicas que
estimulem o empreendedorismo.

- Baixa participacdo das liderancas
politicas nos debates regionais;

- Pouca participacao das mulheres
nos espagos institucionais;

Fonte: Adaptado do Plano Estratégico de Desenvolvimento — Corede VRP (2017).

Com base nos dados da Matriz FOFA, as “forcas” que
sustentariam estratégias de desenvolvimento do Vale do Rio Pardo
internamente pautam-se nas facilidades economicas (SEN, 2010),
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principalmente no setor da agricultura e servicos, na diversidade
do patrimonio historico e cultural da regiao (o que também havia
sido apontado como oportunidade na matriz anterior). As
“fraquezas” nessa liberdade instrumental estao associadas a
dificuldade de articulagdo local, bem como a falta de capacitagao
técnica e de gestao dos negdcios locais (rurais ou urbanos)

Outro ponto destacado como “for¢ca” sao as diferentes
organizagdes sociais existentes na regiao, como consorcios,
Arranjos Produtivos Locais e a capacidade de mobilizagao e
articulacao das entidades. Nesse aspecto, observa-se que ao mesmo
tempo em que a relagdo com as esferas do Estado (externo) sao
fraquezas, a organizacdo enddgena é entendida como uma
fortaleza, o que seria extremamente importante na organizagao e
institucionalizagao de politicas e projetos bottom-up, entendendo a
regiao do VRP como promotora do seu desenvolvimento
(FERNANDEZ, AMIN, VIGIL, 2008). Essas institui¢coes de gestao e
organizacao regional, quando qualificadas, permitiriam um
processo de desenvolvimento com base nas caracteristicas locais e
possibilitaria a ampliacdo das “garantias de transparéncia” (SEN,
2010), o que ndo acontece com os 6rgaos do Estado (quadro 2).

Assim como na matriz oportunidades-ameacas, a questao da
dependéncia da monocultura do tabaco e os problemas advindos
do meio rural, tais como éxodo, baixa renda, individualismo dos
produtores sao entendidos como pontos fracos da regido. Nota-se
que nesse caso, retomando a organizagao social como “fortalezas”,
seria importante fomentarem agdes que pautassem no
empreendedorismo ou na organizacio de cooperativas de
agricultores, com base na produgao de outras culturas que nao o
tabaco, o que j& aconteceu em anos anteriores com apoio ao APL de
Produgao de Alimentos e Agricultura Familiar.

A educacdo aparece mais uma vez como uma das fraquezas
da regido, o que corrobora com os dados do IDESE nesta dimensao
para os 23 municipios do VRP. O aspecto divergente nessa
dimensao ¢ decorrente no tipo de ensino visto como fraqueza:
ensino técnico para formagao de mao de obra. Isso significa dizer
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que os beneficios advindos das agdes em educagdo poderiam
ampliar o capital humano no Vale do Rio Pardo de forma direta e
mais imediata, principalmente com programas de capacitagao
técnica para o meio rural.

No entanto, a educa¢ao nao tem somente o papel de formacao
de mao de obra, mas o de permitir que as pessoas tenham a
oportunidade de realizar outros funcionamentos (SEN, 2010) que
ndo somente o trabalho e ganhos de renda. Para Sen (2010, p. 373)
“Se a educacdo torna uma pessoa mais eficiente na producao de
mercadorias, temos entao claramente um aumento do capital
humano (...) mas uma pessoa pode beneficiar-se da educagao ao ler,
comunicar-se, argumentar, ter condi¢des de escolher estando bem
informada, (...)".

4.2. Projetos Estratégicos, Consulta Popular e Liberdades instrumentais

Na elaboracao do PED foi estruturado um sistema de gestao
com objetivo de fomentar a organizagao e funcionamento de um
modelo que possa coordenar, controlar e gerir o processo de
planejamento regional. Esse sistema ocupa-se da execugdo e
concretizagao dos projetos setoriais regionais prioritarios, com base
na matriz FOFA (PED, 2017, p.352). Os responsaveis pela
elaboragdo dos projetos sdao representantes da sociedade civil,
institui¢des publicas e privadas e ONGs e reinem-se ao longo dos
anos para atualizagdo, estruturacdo e reajuste dos projetos que
compoem a Carteira de Projetos do COREDE VRP, a qual serve
como um “guia” para fomentar as a¢des para o Desenvolvimento
Regional.

No ano de 2018, conforme encontro realizado pelos membros
do Conselho, os projetos estratégicos para o desenvolvimento da
regiao foram atualizados, tentando estabelecer uma aproximacao
com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS). A figura
3 que segue mostra que, dentro de cada um dos comités setoriais,
existem projetos que buscam “solucionar” os problemas
apresentados na matriz FOFA — quadros 2 e 3.
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Figura 3: Carteira de Projetos do PED do Vale do Rio Pardo — atualizado

CARTEIRA DE PROJETOS DO PLANO ESTRATEGICO REGIONAL DO VALE DO RIO PARDO 2015-2030
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Fonte: COREDE - VRP
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No campo institucional, as estratégias versam sobre
capacitagao dos gestores publicos, ampliagdo de um sistema de
informacdes sobre a regiao e ampliagao das parcerias institucionais.
No setor sociocultural, busca-se a melhoria na prestacao dos
equipamentos e servigos publicos para melhoria da qualidade de
vida da populagao. Nesse setor observou-se a prevaléncia de trés
projetos na area da segurancga, a fim de qualificar as agdes contra
violéncia, violéncia contra mulher — implementagao do Centro
Regional de Acolhimento e Patrulhas Maria da Penha — e os
equipamentos de seguranca.

A terceira estratégia para desenvolvimento ¢ a econdmica, que
se baseia principalmente na diversificagdo da matriz produtiva da
regiao, tanto no setor agricola quanto no industrial. Os seis projetos
elencados como prioritdrios seriam estratégias interessantes para
ampliar as “facilidades economicas” e “oportunidades sociais”
(SEN, 2008, 2010), uma vez que respondem as fraquezas quanto ao
empreendedorismo e a ampliacao do capital humano para regiao.

A questao de infraestrutura (estratégia 4) foi discutida na
andlise da matriz FOFA, sendo elemento fundamental na
promogao do desenvolvimento. Infraestrutura foi apontada como
uma das principais fraquezas e ameacas para o VRP, o que se
refletiu na elaboracdao de doze projetos, os quais vao desde a
duplicacao da rodovia estadual que liga a regido a capital até apoio
a pesquisa e implantacdo de fontes alternativas de energia.

A estratégia 5 — ambiental — objetiva preservar, valorizar e
aproveitar os recursos naturais e energéticos do VRP, destacando
projetos que versam sobre a relagao rural-ambiental e rural-urbano,
tais como educagao ambiental, pagamento de servigos ambientais
para preservacao de nascentes, gestdo sustentavel do solo,
valorizagdo das fontes hidricas, fomento a agroecologia etc. Nota-
se que a dimensao ambiental estd conectada com todas as demais
estratégias e ndo pode ser entendida como um obstaculo ao
desenvolvimento.

Destes projetos da Carteira (figura3), sao elencados os que
compodem a cédula de votagao da Consulta Popular (CP) e que, no
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ano seguinte, receberao recursos para execugao a partir da escolha
da populagao. Trata-se de um processo complexo de tomada de
decisao ainda nas assembleias municipais, depois nas regionais, até
a escolha final dos projetos que entram na cédula de votacao da CP.
Por toda esta complexidade e pela baixa participacao da populacao,
seja nas primeiras etapas (assembleias), seja na votagao anual,
entende-se a CP como ponto-chave de discussao acerca da
promogao do desenvolvimento regional a partir de politicas
publicas, o qual pode garantir efetividade delas, mesmo com baixa
participacao. O quadro que segue demonstra a demanda da
populacdo do Vale do Rio Pardo em relagdo a alocagao de recursos
da CP nos ultimos anos.
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Quadro 4: Projetos eleitos como prioritarios nas votagdes da Consulta

Instituciona
1
Infraestrutu
ra
Sociocultur
al

Ambiental
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Popular do COREDE VRP 2016 — 2019

2016

Nenhum
projeto
Nenhum
projeto
Nenhum
projeto

Agricultura

e Meio

Ambiente

2017

Nenhum
projeto
Nenhum
projeto
Saude

a) Criagao e
ampliacao
de novos
leitos de UTI
nos
hospitais da
regiao;

Seguranca
Publica

a)
Investiment
oem
tecnologia
de
Seguranca
Pablica

Agricultura
e Meio
Ambiente

2018 2019

Nenhum
projeto
Nenhum
projeto

Nenhum
projeto
Nenhum
projeto

Saude

a) Ampliacao,

Nenhum
projeto
reforma e

aquisigao de
equipamentos

para

estabeleciment

os de saude

vinculados ao

SUS.

b) Saude da

Familia:

Aquisigao de

veiculos;

Seguranca
Publica

a)
Videomonitor
amento e
cercamento
eletronico;

b)
Reaparelhame
nto dos
Orgaos da
Seguranca.
Nenhum
projeto

Nenhum
projeto



a) Correcao,

a) Programa

recuperagao = gestao

e sustentavel
manutencao  do solo

do solo.

Econdmico Desenvolvi  Desenvolvi = Desenvolvime Desenvolvim
mento mento nto Rural ento Rural
Rural Rural a) Apoio ao a)

a) Apoioao  a)Prevengao Desenvolvime Fortalecer e
desenvolvi do éxodo nto da fomentar a
mento da rural na Agricultura producao,
produgao agricultura  Familiar industrializ
leiteiraeda  familiar acdoe
pecuaria comercializ
familiar. acao da
b) Apoio a agricultura
agroindustri familiar
a familiar;
Turismo
Ciéncia e a)
Tecnologia: Qualificaca
Arranjos oe
Produtivos Desenvolvi
Locais mento do
Turismo do
Vale do Rio
Pardo

Fonte: Atas e Documentos disponibilizados no sitio do COREDE-VRP

Assim, verifica-se que as estratégias bottom-up mediadas por
processos de interface social, representadas pelas agoes realizadas a partir
de Coredes, podem ampliar o exercicio da cidadania pela manifestagao
da condi¢do de agente ativo, expandindo o papel instrumental das
liberdades e quiga promovendo o desenvolvimento regional.

A despeito da discussao existente entre os membros do Conselho
sobre as prioridades de alocagao dos recursos advindo pela Consulta
Popular, a perspectiva tedrica com base em Sen (2010), Boisier (2000)
e Becker (2000) apontam a necessidade de entender o
desenvolvimento regional como multidimensional, considerando as
demandas da populacdo em detrimento das percepcdes mais
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macrossociais dos proprios policy makers. Estes conflitos podem ser
observados na dilui¢ao de projetos elencados como prioritarios nos
anos de 2017 e 2018. Por outro lado, nos anos de 2016 e 2019, ha uma
énfase em projetos relacionados diretamente ao campo econdmico,
entendendo esta liberdade instrumental como a principal demanda ao
desenvolvimento regional.

A auséncia de liberdades relaciona-se com a vulnerabilidade
econdmica, por um lado, mas também com a privagao no acesso aos
servicos publicos essenciais para sobrevivéncia, como saude,
seguranca e educacao. Retomando os quadros 2 e 3 que trazem os
resultados da matriz FOFA do Vale do Rio Pardo, educagao e saude
foram consideradas internamente como “fraquezas” e externamente
como “oportunidades”.

Nesse sentido, justifica-se a escolha da populagao por projetos
que melhorem esses servicos, uma vez que ter uma vida saudavel,
conhecimento e garantias de seguranga podem ampliar as facilidades
econOmicas, as oportunidades sociais e as liberdades politicas da
populagdo. No entanto, parece existir uma apelagdo quase que
exclusiva ao progresso econdmico como caminho estratégico ao
desenvolvimento do Vale do Rio Pardo, pela via setorial do rural.

5. Consideragoes

Os estudos recentes sobre os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento no Estado do Rio Grande do Sul ampliam as
andlises ja existentes, especialmente pela reestruturacdo dos seus
Planos Estratégicos de Desenvolvimento com foco no periodo 2015-
2030. Este trabalho buscou analisar as estratégias de desenvolvimento
regional do vale do Rio Pardo a partir das agoes realizadas pelo
COREDE. Tais ag¢des pautam-se na percepcao das fraquezas e forgas,
ameagas e oportunidades da regidao e que compdem o documento
maior denominado Plano Estratégico de Desenvolvimento (2017).

A partir do levantamento bibliografico e documental sobre o
funcionamento do Corede VRP, observou-se uma retomada das
discussdes sobre o que realmente venha ser o conceito de
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“desenvolvimento regional” e como este se expressa em termos
praticos, ou seja, na efetivagio de agdes que promovam esse
desenvolvimento. Destaca-se que um dos objetivos do COREDE
(instituido por lei) € a melhoria da qualidade de vida da populagao o
que passa essencialmente pela ampliacao e qualificagdo das estruturas
regionais ligadas aos setores de satide, educagao e seguranga, os quais
sao entendidos pela populagao como prioritdrios ao desenvolvimento.

Entretanto, Bandeira (2013) informa que, com recursos humanos
e financeiros escassos e a redugao continua dos recursos para os
projetos locais, os COREDEs perderam capacidade de investimento
com a reducao dos recursos destinados ao seu principal mecanismo,
a saber, a Consulta Popular. Este modelo de escolha popular das
prioridades do desenvolvimento regional atribui legitimidade aos
Conselhos Regionais e sua rede de institui¢des apoiadoras, como as
Universidades, organizagoes da sociedade civil, Conselhos
Municipais de Desenvolvimento (COMUDEs) e administragoes
municipais, mas também permite analisar os conflitos existentes em
torno das nogoes de desenvolvimento e regional.

Portanto, tem-se, no campo pratico, a retomada de discussoes
que colocam a questdo: até que ponto o desenvolvimento regional
operacionalizado pelos COREDEs, via Consulta Popular, abarca
diferentes dimensdes do desenvolvimento, mas toma como prioritario
o progresso econdmico? No caso especifico do Vale do Rio Pardo, até
que ponto o desenvolvimento regional nao seria substanciado pelo
desenvolvimento rural e rural setorial?
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Anadlise das pautas de Satide da Fronteira Oeste do Rio
Grande do Sul (2016-2018):

Larissa Zanela Mendes
Airton Adelar Mueller
Angela Quintanilha Gomes
Alexia Ramos de Almeida

1. Introducao

O desenvolvimento regional ganhou maior visibilidade na
década de 1980 no Rio Grande do Sul, tendo em vista que “foi
percebida a inadequagao do uso exclusivo da escala municipal para
o planejamento e para a gestao das agdes desenvolvidas pelas
administragdes” (BANDEIRA, 2007, p. 02).

Com o processo de redemocratizacdo no Brasil, houve nao
somente a consolidagao do sistema representativo, mas também o
estabelecimento de diversos instrumentos na Constituicao Federal
de 1988, nas Constitui¢des Estaduais e nas Leis Organicas dos
Municipios que viabilizaram a instaura¢ao de mecanismos de
participagao na gestao das politicas publicas. Tudo isso é produto
da intensa mobiliza¢do dos mais diversos segmentos da sociedade
durante tal periodo. Por isso, hoje, o pais precisou reconstituir a
governanca e a governabilidade, principalmente através de novas
configuracoes de relacionamento entre Estado e sociedade civil
envolvendo as diversas praticas de participagdo coletiva. E dessa
dinamica — que na década de 1990 surgem os Conselhos Regionais
de Desenvolvimento - COREDES (ALLEBRANDT et al., 2011).

! Este trabalho é um compilado dos resultados de uma dissertagao de mestrado,
apresentado no IX Semindrio Internacional sobre Desenvolvimento Regional:
Processos, Politicas e Transformagdes Territoriais, ocorrido nos dias 11, 12 e 13 de
setembro de 2019, na Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC).
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Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento visam
oportunizar a integragdo entre as regides do estado através de
discussoes e deliberagdes sobre demandas comuns e politicas a
serem implantadas, buscando atender as necessidades regionais e
promover o desenvolvimento social e econdmico dos municipios
(GONCALVES, 2010). Os COREDEs sao fragmentados em
macrorregioes, respeitando as especificidades de cada localidade.
Por isso, durante o processo de estruturagdo dos conselhos,
determinou-se que tal divisdao seria feita de forma que se
aproximasse ao maximo da ideia de homogeneizacao, isto é,
unindo aqueles municipios proximos que possuem caracteristicas
semelhantes (SILVA et al., 2007).

Dentre as atividades desenvolvidas pelos COREDEs, cabe
destacar que estes tém a atribui¢do de produzir e discutir
diagnosticos regionais, objetivando a constru¢dao de Planos
Estratégicos de Desenvolvimento Regional, bem como suas
modificagdes e atualizagdes, dialogando com instituigdes
governamentais e nao-governamentais; auxiliar na identificagao
das dificuldades de acesso no que se refere aos servigos que sao de
responsabilidade do Estado; fiscalizar a qualidade dos servigos
ofertados por o6rgaos estaduais; buscar apoio, diante do Governo
Federal, sobre reivindicagdes de interesse regional que sao
encaminhadas pelo Governo Estadual; e estimular a participagao
da comunidade (COREDEs, 2014).

Consonante a estrutura¢gdao dos COREDEs, a satide ptblica é
um tema que vem sendo debatido entre os formuladores de
politicas publicas e até mesmo entre a propria populagao. A partir
da Constituigao Federal de 1988, tornou-se uma obrigatoriedade do
Estado prover a satide como um direito de todos os cidadaos
brasileiros (BRASIL, 1988). Com a Lei de n?® 8.080/1990 ficou
instituido o Sistema Unico de Satide (SUS), que tem como pilares a
descentralizagdo, integralidade, universalizacdo, equidade e a
participagdo da comunidade. Da mesma forma, o Art. 243 da
Constituicao Estadual do Rio Grande do Sul de 1989 prevé para o
SUS em ambito estadual, além das suas atribui¢cdes concernentes,
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definir estratégias e prioridades regionais de promogao a saude e
assegurar o funcionamento dos servigos publicos de saude,
objetivando atender as demandas regionais (RIO GRANDE DO
SUL, 1989).

Em vista disso, a satide esta dentre as pautas abordadas pelos
conselhos. Dados mais recentes apontam fragilidade no tocante a
saude no COREDE Fronteira Oeste, objeto dessa pesquisa. Berté et
al (2016) demonstram em seu estudo que este COREDE apresenta
os piores indices ligados a satde, sendo que se destaca
negativamente a Satide Materno Infantil, que ¢ analisado através
da taxa de mortalidade dos menores de cinco anos de idade e
numero de consultas pré-natal por nascidos vivos, no qual a regiao
¢ a ultima colocada no ranking estadual. Uma vez que tais
indicadores revelam esse déficit no setor satide, o tema deste artigo
surgiu a partir da necessidade de compreender como os atores
sociais que representam os municipios do COREDE Fronteira
Oeste entendem essa questao e de que forma atuam visando
reverté-la.

Para a realizacado do estudo, foram utilizadas as atas das
Assembleias Regionais de 2016, 2017 e 2018, que correspondem as
trés ultimas votagdes do Conselho. A intengao foi apurar como os
municipios votaram de modo geral e no ambito da satde, bem
como verificar o nivel de participacao popular nas Consultas.

2. Os Coredes e o Capital Social

De modo geral, ainda que ndo se perceba como sendo uma
politica de desenvolvimento regional no sentido convencional de
estimulo a promocao do crescimento de regides com maiores
dificuldades, a criagao dos COREDEs pode ser apontada como uma
das maiores iniciativas na dire¢do de sistematizar uma politica de
cunho regional para o Estado do Rio Grande do Sul. O
estabelecimento de uma forma de regionalizagao institucionalizada
por meio dos Conselhos, que seguem em atuagao ha mais de duas
décadas em todas as politicas ja preparadas e implementadas em
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ambito estadual (CARGNIN, 2011), refor¢a a curiosidade sobre
como tudo acontece e aumenta o interesse na analise proposta por
esta pesquisa.

A atuacao dos COREDEs vincula-se diretamente com diversos
temas que estdao recebendo maior atencao da literatura sobre
desenvolvimento regional e gestao publica; e um deles é o capital
social (BANDEIRA, 2007). Tal conceito vem por salientar que as
possiveis razdes do desenvolvimento estariam também associadas
ao grau de capital social presente em uma dada sociedade, isto ¢, a
existéncia de confianca entre as pessoas e nos instrumentos de
participacao social, solidariedade e reciprocidade. Em suma, leva
em consideragao os aspectos culturais (PASE; SANTOS, 2008).

O capital social é a base sobre a qual se instauram as formas de manifestacao
da reacdo autdnoma, que por sua vez se expressam através da construcao de
redes. As formas assumidas pelo capital social em um determinado territério
sao a sintese da reagao deste territorio as forgas heteronomas que sobre ele
se impdem. A densidade de capital social em um territério é medida pela
quantidade de redes duraveis e coesas de relagdes econdmicas, sociais e
institucionais entre os atores locais, que por sua vez sao institucionalizadas
através das formas intermediarias de coordenacdo. A densidade das redes
que se estabelecem entre o poder publico local, as firmas e a sociedade civil
e, principalmente, a qualidade das redes entre essas formas intermedidrias
de coordenagao, é que nos da uma medida do estoque de capital social
existente em um determinado territério (MULS, 2008, p. 13-14).

O termo capital social foi utilizado pioneiramente pelo filosofo
francés Pierre Bourdieu, que o conceituou como sendo “constituido
pelo conjunto de recursos atuais ou potenciais que estao ligados a
posse de uma rede durdvel de relagdes mais ou menos
institucionalizadas de conhecimento e reconhecimento”
(BOURDIEU, 1980, p. 2). Na sequéncia, Robert Putnam (2000)
buscou perceber qual seria a relacdo do capital social com o
desempenho das instituicbes com base nas regides italianas. O
autor analisou o funcionamento das administragoes regionais
durante seus primeiros anos. ApOs identificar que as
administracgdes situadas no centro e norte da Italia indicaram um
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melhor desempenho comparado com as da regido sul, Putnam
tentou verificar as causas dessas disparidades e constatou que isso
se deu gracas ao que ele denominou por “tradigdes civicas”, o que
teria colaborado para que nessas regides houvesse um maior
estoque de capital social, formado por uma vasta rede de
associagoes, e entidades permeadas por relagdes horizontalizadas
entre os membros (PUTNAM, 2000; BANDEIRA, 2007).

Para Putnam (2000), diversos processos sociais apresentam
essa logica da confianca, onde as pessoas confiam umas nas outras.
A decisao do individuo deixa de ser para a obtengao de um objetivo
individual e passa a ser visando o bem de uma comunidade, e o
motor que impulsiona tal decisdo ¢ a confianca de que os outros
individuos terdo a mesma atitude em prol da coletividade. A
reciprocidade gera esse sentimento de confianga e acaba por
influenciar também nas atividades politicas e econdmicas. O
conceito de capital social exposto por Putnam também estaria
atrelado a capacidade de se construir uma nova conexao entre
Estado e sociedade, e principalmente, que o nivel de confianga
existente nesse meio seria primordial para o desenvolvimento das
regioes (PASE; SANTOS, 2008).

De acordo com Bandeira (2007), uma das grandes
consequéncias do estudo de Putnam foi a de direcionar a visao do
mundo académico e dos policymakers para a definicao de capital
social, passando a ser difundida e mencionada nas discussoes
referentes ao combate a pobreza e na pauta de grandes
organizagOes internacionais que tinham sua atuagao vinculada ao
fomento do desenvolvimento, como o Banco Mundial. A partir
disso, surgiram diferentes debates sobre tal questdao, onde se
aponta que a ampla participagdo da sociedade civil melhora os
padrdes de governanca, pois aumenta a transparéncia nas decisoes
e diminui as brechas para alguns vicios do meio politico, como a
corrupgao e o clientelismo. A participagao também permitiria que
as agoes e programas fossem melhor aproveitados, tendo em vista
que haveriam maiores informacgdes disponiveis, elevando a
eficiéncia e eficdcia, bem como incentivaria o aprendizado coletivo,
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solidificando a relagao entre os individuos e aumentando o estoque
de capital social.

O interesse pela nocao de capital social ascendeu no mesmo
periodo em que houve o crescimento de uma nova onda na
literatura sobre desenvolvimento regional, que salientava a
importancia do desempenho endogeno das regides — aspectos
sociais e politicos — como influenciador na capacidade de
crescimento econdmico. A emergéncia dessa corrente tedrica estava
relacionada tanto com a atencao despertada pelo éxito das regioes
centro-norte da Itdlia a partir do estudo de Putnam, como pelo
descontentamento com as politicas convencionais de
desenvolvimento regional implementadas até aquele momento.
Dessa forma, diversos autores comegaram a perceber e defender a
importancia do capital social para o desenvolvimento mencionado
(BANDEIRA, 2007). Como complementa o autor:

A influéncia da literatura relacionada com o conceito de capital social pode
ser percebida em varios documentos produzidos pelo Férum dos COREDEs,
fato facil de compreender, tendo em vista que muitos de seus dirigentes tém
sido oriundos do meio académico. A expressao “capital social” passou a ser
incluida em documentos produzidos pelo Férum dos COREDESs, como nos
dois volumes de um texto divulgado em 2002 como contribui¢ao para o
debate sobre as propostas dos candidatos ao Governo do Estado. Essas
referéncias indicam que os responsaveis pelos COREDEs passaram a ter
presente que um dos objetivos da sua atuagao é contribuir para a formagao
de capital social em escala regional. Na verdade, a atuagdo dos Conselhos
Regionais parece ter alcancado alguns resultados nessa direcao, na medida
em que contribuiu para promover o surgimento de novos tipos de redes
regionais e proporcionou oportunidades de cooperagao que nao existia se os
Conselhos nao tivessem sido criados (BANDEIRA, 2007, p. 22).

Os COREDEs foram o primeiro mecanismo instituido
legalmente para atuar na articulacao de grupos de atores,
origindrios de diferentes segmentos sociais e distintos municipios,
com a inten¢ao de unir forgas para pensar iniciativas de fomento ao
desenvolvimento regional. A atividade dos Conselhos tem
cooperado principalmente para a construgao de uma consciéncia
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de regiao, sendo essa o embriao para a formacao de uma identidade
regional. Os COREDESs, como visto algumas paginas acima, foram
divididos com a intengao de homogeneidade, de aliar municipios
proximos com demandas semelhantes, o que favorece essa ideia de
algo que é “nosso”, como um todo (BANDEIRA, 2007).

Todavia, ndo se busca aqui fazer uma analise com maior
profundidade sobre a relacdo entre capital social e o
desenvolvimento a partir do estudo sobre o COREDE Fronteira
Oeste; mas sim, nesse caso, perceber como se da a participacao
cidada nas deliberagoes realizadas pelo Conselho, especificamente
na parte da saude, e refletir essa possibilidade como um
questionamento para ser respondido em pesquisas futuras.
Destarte, os COREDEs constituem uma nova forma de pensar a
gestdo publica e o desenvolvimento regional de maneira inclusiva,
democratica e legitima, atuando no estilo bottom up, na direcao do
fortalecimento da identidade regional de cada comunidade e
elevando o nivel de transparéncia nas decisdes governamentais que
sao importantes nesse contexto (BANDEIRA, 2007). Por isso, este
artigo tem como foco a percepcao do tema satde como um
problema de abrangéncia regional pelo COREDE Fronteira Oeste,
analisando como estes escolhem e votam as suas demandas, e em
como isso pode refletir positivamente no desenvolvimento
regional.

3. O COREDE-FO

O Conselho Regional de Desenvolvimento da Fronteira Oeste
foi instituido em 1991, abrangendo inicialmente nove municipios:
Alegrete, Itaqui, Manoel Viana, Quarai, Rosario do Sul, Santana do
Livramento, Sao Borja, Sao Gabriel e Uruguaiana. De acordo com o
Regimento Interno, aqueles municipios que fossem emancipados
por meio do desmembramento de municipios ja integrantes do
COREDE-FO, passariam a fazer parte deste de imediato
(REGIMENTO INTERNO COREDE-FO, 1995). A representagao do
recorte do COREDE Fronteira Oeste esta exposta na figura a seguir:
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Figura 1 — Municipios do COREDE-FO
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A regiao deste COREDE esta localizada na Faixa de Fronteira,
que é compreendida como uma drea determinada pelo Estado para
“direcionar um tratamento politico diferenciado em relagao ao
restante do pais” (FURTADO, 2013, p. 39). A localizacao do
COREDE-FO demonstra a sua grande importancia geopolitica
decorrente da forte interagdo com atores dos paises contiguos. Esse
aspecto se torna ainda mais relevante quando se verifica a presenca
de cidades-gémeas que fazem fronteira com a Argentina e com o
Uruguai, sendo essas: Barra do Quarai — Bella Unién, Itaqui —
Alvear, Santana do Livramento — Rivera, Sao Borja — Santo Tomé,
Quarai — Artigas e Uruguaiana — Paso de los Libres. Posto isso,
consta na Proposta de Reestruturacdo do Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira o seguinte:

a Faixa de Fronteira interna do Brasil com os paises vizinhos foi estabelecida
em 150 km de largura (Lei 6.634, de 2/5/1979), paralela a linha divisoria
terrestre do territério nacional. A largura da Faixa foi sendo modificada
desde o Segundo Império (60 km) por sucessivas Constitui¢des Federais
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(1934; 1937; 1946) até a atual, que ratificou sua largura em 150 km (BRASIL,
2005, p. 9).

Figura 2 - Faixa de Fronteira do Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira (PDFF)
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3.1 COREDE-FO: Saude e seus Indicadores

O COREDE-FO em parceria com o Governo do estado do Rio
Grande do Sul, os outros 27 Conselhos, Conselhos Municipais de
Desenvolvimento (COMUDES), demais orgaos e instituigdes
colaboradoras  formularam os Planos Estratégicos de
Desenvolvimento da Fronteira Oeste (PED) 2010-2020 e 2015-2030.
O PED faz um diagnodstico técnico acerca de diversas dareas
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importantes a serem pensadas no ambito do desenvolvimento da
regiao, utilizando a metodologia da Matriz de forgas e fraquezas,
oportunidades e ameacas (FOFA).

Em 2017 foi publicado o Plano Estratégico de Desenvolvimento
2015-2030. As areas tematicas para diagnostico foram divididas da
seguinte forma: caracteristicas, elementos fisico-naturais, questdes
histéricas, dimensao demografica, ambiental, social e cultural,
aspectos econdmicos e institucionais. A dimensao social e cultural é o
topico que abrange a area da satide e traz alguns dados que reforgam
a preocupacao demonstrada nessa pesquisa. O PED 2015-2030
atualiza os dados ja expostos no primeiro plano formulado, e
apresenta as seguintes informagdes: atualmente, a regiao da Fronteira
Oeste tem 7 hospitais em funcionamento. Com base nos dados
descritos pelo diagnostico, esse nimero vem diminuindo desde o
inicio do século. Em 2000, a regiao dispunha de 14 hospitais e em 2008
foi para 11 unidades hospitalares. Sao considerados como referéncias
os hospitais de Uruguaiana, Santana do Livramento, Sao Gabriel e Sao
Borja (PED, 2017).

Outrossim, o numero atual de leitos disponiveis ¢ de 12082
unidades. De acordo com o PED, “a regido perdeu, nos ultimos 16
anos, quase 20% de leitos hospitalares” (PED, 2017, p. 55). Essa
diminuicao de leitos constitui um problema de saude publica aos
municipios, tendo em vista que nao conseguem dar conta da
demanda de atendimentos. No que diz respeito aos leitos de Unidade
de Terapia Intensiva Neonatal (UTIn), a Fronteira Oeste dispde de
apenas 25 unidades ofertadas em dois hospitais da regiao.

De acordo com o Portal Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS, 2019), um dos principais indicativos da
qualidade de vida dos cidadaos é a mortalidade infantil. Tal
indicador sofre influéncia de intmeros elementos como “o
saneamento basico, o abastecimento alimentar, a educacao a
gestantes, entre outros, e sua redugao gradual vem da melhoria das

2 Esse numero de leitos foi identificado antes da pandemia na regiao da Fronteira
Qeste.
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condicdes de vida urbana e do avango da saude coletiva e
preventiva” (PORTAL ODS, 2019). De acordo com dados do Indice
de Desenvolvimento Socioeconomico (IDESE) (RIO GRANDE DO
SUL, 2017), o percentual de mortalidade infantil da regiao da
Fronteira Oeste é de 13,72 a cada mil nascidos vivos, se traduzindo

em um indice consideravelmente alto quando comparado ao indice
estadual, que é de 10,57. Segue abaixo o indice de mortalidade de

cada um dos treze municipios que integram o Conselho:

Tabela 1 - Indice de mortalidade infantil COREDE-FO

Alegrete
Barra do
Quarai
Itacurubi
Itaqui
Magambara
Manoel Viana
Quarai
Rosario do Sul
Santa
Margarida do
Sul
Santana do
Livramento
Sao Borja
Sao Gabriel
Uruguaiana

Fonte: Portal ODS (2019). Tabela elaborada pelos autores.

1995
21,74

22,86

17,13
25,12

33,99

23,58
29,01
39,09

1997

21

22

,74

2001

2016
10,49

10,70
32,79
19,23
22,39
13,36

15,14

16,11
13,22
17,42

436
25

241
16
55

180

243

651

367
461
1.431

Com esta breve apresentacao de alguns indicadores de satide,
podemos perceber o quao alarmante sao esses niimeros. De acordo
com Franga et al (2017) é imprescindivel o acompanhamento das
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taxas de mortalidade infantil, pois é a partir desta observagao que
estratégias de prevencao e redugdo do risco de &bito dessa
populacao sao formuladas por meio da criagao de politicas publicas
adequadas; mesmo com a redugao desta taxa no Brasil nas tltimas
décadas, seus niveis ainda sao considerados altos, fator que reforca
a importancia da avaliagao deste indicador como um balizador das
desigualdades regionais.

O municipio de Macambara se destaca negativamente com um
indice de mortalidade de 32,79 a cada mil nascidos vivos, e
Uruguaiana com 17,42. O que mais chama atencao neste momento
¢ o segundo municipio apontado acima, tendo em vista que este
possui um hospital que é centro de referéncia na regiao, bem como
uma Unidade de Terapia Intensiva Neonatal. Por isso, reforga-se a
necessidade de entender como o COREDE-FO enxerga a satde na
regiao, como votam as suas demandas e de que forma atua na
intencao de alterar este quadro.

Percebendo as dificuldades da regido da Fronteira Oeste, é a
partir dos conjuntos de diretrizes expostos nos Planos Estratégicos
de Desenvolvimento que se constituem as propostas que vao a
votagao na Consulta Popular. O Governo do Estado estabelece o
valor proposto a deliberacdo, que posteriormente é distribuido
entre as 28 regioes, tendo como base a populacao de cada regiao e
o IDESE. Quando definido o valor, o governo, em conjunto com os
COREDEs, coordena o processo de discussao com as Assembleias
Publicas Regionais, Assembleias Publicas Municipais e
Assembleias Regionais Ampliadas. As demandas dos municipios
de cada COREDE sao discutidas nas Assembleias de ambito
municipal; aquelas que forem mais votadas, sao expostas na
Assembleia Regional Ampliada e, mediante aprovagao, poderao
compor a cédula de votagdo regional da Consulta Popular.

No que se refere a votagao, a Consulta Popular de 2016 para
Orcamento de 2017 aconteceu nos dias 5, 6 e 7 de julho. De acordo
com informagdes retiradas da pagina oficial do COREDE-FO no
Facebook e as atas disponibilizadas, o projeto da area da satude
escolhido para integrar a cédula de votagao foi “Satude -
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Quualificacao e financiamento da rede de atenc¢ao — consolidando a
regionalizagao da saude” (COREDE-FO, 2018).
Tabela 2 — Consulta Popular 2016/2017

Alegrete 60.516 2471 1.855
Barra do Quarai 2.724 347 15
Itacurubi 2.637 824 11
Itaqui 28.099 2.777 1.604
Magambara 3.699 416 9
Manoel Viana 5.197 936 46
Quarai 18.949 528 196
Rosario do Sul 32.770 3.476 2.568
Santa Margarida do 2.471 544 57
Sul
Santana do 73.041 1.339 571
Livramento
Sao Borja 49.570 852 228
Sido Gabriel 47.282 4314 2.010
Uruguaiana 90.129 3.643 1.644
TOTAL 417.084 22.467 10.814

Fonte: Dados extraidos da pagina oficial do COREDE-FO (2018). Tabela
elaborada pelos autores.

No total, foram 22.467 votantes nos 13 municipios do COREDE
Fronteira Oeste. Nao foi possivel obter a informagdo sobre o
numero total de votos validos na votagao geral, apenas da area da
saude. O numero total de eleitores da regiao naquele ano, foi de
417.084, uma quantia expressivamente maior quando comparada
ao de votantes. Outro aspecto que merece destaque se refere ao
numero de votos direcionados a proposta da saude. Tal érea
recebeu 10.814 votos validos, o que equivale a aproximadamente
48% de toda a votacao da regiao.

O valor destinado para a area da satide foi de R$ 866.026,73,
sendo dividido entre os municipios que conseguiram votos
suficientes para aprovar a proposta, que sao: Alegrete, Sao Gabriel,
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Rosario do Sul, Itaqui e Uruguaiana. O or¢amento foi repartido
entre os hospitais destes municipios, e foi feito da seguinte forma:
a Irmandade de Santa Casa de Caridade de Alegrete recebeu R$
210.477,19, a Irmandade de Santa Casa de Caridade de Sao Gabriel
recebeu R$ 229.290,38, o Hospital Nossa Senhora Auxiliadora de
Rosario do Sul recebeu R$ 150.388,43, o Hospital Sao Patricio de
Itaqui recebeu R$ 77.300,03 e o Hospital Santa Casa de Caridade de
Uruguaiana recebeu um montante de R$ 198.570,70.

No ano de 2017, a Consulta Popular para orcamento de 2018 foi
realizadanos dias 1, 2 e 3 de agosto. O projeto da satide escolhido para
compor a cédula de votagao foi referente a “ampliagao, reforma e
aquisicio de equipamentos para estabelecimentos de saude
vinculados ao SUS (unidades basicas, unidades de média
complexidade e hospitalares)” (COREDE-FO, 2018).

Tabela 3 - Consulta Popular 2017/2018

Alegrete 59.502 6.299 6.063 4.089
Barra do Quarai 2.703 410 410 49
Itacurubi 2.613 1.197 991 187
Itaqui 27.520 3.643 3.636 2.465
Magambara 3.671 447 445 283
Manoel Viana 5.173 787 753 393
Quarai 18.735 2.569 1.393 1.346
Rosario do Sul 32.105 3.221 2.972 2.769
Santa Margarida 2.467 980 841 413
do Sul
Santana do 72.337 4.291 4.271 3.261
Livramento
Sao Borja 48.767 5.745 5.135 2.148
Sao Gabriel 46.419 3.039 3.017 1.732
Uruguaiana 88.073 3.356 3.339 2.497
TOTAL 410.085 35.984 33.266 21.632

Fonte: Dados extraidos da pagina oficial do COREDE-FO (2018). Tabela
elaborada pelos autores.
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No total, foram 33.266 votos validos nos 13 municipios do COREDE
Fronteira Oeste. O niimero total de eleitores da regiao, naquele ano, foi
de 410.085. Entretanto, a parcela de votantes foi de 35.984. Novamente, a
area da saude se destaca pelo niimero de votos, tendo recebido 21.632
votos validos, o que equivale a aproximadamente 65% de toda a votagao
da regido. O valor destinado para a area da saude foi de 889.701,71 —
dividido na metade entre a satide basica (444.850,85 reais) e hospitais da
regido (444.850,85 reais). Cada um dos 10 municipios que participaram
do rateio, recebeu um valor de 44.485,08 reais, e 6 hospitais receberam um
total de 74.141,80 reais cada.

Na Consulta Popular de 2018/2019, que ocorreu nos dias 26, 27 e 28
de junho de 2018, a proposta da drea da satide que foi selecionada em
Assembleia Regional para ir na cédula foi “Satide — ampliagao, reforma e
aquisi¢ao de equipamentos para estabelecimentos de satide, vinculados
ao SUS” (COREDE-FO, 2018), a mesma eleita no ano anterior.

Tabela 4 - Consulta Popular 2018/2019

Alegrete 60.101 4.213 4.203 1.730
Barra do Quarai 2.783 871 756 85
Itacurubi 2.567 377 352 167
Itaqui 27.765 3.002 2.986 2.018
Magambara 3.715 524 522 149
Manoel Viana 5.288 1.102 1.002 433
Quarai 16.768 2.520 2.209 528
Rosario do Sul 32.418 4.801 4.467 2.393
Santa Margarida 2.531 1.182 1.049 224
do Sul
Santana do 73.748 4.743 4.739 1.540
Livramento
Sao Borja 48.585 7.143 5.769 1.721
Sao Gabriel 46.893 6.063 4.950 1.481
Uruguaiana 88.822 9.474 9.455 2.661
TOTAL 411.984 46.015 42.459 15.130

Fonte: Dados extraidos da pagina oficial do COREDE-FO (2018). Tabela
elaborada pelos autores.
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Conforme exposto na tabela acima, a Consulta Popular teve
um nuamero de 42.459 votos validos dos 13 municipios do
COREDE-FO. A soma total de eleitores é de 411.984, e desse valor,
foram 46.015 votantes. A demanda da satide recebeu 15.130 votos,
0 que representa aproximadamente 33% dos votos validos. O valor
destinado para a area foi de 905.317,00 reais, dividido na metade
entre os hospitais da regiao (452.658,50 reais) e saude basica
(452.658,50 reais). Cada um dos 12 municipios recebeu um valor de
37.721,54 reais, e os 7 hospitais receberam 64.665,50 reais cada.

Tabela 5 - Dados das ultimas 3 Consultas Populares 2016-2018

2016 417.084 22.467 - 10.814
2017 410.085 35.984 33.266 21.632
2018 411.984 46.015 42.459 15.130

Fonte: Dados extraidos da pagina oficial do COREDE-FO (2018). Tabela
elaborada pelos autores.

Comparando os resultados obtidos nos trés anos de Consulta
Popular, pode-se perceber, com base nas informagdes apresentadas
acima, que o numero de eleitores reduziu entre 2016 e 2017, o que
pode ter como causa o fluxo migratdrio dos cidadaos para outras
regides do estado ou do pais, fator que colabora com o baixo nivel
de desenvolvimento da Fronteira Oeste. O nimero de votantes
cresceu gradativamente nas trés consultas, mostrando que o
Conselho vem atingindo um de seus objetivos que é ganhar
visibilidade para incentivar a participagdo popular e aprovar as
suas propostas em beneficio da regidao. Quanto aos votos validos da
consulta realizada em 2016 ndo se obteve tal informacdo;
entretanto, nas duas ultimas consultas é notério o aumento de
votos. Aqui, fica nitido a importancia que a comunidade da a
questdao da saude. A proposta dessa temdtica nos trés anos
estudados teve uma expressiva votagao, onde apenas esta recebeu
no ano de 2017 mais da metade dos votos de toda a consulta.
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De forma sucinta, separamos os municipios que mais se
destacam positiva e negativamente, tanto em participagao na
Consulta Popular e nas votagdes direcionadas a 4rea da saude,
como na auséncia dela. Em 2016, o municipio que teve o maior
numero de eleitores participantes foi Sao Gabriel, seguido de
Uruguaiana e Rosario do Sul. Rosario foi o municipio que mais
votou na drea da saude, seguido de Sao Gabriel e Alegrete. O
municipio que menos participou foi Barra do Quarai, seguido de
Macambard e Quarai, e o que menos votou na saude foi
Macambard, seguido de Itacurubi e Barra do Quarai
Coincidentemente, esses mesmos municipios nao elegeram
nenhuma proposta da drea da satde nas Assembleias Publicas
Municipais realizadas neste ano.

No ano de 2017, o municipio que mais participou foi Alegrete,
seguido de Sao Borja e Santana do Livramento. Alegrete foi
também a cidade que mais fez votos na proposta da saude, seguido
de Santana do Livramento e Rosario do Sul. O municipio que teve
a menor participagao foi Barra do Quarai, seguido de Macambara
e Manoel Viana. O que menos votou na saude foi Barra do Quarai,
e na sequéencia Itacurubi e Magambara. E por fim, em 2018 o
municipio que mais participou foi Uruguaiana, seguido por Sao
Borja e Sao Gabriel. O municipio que mais teve eleitores que
votaram na proposta da satide foi Uruguaiana, em segundo lugar
veio Rosario do Sul e depois Itaqui. O municipio que menos
participou foi Itacurubi, seguido de Magambara e Barra do Quarai.
O municipio que menos votou na saude foi Barra do Quarai,
seguido de Magambard e Itacurubi.

A partir desta sintese dos dados, foi possivel verificar que
existe um padrao definido nos trés anos de votagdes na Consulta
Popular. No tocante ao alto volume de participagao na Consulta e
nas votagdes das propostas de satde, dentre os 13 municipios que
integram o COREDE-FO, os que mais se destacaram foram
Alegrete, Rosario do Sul, Sao Borja, Sao Gabriel e Uruguaiana.

Dentre essas cidades, a que possui a maior taxa de mortalidade
¢ Uruguaiana. Mas o que realmente chama atengdo nao € a taxa do
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referido municipio, mas o nimero de obitos de 0 a 5 anos. Entre os
anos de 1995 e 2016 vieram a ébito 1.431 bebés e criangas, sendo o
maior quantitativo de toda a regido seguido de Santana do
Livramento (651 dbitos), Sao Gabriel (461), Alegrete (436), Sao Borja
(367) e Rosério do Sul (243). Dessa forma, pode-se deduzir que a
ampla participacao destes municipios, bem como as expressivas
votagOes na area da saude ocorrem em virtude da percepgao por
parte da populagao e gestores municipais dos altos numeros
apontados acima, bem como a demanda por maiores investimentos
no sistema de satide para a redugao dos indices.

No que diz respeito a baixa participacao tanto na Consulta,
como nas votagdes da saude, destacam-se os municipios de
Macgambara, Barra do Quarai e Itacurubi. Tais cidades sao de
pequeno porte, sendo esse um possivel motivo pelo qual possuem
numero reduzido de votantes. De acordo com dados do IBGE
(2019) esses municipios possuem populacao estimada de 4.613,
4.202 e 3.470 habitantes, respectivamente. Isso explica a pequena
parcela de votantes nas Consultas, mas nao o fato de fazerem
votagdes tao inexpressivas na area da saude.

Conforme exposto nas tabelas acima, percebe-se que Barra do
Quarai e Itacurubi possuem taxas infimas de mortalidade infantil,
o que reforga a hipdtese de que a satide nao esta entre as pautas
prioritarias dos municipios devido as suas pequenas taxas de
mortalidade, ou entdao nao hd uma grande demanda por acesso aos
servi¢cos satde por parte da comunidade. Caso semelhante € o
municipio de Santa Margarida do Sul, que possui cerca de 2.545
habitantes (IBGE, 2019), baixa taxa de mortalidade infantil e
também ndo atingiu nuimero significativo de votos na drea da
satde em 2018, mesmo ano em que quase a metade do eleitorado
participou da votagao.

Conquanto, se tratando de Magambard, hd uma apuracao
curiosa: tem a maior taxa de mortalidade infantil de toda a regiao
da Fronteira Oeste, 32,79 para cada mil nascidos vivos. A partir
dessa constatacao, fica a indagacao: por que a sade aparentemente
nao estd entre as prioridades do municipio? De que forma a gestao

130



municipal e a comunidade magambarense percebem tal situagao?
Essas sao questdes que merecem ser investigadas com maior
profundidade em pesquisas futuras. Comparando os trés tltimos
processos deliberativos de Consulta Popular verificam-se alguns
pontos:

¢ Houve uma queda de 5.100 eleitores na regiao da Fronteira
Oeste, 0 que representa 1,2%;

¢ O nuamero de votantes cresceu 104,8%, chegando a 23.548 a
mais que na Consulta de 2016;

e O numero de votos validos aumentou em 9.193 — 27,6%
entre 2017 e 2018;

e Decresceu 30% a parcela de votos para a drea da sauide entre
os anos de 2017 e 2018, todavia, continua um valor maior que a
votagao de 2016.

Ainda que a quantidade de votos para a proposta da satde
tenha diminuido de uma Consulta para a outra, a soma dos votos
dos treze municipios, de modo geral, demonstra o interesse dos
eleitores em maiores investimentos na 4rea mencionada;
certamente alguns municipios possuem maior votagao, mas ainda
assim estes aumentaram o total de votos para toda a regido.
Portanto, podemos citar uma provavel razao para esse
considerdvel nimero de votos, que é a percepcao da populagao
acerca dos problemas que afetam os municipios, isto ¢, a
necessidade de melhorias no sistema de satde para otimizar o
acesso aos servigos e dar conta da demanda presente. No decorrer
dos anos, o COREDE-FO vem incansavelmente divulgando a
Consulta Popular nos municipios, como também utilizando meios
de comunicagdao como emissoras de televisao e redes sociais, o que
com toda certeza colaborou para esse crescimento de participantes.

Outro ponto que fora abordado anteriormente € sobre o capital
social. Com base na andlise desenvolvida até o momento, resta
transparente que a ampliagao da participagao popular nas votagdes
pode estar relacionada com um aumento no nivel de confianca que
a comunidade deposita no Conselho. Dessa maneira, a crenga de
que esse € um meio seguro e alternativo para deliberar propostas
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em beneficio da regido, faz com que os individuos passem a se
identificar como pertencente a um dado territdrio, cresce o desejo
coletivo de participar nas decisdes da comunidade, e ¢ neste
sentido que se da a atuagao dos COREDEs (BANDEIRA, 2007).

Esta é uma hipdtese que deve ser estudada com maior
profundidade. Reforca-se também que nao € a inten¢do dessa
pesquisa trazer conclusdes a respeito dessa tematica, mas sim de
introduzi-la e levantar o questionamento para o desenvolvimento
de estudos futuros.

4. Consideragoes Finais

Propusemos neste artigo uma analise acerca do processo
deliberativo do Conselho Regional de Desenvolvimento da
Fronteira Oeste do Rio Grande do Sul, no que tange as demandas
da sauide nos anos de 2016, 2017 e 2018. O desenvolvimento
regional se tornou pauta de discussao no estado ainda nos anos 80,
quando foram instituidos meios de participagao popular pelas
Constituigdes e Leis Organicas Municipais, e onde foi percebida a
necessidade de mudar a forma de gestao e entender os reais
problemas da sociedade, para que fosse possivel reduzir a
desigualdade entre as regides. A criacao dos COREDEs foi o
primeiro passo para o inicio de um processo de regionalizagao no
estado. Dentre as suas competéncias, estd a realizagao da Consulta
Popular, que se configura como um instrumento poderoso de
participagdo direta e democratica instituido em 1998, e que os
COREDEs coordenam em conjunto com o governo estadual.

Na Fronteira Oeste, os indices relacionados a satde sao
preocupantes, o que chamou atencao em entender como o
Conselho percebe essa questdo e de que forma atua visando
otimizar os indices. O COREDE-FO vem atuando ativamente na
regiao desde o seu surgimento, na década de 90, tentando buscar
alternativas para solucionar ou amenizar problemas que possam
ser encontrados. A queda do numero de hospitais e leitos
disponiveis na regido pode ser um indicativo de que os
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investimentos por parte do poder publico nao sao suficientes; e se
por um lado ha uma redugao na oferta, por outro ha sobrecarga de
demandas nas unidades de satide que seguem em funcionamento,
dificultando o acesso da comunidade aos servigos de saude.

Conforme exposto, nos anos de 2016, 2017 e 2018 foi
identificado um aumento significativo na participagao popular, e
principalmente, um crescimento no numero de votos direcionados
a area da saude, o que reflete a importancia do tema para a
comunidade, a percepcao de que maiores investimentos sao
necessarios e urgentes para a melhoria no acesso aos servigos de
saude, como também o éxito que o Conselho vem tendo na
divulgacao do seu trabalho enquanto entidade e na Consulta. Sobre
os padroes encontrados durante a analise de dados: recomenda-se
que o padrdo negativo de participagdo do municipio de
Magcambara nas Consultas deva ser ponderado por parte do
COREDE-FO e pela gestao municipal, principalmente quando se
constata que este possui a maior taxa de mortalidade infantil da
regido. Reforca-se também a sugestao de pesquisas futuras acerca
dessa tematica, bem como estudos sobre a relacdo entre o
crescimento na participagdo como um possivel aumento no estoque
de capital social na Fronteira Oeste.

Bibliografia

ALLEBRANDT, Sérgio Luis et al. Gestao social e cidadania
deliberativa: uma analise da experiéncia dos Coredes no Rio
Grande do Sul, 1990-2010. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v.
9, n. 3, set, 2011, pp. 914-945. Disponivel em: http://www.redalyc.
org/articulo.0a?id=323227831012. Acesso em: 13 mar. 2019.

BANDEIRA, Pedro Silveira. Uma experiéncia de
institucionalizagdo de regides no Brasil: os COREDEs do Rio
Grande do Sul. Coléquio Internacional sobre Desenvolvimento
Territorial Sustentavel (1.: 2007 ago. Florianopolis, SC).

133


http://www.redalyc/

Publicagdes [recurso eletronico]. Floriandpolis: UFSC, 2007.
Disponivel em: http://www.cidts.ufsc.br/ Acesso em: 20 abr. 2018.

BERTE, Ana Maria, et al. Perfil socioecondmico — COREDE
Fronteira Oeste. Boletim Geografico do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, n. 26, p. 296-335, fev. 2016. Disponivel em: https://revistas.
dee.spgg.rs.gov.br/index.php/boletim-geografico-rs/article/
download/3741/3633 Acesso em: 01 fev. 2019.

BOURDIEU, Pierre. Le Capital Social: Notes Provisoires. In: Actes
de la Recherche en Sciences Sociales, n. 31, p. 2-3, jan. 1980.
Disponivel em: http://www letunifor.xpg.com.br/arquivos/capsoc
2.pdf Acesso em:5 jan. 2019.

BRASIL, Presidéncia da Republica, 1988. Constituicio da
Republica Federativa do Brasil. Diario Oficial da Unido, Poder
Executivo, Brasilia, DF, 2017. Disponivel em: http://www .planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso
em: 02 ago. 2017.

Presidéncia da Republica. Lei n® 8.080, de 19 de setembro
de 1990. Diario Oficial da Uniao, Poder Executivo, Brasilia, DF,
2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
L8080.htm. Acesso em: 02 ago. 2017.

CARGNIN, Antonio Paulo. Politicas de Desenvolvimento
Regional no Rio Grande do Sul: Vestigios, marcas e repercussoes
territoriais. Tese (Doutorado, Programa de Poés-Graduagao em
Geografia). Porto Alegre: Universidade Federal do Rio Grande do
Sul/UFRGS, 2011.

COREDE FRONTEIRA OESTE. Pagina Oficial do Facebook do
Conselho Regional de Desenvolvimento — COREDE Fronteira
Oeste. Disponivel em: https://www.facebook.com/CoredeFo/
Acesso em: 20 nov. 2018.

FRANCA, E.B. et al. Principais causas da mortalidade na infancia
no Brasil, em 1990 e 2015: estimativas do estudo de Carga Global
de Doenga. Revista Brasileira de Epidemiologia, [online], v.20,

134


http://www.cidts.ufsc.br/
http://www.letunifor.xpg.com.br/arquivos/capsoc%202.pdf
http://www.letunifor.xpg.com.br/arquivos/capsoc%202.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/%20L8080.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/%20L8080.htm
https://www.facebook.com/CoredeFo/

suppl.l, pp.46-60, 2017. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/
1980-5497201700050005 Acesso em: 05 mar. 2019.

FUNDACAO DE ECONOMIA E ESTATISTICA DO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL (FEE). Perfil Socioeconomico do COREDE
Fronteira Oeste. Disponivel em: https://www fee.rs.gov.br/perfil-
socioeconomico/coredes/detalhe/?corede=Fronteira+QOeste. Acesso
em: 27 jan. 2019

FURTADO, Renata. Descobrindo a faixa de fronteira: a trajetéria
das elites organizacionais do Executivo Federal, as estratégias, as
negociagOes e o embate na Constituinte. Curitiba: Editora CRYV,
2013.

GONCALVES, Margarete Leniza Lopez. Crescimento pro-pobre
nos COREDES e municipios gatichos: uma andlise econométrica
(2000-2006). Porto Alegre: Dissertagao (Mestrado, Programa de
P6s-Graduagao em Economia), PUCRS, 2010.

MULS, Leonardo Marco. Desenvolvimento local, espaco e
territdrio: o conceito de Capital Social e A importancia da formacao
de redes entre organismos e instituigdes locais. Revista Economia,
Brasilia (DF), v.9, n.1, p.1-21, jan/abr 2008.

PASE, Hemerson Luiz; SANTOS, Everton. Capital Social e
Desenvolvimento no Rio Grande do Sul. In: BAQUERO, Marcello;
CREMONESE, Dejalma (orgs.); Desenvolvimento regional:
democracia local e capital social. ljui (RS): UNIJUT, 2008.

PED, COREDE-FO. Plano estratégico de desenvolvimento da
regido Fronteira Oeste (2010-2020). Passo Fundo (RS): Passografic,
2010.

PED, COREDE-FO. Plano estratégico participativo de
desenvolvimento regional da Fronteira Oeste do Rio Grande do
Sul (2015-2030). Sao Borja (RS): Editorial Hope, 2017.

135


https://doi.org/10.1590/%201980-5497201700050005
https://doi.org/10.1590/%201980-5497201700050005
https://www.fee.rs.gov.br/perfil-socioeconomico/coredes/detalhe/?corede=Fronteira+Oeste
https://www.fee.rs.gov.br/perfil-socioeconomico/coredes/detalhe/?corede=Fronteira+Oeste

PORTAL ODS. Portal Oficial dos 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, 2019. Disponivel em:
http://portalods.com.br/ Acesso em: 7 jan. 2019.

PUTNAM, Robert D. Comunidade e Democracia: a experiéncia da
Italia Moderna. 2 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2000.

REGIMENTO INTERNO DO COREDE-FO. Regimento Interno do
Conselho Regional de Desenvolvimento da Fronteira Oeste, 1995.

RIO GRANDE DO SUL, Constituicao (1989). Constituicao do
Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul, 2018. Disponivel em:
http://www2.al.rs.gov.br/dal/LinkClick.aspx?fileticket=WQdIfqN
0X04%3d &tabid=3683&mid=5359 Acesso em: 25 abr. 2018.

. Secretaria do planejamento, Governanga e Gestdao. Atlas
socioecondmico do RS. Porto Alegre. 2017. Disponivel em: https://
atlassocioeconomico.rs.gov.br/coeficiente-de-mortalidade-infantil.
Acesso em: 02 jan. 2019.

Portal oficial da Consulta Popular. Porto Alegre:
Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestao, 2018. Disponivel
em: http://www.participa.rs.gov.br/conheca-o-processo/ Acesso
em: 1 nov. 2018.

SILVA, Mariangela Amaral, et al. Andlise das desigualdades entre
os COREDES no periodo de 1990 a 2003: origem e evolucao.
Revista Perspectiva Econémica, Sao Leopoldo, v. 3, n. 1, p. 62-81,
jan/jun. 2007.

136


http://portalods.com.br/
http://www2.al.rs.gov.br/dal/LinkClick.aspx?fileticket=WQdIfqNoXO4%3d&tabid=3683&mid=5359
http://www2.al.rs.gov.br/dal/LinkClick.aspx?fileticket=WQdIfqNoXO4%3d&tabid=3683&mid=5359
http://www.participa.rs.gov.br/conheca-o-processo/

Desenvolvimento Regional na Regido do Corede
Missoes (Rio Grande do Sul) na perspectiva dos
Agentes Publicos e Atores Sociais

Sérgio Luis Allebrandt

Taciana Angélica Moraes Ribas
Roseli Fistarol Kriiger

Reneo Pedro Prediger

1. Introdugao

Este capitulo aborda, analiticamente, a percep¢ao que os
agentes publicos e atores sociais tém sobre o conceito de
desenvolvimento regional no ambito do Conselho Regional de
Desenvolvimento Missoes (Corede Missdes), e respectivos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento (Comudes). Apresenta
os resultados parciais de uma pesquisa mais ampla sobre o controle
social do desenvolvimento regional, desenvolvido por uma rede de
pesquisa apoiada pela Capes por meio do edital Pro-Integracao:.

Os elementos abordados neste trabalho se referem as
compreensoOes a partir da percepcao de agentes publicos e atores
sociais sobre as concepgdes de desenvolvimento local e regional,
que também se constituem em interpretagdes, ainda que inerentes
ao cotidiano do mundo da vida, portanto interpretagdes que
necessitam ser reinterpretadas a luz das discussoes tedricas sobre
desenvolvimento. Poder compreender qual o entendimento que os
agentes publicos e atores sociais tém sobre desenvolvimento,

Pesquisa “Controle Social do Desenvolvimento Regional no Noroeste Gaticho”
desenvolvido pelo Grupo Interdisciplinar de Estudos em Gestao e Politicas
Publicas, Desenvolvimento, Comunicacdo e Cidadania (GPDeC) do
PPGDR/Unijui. Este projeto, integrou o Projeto Rede “Gestao Social e Cidadania:
o controle social do desenvolvimento regional”, coordenado pelo Programa de
Estudos em Gestao Social (PEGS) da Ebape/FGV, com participacdo de diversos
programas de universidades nacionais e latino-americanas, executado com apoio
da CAPES - Edital Pro-Integracao 55/2013.
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permite avaliar também como ocorrem os processos de controle
social na regido estudada.

Este tema tem sido debatido com entusiasmo nos meios
académicos, em que os olhares estao nos fatores que acarretam, ou
influenciam no desenvolvimento, seja local, regional ou territorial.
Assim, este recorte da pesquisa traz esta importante discussao,
costurando com o referencial tedrico que norteou a pesquisa
principal.

Além desta introducao, este capitulo esta organizado com um
item que aborda aspectos metodoldgicos, seguido de uma
discussao tedrica sobre as concepgdes sobre desenvolvimento.
Apds, como centro deste trabalho, estao as discussoes e resultados,
concluindo-se com as consideragdes finais e referéncias
bibliograficas.

2. Apontamentos Metodoldgicos

Este estudo inscreve-se no enfoque da teoria critica, que
enfatiza o papel da ciéncia na transformacdo da sociedade, cuja
abordagem é essencialmente relacional, ja que procura investigar o
que ocorre nos grupos e instituicdes relacionando as agOes
humanas, a cultura e as estruturas sociais e politicas, visando
compreender como as redes de poder sao produzidas, mediadas e
transformadas (ALVES-MAZZOTTI, 1998).

O referencial metodolodgico foi a hermenéutica de profundidade
(HP) proposta por John Thompson (2011). No processo de pesquisa, o
cotidiano e os ditos dos diferentes sujeitos sao importantes, porém o
autor adverte que nao basta fazer a interpretagao da doxa (opinides,
crengas e compreensdes que sao sustentadas e partilhadas pelas
pessoas que constituem o mundo social), como se isso fosse o estudo
das formas simbolicas. Por isso sugere fazer uma ruptura
metodoldgica com a hermenéutica da vida cotidiana, passando para
outro nivel de andlise, pois as formas simbolicas sdao também
construgoes estruturadas de maneiras definidas e que estao inseridas
em condi¢des sociais e histdricas especificas. Assim, o estudo
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considerou as etapas de analise socio-histdrica, andlise formal das
narrativas e documentais, e interpretacao/reinterpretacao dos dados a
luz dos conceitos tedricos.

Como procedimentos metodoldgicos para a coleta de dados
utilizou-se a realizacdo de entrevistas com base em roteiro
semiestruturado, leitura analitica de documentos e observacgao
nao-participante. As questdes foram incluidas com base nas
discussdoes do Grupo de Pesquisa. No recorte deste artigo, as
questdes basicas do roteiro foram trés: a) no seu entendimento, o
que ¢ desenvolvimento regional?; b) quais os fatores que
influenciam no desenvolvimento regional?; e c) de que forma
Corede e Comudes influenciam ou podem influenciar no
desenvolvimento?

Figura 1: Mapa dos Municipios que compdem o Corede Missdes.
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A pesquisa teve como ldcus os 25 municipios que integram o
Corede Missoes (Figura 1). A regido possui uma populagao de
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251.709 habitantes (estimativa FEE-Dados 2015) numa darea de
12.855,5 km? (FEE-Dados, 2015). Foram entrevistados 24
representantes de Comudes, um representante do Corede e vinte
representantes do poder executivo municipal.

3. Concepc¢des sobre Desenvolvimento

Para contextualizar o termo desenvolvimento, tema este que esta
em voga nos meios académicos, pois sdo varios os entendimentos e
vertentes que tratam dessa temadtica, principalmente, os que
compreendem a participagao da sociedade como crucial neste
processo, dentro de uma escala local ou global, é que este trabalho traz
neste referencial tedrico, autores como Bandeira, Brandao, Allebrandt,
Dallabrida, Siedenberg, entre outros.

Dallabrida (2011, p. 19) entende que o desenvolvimento, seja
ele local, regional ou territorial, como um processo de mudanga
estrutural empreendido por uma sociedade organizada
territorialmente que visa dinamizar a economia e melhorar a
qualidade de vida de seus integrantes.

Siedenberg (2012, p. 20) descreve a importancia de se avaliar as
peculiaridades locais, pois as questdes que moldam determinadas
comunidades, cidades, regides ou territérios devem ser levadas em
conta, pois entram todos os fatores, como economia, espagos
geograficos, acessibilidade, cultura, infraestrutura. Ainda, sugere que
desenvolvimento sao processos, constituidos de elementos nao
neutros, mas sim de varidveis e preceitos ideologicos em constante
transformagdo, que propicia o empoderamento do sujeito e o
fortalecimento das representagdes sociais, cada vez mais agregado ao
desdobramento de capacidades e atitudes.

Para Dallabrida (2011), pode-se pensar em um conceito basilar
de desenvolvimento aplicavel a local, regional e territorial, pois na
medida em que se pensa em politicas locais, também esta se
pensando em politicas regionais e territoriais.
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O desenvolvimento (local, regional, territorial) pode ser entendido como um
processo de mudanga estrutural empreendido por uma sociedade
organizada territorialmente, sustentado na potencializa¢gdo dos recursos e
ativos (genéricos e especificos, materiais e imateriais) existentes no local, com
vistas a dinamizagao socioecondmica e a melhoria da qualidade de vida de
sua populagdo (DALLABRIDA, 2011, p. 19).

Portanto, desenvolvimento decorre de dinamicas territoriais,
por meio de um conjunto de fatores e agdes que englobam os
agentes/sociedade e seus interesses diretos ou indiretos (sociais,
econdmicos, ambientais, culturais e politicos), dentro de um
espaco, de uma dimensao global, que dentro das ciéncias sociais
pode ser compreendido como local, regional ou dentro de um
territorio (DALLABRIDA, 2007).

Entende-se que desenvolvimento sdo processos, constituidos
de elementos nao neutros, de varidveis e preceitos ideoldgicos em
constante transformagdo, que propiciam o empoderamento do
sujeito e o fortalecimento das representacdes sociais, cada vez mais
agregado ao desdobramento de capacidades e atitudes,
(SIEDENBERG, 2012). Neste sentido, hdo de se avaliar as
peculiaridades locais, pois as questdes que moldam determinadas
comunidades, cidades, regides ou territdrios devem ser levadas em
conta, pois, fatores como economia, espago geografico,
acessibilidade, cultura e infraestrutura, estao inseridos neste
contexto, como se pode constatar em Siedenberg (2012, p. 20):

Desenvolvimento nio se trata apenas de economias, setores, empresas,
segmentos, produtos, pregos e cambios; sdo também populagdes, sociedades,
grupos, familias, institui¢des. Além desses ainda cabe nominar toda espécie
de espacos geograficos, como comunidades, bairros, vilas, distritos, cidades,
regides, territorios, Estados e nag¢des, bem como infraestrutura, saude,
assisténcia, habita¢do, transito, producdo, comércio, vendas, emprego,
abastecimento, servigos, cursos, programas, eixos, redes, arranjos, clusters,
polos, periferias e centros, como também a natureza, o meio ambiente, o
clima, o mundo animal e vegetal.
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Ainda, no que se refere ao desenvolvimento, cabe ressaltar que
os Coredes e Comudes sdao entendidos como arranjos institucionais
que se constituem enquanto espagos publicos e orientam a
intermediagdo da sociedade civil com o Estado local, estadual e
federal (Allebrandt, 2010). Foram criados com o objetivo principal
de fomentar estratégias politicas que visem ao desenvolvimento
regional, de modo a articular com os municipios por meio dos
Comudes, um desenvolvimento harmoénico e sustentavel,
observando os seguintes preceitos: integrar os recursos com as
agoes do governo e regiao; promover a melhoria da qualidade de
vida da populacao; fomentar a distribuicao equitativa da riqueza
produzida; estimular a permanéncia do homem em sua regiao; e
engendrar a preservagao e recuperacao do meio ambiente.

Neste caminho, Bandeira (2015), aponta que estes sdo espagos
participativos importantes no campo da promogao do
desenvolvimento regional que, por meio de liderangas
comprometidas, fazem valer a participacdo da sociedade nas
discussOes sobre as politicas publicas e destinagao de recursos,
tornando-os protagonistas. Este autor ressalta uma consideragao
acerca do conceito de desenvolvimento, extraido de um documento
elaborada pela JICA? que sugere que o

[...] desenvolvimento participativo, com seu foco central na melhoria da
qualidade da participagao pelas sociedades locais, facilitando o atingimento
do desenvolvimento sustentavel e autossuficiente e da justiga social, ¢ uma
forma importante de desenvolvimento orientado para as pessoas. A boa
governanga proporciona a base para o desenvolvimento participativo, na
medida em que propicia ao governo as fungdes necessarias para promover a
participagdo e criar um ambiente favoravel para os processos participativos
(JICA, apud BANDEIRA, 1999, p. 16).

Assim, instaurar mecanismos regionais que propiciem a
participagdo da sociedade, alicercados em paradigmas sociais e

2 Relatorio da Japanese International Cooperation Agency (JICA), intitulado
Participatory Development and Good Governance (documento obtido em 22/3/97
no site http://www jica.ific.or.jp/e-info-part/index.html) (BANDEIRA, 1991, p. 15).
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econdmicos, promovem a integragao e a inter-relacdo entre os
atores sociais e os governos, seja municipal, estadual ou federal,
criando assim formas expressivas e hegemonicas na construcao das
politicas publicas.

A participagao dos diferentes segmentos da sociedade na discussdo dos
problemas locais também € funcional para a consolida¢ao de uma identidade
regional, entendida como o sentimento compartilhado de pertinéncia a uma
comunidade territorialmente localizada. A existéncia dessa identidade é
condigao essencial para que um determinado territério possa, de forma
significativa e ndo arbitraria, ser denominado de regiao (BANDEIRA, 1999,
p- 29).

Bandeira (1999) sugere também que o desenvolvimento
envolve ainda a participagao mais centrada, sub-regional ou local,
do que ampliada territorialmente, pois avaliando as
potencialidades de 4reas menores, é possivel detectar melhor a
problematica, uma vez que a mesma tende a ser mais homogénea.
Assim, a participagao da sociedade, que tem uma nogao real da
situagao local, podera apontar demandas necessdrias para este
recorte.

Tratando-se da escala regional, parece mais adequado, portanto, recomendar
que sejam criadas organizag¢des que promovam a discussao permanente dos
problemas das regides e a participacdo da comunidade nas agdes publicas
relacionadas com o desenvolvimento. Os modelos baseados na existéncia
dessas organizagdes apresentam potencial maior para promover processos
de capacitacao e de aprendizado coletivo [...] (BANDEIRA, 1999, p. 70).

Martins e Caldas (2009a., 2009b.) vém ao encontro do
pensamento de Bandeira (1999), quando afirmam que a
participacao efetiva dos cidadaos neste processo e nestes espagos,
assegura que a sociedade seja ouvida, havendo uma inversao do
debate, ocorrendo este de baixo para cima, beneficiando categorias
desfavorecidas/excluidas.

Brandao (2007) afirma que, para planejar o desenvolvimento
delineando um espago geografico, é necessdrio, preliminarmente,
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partir de uma ideia do local, porém, complementa dizendo que o
localismo por si s6 nao é suficiente para se pensar em
desenvolvimento em escala global. E sim, fundamental, porém nao
se sustenta, de modo que sempre ha uma necessidade em fazer
adaptacoes, olhando a peculiaridade de cada regiao.

Este autor entende que € crucial que se avalie a historicidade
da regiao para chegar ao consenso de quais prioridades devem ser
adotadas. Ainda propoe que se avalie todas as particularidades de
um pais-continente, de modo que nao se pode ter um pensamento
unico para usar de escopo, uma vez que exemplos de éxito acerca
de desenvolvimento que ocorreu em determinada regiao, nao
significa que, se usar essa matriz em outra dimensao e/ou escala,
que ela se dard da mesma forma.

Aponta também que a participacdo da sociedade nas
discussOes acerca do desenvolvimento é fundamental, pois marca
o estado democratico da cidadania, e discutir o desenvolvimento,
tendo por base o localismo, centra no sentido de que é na
comunidade/sociedade, como sendo o local onde tudo parte, e o
local onde tudo chega. Desafia que se sugere uma escala multipla
de desenvolvimento, ou multiescalar, que tem como ideia tratar
dialeticamente as heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais
e regionais), de um pais continental, periférico e subdesenvolvido,
como o Brasil, a fim de fazer operar essa sua imensa diversidade e
criatividade no sentido do avango social, politico e produtivo
(BRANDAO, 2007).

Por meio desta 6tica de uma escala multiescalar, trabalhar-se-
iam todas as questdes de multiplicidade de cada territorio, ou seja,
as heterogeneidades estruturais, diversidades e desigualdades
como um campo interessante de diversidade de um pais
continental muito rico e complexo em todos os sentidos.

Assim, de modo geral, se percebe que as hegemonias, as
hierarquias, as adversidades e as peculiaridades de cada territorio,
sao fundamentais para a discussao acerca do desenvolvimento nas
diversas instancias, ou nas diversas escalas e dimensoes, seja para
analisar situagoes passadas ou futuras.
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Compreende-se que desenvolvimento decorre de dinamicas
territoriais, que ocorrem por meio de um conjunto de fatores e
acoes que englobam os agentes/sociedade e seus interesses diretos
ou indiretos (social, econdmicos, ambiental, cultural e politico),
dentro de um espago, de uma dimensao global, que dentro das
ciéncias sociais pode ser compreendida como local, regional ou
dentro de um territério (DALLABRIDA, 2007).

Boiser (2001) trabalha desenvolvimento avaliando quatro
dimensoes: territorial, regional, local e enddgeno, onde o
desenvolvimento territorial estda pautado a uma escala geografica
olhando o processo e nao a sua substancia; desenvolvimento regional
em um processo de mudanga estrutural localizada em uma area
territorial, que ele chama de regiao, onde os processos de progresso
desta regiao estdo imbricados na comunidade ou sociedade que a
habita e em cada membro individual da regiao; desenvolvimento
local, Boisier se alia ao pensamento de Buarque (1999), em que nesta
dimensao, o desenvolvimento é medido pelo processo enddgeno
percebido em pequenas unidades territoriais e/ou grupos humanos
que tenham capacidade de protagonizar o dinamismo econémico na
qualidade de vida da populagao; e no que se refere ao pensamento
endogeno descrito por Boisier (2001), este esta caracterizado por ter
uma afinidade com a cultura local e os valores que ela inclui.

Constata-se que a sociedade é parte fundamental do
desenvolvimento, seja local, regional ou territorial, sendo parte
fundamental nas discussdes de politicas publicas. Por isso, quando
se fala em desenvolvimento, é impossivel dissociar o individuo, o
ser humano deste contexto, uma vez que, enquanto cidadao, ele é
parte fundamental desta discussao, pois nao teria nenhum motivo
para se pensar em desenvolvimento sem pensar para que e para
quem desenvolver.

Desenvolvimento de modo geral sdao todas as agdes/anseios/
desejos que envolvam a sociedade aliada ao seu bem-estar e a
melhoria na qualidade de vida, o que inclui as questdes de satde,
educagao, moradia, infraestrutura, acessibilidade, lazer, e geragao de
emprego e renda, na dimensao territorial.

145



4. Perspectivas de agentes e atores sociais acerca do
desenvolvimento regional no Corede Missdes

Neste item serdao abordados elementos da anélise resultante da
pesquisa de campo desenvolvida, em especial a partir das
entrevistas realizadas. Buscou-se interpretar/reinterpretar as
concepgoes sobre o desenvolvimento, partindo da perspectiva dos
atores sociais e agente publicos e sua compreensdao sobre
desenvolvimento regional. O roteiro semiestruturado norteou as
entrevistas realizadas.

Observou-se que, para a maioria dos entrevistados, a questao
desenvolvimento esta relacionada ao trabalho em conjunto para o
fortalecimento das agdoes que promovam a melhoria na qualidade
de vida de todos que moram na regido, observando quais as
prioridades, as caracteristicas e as peculiaridades dos municipios.

Porém, cabe dizer que a regido estudada ¢ ampla e
heterogénea com uma multiplicidade de demandas, de modo que
sdo muitos os entendimentos sobre o que é desenvolvimento
regional e quais sdo os fatores que contribuem para que ele ocorra.

Por se tratar de uma regiao com um legado histérico cultural
jesuitico, com resquicios de monumentos como o Sitio
Arqueologico de Sao Miguel Arcanjo, que ¢ um conjunto de ruinas
da antiga reducao de Sao Miguel Arcanjo, integrante dos chamados
Sete Povos das Missdes, e um dos principais vestigios do periodo
das Missoes Jesuiticas dos Guaranis em todo o mundo, declarado
Patriménio Mundial pelo UNESCO, torna-se um fator
determinante para fortalecimento do turismo na regiao.

Além deste legado histérico, podem oferecer trilhas,
cavalgadas e caminhadas, ciclo turistico pelos chamados
“caminhos revolucionarios”, bem como oferecer a vasta
gastronomia da regiao.

Esses fatores potencializam o turismo, com repercussdes no
desenvolvimento regional, pois no entendimento dos
entrevistados, por serem “um povo missioneiro, ndao se pode
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pensar em desenvolvimento regional sem pensar na questao da
valorizagao desta identidade cultural (C06)3 ”.

Desenvolvimento regional € aquilo que contempla
regionalmente as caracteristicas de cada regiao, suas caracteristicas
afins, por exemplo, agricultura, comércio, turismo, [...] € o que vem
ao encontro das caracteristicas da regiao, potencializando o que ja
existe, avangando no que podera ser avangado, e evidente que
considerando todos os seguimentos [...] desenvolvimento tem que
ser integral ..buscar agregacdo de valores, transformacao dos
produtos [...] (C15). Para pensar o desenvolvimento, é necessario
agregar as questOes econdmicas, sociais, culturais, politicas [...]
(C07).

Ao percorrer a regido, fica perceptivel que a questao turistica
se evidencia, ficando perceptivel que o turismo é um forte
propulsor do desenvolvimento para a regiao missioneira. No
entanto, observou-se que, para que ele ocorra de forma
harmoniosa, ha outros fatores levantados pelos entrevistados como
sendo relevantes, como a questao de infraestrutura e
acessibilidade, gargalos que impedem uma maior efetividade na
dindmica turistica da regiao.

Os 25 Municipios do Corede Missdes estao distribuidos em
uma area de 12.855,5 km?, o que corresponde a 4,6 % do territorio
do estado do Rio Grande do Sul, sendo que destes 25 municipios,
cinco nao tem acesso asfaltico. Constata-se que infraestrutura e
acessibilidade sdao dois elementos cruciais, que podem determinar
que outros fatores que venham a contribuir para o
desenvolvimento tenham um melhor desempenho.

Alguns levantaram uma demanda da regiao como sendo
importante para o desenvolvimento que € o término da reforma do
aeroporto regional de Santo Angelo#, pois este é fundamental para

3 Adotaram-se siglas para identificar as respostas dos entrevistados, de modo a
preservar a identidade dos mesmos, sendo que P + o niimero é para as respostas
dos Agentes Publicos, e C + o nimero para os Atores Sociais.

4O aeroporto esta em operacao desde 2017. As entrevistas foram realizadas em
2016.
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a regiao, pois facilita o acesso a outros centros, aproximando a
regiao das capitais, tornando o processo de deslocamento mais agil.

Outra caracteristica comum dos municipios visitados é que a
maioria tem grandes extensdes de terras e dreas rurais, e tem como
principal fonte de renda a agricultura ou agropecuaria, de modo
que este item, também foi apontado na maioria das entrevistas,
interligado com a questao de infraestrutura e acessibilidade, pois
para eles o que “trava” o desenvolvimento é a questao das estradas
vicinais e do acesso asfaltico, sendo primordial ter boas estradas,
pois assim, seria possivel um avanco na regiao:

[...] nés estamos mais distantes dos grandes centros, somos um municipio
essencialmente agricola, temos o potencial para desenvolver o turismo, mas
sem 0 acesso nao tem como as pessoas chegar, estamos distantes do acesso
asfaltico [...]. na questdo da producao, hoje produzimos com qualidade,
temos os produtores, temos uma bacia leiteira forte, temos os produtores de
hortifrutigranjeiro, mas tudo com uma produgao limitada, porque se nos
comercializarmos o excedente, precisamos da logistica e esse ai que é o
grande entrave hoje nos nossos pequenos municipios [...] precisamos ver a
logistica, tanto de informatica como acesso, para poder fazer com que os
jovens fiquem no campo e ter toda a tecnologia necessaria para produzir com
custos reduzidos e com qualidade e ter a sua renda para que ele possa ficar
no meio rural e também para gostar daquilo que vai fazer. Entao € isso a
maior preocupagao que tem hoje para nds desenvolvermos a nossa regiao.
(P10).

H& uma preocupacao frequente no pensar das politicas
publicas para que ndo ocorra o esvaziamento do meio rural, o que
acarretaria um “nao desenvolvimento”. Dessa forma, um dos
entendimentos acerca do que é desenvolvimento, é pensar em
melhorias das atividades rurais: “[...] desenvolvimento regional é
um melhoramento dentro das atividades nossas aqui,
particularmente na agricultura” [...] (C24).

Desenvolver a regido significa dar mais atengao para as
questdes da agricultura e pecudria, mantendo as pessoas no campo,
fortalecendo-as com politicas publicas, para que possam, assim, ter
melhorias na vida rural, escoar sua produgao, ter uma assisténcia
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técnica que apoie o agricultor para manter sua plantagao, de modo
a empoderar essas pessoas, rumo ao desenvolvimento sustentavel.
Para desenvolver a regiao ¢ fundamental que se trabalhe na
ampliacao dos projetos locais (P08).

Assim, para desenvolver a regiao, visando a estabilidade da
agricultura e agropecudria, hd um entendimento de se trabalhar
conjuntamente agdes com os municipios da regido para que se
obtenha éxito na parte econdmica, havendo preocupagao com o
aprimoramento dos processos da producao rural (P08). Nota-se
uma visao ampla de todos os processos para o desenvolvimento
local, que levara ao regional.

Dentro do entendimento acerca do que é desenvolvimento
regional, outras percep¢des foram elencadas, desde aspectos
econdmicos, saude, educagdo, laser, agdes que trabalhadas
conjuntamente possam propiciar melhorias nos municipios e na
regiao de modo que possibilite uma melhor qualidade de vida
(bem-estar) a populagdo, como destaca-se nas respostas de alguns
entrevistados: “Desenvolvimento regional é tudo aquilo que se
possa oferecer a seus municipes, 0 bem-estar social por exemplo
[...] (CO01)”; “Desenvolvimento regional € trazer o progresso tanto
social quanto toda a parte educacional, saude para a populacao [...]
¢ transformar aquele local em algo melhor para se viver [...] (C16)”;
“Desenvolvimento regional implica em buscar o melhor para a
regido ou a microrregiao, oferecendo uma melhor qualidade de
vida [...] (C17)”.

Todas as defini¢des encontradas até o momento vao ao
encontro dos objetivos estudados, mas ainda, neste caminho do
entendimento acerca do desenvolvimento com a participagao da
sociedade, percebe-se esta importancia nas respostas C09 e C13,
que também apontam sobre a relevancia das a¢des conjuntas da
sociedade:

Desenvolvimento € trabalhar ag¢bes conjuntas de forma articulada,
respeitando as hierarquias dos municipios [...]"”. (o entrevistado se refere aos
municipios menores, como €é o caso deles, precisam compreender que as
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potencialidades sao diferentes das dos municipios maiores); “[...] se nao
trabalharmos agdes coletivas/conjunta, individualmente, ndo vamos ter
nenhuma ag¢do que prospere|...] precisa pensar mais o nds e nao eu (C09)
(grifos nossos).

[...] tem que unir mais forgas para conseguirmos desenvolver, penso que tem
que unir toda a sociedade [...] (C13) (grifos nossos).

De modo implicito a questao da participacao ¢ uma nogao de
que, para que haja o desenvolvimento local é necessario um
trabalho em conjunto, ndo apenas da sociedade, mas sim de todas
as esferas governamentais, pois sem esse sincronismo para a
articulacdo e implementacao de politicas publicas que visem o
desenvolvimento o mesmo podera ficar estagnado.

Nesta perspectiva, averiguou-se a importancia dos Coredes e
dos Comudes para o desenvolvimento local e regional. Sabe-se que
os conselhos sdo espagos que propiciam a efetivacao da cidadania
por meio da participacdo da sociedade e permitem a interlocucao
do Estado com a sociedade civil, e a maioria, a exemplo dos
entrevistados C18 e C21, aponta sobre a importancia de fortalecer
esses espagos, propiciando as discussoes sobre a distribui¢ao dos
recursos, principalmente sobre os que sdao destinados pela Consulta
Popular. H4 o entendimento de que é por meio dos Coredes e
Comudes que se apontam os anseios/desejos da populagao, ao
mesmo tempo, que favorece a participacdo da sociedade nas
discussoes sobre o desenvolvimento local e regional.

Desenvolver a regiao, primeiramente, é fortalecer os Coredes
e os Comudes, pois se ndo houver uma interlocugao entre eles, nao
¢ possivel ocorrer um desenvolvimento regional, nem local (CO08).
Este fortalecimento visa também ajudar a incentivar uma maior
participagdo da sociedade nos processos, pois esta participagao
ainda é timida, porém [...] h4 de se levar em conta que € necessario
ir ao encontro da sociedade para que ela seja participativa [...]
(CO08). Assim, os conselhos seriam um espago propicio para este
cendrio almejado, que é ter a sociedade como protagonista nas
discussoes sobre as agdes que irdo resultar no desenvolvimento.
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Neste caminho, no que diz respeito a discussao de politicas
publicas para o desenvolvimento local ou regional, o entrevistado
CO03 entende que o desenvolvimento so ird ocorrer quando houver
as discussoes de baixo para cima, ou seja, quando o estado ouvir as
demandas dos municipios. Ele ainda ressalta que desenvolvimento
nao é buscar aquilo que é obrigagao do estado e sim, aquilo que é o
anseio local.

Esta resposta vem ao encontro do pensamento de controle
social, pois seria a sociedade controlando o Estado no sentido que
estaria discutindo as demandas, as necessidades da sociedade com
o Estado, articulando-se de “baixo para cima”.

Verifica-se que mesmo em uma regidao com caracteristicas
semelhantes, também hd diversidades e peculiaridades que devem
ser levadas em conta, pois, de modo geral, houveram
apontamentos iguais acerca do entendimento do que ¢é
desenvolvimento, no entanto, houveram também as diferencas,
bem como a prioridade em que aparecem, por exemplo, para
alguns o turismo é mais importante do que a questdo da
agropecudria e vice-versa.

Cabe ressaltar um apontamento que difere dos demais, que é
o fato de a maioria buscar um desenvolvimento a curto e médio
prazo, e nao medem o desenvolvimento a longo prazo, ou seja, nao
priorizam programas que poderdo acarretar em melhorias que
poderdao ser medidas a longo prazo ou que tenham efeitos
estruturais e nao apenas conjunturais.

O entrevistado C04 demonstrou esta inquietagao, ao comentar
que “[...] o importante é medir o desenvolvimento a longo prazo,
com programas que tragam esse resultado efetivo por meio de
agOes preventivas, analisando um desenvolvimento real [...]”.
Citou exemplos de trabalhar mais com programas como o
Programa Infancia Melhor (PIM), que tem como objetivo reduzir a
mortalidade infantil, entre outros:

[...] na minha opinido, o que da maior impacto num resultado a longo prazo
é os preventivos, exemplo, a gente nao tem como codificar o resultado que
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da fazer o trabalho de educagdo ambiental quanto crime ambiental que
diminui entre 10 e 15 anos, esse desenvolvimento nao aparece [...] (C04).

Para alguns o desenvolvimento é deficiente na regiao, uma vez
que nao conseguem desenvolver um plano regional, pois cada
municipio olha apenas para si,

[...] na minha visdo o desenvolvimento regional ndo acontece aqui na regiao
em termos de Comudes e Coredes, pois nao conseguimos desenvolver um
plano regional, por exemplo, tem agora um estudo de estratégias de
desenvolvimento para a regidao das missdes e a gente ndo consegue andar
nisso, porque cada municipio fica olhando o seu. [...] (C10).
Desenvolvimento regional é uma coisa que falta muito na regido das Missoes
[..] ndo estamos unidos - as liderancas, gestores, prefeitos, para
conseguirmos mais recursos para a nossa regiao [...] (P03).

Constata-se que o entendimento de desenvolvimento regional
parte de que o mesmo so ird ocorrer por meio de um estudo
estratégico regional, onde todos possam dar sua contribuicao
acerca das potencialidades de cada municipio.

Assim, apesar deste apontamento de que a regiao nao trabalha
conjuntamente em prol ao desenvolvimento, os demais
entrevistados compreendem que a regiao tem um grande potencial
e mencionaram varios fatores importantes que contribuem ou que
ajudariam na melhoria do desenvolvimento local e regional.
Avaliam também que por meio do Corede é possivel trabalhar
agoes que venham cooperar mais com a regiao, que ja caminha sim
para o desenvolvimento.

Nesta perspectiva, destaca-se dois entendimentos acerca de
desenvolvimento, que engloba todas as respostas defendidas por
todos os entrevistados, e que vao ao encontro com 0s conceitos
estudados,

Desenvolvimento regional é um tema que esta em constru¢ao na medida em
que ele procura agregar as diversas formagbes que agregam as questdes
econOmicas, sociais, culturais, politicas [...]. Quando estes diversos eixos se
interligam, fazem a interface, e pensam a evolugdo como um processo de
construcao participativa, quando nao apenas um eixo se destaca, mas a
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diversidade que compdem a regido, acaba interagindo e participando,
preocupado com a questdao central que sdo as pessoas e o ser humano. O
Desenvolvimento regional, ele esta em constru¢ao, onde as vezes se sobressai
a vertente econémica, mas ele fica incompleto quando ele apenas foca num
item, entdo, por isso que ele esta em construcao, e acredito também que ele,
quando envolve a questdao humana, cultural, a questao ambiental, quando
ele promove a participagao das pessoas, ele acontece. (C07).

Desenvolvimento regional é tudo aquilo que implica em trazer qualidade de
vida, beneficio, bem-estar para as pessoas da regido. [...] nés temos diferengas
significativas intrarregionais, que a gente ndo pode deixar reconhecer.
Municipios sem acessos asfalticos, com sérios problemas de infraestrutura
[...], colocar a disposi¢do das comunidades uma infraestrutura minima, na
area da saude, area vidria, de transporte enfim, isso para nos é
desenvolvimento regional. Desde que seja harmoénico e sustentavel [...] a
gente luta muito pela qualidade de vida das pessoas, a busca da melhoria da
renda, a tentativa de evitarmos ou diminuirmos o fluxo de pessoas que saem
da nossa regido. [...] Para mim, o desenvolvimento é isso, é trabalhar no
sentido de levar para as pessoas melhor condi¢ao de vida, seja bem-estar,
seja na area econdmica, social, mas principalmente tudo aquilo que possa
fazer com que as pessoas que aqui residem, tenham o minimo de condicao
para viver aqui, de gostar daqui e ajudar essa regidao a prosperar [...] (C25)
(grifos nossos).

Fica evidenciada nas respostas C07 e C25, que é preciso
desenvolver dentro de uma perspectiva de acao e interacao de
todas as dreas, em que se prioriza o didlogo e as demandas locais,
buscando um entendimento entre a sociedade e o estado, e na
medida em que ocorre o processo de participagao, de controle
social, a consequéncia é o desenvolvimento.

Ao analisar o conceito de desenvolvimento, todas as palavras
chave que foram discorridas durante toda esta analise: turismo,
cultura, educagdo, infraestrutura, acessibilidade, agricultura,
agropecudria, bem-estar, qualidade de vida, participacao, Coredes,
Comudes, desenvolvimento harmodnico e sustentavel, todas elas
foram apontadas/indicadas pelos entrevistados como fatores
fundamentais que influenciam ou  proporcionam o
desenvolvimento regional.
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Deste modo, é possivel analisar que elas vém ao encontro com
o entendimento de desenvolvimento que esta abordado neste
estudo, como podemos ver em Tendrio (2007 apud SAUSEN 2013,
p. 240-241), em que ele aponta:

[...] pensar o desenvolvimento requer o envolvimento das diversas
dimensdes: econdmica, social, cultural, ambiental e fisico-cultural, politico
institucional e cientifico-tecnologica. Implica considerar os diferentes
aspectos de inter-relacionamento ativo dos diversos atores da sociedade.

Neste contexto, o individuo esta inserido como ator principal,
pois é por meio do cidadao que o gestor publico poderd ter uma
nogao da realidade local e de quais sao as prioridades para que
ocorra o desenvolvimento.

Em vista aos demais autores, se verifica que Dallabrida e
Brandao, em algum momento se conversam, onde compreendem a
questao da escala global para pensar o desenvolvimento. No
entanto, Brandao também sugere um olhar mais local para a
identificacgdo de demandas e prioridades analisando a
historicidade.

Ao analisar as concepgoes de Bandeira, se percebe que para
ele, é importante o olhar mais centrado — sub-regional ou local.
Aponta também sobre a importancia da pluralidade da
participagdo da sociedade em todo o processo de discussao sobre
as politicas publicas voltadas ao desenvolvimento.

Se percebe a importancia de espagos que possam propiciar a
participacdo da sociedade nas discussdes, como exemplo os
coredes e comudes, conselhos que sempre foram citados pelos
entrevistados, o que vem ao encontro com a fala de Allebrandt
(2010), que entende estes conselhos como arranjos institucionais
que se constituem enquanto espagos publicos e orientam a
intermediacao da sociedade civil com o Estado local, estadual e
federal.

Ao ver o quanto a opiniao das pessoas que vivem no local é de
extrema importancia, para elencar as demandas que visem o
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desenvolvimento, é que se verifica as concepgdes de Boisier (2001),
quando ele trata esta questao na dimensao local e enddgena, onde
sao levados em conta a capacidade destes em serem protagonistas
nas discussoes, trazendo a questdo econOmica que venham a
acarretara na qualidade de vida de todos, bem como, considerando
questdes culturais e seus valores.

No que se refere aos entrevistados, verifica-se que de modo
geral ha um pensamento de que o desenvolvimento sé podera
ocorrer olhando o local e o regional, tendo o apoio da sociedade na
construcao das politicas publicas, e servindo de interlocutores com
o poder publico. Com isto, acerca do entendimento de
desenvolvimento, observou-se que estes sao processos em
constante evolugdo/mudanga que sdo norteados de acordo com a
realidade de cada comunidade, levando em conta todos os fatores,
como cultura, economia, acessibilidade, espacgos geograficos,
infraestrutura, e tudo aquilo que possa proporcionar o
desenvolvimento, acarretando na melhoria na qualidade de vida
de todos.

5. Consideragoes Finais

Este artigo centrou sua observagao nas percepgdes que os
agentes e atores sociais tém acerca do conceito de desenvolvimento
regional no ambito Corede Missdes e de seus respectivos Comudes.
O desenvolvimento é um processo em constante evolugdo ou
transformacao e tem por base a participagao dos sujeitos que fazem
parte da sociedade, do modo como vivem, como agem, como
pensam, aliado as realidades e condig¢des locais.

Constatou-se que, para os entrevistados, o sentido de
desenvolvimento inicialmente estd voltado em trabalhar as
prioridades, caracteristicas e as peculiaridades dos municipios e da
regiao, alinhando agdes conjuntas que visem o fortalecimento e a
implementagao de politicas publicas que propiciem uma melhor
qualidade de vida a todos que moram na regiao. A regiao estudada
¢ ampla e heterogénea, e encontrou-se uma multiplicidade de
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demandas. No entanto, verificaram-se muitas semelhancas,
principalmente no que se refere aos fatores que contribuem para o
desenvolvimento, seja local ou regional.

Os fatores elencados pelos entrevistados foram os seguintes:
fortalecer o turismo, estabelecer um sincronismo entre os
municipios para trabalhar agdes conjuntas, apoiar a produgao rural
— agricultura e agropecuadria, olhar para as questoes relacionadas a
cultura, educagéo e saude, bem como melhorar a infraestrutura e
acessibilidade. Portanto, para que se tenha um desenvolvimento
regional equilibrado, entende-se que estas agcdes oportunizarao o
bem-estar e a melhoria da qualidade de vida de todos que moram
na regiao.

Assim, para a promogao do desenvolvimento harmonico e
sustentavel, é necessario que haja controle social. E, por meio da
utilizacdo dos conselhos Corede e Comudes é que este controle
pode efetivamente ocorrer. No entanto, a participagao da sociedade
deve se dar ao longo de todo o processo, pois ¢ fundamental
apontar as prioridades ao gestor publico, orientar quais politicas
publicas sao importantes para integrar a agenda publica, serem
formuladas e implementadas, monitoradas e avaliadas, visando
garantir efetividade e atendimento as necessidades da populacao
local.

Os desafios para o desenvolvimento regional sao variados, o
primeiro é reconhecer que desenvolvimento local acontece
efetivamente se o Planejamento Estratégico Regional for
amplamente executado e tenha eficdcia e efetividade, a partir de
um diagnostico detalhado sobre as demandas da populagao, com a
participacao e valorizacao cidada. Desta forma, observa-se como
positivo o modo geral que os atores sociais estao avaliando a
questao do desenvolvimento, uma vez que percebem as questdes
fundamentais para que ele ocorra, bem como a observancia de que
a participacdo da sociedade por meio dos instrumentos de controle
social é fundamental para que ocorra o desenvolvimento
harmonico e sustentavel.
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Deste modo, este estudo possibilitou a andlise e compreensao
da percepcao que agentes e atores sociais tém acerca do
entendimento do que é desenvolvimento regional e sobre a
importancia da participagio da sociedade nos espagos que
discutem as agdes dos gestores publicos no que tange a aplicacao
de recursos e na implementagao de politicas publicas. Pode-se
concluir que o referencial estudado vem ao encontro das respostas
dos entrevistados, em que se percebe um amplo e diversificado
entendimento sobre o conceito de desenvolvimento, e quais os
fatores necessarios para que ele ocorra, podendo, assim, trabalhar
as lacunas que ainda possam estar impossibilitando o
desenvolvimento almejado.
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A Organizacao Social das Pessoas Idosas nos
Municipios do Corede Vale do Rio Pardo e o
Desenvolvimento Regional

Rosane Bernardete Brochier Kist
Rogério Leandro de Lima Silveira

1. Introdugao

Nas altimas décadas observa-se o aumento significativo da
populacdo idosa no ambito das regides, do Estado e do Pais. No
que se refere aos municipios que compdem a regiao do Conselho
Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo (COREDE-
VRP), observa-se que, entre 2000 e 2010, todos os municipios
obtiveram um acréscimo significativo de pessoas idosas de acordo
com os dados dos respectivos censos do IBGE, havendo um
aumento na média da populacao idosa (60 anos ou mais) de 11,48%
em 2000 para 14,37% em 2010. Quanto aos municipios que
apresentaram  maior percentual de populagdo idosa,
respectivamente nos anos de 2000 e 2010, destacam-se os seguintes:
Vale Verde (14,91% e 18,54%), Sinimbu (14,63 e 17,18%), General
Camara (14,07% e 17,91%), Passo do Sobrado (13,79% e 15,62%),
Candelaria (13,29% e 16,07%), Encruzilhada do Sul (13,28 e 15,98%)
e Mato Leitao (12,7% e 15,75%).

A populagao da regido do Vale do Rio Pardo contabilizou no
censo de 2000 um total de 397.089 habitantes, sendo 45.606 (11,48%)
de populagdo idosa. Em 2010 a populagao total da regiao
apresentou 418.141 habitantes, sendo 60.120 (14,37%) pessoas
idosas, ou seja, houve um acréscimo de 14.514 dessa populagao em
dez anos, o que equivale a um crescimento, entre 2000 e 2010, de
2,89%. No ano de 2000, o Rio Grande do Sul possuia uma
populagao de 10.187.798 pessoas, sendo 1.065.484 pessoas, o
equivalente a 10,45%, com idades de 60 anos ou mais. No censo de
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2000, dez municipios do COREDE VRP apresentaram o percentual
de populacado idosa inferior a média do Rio Grande do Sul.

No ano de 2010 a populacao idosa do Rio Grande do Sul
representou 13,65% (1.459.597 habitantes) da populacao total
(10.693.929 habitantes). Em 2010 o numero de municipios do
COREDE VRP com indice inferior a média do Rio Grande do Sul
recuou para oito. Desta forma, considerando-se a populagao em
nivel estadual, pode-se dizer que em dez anos houve um
crescimento de 3,2% da populacao idosa, o que aponta para o
aumento da expectativa de vida.

No que se referem aos dados do Brasil, a populagao total do
pais, no censo demografico de 2000, era de 169.799.170 habitantes,
e desse total, 14.536.029 pessoas, ou 8,57%, eram idosos. Em 2010, o
censo apontou o aumento da populagao total e da populagao idosa
do Pais, respectivamente, 190.755.799 e 20.590.597 habitantes. O
total de pessoas idosas alcangou o equivalente a 10,78% do total da
populagao brasileira, representando um acréscimo de 2,2% da
populagao de idosos entre 2000 e 2010. Neste sentido, todos os
municipios do COREDE VRP possuem indice proporcional de
pessoas idosas em relagdo a populagao total, superior ao Brasil,
tanto no censo de 2000, como no de 2010" (IBGE, 2010).

Outro indicador importante para se verificar o contingente de
idosos na populacdo da regidao e dos municipios é o indice de
envelhecimento da populagdo, que é a relagdo existente entre o
numero de idosos (60 anos ou +) e a populagdo jovem (0-14 anos)
de um dado territério. Verificamos que, em 2010, os cinco
municipios da regido com maior indice de envelhecimento sao:
Vale Verde com 94,5% ou seja 94,5 idosos para cada 100 jovens;
Sinimbu com 88, 7%; Passo do Sobrado com 85,9%; General Camara
com 83,8%; e Rio Pardo com 76,8% (IBGE, 2010).

! Os municipios da regiao do Vale do Rio Pardo apresentam percentuais de idosos
em relagdo a populagao total que ficam entre 11,68%, que é o caso do municipio
de Boqueirao do Ledo, e de 18,54% que é o que apresenta o municipio de Vale
Verde.
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Tendo-se como base essa realidade, neste artigo apresentam-se
os resultados da pesquisa intitulada “Os processos de organizagio social
das pessoas idosas nos municipios do COREDE do Vale do Rio Pardo e o
desenvolvimento regional”, desenvolvida no periodo de 2015-2016% A
referida pesquisa buscou analisar a relagao existente entre as formas
de organizacdo social das pessoas idosas dos municipios do
COREDE Vale do Rio Pardo e o desenvolvimento da regiao, tendo-
se como foco as AssociagOes e os Conselhos de Direitos das Pessoas
Idosas. Entretanto, neste texto serao apresentados somente 0s
resultados da pesquisa relacionados com as Associagoes de Pessoas
Idosas da regiao analisada.

Considerou-se como referencial tedrico-metodolédgico para o
referido estudo o método materialista, dialético e historico, tendo
como fundamento a obra marxiana (MARX, 1989), e suas categorias
integrantes, a contradicao, a totalidade, a mediacao e a
historicidade, concebidas como “conceitos basicos que pretendem
refletir os aspectos gerais e essenciais do real, suas conexdes e
relagdes” (CURY, 1985, p. 21).

A referida pesquisa caracteriza-se como “descritiva”,
abordando aspectos como “[..] descricdo, registro, andlise e
interpretacio de fendOmenos atuais, objetivando o seu
funcionamento no presente” (MARCONI; LAKATOS, 2006, p. 19).
A abordagem da pesquisa foi “qualitativa”, por possibilitar a
descoberta de significados atribuidos pelos sujeitos em suas
vivéncias sociais; por sua dimensao politica expressa através da
construgao coletiva que parte dos sujeitos e a eles retorna e pelo seu
carater de complementaridade e nao de exclusao (MARTINELLI,
1999).

Delimitaram-se para o referido estudo os 23 municipios
integrantes do COREDE Vale do Rio Pardo, localizados na regiao

2 Salienta-se que a referida pesquisa foi originaria do Pds-doutorado de Rosane
Bernardete Brochier Kist junto ao Programa de Pds-Graduagdo em
Desenvolvimento Regional da UNISC sob a orientacdo da Profa. Dra. Silvia
Virginia Coutinho Areosa e do Prof. Dr. Rogério Leandro Lima da Silveira.
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Centro-Oriental do Estado do Rio Grande do Sul/Brasil, quais
sejam: Arroio do Tigre, Boqueirdo do Ledo, Candelaria,
Encruzilhada do Sul, Estrela Velha, General Camara, Herveiras,
Ibarama, Lagoa Bonita do Sul, Mato Leitao, Pantano Grande, Passa
Sete, Passo do Sobrado, Rio Pardo, Santa Cruz do Sul, Segredo,
Sinimbu, Sobradinho, Tunas, Vale do Sol, Vale Verde, Venancio
Aires e Vera Cruz.

A realizagao da coleta de dados ocorreu mediante a utilizagao
de técnicas como a pesquisa documental em dados primarios e
secundarios (IBGE, FEE). Realizou-se entrevista semiestruturada
(MARCONI; LAKATOS, 2006) com a utilizacao de um Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido e o uso de Formulario. Os
sujeitos da pesquisa foram 57 pessoas idosas, com idades de 60
anos e mais, integrantes das associagdes analisadas. O calculo
proporgao para as amostras das Pessoas Idosas contou com um erro
amostral de 10% e nivel de confianca de 90%. Para a andlise dos
dados quantitativos utilizou-se a técnica de tratamento estatistico
simples (MARCONI; LAKATOS, 2006) e para os dados qualitativos
a andlise de contetido com base em Bardin (1977), constituida pelas
fases de andlise ou pré-andlise, a organizagao e a sistematizagao.

Na primeira parte deste artigo serdo apresentados os dados
referentes as Associag0es de Pessoas Idosas e, na sequéncia,
abordar-se-a a relacdo existente entre os espacos de organizacao
social das pessoas idosas no COREDE Vale do Rio Pardo e o
desenvolvimento da regiao.

2. As Associagoes e o Processo de Organizacao Social das Pessoas
Idosas do Corede Vale do Rio Pardo

O processo de organizagao social das pessoas idosas nas
diferentes esferas de governo, tanto em nivel municipal como
organizadas em federagcdes em nivel de estado, tém recebido
visibilidade nas tltimas décadas por terem se transformado em
espagos de interlocu¢ao politica legitimos dos interesses das
pessoas idosas (DEBERT, 2004). Especificamente no COREDE Vale
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do Rio Pardo se identificou a existéncia de 13 Associacbes de
Pessoas Idosas que beneficiam um total de 4.174 pessoas, conforme
pode ser analisado no quadro 1.

Quadro 1: Associa¢oes de Pessoas Idosas no COREDE do Vale do Rio

Pardo
Municipi Nome da Beneficiados Data
i Associacao H M | Total | Fundagao
Associagao de
A.rro10 do Apos_ent.ados e 6 56 2 2005
Tigre Pensionistas de
Arroio do Tigre
Boqueirao Associacao/Grupo
do Ledo Alegria de Viver % o6 112 1999
Associacao dos
. Aposentados e
Candelaria .. 150 150 300 1998
Pensionistas de
Candelaria
Encruzilhada Clube da Melhor
Idade Amigos para | 18 46 64 1996
do Sul
Sempre
Associacao da
Herveiras Terceira Idade 3 32 35 2003
Renascer
Associacao de
Mato Leitao | Idosos de Mato 240 160 400 1994
Leitao
Associagao de
Santa Cruz Amparo a Terceira | 120 | 180 | 300 1995
do Sul
Idade
Associac¢ao dos
Santa Cruz Apos'ent.ados e 20 | 730 | 1.200 1982
do Sul Pensionistas de
Santa Cruz do Sul
Associac¢ao dos
Sobradinho Aposentados, 120 680 800 2006
Pensionistas e
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Idosos do Centro
Serra

Associagao/Grupo

Vale do Sol Amizade

6 50 56 2008

Associagao/Grupo
Viva Vida
Associagdo Lar dos
Vera Cruz Idosos de Vera 180 120 300 1993
Cruz

Vale do Sol 10 35 45 2008

Associac¢ao da
Vera Cruz Terceira Idade 120 380 500 1998
Alegria de Viver

1.449 | 2.725 | 4.174
Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

No que se refere ao periodo de fundagao, observa-se que a
mais antiga de todas € a Associacdo de Idosos Aposentados e
Pensionistas de Santa Cruz do Sul (APOPESC) que beneficia um
total de 1.200 pessoas idosas. Quanto as demais, sete delas foram
criadas nos anos de 1990 e cinco nos anos de 2000.

Em Santa Cruz do Sul identificou-se a existéncia de uma
Associacao de Clubes e Grupos da Terceira Idade que é constituida
por sete grupos formalmente cadastrados que beneficiam um total
de 536 pessoas idosas do municipio, conforme consta no quadro 2.

Destaca-se, em especial, a Associagdo de Auxilio aos
Necessitados de Santa Cruz do Sul (ASAN), que € uma Institui¢ao
de Longa Permanéncia que abrigava 95 idosos.
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Quadro 2: Associagido de Clubes e Grupos da Terceira Idade de
Santa Cruz do Sul

Nome do Clube ou Grupo Beneficiados
H | M | Total
Grupo Terceira Idade Esmeralda 40 | 90 | 130
Grupo Novo Horizonte 10 | 50 60
Grupo Mundo Alegre 3 34 37
Grupo Raio de Sol 5 80 85
é:zzcéigiz 1de Auxilio aos Necessitados de Santa 35 | 60 95
Grupo Flor da Vida 5 | 67 72
Grupo Alegria de Viver 12 | 58 70
Grupo Alegria de Viver (Cerro Alegre Alto) 40 | 42 82
150 | 481 | 631

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

Tendo-se como base os critérios de inclusao das associagoes
(TURATO, 2003), definiu-se por realizar entrevistas junto aquelas
que atendessem aos seguintes critérios: em termos quantitativos,
deveriam beneficiar acima de 200 pessoas idosas e, em termos
qualitativos, deveriam desenvolver agdes que beneficiassem
diretamente a populagao idosa. Desta forma, foi realizado o estudo
em cinco Associagoes de Pessoas Idosas, foram elas: Associagao dos
Aposentados e Pensionistas de Candeldria; Associagao de Idosos
de Mato Leitao; Associacao dos Aposentados e Pensionistas de
Santa Cruz do Sul; Associagdo dos Aposentados, Pensionistas e
Idosos do Centro Serra e Associagdo de Clubes e Grupos da
Terceira Idade de Santa Cruz do Sul, conforme serd apresentado
nos itens que seguem.

a) Composicao das Associacoes

A analise sobre as cinco Associacoes de Pessoas Idosas
localizadas no COREDE Vale do Rio Pardo evidencia que a mais
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antiga delas € a Associacao de Aposentados e Pensionistas de Santa
Cruz do Sul, seguida das Associagoes de Mato Leitdao e da
Associacao de Candelaria, criadas nos anos de 1990. Ja a
Associagao de Aposentados, Pensionistas e Idosos do Centro Serra
e a Associacao de Clubes e Grupos da Terceira Idade foram criadas
nos anos 2000, conforme pode ser observado através do quadro 3.

Quadro 3: Associacdo de Clubes e Grupos da Terceira Idade de Santa

Cruz do Sul
Associagao Data de Fundagdo | Ultimas Eleigdes Diretoria

Associagdo dos Trabalhad A tad

sso.aac.ao os Traba ? .ores posentados e 1998 2015
Pensionistas de Candelaria.
Associagao de Idosos de Mato Leitdo 1994 2013
Associagdo dos Aposentados e Pensionistas de 1982 2015
Santa Cruz do Sul (APOPESC)
Associagdo dos Aposentados, Pensionistas e

2 2014

Idosos do Centro Serra (AAPICS). e 0
Associagdo dos Grupos e Clubes de Terceira . -
Idade de Santa Cruz do Sul s N expticc

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

A trajetéria das associagOes revela que sua criagdo ocorreu
principalmente a partir da iniciativa de pessoas idosas que
sentiram a necessidade de lutar pela garantia de direitos desta
populacdo, conforme pode ser observado através das narrativas
que seguem:

Comegou, foi fundada, em 11 de julho de 1998. O Seu Teofredo Wendler
achou que precisava uma associacdo em Candeldria, porque ndo tinha. Ele
me convidou porque a gente trabalhava junto. Neguei duas vezes, ai ele veio
a terceira vez e eu aceitei. Ai fizemos todas as formalidades legais.
(Presidente da ATAPPECAN, 2016).

A AAPICS foi fundada em 14 de julho 2006. Em 2005, através de uma
pesquisa no Municipio e Regido com relagdo aos aposentados, pensionistas
e idosos no sentido de seus direitos, viu-se da necessidade de uma entidade
que viesse para defender a todos. Em julho de 2006 foi constituida esta
associagdo para buscar os direitos dos aposentados, pensionistas e idosos.
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Atualmente a entidade é filantrépica da regido Centro Serra, e atua
defendendo o direito de cada um nas mais diversas dreas na busca dos
saldrios justos e igualitdrio de seus associados, na drea da Saiide,
Assisténcia Social e Idoso, os convénios em todo o Centro Serra.
(Presidente da AAPICS, 2016).

Iniciou com uma reunido no dia 24 de julho de 1982 quando resolveram fazer
alguma coisa em beneficio dos aposentados e pensionistas. No dia 01 de
outubro de 1982 foi fundada a APOPESC. (Presidente da APOPESC,
2016).

A criacao de algumas associacbes ocorreu a partir de
influéncia da Prefeitura Municipal dos municipios e da
Universidade de Santa Cruz do Sul, conforme destacado pelos
presidentes:

Foi iniciada hd vinte anos a partir da prefeitura, periodo em que eles
ajudavam muito os grupos. (Presidente da ASSIMA, 2016).

Foi fundada a associacdo em uma assembleia que ocorreu na UNISC da qual
foi aprovado o estatuto. Desde o inicio nem todos os grupos se apresentaram,
comecou com 13 grupos. Atualmente nem todos sdo sdcios devido a
limitagées financeiras. E cobrado o valor de R$ 50,00 por semestre, mas hd
grupos que possuem dificuldade de pagar, além de que, hd uma exigéncia de
que o grupo tenha CNP], para que tenha direito ao repasse de valores. Hd
atualmente 27 grupos e um clube de terceira idade. A diferenca entre o clube
e o grupo depende do estatuto, em geral, o clube é mais amplo e hd grupos
que sdo ligados a ele. A associagdo pode ser formada por grupos e por clubes.
(Presidente da Associacdo de Clubes e Grupos da Terceira Idade de Santa
Cruz do Sul, 2016).

No que se refere a organizacao das associagdes se constata que
todas elas possuem Estatuto, CNPJ e Diretoria, mas somente duas
possuem Regimento Interno. Constata-se, também, que as cinco
associagdes possuem inscricao na Receita Federal, quatro delas
possuem alvara de licenga (80%) e trés possuem inscrigao no INSS
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(40%). Entretanto, somente duas delas (40%) possuem inscri¢cao
estadual.

Entre os profissionais que acompanham as atividades
realizadas nas associagdes destacam-se servidores publicos
municipais aposentados; coordenadores de grupos de pessoas
idosas; profissionais das areas de educagao fisica, medicina, direito,
fisioterapia, odontologia, acupuntura, entre outros. Identifica-se
que trés associagoes (60%) recebem algum tipo de recurso
financeiro proveniente basicamente de pagamentos dos associados,
conforme se identifica através da Figura 1.

Figura 1: Apoio Financeiro das Associa¢des de Pessoas Idosas

WSim mNdo

1. A prefeitura paga as musicas, os scios pagam anuidade
de RS 10,00 e R$ 20,00, no Baile do Idoso o prefeito paga o
almogo;

2. Pagamento de R$ 7,00 por associado;

3. Proveniente das mensalidades pagas pelos grupos uma
vez por ano no valor de R$ 100,00.

Recebe algum tipo de apoio financeiro:
Se sim, De quem?

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

As associagOes contam ainda com algumas parcerias como
prefeituras, sociedades esportivas, farmadcias, lojas, hospitais,
laboratorios, saldes de beleza, outras associagdes da regido, a
UNISC, a FETAPERGS e a COPAB, e profissionais liberais como
dentistas, médicos, advogados, entre outros. As reunides ocorrem,
em sua maioria, em locais do poder ptblico, além de locais cedidos
ou alugados. Somente uma das associagoes analisadas possui sede
propria para a realizacao de suas atividades, conforme consta na
Figura 2. A periodicidade dos encontros da diretoria das
associagdes, em sua maioria, ¢ mensal (80%), sendo que o tempo de
duracgao delas varia entre duas a trés horas.
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Figura 2: Sede e Atividades das Associacdes de Pessoas Idosas

0local onde ocorrem as reunidesfencontros €: Qual a periodicidade dos encontros: Qual o tempo de duragéo de cada enconiro:

Poder Publico Outro
1(20%)

3horas 2horas

Cedido

2(40 4 (80%)

Mensai

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

Entre as agOes ofertadas a populagao idosa a partir das
associacoes e clubes de pessoas idosas pode-se identificar um
conjunto de atividades que foram agrupadas em sete categorias,
sao elas:

a) Atividades Formativas: palestras; reunides, orientagdes a
saude e sobre os direitos sociais a pessoa idosa; campanhas
educativas; programas em radios; palestras para os municipios;

b) Atividades Ludicas: confraternizagdes; recreacao; bingos;
eventos municipais (festas em datas comemorativas e escolha do
Rei e da Rainha da Terceira Idade); celebracao dos aniversarios;
eventos envolvendo grupos dos municipios e da regiao;

c) Atividades Fisicas: exercicios fisicos (coordenagao motora,
equilibrio, motricidade), alongamentos, pilates e fisioterapia.

d) Convénios e atendimentos: na area da Saude (médicos,
hospitais e profissionais que atendem na sede) e veiculo (utilizado
quando ha necessidade de deslocamento de associados por
motivos de doengas; atendimentos na area da satide (odontoldgico,
cardiologia, acupuntura, clinica geral, cirurgia, fisioterapia,
neurologia, psiquiatria, entre outros); beneficios (cadeiras de rodas,
botas ortopédicas); com profissionais liberais como cabeleireiros;
com farmdcias que oferecem descontos nos medicamentos;
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e) Atividades Juridicas: atendimento juridico,
encaminhamentos administrativos e judiciais para concessdo e
revisdo de aposentadorias e pensOes; encaminhamentos para
emissao de documento para identificacao de aposentados;

f) Atividades Culturais: Encontro de Corais, o Projeto Cultural,
a CerimoOnia Ecumeénica de Final de Ano, bailes, eventos, atividades
que em alguns municipios ocorrem através da parceria existente
entre as associagoes, as prefeituras e a UNISC;

g) Atividades relacionadas com a garantia de direitos:
orientagdes e encaminhamentos para emissao de carteira e de
passagens com descontos;

Ressalta-se a importancia deste trabalho que beneficia um total
de 3.471 pessoas idosas, das quais, 2.284 sao mulheres e 1.187 sao
homens, conforme consta na Tabela 1.

Tabela 1: Pessoas Idosas Beneficiadas
Numero de Beneficiados

Homens Mulheres Total %
100 130 230 7
240 160 400 12
612 893 1505 43
120 680 800 23
115 421 536 15

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

Nesse sentido, destacam-se os objetivos gerais e/ou
estatutdrios das associagbes de pessoas idosas existentes no
COREDE Vale do Rio Pardo relatados por seus presidentes,
conforme segue:

Buscar cada vez mais atendimento e beneficios para o associado. Buscar
organizar as deficiéncias e problemas das aposentadorias; fomos inclusive a
Brasilia falar com o Ministro da Previdéncia. Também tem o Estatuto do
idoso, que fiscalizamos; verificamos as casas de idosos e participamos do
Conselho Municipal do Idoso. (ATAPPECAN, 2014).
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Promover a unido e a realizacdo de amizades. O que a gente faz de amizades
nos bailes, agora a gente chega e como tém amigos! (ASSIMA, 2014).
Reunir, congregar e defender os aposentados na defesa dos direitos de
aposentados, pensionistas e idosos no que tange a Previdéncia Social e as
causas judiciais. (AAPICS, 2014).

Somos parceiros da UNISC e da Prefeitura de Santa Cruz do Sul. As acoes
sdo desenvolvidas sempre em parceria, como o Encontro de Corais, o Projeto
Cultural, a Cerimonia Ecuménica de Final de Ano, Bailes, eventos etc., hi
semptre uma reunido uma vez por més, na primeira sexta-feira de cada més.
(Associagao de Clubes e Grupos de Terceira Idade de Santa Cruz do
Sul, 2014).

Propiciar beneficios aos associados e defender seus direitos. (APOPESC,
2014).

No que se refere ao processo de gestao, identifica-se que hd um
processo de tomada de decisao coletiva da Assembleia Geral anual
realizada por 80% delas, a cada dois anos ou conforme a
necessidade.

b) Condig¢des socioecondmicas das Pessoas Idosas que integram
as Associagoes de Pessoas Idosas os municipios do COREDE Vale
do Rio Pardo

A andlise sobre a faixa etaria das 56 pessoas idosas que
integram as cinco Associagdes de Pessoas Idosas analisadas
evidencia que 55% (31 pessoas) possuem idades entre 66 e 75 anos,
sendo que, 35% (20 pessoas) possuem entre 71 e 75 anos. Ha
também uma populacdo expressiva nas faixas etdrias entre 61 a 65
anos (7 pessoas, 13%) e entre 76 a 80 anos (7 pessoas, 12%), ao passo
que as pessoas com idades acima de 80 anos nao é tao expressiva,
pois corresponde a 13% (7 pessoas), conforme pode ser observado
através da Figura 3.
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Figura 3: Faixa Etaria dos integrantes das Associa¢des
de Pessoas Idosas

56 a 60 anos @

61 a 65 anos

66 a 70 anos

12%]
25%)
71a7sanos
123
RS——
-

76 a 80 anos
81 a 85 anos

86 a 90 anos

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Respostas dos Entrevistados

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

No que se refere ao estado civil identifica-se através da Figura
4 que 61% (34 pessoas idosas) sao casadas e 30% (17) sao viavas,
seguidas de 9% (5) solteiras e separadas.

Figura 4: Estado Civil dos integrantes das Associacdes
de Pessoas Idosas

1 (2%) 4 (7%)

m Casados mViuvos m Solteiros i Separados

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).
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Os dados revelam também que a maioria das pessoas idosas
possuem filhos, sendo que 67% (38 pessoas idosas) possuem de 2 a
3 filhos e 14% (9) possuem entre 4 e 5 filhos. Chama a atengao a
existéncia de duas pessoas idosas (5%) que revelaram possuir 8
filhos. Apenas 4% (2 pessoas) possuem um filho e 4% (2 pessoas)
revelaram nao possuir filhos, conforme pode ser observado através
da Figura 5.

Figura 5: Quantidade de filhos dos integrantes das Associa¢des de
Pessoas Idosas

46%

Respostas dos Entrevistados
21%

12%

0%

o B
Hl%
- I

° o X °

& - iy &
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: 8

Ndo

Informou

Numero de Filhos

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

As informagdes relacionadas com a condi¢ao de moradia
revelam que a maioria das pessoas idosas, 95% (53) possui
residéncia propria, o que afirma uma condigdo socioecondmica
mais favorecida desse publico que participa das associagdes
analisadas. Constata-se, ainda, que 71% (40 pessoas) vivem com
seus conjuges e/ou filhos, seguido de 14% (8 pessoas) que vivem
sozinhas. Ha 15% delas (8 pessoas) que vivem com seus cOnjuges
e/ou membros do grupo familiar como irmaos, primos, genros,
noras e de outras geragdes, como filhos e netos, conforme se
evidencia através da tabela 2.
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Tabela 2: Arranjo Familiar dos integrantes das Associacdes
de Pessoas Idosas

Absoluto %
Marido 13 23
Esposa 18 32
Filhos 6 11
Sozinho 8 14
Filha, neto e Genro i | 2
Filha e Genro 1 2
Irma 1 2
Primas 1 2
Filha, Genro e esposa 3 5
Esposa e Filho 3 5
Filho e Nora 1 2

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

A andlise sobre a escolaridade evidencia que 36% (20 pessoas)
possuem o Ensino Fundamental Incompleto, seguidas de 22% (11
pessoas) que possuem o Ensino Médio Completo. Entretanto, 11%
(6 pessoas) revelaram possuir o Ensino Superior e somente uma
pessoa se identificou como analfabeta, conforme Figura 6.

Figura 6: Escolaridade dos integrantes das Associa¢oes
de Pessoas Idosas

Ensino Superior Completo 1%

Ensino Superior Incompleto 3%

Ensino Médio Completo 22%

Ensino Médio Incompleto 7%

Ensino Fundamental Completo 21%

Ensino Fundamental Incompleto 36%

Analfabeto 2%

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22
Respostas dos Entrevistados

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).
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No que se refere a renda, a concentra¢ao maior esta na faixa de
Y2 a 2 saldrios minimos, o que equivale a 34% (19 pessoas idosas),
seguido de 23% (13 pessoas) que recebem um salario minimo. Ha,
ainda, um total de 16 pessoas idosas (29%) que recebem entre 2 e 4
salarios minimos. A menor concentracdo esta nas faixas entre
quatro e mais de cinco salarios minimos, o que corresponde a 9%
(5 pessoas), conforme costa na Figura 7.

Figura 7: Renda dos Integrantes das Associa¢des de Pessoas Idosas

19 (34%)
@
B
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1 Salarios Va2 2a3 3a4 4a5s Mais de 5 Outro
Minimos Salarios Salarios Salarios Salarios Salarios
Minimos Minimos Minimos Minimos Minimos

Fonte: Dados sistematizados pelos Autores (2015).

O fato de grande parte das pessoas idosas que integram as
associagOes analisadas possuirem uma concentra¢do de renda em
faixas salariais menores pode ser um dos motivos que faz com que
grande parte deles ainda tenha que exercer atividades laborativas.
Constata-se que do total de 56 pessoas idosas 54% delas (30
pessoas) exercem atividades de trabalho como na agricultura (6
pessoas); trabalhos manuais de artesanato (6 pessoas); atuagao
como cuidadores dos netos; trabalhos como auténomos (pedreiro,
caminhoneiro, faxineira e costureira), além de atividades
voluntdrias junto a Grupos de Pessoas Idosas e a Igreja.
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3. AS INICIATIVAS DE ORGANIZACAO SOCIAL DAS
PESSOAS IDOSAS E O DESENVOLVIMENTO DA REGIAO
DO COREDE VALE DO RIO PARDO

Historicamente, o tema do desenvolvimento regional,
considerado como processo e, também, como estratégia, esteve
associado a dimensdao econOmica, tendo-se como base analises
especialmente relacionadas com o Produto Interno Bruto (PIB). Com
o passar do tempo, estudos relacionados com o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) passaram a considerar aspectos
mais abrangentes, como os niveis de satisfacdo das necessidades
humanas a partir da “[..] articulagdo entre processos locais e
comportamentos globais, sociedade civil e Estado” (PIRES et al, 2011,
p. 62).

A defini¢ao conceitual do desenvolvimento, tendo-se como a
questao territorial, possibilita uma compreensao sobre a dimensao
“[...] espacial dos processos e fatores que levam ao crescimento e ao
desenvolvimento econdmico” (PIRES et al, 2011, p. 62), a partir de
uma perspectiva de “desenvolvimento regional”.

Nessa perspectiva, a compreensao do papel da regiao no
processo de desenvolvimento regional torna-se fundamental,
devido a existéncia de uma variedade de usos do termo no ambito
das ciéncias, em especial na geografia. Gomes (2009, p. 50-51) refere
que a palavra regione era utilizada nos tempos romanos para

[...] designar areas que, ainda que dispusessem de uma administracao local,
estavam subordinadas a regras gerais e hegemonicas das magistraturas
sediadas em Roma [...] Os mapas que representam o Império Romano sao
preenchidos pela nomenclatura destas regides que representam a extensao
espacial do poder central hegemonico, onde os governadores locais
dispunham de alguma autonomia, em fun¢do mesmo da diversidade de
situagOes sociais e culturais, mas deviam obediéncia a cidade de Roma.

O conceito de regido, nesse sentido, engloba uma reflexio

politica de base territorial relacionada com imites de autonomia
perante um poder central. Possui, um “[...] fundamento politico, de
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controle e de gestao de um territorio” (GOMES, 2009, p. 73). Ja a
palavra territério  (ferritorium em latim) é derivada
etimologicamente do vocabulo latino “terra”, sendo considerada a
partir do sistema juridico romano “[...] como o pedago de terra
apropriado, dentro dos limites de uma determinada jurisdigao
politico-administrativa” (HAESBAERT, 2013, p. 43).

O conceito de territorio € originario da Geografia Politica na
qual é definido como um espago concreto em si que possui
atributos naturais, mas que também ¢é socialmente constituido. O
territorio € construido e desconstruido a partir de diferentes
escalas, como a geografica (rua, bairro, cidade, vale, etc), a temporal
(dias, meses, anos, décadas, séculos), a governamental ou de gestao
(municipal, regional, estadual, nacional, internacional), entre
outras (SOUZA, 2009).

O territério € constituido de forma processual, histdrica e
contraditdria, sendo, portanto, determinado por questoes politicas,
econdmicas, sociais, culturais, entre outras. Pode ser considerado
como “[...] um campo de forgas, como um lugar de exercicio, de
contradi¢des entre o vertical e o horizontal, entre o Estado e o
mercado, entre o uso econdmico e o uso social dos recursos”
(ETGES, 2001, p. 7).

A andlise do territéorio a partir de uma perspectiva
“integradora” pressupde a identificacao das relagdes sociais e/ou
culturais, da relagdo do homem com a natureza e do contexto
histérico. Entretanto, para Haesbaert (2013, p. 25) esta dimensao
“integradora” significa 0 reconhecimento da
multidimensionalidade do espaco e do territério, bem como “[...] a
multidimensionalidade de seu foco principal - o poder, que nao é,
de forma alguma, apenas poder politico, mas também poder
econdmico, simbolico-cultural e, para alguns, até mesmo natural”.
(HAESBAERT, 2013, p. 25).

Santos e Silveira (2001) assinalam que o territério pode ser
considerado como toda extensao apropriada e usada, em que
diversos atores estao em constante inter-relacdo. A perspectiva de
“territorio usado” possibilita uma analise que supere a defini¢ao de
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territério como organizagao politico-organizativa e considere a
existéncia de atores sociais que interagem e usam estes territorios.
Esse processo pressupde a existéncia de disputas de poder, pois € o
“uso do territorio” e nao o “territorio em si mesmo” que o torna
objeto de analise social (SANTOS, 2005). Pires et al. (2011, p. 40), na
mesma perspectiva, assinalam que

O termo territério exprime uma relagao melhor entre um grupo que exerce
dominio sobre certa por¢do do espago, geralmente remete a relagdes de
poder ou controle sobre uma area. Esse controle pode ser fisico, com
ocupacao de uma area, ou pode ser politico e econdmico de forma simbdlica,
como uma marca de produtos que domina certa por¢ao do mercado em
determinado local.

O territério consiste, portanto, num “[...] espaco definido e
delimitado por e a partir de relacoes de poder” (SOUZA, 2009, p. 78).
Assim, torna-se fundamental compreender-se “quem” e “como”
domina e/ou influencia determinado espago, considerando-se que
o poder propriamente dito pertence a um grupo que se mantém
unido, e ndo a um unico individuo.

Estas relacdes de poder existentes nos territorios estao
relacionadas também com os processos sociais que se constituem
na dindmica de sociedade através das interacdes e das relacdes
estabelecidas entre os sujeitos, de forma permanente, através de
sua organizagao coletiva para o enfrentamento de determinados
problemas sociais (SOUZA, 2000). Neste estudo se analisam os
processos sociais constituidos pelas pessoas idosas através de sua
organizacao coletiva em grupos e associagdoes, espagos
considerados como [dcus privilegiado para o exercicio da cidadania,
para a garantia de sua autonomia e de seus direitos.

Quando questionadas sobre a importancia das associagdes
para o desenvolvimento da regidao, 91% das pessoas idosas
entrevistadas revelaram reconhecer que as iniciativas ofertadas
através destes espagos contribuem para a melhoria da qualidade de
vida da populacao idosa, o que é possibilitado através do convivio,
do estabelecimento de relacdes sociais, da participagdo e de
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valorizagao das pessoas idosas, conforme pode ser observado a
partir de alguns relatos:

A gente se encontra e os velhinhos ndo ficam como antigamente, s6 em casa.
Hoje todo mundo se encontra, celebra com os amigos e vamos em outros
municipios também. (Idosa 1, 71 anos).

Porque houve aumento de pessoas que se envolvem nos projetos culturais,
esportivos e sociais, muitos manifestando aumento de autoestima, e
valorizagdo da convivéncia social e busca de satide. (Idoso 9, 71 anos).

Porque o idoso se torna mais participativo. (Idoso 5, 86 anos).
A gente se encontra e tem novas ideias. (Idosa 2, 68 anos).

Eu acho que sim. Sem ela como seria? Quanta gente vem aqui! Porque atinge
muitas pessoas. Uma grande parte, que ndo seria ouvida e que seria
descartada, é ouvida. (Idosa 4, 65 anos).

Facilita o desenvolvimento do pessoal de quem participa. (Idosa 16, 70 anos).

Da mesma forma, fica evidente a contribuicao das agdes que
sdo desenvolvidas através das associagdes na perspectiva da
garantia de direitos da populacao idosa, pois através destes espagos
as pessoas tém acesso a informagdes sobre seus direitos, tém
beneficios como a confec¢ao de carteiras de passagens, descontos
no comércio local, a possibilidade de realizar viagens e passeios e,
especialmente, a oportunidade de receber um atendimento
diferenciado que privilegia o respeito pela sua condi¢do e
necessidades, conforme se observa a partir das narrativas que
seguem:

A associagdo foi criada para garantir os direitos atrasados do pessoal. (Idoso
7, 82 anos).

Porgue existem os remédios mais baratos, as carteirinhas de passagem e isso
ajuda os sécios. (Idoso 1, 73 anos).
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Porque o pessoal acha que aqui se é melhor atendido que em outros lugares.
E eles atendem aqui com carinho. (Idoso 10, 67 anos).

Constata-se que as pessoas idosas se tornam multiplicadoras
dos beneficios das associagdes na medida em que se sentem
satisfeitas com os servigos oferecidos e socializam com seus pares
esta possibilidade, contribuindo, desta forma, para que haja um
aumento da quantidade de associados, conforme destacado por
varios deles:

Porque através da associacio a gente vai levando e trazendo experiéncias. E
como o cambio, a gente vai nos lugares e ensina outras pessoas de outras
cidades e da regido porque nem todo mundo sabe jogar. (Idosa 4, 58 anos).

Porque possibilita o intercimbio com outros grupos da regido. (Idosa 6, 55
anos).

Porque a gente estd representando o municipio muito bem nesses locais. |d
apresentamos um projeto na prefeitura para que em 2017 a gente realize
jogos em nivel regional envolvendo outros municipios. (Idosa 7, 74 anos).

Eu acho que nds estamos conseguindo reunir grupos em beneficio da
comunidade. Como estamos defendendo os interesses dos aposentados e nds
mostramos o interesse comum com a comunidade. A associacio é muito
importante para a comunidade. (Idoso 9, 70 anos).

A cada dia estd aumentando mais o niimero de associados. Eles passam a
acreditar a partir do testemunho sobre os beneficios. E os associados sdo de
todo o Centro-Serra, de toda a regido. (Idoso 3, 73 anos).

E notdrio, também, o reconhecimento da prépria populagio
idosa com relacdo a contribuicao economica que este contingente
populacional apresenta, pois na medida em que possuem uma
renda eles se tornam clientes em potencial e contribuem para o
desenvolvimento dos municipios e da regiao, conforme ressaltado
por dois entrevistados:
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Eu penso que a renda que os idosos recebem é uma injegio de dinheiro em
Santa Cruz do Sul. O valor pago para os aposentados de Santa Cruz do Sul
em 2015 foi de 36.997.000,00, sendo R$ 31.000.000 para idosos do meio
urbano e R$ 5.000.000 para idosos do meio rural. E os idosos recebem esses
valores e gastam no municipio. (Idoso 21, 78 anos).

Movimenta a regido e a parte financeira também. S6 os associados
movimentam muito dinheiro no municipio e na regido. (Idoso 6, 78 anos).

As associagoes de pessoas idosas contribuem para o
atendimento de necessidades e de demandas que deveriam ser
supridas pelo poder publico, pois, conforme destacado por uma
das entrevistadas, “A rede de atendimento tem se expandido e
contribui para o desenvolvimento da regiao” (Idosa 10, 71 anos).
Nesse sentido, varias pessoas reconhecem a necessidade de haver
mais apoio do poder publico, conforme destacado por um dos
entrevistados:

Até estdvamos falando com o atual prefeito. A gestio anterior nos apoiava
bastante, participava e vinha nas reunides, mas ajuda financeira houve
pouca. Eles ajudam com a miisica no baile anual, mas o resto é a gente que
faz. Nos precisamos de mais apoio porque durante o ano saimos umas trinta
vezes. Este grupo aqui é o que mais se combina com o do centro. Muito idoso
prefere mais ficar em casa e seria bom que tivesse alguém que conversasse
com eles para explicar a importdncia disso para a gente. Aqui as mulheres
gostam de jogar carta e os homens também. E isso envolve mais gente da
regido. (Idoso 7, 69 anos).

Ressalta-se, a necessidade da compreensao das pessoas idosas
sobre o seu papel como sujeito social, reconhecendo que todo direito
corresponde a um dever, e que a sua participagao se constitui como
um instrumento para sua autopromogao (DEMO, 2001). Nessa
perspectiva, torna-se fundamental que o trabalho profissional
realizado junto as associa¢Oes, aos grupos e aos conselhos de
direitos possa contribuir para a capacitagio das pessoas idosas,
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considerada por Souza (2000) como um processo em que a propria
populagao assume gradativamente

[...] seu préprio processo de conscientizagdo e organizagao e se torna capaz
de entender a sua experiéncia ao todo social, penetrando mais a fundo na
esséncia dos problemas e captando as contradi¢des sociais a que esta
submetida. Como tal, percebendo mais a esséncia da sua realidade social,
tenta encontrar novos modos de agir que respondam mais diretamente a
seus problemas (SOUZA, 2000, p. 95).

A partir disso, as pessoas idosas assumem um compromisso
comunitdrio de cooperacgao e de corresponsabilidade na luta pela
garantia de direitos coletivos, além de reconhecerem que o fato de
estarem ocupando este espago ja € uma forma de exercer direitos
garantidos como a participagao, o lazer, a formagao permanente, o
convivio social, entre outros, conforme preconizado pela Politica
Nacional do Idoso (BRASIL, 1994) e pelo Estatuto do Idoso
(BRASIL, 2003). Através da garantia da participacao em espacos de
organizacao coletiva as pessoas idosas encontram novas
possibilidades para a concretizagao de outros direitos (KIST, 2011).

A garantia dos direitos, por sua vez, pressupde o atendimento
de todas as necessidades basicas dos sujeitos, de maneira a garantir
que eles vivam com dignidade. Para que um individuo seja
considerado como sujeito autdonomo, € necessario que tenha
atendidas suas condi¢des materiais de vida (moradia, alimentagao,
acesso a saude, a educagdao, aos meios de comunicacao, entre
outros), o que possibilita o desenvolvimento de competéncias
participativas adquiridas a partir da aquisi¢ao de certas capacidades
e oportunidades iguais de participacao (MARQUES; MAIA, 2007).

Como ressalta Brandao (2008) o desenvolvimento deve ser
considerado como um “processo multifacetado” e de intensa
“transformacdo estrutural” resultante de complexas e variadas
interagOes sociais que evidenciam o aumento das possibilidades de
uma determinada sociedade. Nesse sentido, a atuacao dos
profissionais pode ser propulsora da compreensao da populagao
idosa sobre seu verdadeiro papel em espagos de deliberacao de
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politicas, como ¢ o caso dos conselhos de direitos do Idoso, com
vistas a contribuir com a inclusao social, a garantia, a ampliagao e
a preservacao dos direitos e garantias sociais da populagao idosa
(KIST, 2011).

A “construcao social e politica” de “trajetdrias sustentadas e
duradouras” referida por Brandao (2008, p. 3) deve

[...] ser dotada de durabilidade organica, sendo permanentemente inclusiva
de parcelas crescentes das populagdes marginalizadas dos frutos do
progresso técnico, endogeneizadora de centros de decisao e ter
sustentabilidade ambiental [..] E fundamental que esse processo
transformador seja promovido simultaneamente em varias dimensdes
(produtiva, social, tecnoldgica, etc.) e em varias escalas espaciais (local,
regional, nacional, global, etc.), robustecendo a autonomia de decisdo e
ampliando o raio de agao dos sujeitos concretos produtores de determinado
territorio.

Considerando-se que as pessoas idosas estao submetidos em
seu cotidiano a diversas formas de exclusao em uma sociedade
permeada por profundas desigualdades sociais, compreende-se
que sua inser¢ao em espacos coletivos se converte em uma
estratégia que pode contribuir para a realizagdo de processos
sociais que possibilitem a compreensao das forgas presentes na
sociedade e contribua para o processo de organizacao e de luta
coletiva pela garantia dos direitos sociais. Como destaca Marx
(2005, p. 92), é “apenas na comunidade com outros que cada
individuo consegue os meios para desenvolver em todas as
direcOes as suas aptiddes; apenas na comunidade, portanto, se
torna possivel a liberdade pessoal”. Nesse sentido, acredita-se que
a interacdo das pessoas idosas com outros individuos sociais
pertencentes as associagdes, aos grupos e aos conselhos de direitos
possibilita um processo de fortalecimento de suas capacidades
individuais para tomar suas proprias decisdes e contribuir para a
conquista e garantia de direitos de forma coletiva (KIST, 2011).
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CONSIDERACOES FINAIS

Salienta-se a importancia da participagao da populagao idosa
nas associacdes presentes na regiao analisada, tanto no que se
refere ao processo de garantia de seus direitos como na
contribui¢ao para o desenvolvimento da regiao. Entretanto,
identifica-se que a participagdo e representacao das pessoas idosas
nos espagos de deliberagio do planejamento estratégico do
COREDE Vale do Rio Pardo ainda representa uma grande lacuna.
Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs) foram
constituidos no Estado do Rio Grande do Sul em 1991 a partir de
um contexto resultante da Constituicdo Federal de 1988 e da
Constitui¢ao Estadual de 1989 que possibilitou uma aproximagao
do governo com a sociedade civil e com instituigdes regionais,
especialmente as universidades.

Os COREDEs sao definidos como espaco plural e aberto de
construgao de parcerias sociais e econdmicas, em nivel regional,
através da articulagao politica dos interesses locais e setoriais em
torno de estratégias prdprias e especificas de desenvolvimento para
as regides. Entretanto, identifica-se que nao tem havido
representacao deste segmento nos espacos de discussoes, de
deliberagdes e de elaboracdo do planejamento estratégico do
COREDE Vale do Rio Pardo, embora os dados estatisticos tenham
evidenciado um aumento significativo da populagdo idosa na
regiao.

Essa realidade revela que o processo de discussdes que
envolvem o envelhecimento da populagao que vive no COREDE
Vale do Rio Pardo ainda ndo possui uma compreensao a partir da
escala regional ou sub-regional, na qual devem ser considerados os
multiplos atores que vivem na malha regional concreta, ou no espago
vivido, ou ainda, onde efetivamente se realizam as prdticas sociais
(CARGNIN, 2014).

Identifica-se que os fatores que definem a atuagao da regiao na
defini¢ao de politicas regionais nao se resumem a articulagao direta
estabelecida por seus atores ou a densidade das relagoes
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estabelecidas em rede. Devem ser considerados também outros
elementos, tais como: o envolvimento da populagdo nas discussoes;
o protagonismo daqueles que se legitimam como representantes da
populacao; a falta de articulacao hierarquica entre a escala regional
e as demais escalas através da estrutura formal do Estado; o
estabelecimento de negociacoes diretas dos atores locais com as
escalas estadual e nacional sobre temas que poderiam representar
uma oportunidade para o desenvolvimento regional; a fragilidade
e falta de continuidade de politicas regionais; a falta de
comprometimento dos municipios gerando iniciativas sobrepostas
e desperdicio de recursos na resolugao de problemas comuns que
poderiam ser resolvidos de forma conjunta; falta de cultura da
populagao para participar dos debates o que dificulta a mobilizagao
dos atores representativos; falta de apoio do Estado que em geral
resolve as questdes no ambito das unidades politico-
administrativas nas diferentes esferas, entre outros (CARGNIN.
2014).

Conforme ressaltado por Brandao (2014), torna-se
fundamental que a andlise sobre o territorio e o desenvolvimento
de determinada regiao seja realizada a partir de uma abordagem
escalar considerada sob dois aspectos: enquanto uma categoria
analitica (investigagao tedrica e empirica sobre as relagdes sociais
determinadas de forma histérica e geograficamente) e como
categoria da prixis politica (processo eminentemente politico que
estabelece a andlise do controle do espago a partir da luta social).

Nesse sentido, espera-se que este estudo possa contribuir para
dar visibilidade a necessidade de se pensar em estratégias de
ambito regional que fortalecam as iniciativas ja existentes a partir
das diversas formas de organizagao social da populagdo idosa,
especialmente através de grupos, de associagdes e de conselhos de
direitos. Outrossim, esta pesquisa pode dar visibilidade para esta
realidade e evidenciar a importancia da contribuicdo que estas
formas de organizagao social analisadas representam através da
realizagao de agOes coletivas que podem contribuir no processo de
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cidadania, de garantia de direitos e de qualidade de vida da
populagao idosa.

A compreensao sobre o desenvolvimento e a regiao pressupoe
a realizagdo de uma andlise que possibilite a identificacao da
realidade concreta, pois em cada contexto social ambos
estabelecem uma forma especifica de se relacionar, tanto de forma
simbolica como material. Isso significa que “[...] o entendimento da
relacdao de causalidade existente entre desenvolvimento e regiao
estd associado reflexivamente a compreensao do contexto social”
(MATTEDI, 2015, p. 64).

A socializagdo das informagdes sobre as formas de
organizacao social das pessoas idosas evidencia também a
necessidade de haver um maior envolvimento da Universidade e
dos profissionais de diversas dreas, tendo-se em vista a qualificagao
destes espacos coletivos de organizagao social existentes na regiao.
Na UNISC, o Programa de Pdés-Graduacgao em Desenvolvimento
Regional, através do ObservaDR, possibilita a interacao de
profissionais de diversas areas que atuam em atividades que
integram o trindmio ensino, pesquisa e extensao, enfatizado pela
educacao superior brasileira. Assim, acredita-se que a socializagao
desta pesquisa pode contribuir para garantir a interlocugao entre a
universidade e a comunidade e para reafirmar o compromisso
social da instituicao com a populacao idosa do Vale do Rio Pardo.
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Secao II

Politicas Publicas,
Desenvolvimento Regional no Brasil






Existe uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional no Brasil?!

Fernando Cézar de Macedo?
Leonardo Rodrigues Porto

1. Os estudos regionais e a emergéncia da PNDR

Os estudos regionais e as agdes de planejamento na &rea
ganharam expressao no pos-Segunda Guerra, influenciados pelas
teorias do desenvolvimento que foram aplicadas, muitas vezes,
acriticamente, e sem mediagOes, nos espagos subnacionais.
Conforme destacou Macedo (2010b).

apareceram como convergéncia entre diversas disciplinas do conhecimento,
o que, por um lado, atesta a complexidade dos fenémenos espaciais e, por
outro, indica que qualquer esfor¢o de teorizagdo esbarrara nos limites para a
construgdo de teorias abrangentes e suficientemente sélidas que deem conta
de fendmenos tao complexos (MACEDO, 2010b, p. 89-90).

Dada essa complexidade, autores como Branddo apontaram
(2007a, 2007b, 2007c) a “impossibilidade de uma teoria geral do
desenvolvimento regional e urbano”, percepgao antecipada por
Smolka (1983) e Lipieptz (1977). A propria Regional Science, a partir
do trabalho seminal de Isard (1956), j& apontava para este caminho,
embora nao se furtasse a construir modelos de aplicagdes universais.

! Uma versao anterior deste texto foi publicada na Revista Brasileira de Gestdo e
Desenvolvimento Regional — G&DR, v. 14, n. 2, p. 605-631, jan/2018 (ed. especial),
Taubaté, SP, Brasil.

2 Professor do Instituto de Economia da UNICAMP e pesquisador do Centro de
Estudos do Desenvolvimento Econdémico (CEDE/IE/Unicamp). E-mail:
fcmacedo@unicamp.br.

3 Doutorando pelo Instituto de Economia - Unicamp. Pesquisador do Centro de
Estudos de Desenvolvimento Economico (CEDE/IE/Unicamp). E-mail:
Inrdporto@gmail.com.
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Tomando a “questao regional como desdobramento da
problematica do desenvolvimento capitalista e da conformacao de
padrdes de divisao do trabalho que se diferenciam espacialmente”
(PACHECO, 1998, p. 220), Brandao (2007a, 2007b. 2007¢c) indica a
necessidade de hierarquizacdo das determinagbes do
desenvolvimento e dos padroes de divisdo social do trabalho e de
seus efeitos espaciais como o caminho mais factivel para superar os
limites das formulag¢des abstratas aplicaveis a distintas realidades.
Por este caminho, indica a necessidade de se compreender a
articulacao dos processos de homogeneizacao, de integragao, de
polarizacao e de hegemonia que emergem do aprofundamento da
divisdo social do trabalho sobre a organizagdo dos espagos
econdmicos. Ao fazé-lo, é inspirado por autores heterodoxos das
teorias do desenvolvimento, como Hirschman, Perroux, Myrdal e
Furtado, para quem o Estado nacional desempenharia papel
central na intervengado do territorio, dando azo a a¢des do tipo top
down, as quais serao discutidas adiante®.

Aruto (2015) oferece inovadora contribui¢ao sobre o uso das
categorias marxistas que devem ser levadas em consideragao em
estudos sobre formagoes socioespaciais dependentes, como € o caso
brasileiro. O autor destaca as categorias de relagdes de produgao e
de superexploracao do trabalho, sob influéncia da obra de Ruy
Mauro Marini. No mesmo campo do marxismo, o conceito de
padrao de reprodugao do capital adotado por Osdrio (2012a e
2012b) em seus trabalhos sobre a América Latina, ainda que
pensado para a economia nacional, é uma importante referéncia
tedrica para estudos regionais que deveriam dialogar com a teoria
Marxista da Dependéncia.

Essas dificuldades tedricas ampliam-se quando estudamos o
caso brasileiro, que exige mediagdes que levem em consideragao
seu processo historico de formagao econdmica, levando em conta

* Registra-se, também, a contribui¢do da Geografia Critica, fundamental para a
discussao da formagdo socioespacial, especialmente em economias
subdesenvolvidas. Sobre o conceito de formacao socioespacial, ver Santos (1977).
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seu passado colonial. Dificuldades que se ampliaram apds a
industrializagao pesada (1956-1980) que modificou a forma de
integracdo entre as regides do pais, imprimindo-lhe funcdes
distintas, a partir das mudangas em suas estruturas produtivas. No
entanto, apesar da dinamica regional brasileira no inicio do século
XXI apresentar-se bastante modificada em relagio a forma
original®, ela apresenta recorréncias.

Em comum entre um e outro momento estdo a persisténcia das
grandes diferencas socioespaciais no pais e o fato de as regides
Nordeste e Norte continuarem como aquelas que apresentam os
piores indicadores socioecondmicos, especialmente quando
comparados com o Sudeste do pais. Se até os anos 1990 a questao
regional brasileira era tratada a partir de uma perspectiva
macrorregional, a emergéncia de novas abordagens tedricas e o
surgimento de importantes trabalhos sobre os problemas regionais
brasileiros no final do século XX indicariam a necessidade de
pensar (e organizar) a intervencdo no territério de maneira
multiescalar e descentralizada - o que resultou na elaboragdo dos
documentos da PNDR I e II, influenciados por essa concepgao de
agao e pela necessidade de retomada de uma politica nacional de
desenvolvimento regional advogada por Aradjo (1999).

Para pensar a problematica regional no Brasil nesta segunda
década do século XXI, torna-se imperativo partir de uma descrigao
sumadria do que ele é: um pais federativo desde a proclamacao da
Repuiblica, formado pela Unido, 26 estados, um Distrito Federal e
5.575 municipios — todos definidos constitucionalmente como entes
federados desde 1988; uma economia de grande porte, com a
presenga de agronegocio e industria extrativa dinamicos que estao
desconcentrados espacialmente e mais interiorizados, mas com
uma industria de transformagao cambaleante, nao obstante estar

® Original no sentido em que foi abordada e diagnosticada no classico documento
do Grupo de Trabalho para Desenvolvimento do Nordeste - GTDN (1959), dando
embasamento para a cria¢do da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste - SUDENE e as intervencgdes federais mais consistentes no intuito de
promover o crescimento dessa regiao.
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entre as maiores do mundo. Porém, esta mesma industria ainda
estd muito concentrada espacialmente, sobretudo nas capitais
estaduais e regides metropolitanas, a despeito do processo de
desconcentracao produtiva regional, destacado pela literatura,
especialmente por Cano (2008). Além disso, o pais apresenta uma
rede urbana que, apesar de concentrada metropolitanamente e no
litoral, apresenta-se também dispersa - um reflexo da forma de
ocupacgao do territorio desde seu passado colonial e, mais
recentemente, no final do século XX, da expansao do agronegdcio
e da industria extrativa mineral.

De grande porte, complexa e diversificada, a economia
brasileira esta entre as dez maiores do mundo, mas ainda traz as
marcas do subdesenvolvimento e da vulnerabilidade — financeira e
produtiva-—, a despeito da melhoria de seus indicadores (externos
e internos) neste inicio de século XXI (embora rapidamente
declinantes com a crise pds-2014). Tamanha complexidade
evidencia solugdes dificeis para as politicas publicas em geral, e
para as regionais e urbanas em particular. Afinal, no Brasil, as
estruturas se caracterizam por profundas diferencgas socioespaciais
entre as macrorregides (e dentro delas) e por grande
heterogeneidade econdmica.

Por outro lado, como alerta a professora Tania Bacelar de
Araujo® e, como brilhantemente demonstrou Darcy Ribeiro (1995),
o Brasil traz intrinsecamente a marca da diversidade, um ativo que
pode ser usado positivamente nas politicas ptblicas em geral, e nas
territoriais em particular. Isso faz com que fuja das tradicionais
intervengOes sobre o territdrio que trazem a marca exclusiva da
atracdo de investimentos para as regioes-alvo, como foram (e ainda
sao) as experiéncias da SUDENE, SUDAM, SUDECO e Zona Franca
de Manaus, por exemplo, conforme se discutird adiante.

Os desafios tedricos e empiricos, conforme destacou Macedo
(2010a e 2010b), se ampliaram com a reestruturacao do capitalismo

¢Nao caberia citar aqui um trabalho da professora Tania Bacelar de Aratijo que
aborde esta questao, pois ela perpassa todos seus textos nos tltimos vinte anos.
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em ambito mundial, o qual redefiniu o papel dos paises e regioes
na divisao internacional do trabalho ao criar novas regionalizagoes
comandadas pelo capital internacional: redefiniu a articulagao e
recombinou “os fluxos entre lugares, com visivel rebatimento na
geografia econdmica internacional e na organizagao espacial dos
paises” (MACEDO; MORAIS, 2011, p. 83). A percepgao de que este
movimento de “integracdo competitiva” dos espagos locais
comandada a partir de fora ampliaria as desigualdades regionais
do Brasil e potencializaria forcas fragmentadoras foi assimilada
pela PNDR.

Ao mesmo tempo, a emergéncia de novos atores (como a
China com seu acelerado processo de industrializagao e de
urbanizagao) ampliou a demanda por recursos naturais (agricolas
e minerais), exigindo, especialmente dos paises periféricos, formas
complementares as suas atividades econdmicas. Com isso, a
localizacao das atividades produtivas, no novo ambiente de
concorréncia internacional, passou a depender, dentre outros
fatores, das fontes de financiamento disponiveis em cada lugar,
acirrando os leildes locacionais que aprofundaram a guerra dos
lugares. Isso recoloca uma questdo que historicamente sempre
marcou o desenvolvimento regional brasileiro: o papel dos fundos
publicos, e no caso especifico, dentro da tematica aqui abordada,
dos fundos para o desenvolvimento regional’.

Diante de um mosaico tdo complexo dos vetores que atuam
sobre a dinamica regional e wurbana brasileira, conforme
especificamente destacado no topico 5 adiante, o caminho
metodoldgico mais factivel parece ser aquele apontado por Faria
(1978): “nem teoria geral (..), nem banco de dados sobre o
problema (...) e sim, uma andlise de situa¢des concretas a partir de
objetos tedricos bem definidos” (FARIA, 1978, p. 92). Portanto, com
base no autor, a tarefa para os que trabalham a tematica urbano-

7 Sobre os Fundos Constitucionais de Financiamento, ver Macedo, Pires e Sampaio
(2017) e Resende (2017).
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regional é a articulagao de problematicas concretas analisadas por
corpos tedricos relevantes para o estudo que se pretende.

Em boa medida, a PNDR incorporou muitas dessas questoes,
modificando qualitativamente a forma de pensar a questao
regional brasileira, ainda que seus resultados estejam aquém do
que fora idealizado por seus formuladores, executores, atores
sociais e académicos em geral.

2. Premissas da PNDR

A PNDR foi institucionalizada através do Decreto n® 6.047, de
22 de fevereiro de 2007. Sua emergéncia foi considerada um marco
na retomada da questdo do desenvolvimento regional, apds mais
de duas décadas de esvaziamento das politicas anteriores e dos
instrumentos para combater as iniquidades regionais no pais. A
percepcao era de que as tendéncias de mercado consolidadas pelo
neoliberalismo e pela globalizacdao excludente aprofundariam a
seletividade do uso do territério e ampliariam as diferengas
espaciais herdadas do passado colonial. Tais diferengas
aumentaram com a industrializagdo, fortemente concentrada em
Sao Paulo, especialmente com o Plano de Metas (1956-1960),
mesmo que, de certa forma, combatidas pela atracdo de
investimentos via incentivos fiscais e financeiros das
superintendéncias regionais dos anos 1960 até hoje. Isso fomentou
debates importantes sobre a pertinéncia de uma politica nacional
de desenvolvimento regional, cujos argumentos e sintese pioneira
encontram-se no artigo da professora Tania Bacelar de Araujo
(1999), texto seminal cuja influéncia sobre a PNDR € marcante.

Importante destacar que o diagnodstico da PNDR, a partir da
metodologia que serd analisada em tdpico adiante, tragou acurado
quadro do problema regional brasileiro interpretado a partir de
multiplas escalas. Avangou-se para uma concepgao de intervengao
no territdrio que fugia exclusivamente do recorte macrorregional
que marcara as politicas anteriores e que ficou muito bem
exemplificada nas constituigoes federais de 1934, 1946 e 1988, nas
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quais apareciam explicitamente dispositivos legais para o
desenvolvimento do Nordeste (em todas elas), da Amazonia (na de
1946) e do Norte e Centro-Oeste (na de 1988).

Outro aspecto destacado como positivo foi a ruptura com a
tradicional concepgao centralizadora que predominou nas versoes
anteriores das politicas regionais no pais, nas quais as agoes
federais ditadas de cima para baixo (top down) definiam os rumos
da politica e da intervengdo sobre o territdrio, normalmente
atreladas a implantacao de grandes projetos de investimentos e
sem participacao dos grupos sociais na defini¢ao daquelas politicas
e de suas prioridades. Politicas que, apesar de alguma eficacia
econdmica, foram pouco democrdticas, pois impermedveis a
participacao das populagdes regionais que eram as mais afetadas
por elas. Contra essa concepgao, a PNDR definiu uma abordagem
do tipo bottom up de valorizacao do espago local, a partir de: a)
aproveitamento das diversidades territoriais e da riqueza
sociocultural do pais como um ativo a ser aproveitado em todas as
regides e b) participagao e controle social.

E importante destacar que, embora a PNDR tenha valorizado
a escala local para implementac¢do de politicas concretas e, tendo
definido os atributos locais como vetores importantes para a
diversidade e promocao do processo de desenvolvimento de cada
territdrio, ela estabeleceu que nao existe uma escala tinica para as
politicas de desenvolvimento regional.

Ou seja, a politica ndo poderia repetir o planejamento
centralizado, de cima para baixo, que fora implementado nas
décadas de 1960 e 1970, embora muitos dos seus instrumentos
persistam. Tampouco deveria cair no reducionismo acritico em
defesa dos localismos que avancaram na literatura regional e
urbana e na formulagao de politicas na América Latina nos anos de
1980 e 1990. Sob a influéncia dessa literatura e das politicas dela
decorrentes, a competicao entre os territdrios se aprofundou, assim
como a subordinacdo deles as exigéncias dos mercados
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internacionais, recrudescendo o papel da América latina como
fornecedora de commodities®.

Definia-se, a partir delas, a concep¢ao de que a escala local
poderia se articular diretamente a global, sem media¢ao do Estado
nacional, que teria perdido importancia na organizacao dos
espagos regionais com a globalizagdo e a reestruturagao do
capitalismo no ambito mundial. Os espagos deveriam se adaptar as
novas exigéncias a partir de politicas locais impostas pelo
movimento do capital. Se até os anos 1980 prevalecera a concepgao
da escala nacional como a mais adequada para a formulacao das
politicas — politicas do tipo top down —, na década de 1990
predominou a endogenia que definia o local como a escala mais
adequada, a partir das politicas bottom up

Sob a adogdo acritica destas ultimas, cidades e regides
passaram a ser concebidas e organizadas muito mais para o capital
do que para os interesses de sua populagao. Nao por acaso os
termos cidade-empresa, cidade-mercadoria, guerra dos lugares,
empresariamento regional, regides ganhadoras etc. inundaram a
literatura nacional e internacional sobre o tema. Garantir as
condigOes de oferta — para a atragao de capital — passou a ser o mais
importante atributo dos governos subnacionais na formulagao e na
implementagao dessas politicas, em detrimento do atendimento da
demanda social. No Brasil, a guerra fiscal® e o planejamento urbano
com vistas a tornarem as cidades competitivas, naquilo que Vainer
(2000) denominou cidade-mercadoria, cidade-patria e cidade-
empresa, foram exemplos da influéncia dessa concepgao tedrica.

Atenta as concepgOes tedricas que advogam a escala local
como aquela mais adequada para promover o desenvolvimento
dos territorios, a PNDR alertou para os perigos de politicas locais
que potencializassem a fragmentagao territorial quando

8 Sobre a especializag¢do latino-americana em commodities, ver Svampa (2013).

° Evidentemente, a guerra fiscal no Brasil esta ligada aos problemas do pacto
federativo, mas as concepgdes localistas serviram de anteparo tedrico para
justifica-la.
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desconectadas de uma coordenacao federativa somente alcancavel
em escala nacional. Como consta em documento do Ministério da
Integracgao,

a valorizagao do local, contudo, ndo pode ser confundida com localismo.
Solugdes localistas isoladas ndo sé ndo tém porte para alterar a dinamica
regional, como embutem o risco de favorecer a fragmentagdao. A PNDR
precisa ser, fundamentalmente, uma politica sistémica, o que supde uma
abordagem em multiplas escalas (BRASIL, 2012, p. 30).

Apesar da valorizagao da escala e dos atributos locais, a PNDR
nao reservou papel menor da Unidao para a superagao das
desigualdades regionais; ao contrario, o prdoprio documento
original explicitava que,

s6 o nivel federal transcende a escala das macrorregides menos
desenvolvidas; s6 o governo federal pode arbitrar conflitos de interesse em
escala subnacional; a coordenagado nacional facilita a reprodugdo/adaptacao/
difusdao de politicas locais bem sucedidas; a PNDR é uma politica
necessariamente redistributiva e sé a Unido tem recursos na escala exigida e
a legitimidade para acdes afirmativas (BRASIL, 2003, p. 13).

Para Gorenstein (2014, p. 22), “no Brasil, conservam-se, ainda
hoje, referéncias proprias do planejamento regional das décadas de
1960 e 1970, sobretudo as concepgoes de regiao e desenvolvimento
regional”. Isto, segundo ela, o diferenciaria do restante da América
latina, cuja discussao tedrica deslocaria a questao regional para as
concepgoes localistas. Embora a afirmacao da autora deva ser
relativizada, j4 que nao faltam exemplos que atestem o advento
dessas concepgdes entre os planejadores brasileiros mesmo em
ambito federal, foi fato marcante no inicio do século XXI a
retomada da tematica a partir da PNDR, que passaria a pensar
regionalmente o Brasil em maultiplas escalas e com a defesa da
necessdria articulagdo dos diferentes niveis de governo, como
convém a uma Federacdao com as caracteristicas do Brasil.
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3. PNDR, Federacao e as escalas de atuacao

A PNDR se pauta pelos principios da descentralizagao,
cooperagao e coordenacao, a partir dos quais todos os niveis de
governo tornar-se-iam responsaveis pela superacao das
desigualdades regionais, condicdo para um projeto de pais
socialmente justo e territorialmente coeso, construido a partir de
multiplas escalas de atuagao e agdes em multiplos niveis de
governo. No entanto, conforme ficou evidente na I Conferéncia
Nacional de Desenvolvimento Regional - CNDR, realizada em
2013, o problema da governanca foi um dos seus principais
entraves, além da inexisténcia de um projeto nacional de
desenvolvimento cuja auséncia faz prevalecer os interesses
particulares dos entes federados. Isso dd azo a um federalismo
competitivo e pouco cooperativo, cuja melhor sintese, no pais, é o
recrudescimento da guerra fiscal j4 anteriormente mencionada.
Esta, inclusive, é a antipolitica regional, ainda que tenha
contribuido para o processo de desconcentragao produtiva regional
no Brasil, como atestam diversos trabalhos.

A auséncia de articulagao entre os trés niveis de governo, a
falta de coordenacgao entre os Ministérios e entre as politicas que
tém influéncia direta no territério, bem como a nao assimilagao da
PNDR pelos governos subnacionais tornaram evidente a
dificuldade de uma abordagem integrada das politicas territoriais.
Tudo sem a redefinigao do pacto federativo e com a auséncia de um
projeto nacional de desenvolvimento?.

Além disso, desde a sua origem, a PNDR nao contou com
instrumentos de agdo ou mecanismos de avaliagdo da politica,
tampouco ganhou relevancia na agenda do governo federal. Do
mesmo modo, ficou restrita ao financiamento dos fundos

10 Como nos lembra o economista Rodrigo Portugal (SUDAM), ha problemas de
poder e coordenagao, pois o Ministério da Integragao e/ou as superintendéncias
nao conseguiram inserir os objetivos da PNDR I, que sdo genéricos, nos Planos
Plurianuais ou em outros planos subnacionais de desenvolvimento.
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constitucionais, dos fundos para o desenvolvimento regional e dos
incentivos que apresentam limites para promogao da justica
territorial. Como descreveu Coelho, “a PNDR continuou sem
instrumentos substantivos de execucdo, do ponto de vista
orcamentario, institucional ou organizacional. A isso, acrescente-se
uma aparente falta de vontade politica por parte das liderangas
regionais para a sua viabilizagao” (COELHO, 2017, p. 65).

A escala microrregional, como descrito, ganhou particular
destaque na definicao das regides-alvo. Por meio de variaveis
selecionadas, foi possivel classificar as 557 microrregides
brasileiras, em todas as vinte e sete unidades federativas, em quatro
grupos, segundo o nivel de renda e o desempenho econémico,
elegendo aquelas que deveriam ser alvo prioritario da politica (as
classificadas como Baixa Renda, Dinamicas e Estagnadas). Nao
obstante o enfoque microrregional, a versao original da PNDR nao
negligenciou qualquer escala, pelo contrario: explicitou que as
regides Norte e Nordeste — e dentro desta o semidrido — continuam
como aquelas com os piores indicadores do pais e deveriam contar
com politicas especificas. Portanto, resolver as iniquidades
territoriais exigiria — assim como exigiu no passado — agdes que
levassem em conta a realidade dessas duas regioes.

A escolha da escala microrregional representava avanco neste
tipo de intervencdo no territdrio, pois permitiria identificar
particularidades intermunicipais por meio da rede urbana sub-
regional, j& que as microrregides tém uma cidade-polo que exerce
influéncia em sua organizacdo socioespacial e econdmica, e
possibilitaria identificar desigualdades no interior das unidades da
Federagao (e dentro da propria regiao). Afinal, cada estado é
formado por um conjunto de microrregides que sao igualmente
desiguais, conforme ficou evidente na tipologia da PNDR.

Definiram-se como espacos elegiveis para a PNDR a totalidade
do territério abrangido pelas regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste e os demais espagos do territorio brasileiro, situados nas
regides Sul e Sudeste, classificados como de Média e Baixa Renda,
sejam eles dinamicos ou estagnados. Ficaram de fora destas duas
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regioes aquelas de Alta Renda''. Portanto, o recorte ¢ ao mesmo
tempo macrorregional (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) e
microrregional (as de Média e de Baixa Renda, independente da
regiao). O decreto n° 6.047/2007 definiu ainda como prioritarias
treze Mesorregides Diferenciadas (ampliadas para 14 em 2010),
nove Sub-Regides aprovadas pela Camara de Politicas de
Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional (aumentadas
para 10 em 2010), além do Semidrido, da Faixa de Fronteira e as
Regides Integradas de Desenvolvimento - RIDE's, confirmando a
abordagem em multiplas escalas.

No entanto, cabe-nos questionar se todas as areas de uma
macrorregiao  considerada  prioritaria  constitucionalmente
deveriam receber a mesma atengao da politica. Afinal, estas
aprofundaram suas diferengas internas desde o processo de
industrializagao e redefini¢ao da divisao inter-regional do trabalho
no Brasil. Mais uma vez, usando o caso do Nordeste, caber-nos-ia
a seguinte pergunta: de que Nordeste estamos tratando?'? O do
agronegocio dinamico no cerrado regional ou o da ainda combalida
agricultura familiar? O da fruticultura irrigada com financiamento
publico de seus projetos ou dos pequenos produtores sertanejos
ainda dependentes de infraestrutura que nunca lhes chega e
sujeitos as intempéries das secas seculares? O do complexo
“extrativa-ferrovia-porto” em sua porcao setentrional no
Maranhao ou da celulose no extremo sul da Bahia - ambos ligados
aos mercados globalizados? O das Rotas de Integracdo mais
dependentes dos mercados regionais e nacional? O das capitais

11 Segundo o decreto 6.047, de 2007, “Com base na classificagdo do quadro acima,
definem-se como prioritarias para a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional - PNDR as Microrregides dos Grupos 2, 3 e 4, que devem ser territorios
preferenciais para as politicas setoriais, observadas as disposi¢des contidas neste
Decreto”. Ainda que as microrregides de Alta Renda nao sejam prioritarias para a
PNDR, as 26 localizadas nas regides Norte (4 desse total), Nordeste (7) e Centro-
Oeste (15) contavam com os fundos constitucionais de financiamento,
beneficiando-se da politica regional.

12 Sobre a diferenciagdo no Nordeste, ver Aratjo (1995).
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regionais ou o das cidades (pequenas e médias) do semidrido? Ou
seja, trata-se de uma macrorregiao que a partir dos anos 1950
apresenta uma realidade socioecondmica muito distinta, fato, alids,
que vale para todas as demais do pais. O mesmo poderia ser dito
das regides Norte e Centro-Oeste.

As proprias unidades federativas, quando descemos ao nivel
municipal e microrregional, sao bastante heterogéneas e muitas
vezes apresentam um mosaico muito distinto no que se refere ao
desempenho econdmico e demografico. Alids, foram estes dois
critérios os previamente definidos para classificar as microrregioes
elegiveis pela politica. Isso excluiu, por exemplo, aquelas de Alta
Renda, independentemente de sua localizacdo macrorregional,
conforme descrito anteriormente. Por outro lado, microrregides
fora do Norte, Nordeste e Centro-Oeste — aquelas que sao
constitucionalmente definidas como alvo dos fundos publicos para
o desenvolvimento regional brasileiro — poderiam desde entao ter
politicas de desenvolvimento regional que promovessem suas
potencialidades locais. Nesses termos, todo o territdrio nacional, ou
seja, todas as unidades federativas que apresentassem
microrregioes classificadas como prioritarias para a PNDR,
tornaram-se potencialmente alvo da politica. Afinal, a pobreza e a
estagnacao econodmica, ainda que concentradas nas regioes Norte e
Nordeste, encontram-se dispersas em todos os estados brasileiros.

Estabelecia-se, com isso, uma contradicao: se em todos os
estados ha microrregides elegiveis, como realizar o financiamento
da politica se constitucionalmente apenas o Norte, Nordeste e
Centro-Oeste tém garantidos fundos publicos para a promogao do
seu desenvolvimento? A solugao encontrada foi a criagao de um
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional — FNDR, que nunca
passou de uma proposta inviabilizada pela auséncia de uma
reforma tributdria que redefinisse o pacto federativo brasileiro. A
nao constitui¢ao do FNDR foi considerada por muitos especialistas
como o principal entrave para a execucao da PNDR e para torna-
la, efetivamente, uma politica de Estado com abrangéncia por todo
territorio.
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A énfase dos analistas, também expressa na redagao do texto da
PNDR 1I, foi a de que a insuficiéncia de recursos orcamentarios se
constituiu em fator limitante da PNDR I, uma vez que os impactos
orcamentarios e/ou financeiros para o Tesouro Nacional ainda
demandam longo ciclo de negociacdes, inclusive pela dimensao
federativa que o tema traz (MENDES; ALVES, 2014). No entanto,
passado o ciclo das commodities puxado pelo “efeito China” que
possibilitou a retomada — ainda que timida — do crescimento pds-2004,
a questao que se coloca é: se nao foi possivel avangar na fartura, como
imaginar ser possivel ampliar a base de recursos para a Politica em
um contexto de recessao e crise fiscal e or¢amentaria que se abateu
sobre a Unido, estados e municipios a partir de 2014? Embora em um
pais subdesenvolvido e com histéricos problemas de iniquidade
regional o financiamento seja questao nevralgica, ndo parece ter sido
este o impeditivo para a efetivacio da PNDR, cujos diversos
problemas foram destacados na I CNDR, realizada em 2013 e que
culminou com o documento da PNDR II'3.

4. APNDR e a dinamica regional brasileira no século XXI

Nestes dez anos, diversos trabalhos analisaram a PNDR e
chegaram a conclusoes muito parecidas sobre sua pouca efetividade e
sobre como ela pouco influenciou a dindmica regional brasileira. Esta,
conforme destacado por diversos autores, foi afetada muito mais por
um conjunto de fatores derivados de politicas implicitas que nao
tinham como foco a questao regional ou pela demanda internacional

13 Portugal e Silva (2017) apontaram que, de 2011 a 2015, R$ 212,2 bilhdes foram
orcados nos trés instrumentos explicitos da PNDR para a Amazonia Legal (FNO,
FDA e Incentivos fiscais), dos quais todos destinados a iniciativa privada e cujo
segundo apresentou problemas de aplicagdo. Para eles, a grande questdao do
financiamento da PNDR, I ou II, ndo foi tanto a falta de recursos, mas o
direcionamento do publico-alvo. Para eles, “os instrumentos focam sobremaneira
a dimensdo econdmica relacionada ao crédito ao empreendedor privado e a
geracgao de renda, enquanto outras dimensdes como a social e ambiental, embora
mencionadas nos planos, ndo sao atendidas pelos instrumentos” (PORTUGAL;
SILVA, 2017, p. 16 e 17).
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de commodities que impulsionou a base de recursos naturais de areas
fora do core da economia brasileira.

Dentre estes fatores que tiveram relevancia até o ano de 2013,
ou seja, antes da crise econdmica e fiscal que se abateu sobre o pais
e quando foi possivel implementar politicas sociais mais robustas,
caberia destacar': as politicas de transferéncia de renda; a politica
de interiorizagao das institui¢des de ensino superior; o aumento do
emprego, da renda e do crédito ao consumidor que ampliou o
mercado de consumo das regides mais pobres; o aumento da
formalizacdo do emprego; a politica de valorizagdao do saldrio
minimo; o aumento dos fundos publicos, especialmente os Fundos
Constitucionais de Financiamento, que cresceram continuamente a
partir de 2003; a retomada dos investimentos publicos e privados
direcionando parcela importante para fora do Sul e Sudeste; a base
de recursos naturais e disponibilidade de terras fora do core
industrial brasileiro que possibilitou o crescimento das atividades
do agronegdcio (Centro-Oeste e regido do Matopiba,
principalmente) e da extrativa mineral (Sudeste do Para e litoral
brasileiro, especialmente norte do Rio de Janeiro e sul do Espirito
Santo); a guerra fiscal que possibilitou a localizacdo de
investimentos privados fora do Sudeste, contribuindo para a
desconcentrac¢ao produtiva regional no pais.

A influéncia das politicas implicitas no desenvolvimento
regional brasileiro recente, em detrimento das politicas explicitas,
foi apontada como resultado dos problemas para a implementagao
da PNDR e da sua nao internaliza¢do na agenda federal, o que
impediu sua efetivacdo como uma politica de Estado. Este fato esta
colocado claramente no ja citado documento do Ministério da
Integracao Nacional:

A recente experiéncia brasileira, com seu novo padrao de politicas publicas,
€ uma clara evidéncia desse quadro projetado anteriormente, sugerindo a
necessidade da politica de desenvolvimento regional ser construida levando
em conta dois componentes. O primeiro é o componente de politica explicita,

4 Ver Macedo, Pires e Sampaio (2017).
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ou seja, formado por um conjunto de instrumentos classicos de politica
regional tais como fundos de fomento, incentivos fiscais, agéncias regionais
e outras organizag¢des de promogdo do desenvolvimento em varias escalas
etc. Outro componente é aquele que se refere a coordenagao das principais
politicas setoriais, a fim de canalizar seus impactos positivos em diregao das
regides menos desenvolvidas. Este segundo componente deve receber
grande destaque na nova PNDR (BRASIL, 2012, p. 25).

A dicotomia reducionista do debate entre o papel das politicas
implicitas versus o das politicas explicitas encobre uma questao
muito mais importante e complexa sobre o lugar reservado as
politicas territoriais no atual contexto socioecondmico, pois,

nenhuma politica territorial é geografica em estado puro, ou seja, simples
artimanha de arranjo ao nivel de espaco e de poder estatal. Com o avango
das formas tipicas do capitalismo em sua fase atual, elas serdo cada vez mais
subestratégia da politica econdmica maior. Dai (...) o fato de que as politicas
regionais, urbanas ou similares sempre ocuparao os capitulos periféricos dos
grandes planos nacionais do desenvolvimento (COSTA, 2001, p. 55)

Conforme destacaram Macedo, Pires e Sampaio (2015), nao
obstante a polémica desta afirmacao, ela oferece a possibilidade de
reflexao sobre a natureza das politicas urbano-regionais e o papel
que elas deveriam (ou poderiam) desempenhar no contexto atual
do capitalismo; contexto de profunda reorganizacdo comandada
por grandes empresas transnacionais que subordinam o
ordenamento do territério a sua necessidade imperiosa de
acumulagao planetdria; de enfraquecimento dos Estados nacionais
cada vez menos capazes de fazer frente ao movimento mundial do
capital; e de subordinagao das politicas setoriais a financeirizacgao
global da economia. Neste quadro, a experiéncia recente ilustra
como a politica econdmica subordina todas as demais politicas as
exigéncias do sistema financeiro internacional. Nao se trata
simplesmente, portanto, do fato de uma politica regional ter sido
ou nao sancionada na agenda federal e/ou dela contar ou nao com
instrumentos para sua efetivagdo como ocorreu com a PNDR, nao
obstante estes aspectos serem relevantes.
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A percepgao da pouca efetividade da PNDR identificada em
trabalhos académicos foi compartilhada pelos formuladores de
politicas publicas, especialmente por aqueles ligados diretamente a
execucao das politicas regionais. Isso culminou com um amplo
debate nacional, ocorrido em todas as unidades da Federacao nos
anos de 2012 e 2013, cujo desfecho foi a realizagao da I CNDR, na
capital federal. Nela, buscou-se identificar meios para superar os
gargalos que impossibilitaram a implementagao da versao original
da PNDR. O resultado foi a elaboragio da PNDR II** que
incorporou um conjunto de recomendagdes amplamente debatido
pelos delegados presentes no encontro nacional e por aqueles
presentes nas conferéncias estaduais.

Observa-se uma estranha situagdo: sem conseguir ser
efetivamente implementada, a PNDR entrava em sua segunda
versao: mais bem elaborada, com diagndstico mais preciso da
questao regional e com caminhos mais claros para sua efetivagao a
partir de consensos que se estabeleceram na I CNDR. Poucas vezes
estabeleceu-se consenso tao grande sobre a pertinéncia e a
articulagdo multi-niveis de atores relevantes e dos governos
nacional e subnacionais para a implementagao de uma politica que
fora tdo ampla e democraticamente debatida. Nao obstante esse
quadro auspicioso, ela nao ganhou espaco na agenda do governo
federal e ndo se tornou uma politica de Estado. Ou seja, ela nao se
constituiu na forma de lei, como se propunha.

O fato objetivo é que a realidade regional brasileira sofreu
modificagdes que pouco tém a ver com as agOes derivadas da
politica regional. O conjunto de fatores listados que agiram sobre
ela complexificou o quadro urbano-regional brasileiro e imp0s
acoes muito mais radicais para superacao do desenvolvimento
desigual e combinado que marca o padrao de organizagao espacial
no Brasil. Este vem sofrendo mudangas desde o final do século

15O Projeto de Lei N° 375 de 2015 buscava instituir o que foi denominado de PNDR
II. No entanto, somente no ano de 2019, por meio do Decreto N° 9.810, de 30 de
maio de 2019, é que a politica foi instituida.
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passado sem, contudo, superar a grande heterogeneidade que lhe
dé forma e contetdo. Segundo Macedo (2010a) € este

o novo padrao de organizagao territorial que se manifesta no Brasil no inicio
do século XXI: processos — ainda que lentos — de desconcentra¢do econdmica e
demografica; articulacao local-global mais forte nas areas que se inseriram nas
correntes de comércio exterior; potencial fragmentagdo do territorio;
crescimento de cidades médias acima das areas metropolitanas tradicionais,
com reprodugdao dos velhos problemas urbanos; novas territorialidades
surgindo nas areas de expansao agricola e mineral; taxas menores de migragao
rural-urbano e crescimento das migragdes urbano-urbano; predominio das
grandes corporagdes na estruturagdo dos espagos regionais e urbanos;
constitui¢do de infraestruturas para aumento da integragdo produtiva externa;
elaboragao de politicas regionais e urbanas direcionadas para o aumento da
integragao competitiva no pais (p. 67-68).

E sobre esse quadro derivado da dindmica regional e urbana
brasileira que devem ser pensadas as proposi¢des de agao sobre as
regiOes brasileiras, dentro de um projeto verdadeiramente nacional
de desenvolvimento, ainda mais enfraquecido com a crise
econOmica e politica pds-2014.

5. A guisa de conclusao: por uma politica de desenvolvimento
regional para reproducao da vida e ndo dos mercados

As interpretagdes mais criativas sobre a organizagao espacial
sempre estiveram acompanhadas de uma pergunta que deve
orientar qualquer politica desta natureza: quem controla o territorio?
A resposta apontara necessariamente para a identificagao dos atores
que disputam a organizagao socioespacial e os interesses
hegemonicos na regiao. Da mesma forma, considerando a equidade
como um principio basilar, o caminho para alcang¢a-la depende da
eleicao de prioridades que alarguem os horizontes de possibilidade
das regides-alvo, prioridades nao alcangdveis sem a ruptura de
determinados modelos e de uma determinada ldgica de
desenvolvimento pro-mercado que a propria PNDR parece repetir.
Desenvolvimento nao € um processo harmonico, mas ruptura de um
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quadro que se conformou historicamente. Portanto, alcanga-lo exige
rupturas que necessariamente causam tensoes e colocam em conflito
diferentes projetos de uso e organizagao do territdrio, o que em
ultima instancia significa a definicdlo da propria forma de
reproducao da vida.

Conforme descrito anteriormente, a PNDR definiu uma
abordagem do tipo bottom up de valorizagao do espago local, a
partir: a) do aproveitamento das diversidades territoriais e da
riqueza sociocultural do pais como um ativo a ser aproveitado em
todas as regides e b) da participagao e do controle social.

Em relagio ao primeiro ponto (o aproveitamento da
diversidade e da riqueza sociocultural regional como um ativo) a
PNDR partiu, ainda que implicitamente, da percepg¢ao historica de
que o processo de formagao socioespacial no Brasil, desde a origem
colonial, ocorreu a partir de relagdes de producao distintas em
contextos ecoldgicos diferenciados que definiram a base de um pais
regionalmente diversificado em seus tipos populares e costumes,
ainda que socialmente injusto, inclusive em sua dimensao
territorial.

Embora a diversidade seja um ativo que nao apenas orienta a
politica como também ¢ seu ponto de partida, o texto nao apontou
caminhos para superagao de uma contradi¢ao que historicamente se
faz presente nas politicas regionais, para a qual nao faltam exemplos:
como promover o desenvolvimento valorizando as particularidades
regionais se aquele, ao redefinir o uso e ocupacdo das regioes,
modifica nestas suas ricas particularidades e imprime-lhes padroes
de consumo, de comportamento e de novos costumes — orientados
pelas imposi¢des do mercado — que, progressivamente, reduzem
suas especificidades, base de suas riquezas socioculturais?

Tradicionalmente, as politicas regionais baseiam-se na
concepgao de desenvolvimento econdmico visto como acumulagao
de capital, como foi no periodo 1960-1980, quando levar a industria
para as regides periféricas e/ou promover seu crescimento a partir
dos polos de desenvolvimento a Iz Perroux estiveram no centro das
politicas aqui tratadas. Ainda que macroeconomicamente seja uma
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necessidade imperiosa para o pais avangar na acumulagdo, com
elevacdo dos investimentos e da formagdo bruta de capital,
regionalmente ha particularidades que merecem reflexao.

Desnecessario frisar que o investimento nao se realiza em toda
parte, concentrando-se naquelas regides com maior dotacao de
infraestrutura econdmica e social e com maiores externalidades
positivas, ou naquelas cujas bases de recursos naturais colocam-lhe
vantagens comparativas que as tornam atrativas para
determinadas inversdes, normalmente de menor intensidade
tecnoldgica. E por isso que ainda que o pais vivencie um processo
de desconcentragdo produtiva regional, esta foi pequena,
especialmente em relacdo a industria de transformacgao, cujas
atividades e servigos mais sofisticados e de maior impacto
intersetorial continuam concentrados em Sao Paulo. Por estas
razOes, também as regides Norte (com a extrativa e com o
agronegocio) e Centro-Oeste (com o agronegocio) ampliaram suas
participagdes no PIB brasileiro com base no aproveitamento dos
recursos naturais.

Mesmo a PNDR, com sua pertinente visao sistémica da
economia brasileira, com seu compromisso de erradicar as
iniquidades e elevar o nivel de vida nas regides mais pobres e,
principalmente, de valorizar os ativos locais como substrato de
suas agoOes, ainda traz as marcas das imposigoes do mercado como
estratégia de agao sem fazer alusdao ao carater conflitante e
contraditorio que alguns de seus objetivos podem trazer para as
regides. E o caso, por exemplo, do tratamento dado as
infraestruturas econdémicas, analisadas a partir dos desequilibrios
de sua dotacdo pelo territério e pela necessidade de aumentar a
competitividade das regioes:

Os investimentos em infraestrutura representam um instrumento direto e
eficaz da politica ptiblica no combate as desigualdades regionais, por duas
razdes basicas. Em primeiro lugar porque existe uma elevada correlagao
entre o grau de desenvolvimento e as dotagdes de infraestrutura. Sua
presenga no espago, conjugada com qualidade, sdo decisivas na orientacdo
da localizacdo dos investimentos privados e na estruturagdao de polos
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regionais e areas de influéncia, determinando o campo de forcas da
configuracao regional. Em segundo lugar porque, sendo empreendimentos
em grande escala com retornos de longo prazo, investimentos em
infraestrutura sao, em geral, realizados direta ou indiretamente pelo Estado,
mesmo que sua gestao e exploragao, muitas vezes, sejam feitas pela iniciativa
privada aos moldes da parceria publico-privada. A infraestrutura,
principalmente no transporte, logistica, energia e telecomunicag¢des, tem um
papel chave na orientacdo e atratividade de investimentos produtivos
privados bem como na sustentagdo do desenvolvimento das regides. As
inversdes nestes segmentos elevam a competitividade sistémica da economia
regional, promovendo efeitos multiplicadores e dinamizadores nos demais
setores, induzindo outros investimentos. Vale observar que as empresas nao
tém apenas custos para produzir seus produtos, mas também custos para
transportar insumos e matérias primas bem como para colocar suas
mercadorias nos mercados consumidores. Como se sabe, estes custos
dependem consideravelmente das estradas, da logistica e telecomunicacdes
que, quando ofertadas em boas condi¢des de qualidade, aumentam a
eficiéncia dos negdcios (BRASIL, 2012, p. 68).

A citacdo coloca questdes pertinentes para a reflexdo da
questao regional. Afinal, ainda que o problema da insuficiéncia de
infraestrutura se manifeste para todos os setores da economia e
para areas especificas de todas as regides brasileiras, parece ser
mais visivel para os produtos que representam o core das
exportagdes (graos e minérios) brasileiras que tém localiza¢oes
mais interiorizadas e em dreas com menor adensamento
econdmico, especialmente no Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A
combinagdo de baixo valor agregado, de elevados volumes de
producao e de grande distancia das dreas produtoras dessas
commodities até as vias de escoamento para o exterior e para os
maiores centros urbanos do pais exige verdadeiras adapta¢des
desses espagos econdmicos dinamicos para promogao de suas
exportagoes.

O padrao de producdo na economia brasileira, que no século
XXI passou de urbano-industrial para exportador de especializagao
produtiva, o que exigiu esfor¢co de constru¢dao de infraestrutura
para garantir a competitividade das produgdes regionais (e
interiorizadas) para o mercado internacional. Por isso, os
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investimentos infra estruturais ganharam destaque no debate e na
formulagao de politicas econdmicas neste século. Sao exemplos as
acoes do governo federal através do Programa Nacional de
Logistica e Transporte - PNLT (datado de 2007), o Programa de
Aceleragao do Crescimento — PAC 1 (2007-2010), o PAC 2 (2011-
2014), o Programa Integrado de Logistica — PIL (2011-2014) e o PIL
2 (2015-2018), além da Iniciativa de Integragdo da Infraestrutura
Regional Sul-americana (IIRSA) e dos FEixos Nacionais de
Integragdao e Desenvolvimento (ENID) no segundo governo
Fernando Henrique Cardoso (1999-2002).

Este ultimo’¢, assim como os demais, conforme destacou
Macedo (2010a), regionaliza o territorio a partir de eixos que
estruturariam d4reas dinamicas, com destaque para os sistemas
multimodais de logistica. E por isso que para este autor,
objetivamente, a politica de ordenamento territorial subordina-se a
légica privada-mercantil ao priorizar areas dinamicas marcadas
por grau elevado de insercao externa e que apresenta suficiente
dinamismo econdmico, a despeito do problema de infraestrutura.

Nao se desconsidera o papel da infraestrutura para a economia
brasileira e a necessidade de investimentos para melhorar as
condigoes de logistica e de transporte no pais. Nao faltam
documentos e artigos cientificos de qualidade para sustentar esta
ideia. Mas é importante debater — e os documentos da PNDR nao o
fazem - outros efeitos dessas infraestruturas na organizagao
socioespacial.

As infraestruturas economicas sao normalmente vistas, como
a citacdo demonstra, pela competitividade sistémica regional, mas
nao se discute seu carater conflituoso e contraditorio em relagao a
outras formas de organizagdo da vida e da produgao que nao
aquelas advindas da inser¢ao competitiva externa determinada a
partir do mercado internacional. Quando se discute este tema, a
maior parte da literatura considera a infraestrutura econdmica
como condigao necessdria, embora muitos a apontem como nao

16 Sobre os ENID ver Brandao e Galvao (2003).
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suficiente para a promogao do desenvolvimento. A partir dos
investimentos nos segmentos de transporte e logistica, habilitam-
se as regioes para que se insiram competitivamente nos mercados
nacional e internacional. No entanto, a histdéria recente ilustra
exemplos dos efeitos negativos sobre comunidades locais que, sem
haver politicas compensatorias, tém seus modos de vida e de
produgao inviabilizados por estes investimentos que atingem a
diversidade e a riqueza regional, base da PNDR, homogeneizando
0s usos e ocupagoes do territorio para um tnico objetivo: atender o
mercado. Dois exemplos: em pesquisa recente na regiao de
Santarém (PA) e Itaituba (PA), as entrevistas com representantes
ligados ao Ministério Publico Estadual - MPE e movimentos sociais
apontaram que os objetivos sociais do Plano BR 163 Sustentavel,
plano que esta no escopo da PNDR, ndo foram alcangados ao
ficarem a margem da execugao das obras, a despeito de ter sido
democraticamente discutido com as populagoes locais.

O que ocorreu, em verdade, foi o contrario, como apontaram
alguns dos entrevistados: a auséncia de politicas publicas
direcionadas para o pequeno produtor rural e para comunidades
que vivem da coleta na floresta e da pesca desestabilizou-os,
tornando-os vulnerdveis a especulacao de terras advindas com o
asfaltamento — ainda ndo concluido — da BR 163 e da entrada dos
grandes investimentos logisticos realizados na regiao por grupos
de exportadores de soja. Este processo vem desestruturando o
modo de vida de comunidades tradicionais que compdem o
inventario da diversidade regional defendida explicitamente na
PNDR. Isto parece demonstrar que a segunda premissa
anteriormente mencionada desta politica (participacdo e controle
social) esbarra no movimento real da economia e da sociedade no
qual os interesses hegemonicos prevalecem sobre os demais.

Outro caso semelhante de desestruturacao do modo de vida
tradicional que ilustra a critica anterior é o que decorre dos
investimentos — agora parados — da ferrovia Nova Transnordestina.
Biachi e Macedo (2018) descrevem que, a exemplo do movimento
dos atingidos pelas barragens hidrelétricas, observa-se a
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organizacao de movimentos populares de pequenos agricultores
que estao tendo seus modos de vida desorganizados em
determinados municipios na area sob a influéncia da ferrovia. Os
autores citam o exemplo do Movimento dos Atingidos pela
Ferrovia Transnordestina em Alencar — MATA, em Iguatu (CE),
que relacionou mais de uma dezena de problemas que seriam
causados diretamente pela obra e que sao, de certa forma,
generalizaveis para outros municipios que sofrem dos mesmos
efeitos. Dentre esses problemas, destacam-se: a) a destruicao das
estradas vicinais; b) a fuga e perda de animais; c) o risco de
acidentes; d) a divisao dos terrenos e dificuldades de producao; e)
a desvalorizagdo das propriedades rurais (maioria minifundios); f)
o impedimento de transito de animais de um lado para outro das
areas de pasto; g) o baixo prego pago pelas desapropriagdes; h) os
problemas ambientais. A esses poderiamos citar ainda: isolamento
das propriedades das fontes de dgua; aterro de pogos; auséncia de
pontos de passagem que implica na dificuldade de mobilidade e
deslocamento da populagdo; e o risco aos sitios arqueologicos.
Enfim, uma desvalorizacdo dos ativos e da diversidade locais.
Como apontam os citados autores,

para atender as demandas de transporte das duas principais atividades
econdmicas beneficiarias do empreendimento — o agronegdcio e a industria
extrativa mineral, ambas voltadas para o exterior e submetida aos interesses
dos grandes players globais —, a Unido sanciona um projeto com sérios
problemas de institucionalidade contratual e que coloca em risco a
agricultura familiar da regido. Em nome do novo (velho)
desenvolvimentismo, fica visivel a conhecida simbiose entre grupos de
interesses nacionais especificos (latifundiarios e empreiteiras), o Estado e o
capital internacional ligado a producdo e distribui¢do das commodities no
mercado externo, tipico do padrao de reproducao do capital apresentado
anteriormente como exportador de especializagao produtiva (p. 15)

Nao se trata de negar a importancia desses investimentos, mas
de evitar a repeticdo histérica do que se verificou em outros
momentos em relacdo a politica regional que, sob o manto da
imperiosa necessidade de impulsionar as for¢as produtivas das
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regioes-alvo, priorizam determinados investimentos sem garantias
sociais ou politicas compensatodrias que salvaguardem as condigdes
de vida e reproducao das populacdes locais. Esse é o desafio de
qualquer politica, inclusive da PNDR, especialmente quando
consideramos suas premissas bdsicas e objetivos a serem
alcangados.
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Cinco anos de estudos sobre a Politica Brasileira para
0 Desenvolvimento dos Territorios Rurais

Mireya E. Valencia

1. Introducao

O Programa Brasileiro Desenvolvimento Sustentavel dos
Territérios Rurais (Pronat) foi implementado no ano 2003, embora
a discussao sobre a abordagem territorial, no ambito do governo
federal, tenha comegado nos anos 1990. Nessa época houve um
numero importante de atores que contribuiu com a estruturacgao do
Pronat e o peso outorgado a influéncia que exerceram (os atores)
vai depender do interlocutor que relate as origens do programa.
Independente disso, académicos, organismos internacionais,
movimentos sociais e a equipe de transi¢ao do Governo FHC para
o governo Lula foram fundamentais nessa historia.

Na época houve uma afortunada confluéncia de fatores que
permitiu que esses grupos diversos de atores pudessem aportar,
desde suas diferentes visOes, interesses e ideais, elementos para o
desenho do Programa. Para Valencia et al (2020a), sdo cinco os
principais elementos facilitadores dessa convergeéncia: i) as discussoes
sobre a nova ruralidade; ii) os processos de descentralizagao e a
necessidade de seu aperfeicoamento; iii) a busca pela qualificacao da
sociedade civil organizada nesses espacos descentralizados de
participagdo; iv) necessidade de atender aos compromissos da
campanha presidencial de Luiz In4cio Lula da Silva (Lula), em relagao
ao fortalecimento da agricultura familiar; e, v) corrigir as deficiéncias
do programa Pronaf Infraestrutura executado com uma forte
ingeréncia dos prefeitos.

Nesse contexto de ideais e de processos politicos a Secretdria
de Desenvolvimento Territorial (SDT) do Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA), formula o Pronat com o grande
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desafio de implementar uma politica publica para o
desenvolvimento rural que, embora sendo liderada por uma
instancia governamental setorial, pudesse dar conta da diversidade
social, cultural e economica dos territérios. Os principios
norteadores do Programa estavam alinhados com a literatura que,
nesse momento, era consulta obrigatoria em América Latina — e
ainda continua vigente — para estruturar a¢des publicas com
enfoque territorial (Veiga et al, 2001; Veiga, 2002; Abramovay, 2001;
Abramovay, 2002; Shejtman e Berdegué, 2003; Echeverri e Ribeiro,
2002; Sabourin, 2002).

E assim que os documentos de referéncia do Programa
destacavam cinco caracteristicas que deviam ser levadas em conta
em sua implementagdo. A primeira delas diz respeito a propria
compreensdo do rural. Nas palavras de Favareto (2020), na virada
para o século XXI, os “territorios rurais deixaram de ser somente o
espaco de producao de alimentos e passaram a ser crescentemente
valorizados por um conjunto mais amplo de fungoes” (p.17). Como
lembra Wanderly (2011), citando a Ferreira e Zanoni (1998), o rural
€ um "espaco de vida, de trabalho e de lazer, nao necessariamente
restrito aos agricultores" (p.107). A valorizagdo da dimensao
espacial vem junto com essas constatacdes para promover o debate
sobre a relagao do campo e as cidades, a relagao entre o local e o
global e o desenvolvimento rural sustentdvel como um projeto de
sociedade.

Afirmagdes como o “rural vai além do agricola” o “rural
constitui-se por multiplas relagdes intersetoriais”, parecem, no
momento atual dbvias, mas no inicio dos anos 2000 significaram
uma ruptura com a “tradicao intelectual agraria e rural imperante
até entao” (Berdegué e Favareto, 2020, p.14). Quando se fala de
territério como um conceito por meio do qual podem ser
explicados os processos de desenvolvimento, a demarcagdo entre o
rural e o urbano perde seu sentido dicotomico e ganha um sentido
de complementaridade, e o rural nao se limita a uma tnica
atividade econdmica setorial (Valencia, 2007).
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Essa compreensao do rural assinala a intersetorialidade e a
multidimensionalidade como a segunda carateristica necessaria para
enfrentar os problemas de desenvolvimento dos territdrios rurais.
Uma terceira carateristica é a participagao dos atores territoriais na
base de relagdes de cooperagao, coordenagao e corresponsabilidade na
busca de promover processos de inclusao social e econdmica,
superando as limitadas agdes de participagao por obtengao de
compensagoes. O aproveitamento dos ativos territoriais € a quarta
carateristica, com as formas de concertacdo por parte dos atores
territoriais para aproveitar tais ativos, gerar bem-estar e distribuir
beneficios. O anterior esta vinculado a formula¢ao consensuada de
uma visdo de futuro que oriente a estruturacdo e a execugao de
projetos territoriais transformadores, que viria a ser a quinta
caracteristica de programas guiados pelo enfoque territorial.

Em sintonia com essas carateristicas a SDT desenha
instrumentos e propde arranjos institucionais para fortalecer redes
de participacao, promover a articulagao de politicas publicas, gerar
processos de dinamizagao econdmica e favorecer a criagdo de
espagos de gestao social onde pudessem ser definida uma visao de
futuro, estruturados planos de desenvolvimento, sob esquemas de
organizacao e de coordenacao por parte de atores territoriais.

Rapidamente o Pronat ganhou destaque pela sua alta
capilaridade num pais de dimensdes continentais. No periodo de
2003 a 2016, a SDT financiou 8.434 projetos, com um investimento
de R$ 2 bilhoes, sendo R$ 1,7 bilhdes executados em projetos de
investimento e cerca de R$ 350 milhdes em projetos de custeio. Para
chegar a esta cifra de investimento a SDT inicia de maneira gradual
a incorporagao de territorios e, em dez anos vincula 243 que
abarcam 3.653 municipios com um 75% da populagao rural do
Brasil (22,7 milhoes) e 81% dos estabelecimentos de agricultura
familiar (3,5 milhoes)'.

! Informagdes geradas pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial -SDT do
MDA em 2016 e disponibilizada no site dos Nucleos de Extensdao em
Desenvolvimento Territorial - NEDET’s. http://portaldosnedets.info/site/.
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Esse fato leva a que o Pronat seja foco das andlises de um
numero consideravel de redes de pesquisa dedicadas aos estudos
rurais, no Brasil e na Latino-América. Entre essas redes encontram-
se a Rede Brasileira de Pesquisa e Gestao em Desenvolvimento
Territorial (RETE), a Rede Politicas Publicas e Desenvolvimento
Rural em América Latina (Rede PP-AL) e o Centro Latino-
americano para o Desenvolvimento Rural (Rimisp). Equipes de
pesquisa dessas organizagoes, além de observar, até que ponto a
abordagem territorial para o desenvolvimento rural alcangou
resultados que mudassem as realidades das populagdes rurais,
propdem alternativas que, sem abandonar o enfoque territorial,
acelerem a mudanga do paradigma agrario do desenvolvimento
rural para o territorial.

Nas péaginas a seguir, pretendo fazer uma sintese dos
resultados dessas pesquisas que, nos ultimos cinco anos
estudaram, tanto as particularidades de um programa como o
Pronat, como analisaram de maneira geral a apropriacao desse
enfoque na regiao latino-americana. Na segunda parte do texto
trarei elementos que, nesses mesmos estudos sao destacados para
pensar numa segunda geracdo de politicas publicas para o
desenvolvimento dos territorios rurais.

2. Sintese de trés estudos sobre os programas com enfoque
territorial para o desenvolvimento rural

Em 2015 uma equipe de pesquisadores da RETE, foi
selecionada para fazer parte do estudo “Quince Anos del Desarrollo
Territorial Rural. ;Qué nos muestra la experiencia?”, liderado pelo
Rimisp. A pesquisa desenvolvida pela equipe da RETE comparou
oito territérios localizados nas cinco macrorregioes brasileiras (dois
na regido norte, um na regiao nordeste, um na regiao centro oeste,
dois na regiao sudeste e dois na regiao sul) sendo cada territério
tratado como um caso. Este desenho, centrado no caso, tem como
caracteristica explorar as semelhangas e as diferencas entre os
territdrios a fim de encontrar as condi¢des causais em interagao que
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possam produzir determinado resultado. Foram utilizadas trés
técnicas de coleta de dados: i) andlise documental; ii) entrevista
semiestruturada e iii) grupos focais. A analise documental
sustentou-se na coleta de informacdo sobre as diretrizes,
instrumentos e relatdérios de execu¢ao do PRONAT. As entrevistas
foram feitas em dois niveis da federagao (nacional e estadual). Em
quatro dos sete estados vinculados a pesquisa entrevistaram-se
representantes da sociedade civil organizada, do governo estadual,
das redes estaduais de colegiados e da SDT, totalizando oito
entrevistas individuais (nos estados de Para e Sao Paulo) e duas
grupais (nos estados de Paraiba e Rio Grande do Sul). Os grupos
focais foram realizados nos oito territdrios pesquisados, reunindo
um total de oitenta e um participantes conhecedores da politica
territorial, todos identificados como liderancas e formadores de
opinidao no ambito do respectivo colegiado ou férum. Procurou-se
ainda na constitui¢ao dos grupos focais observar um equilibrio entre
o numero de representantes do poder publico e da sociedade civil.

As andlises realizadas tiveram como fio condutor os cinco
critérios caracteristicos da implementagdo do desenvolvimento
rural com enfoque territorial mencionados na introdugdo deste
texto. Dessa forma, buscou-se encontrar semelhangas e diferencas
sobre a: i) os vinculos rurais-urbanos; ii) o enfoque multissetorial;
iii) a participacdo efetiva e empoderamento dos atores coletivos
territoriais; iv) a inversao nos ativos do territorio e, v) visdao coletiva
de futuro.

Sobre a primeira carateristica, as relagdes rurais — urbanas, o
estudo concluiu que os vinculos gerados foram frageis, evidentes
apenas nos casos em que havia politicas putblicas de mercados
institucionais, como o Programa de Aquisicio de Alimentos
(Valencia et al, 2020). Esperava-se que os programas de
desenvolvimento territorial rural operassem com um amplo
conceito de rural onde a relagdo funcional, produtiva e social dos
centros rurais e urbanos (Christian, Schejtman e Berdegué, 2020)
fosse evidente.
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As evidéncias na transformacao dos mundos rurais do século
XXI orientaram as propostas com enfoque territorial levando a
propor a ampliacao do foco de intervencdo para além do rural
profundo, incluindo os espagos urbanos conformados por
povoados, cidade pequenas e intermediarias em estreita relacao de
interdependéncia e complementariedade com os seus contornos
rurais. Os trabalhos de Abramovay (1999; 2000) e a pesquisa
Caracterizagdo e tendéncias da rede urbana no Brasil, publicada pelo
IPEA em 2002 e o Projeto Rurbano liderado por Graziano da Silva
(2002), dentre outros, alimentavam o debate brasileiro sobre a
questao rural-urbana, atribuindo maior forca a ideia de que o rural
e o urbano sdo duas categorias sociais independentes, mas inter-
relacionadas, e que é errado supor que as cidades terminem
absorvendo o campo como se este tltimo fosse sindnimo de atraso,
e o urbano, sindbnimo de industrializacao e, em consequéncia, de
desenvolvimento.

Nessa época, Ricardo Abramovay (2000, p. 26) escrevia uma
bela explicagao ao respeito:

A nogao de desenvolvimento rural é certamente normativa, mas sua utopia
apoia-se em um potencial que a sociedade pouco conhece e,
consequentemente, pouco valoriza. A ideia de que a emancipagao das
populagdes rurais passa pela intensificagdo dos processos migratdrios nao é
apenas perversa, mas corresponde a subestimacdo do valor da propria
ruralidade para as sociedades contemporaneas. A ruralidade nao é uma
etapa do desenvolvimento social a ser superada com o avango do progresso
e da urbanizagao. Ela é e sera cada vez mais um valor para as sociedades
contemporaneas.

Lamentavelmente, os estudos realizados encontraram que a
concepgao classica de rural se manteve, reduzindo-o ao lugar das
atividades primarias, da natureza e dos atores vinculadas a elas e
colocando em contraposi¢ao o urbano, reduzido, a sua vez, ao
espaco de demanda de bens e servicos do rural (Berdegué e
Favareto, 2020).
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Pela estreita correspondéncia entre a dimensdo anterior e a
multissetorialidade pode-se concluir que essa carateristica foi,
igualmente, pouco destacada nos territorios estudados no Brasil.
No entanto, houve politicas publicas que propiciaram os vinculos
rurais urbanos a partir da articulagdo das areas social e da
educagdo, como aquelas que promovem os mercados
institucionais. Também, foram indicados os Programas de Escola
Familia Agricola como a¢Oes multissetoriais, mas que ja existiam
antes do Programa dos Territorios ser operacionalizado, o que
levaria a pensar que, nesse caso, o territorio nao se converteu num
espaco integrador de intervencdes, mas como receptaculo de
intervengdes. Para Berdegué e Favareto (2020), o reconhecimento
da diversidade setorial da economia implicava que os programas
de desenvolvimento territorial rural, por definicao, ndao poderiam
ser setoriais. Ainda esses autores concluem que as politicas,
programas e projetos implementados sob a bandeira do enfoque
territorial deram lugar a uma ampla variedade de légicas setoriais,
mas ficaram longe de facilitar agdes multissetoriais.

Contrario as duas carateristicas anteriores, houve avangos
significativos no fortalecimento da gestao social e da capacidade de
governanga, mas o escopo da acdo teve forte viés setorial
agropecudrio representado principalmente pelos movimentos
sociais da agricultura familiar. No balancgo feito pelo Rimisp e na
voz de Julio Berdegué e Arilson Favareto (2020), destaca-se como
positiva a conformacdo de espagos de participagdo que lhe
imprimiram um cardter mais transparente aos investimentos para
o desenvolvimento rural. Houve uma maior diversidade de atores
e, como conclui o estudo feito pela equipe da RETE, a aproximagao
do poder publico e a sociedade civil, representada esta tltima pelos
movimentos da agricultura familiar, deu centralidade a um ator
historicamente marginalizado dos espacos de decisao.

Os participantes dessa pesquisa nos oito casos estudados
destacaram a gestdao democratica como um dos aspectos que
mudou positivamente a partir da implementagao do Pronat, o
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empoderamento dos atores no chamado ciclo da gestao social e os
aprendizados gerados durante o processo.

Apesar desses avangos, questiona-se a baixa inclusao de
outros atores da sociedade como empreendedores, representantes
de outros setores da economia, comerciantes, centros de pesquisa e
inovagdo, movimentos sociais urbanos, etc o que acabou
reforcando as agdes para o setor agricola, dificultando uma visao
mais ampla da ruralidade.

Em relacao aos ativos territoriais, houve, em certa medida,
resultados positivos de investimento no fornecimento de
infraestrutura de pequena escala, agroindustrias, por exemplo. No
entanto, os exercicios de planejamento realizados ficaram aquém
de estudos que contribuissem na compreensdo das dinamicas
desses territdrios, se reduzindo, na maioria dos casos a planos
territoriais com listas de demandas, todas legitimas, mas dispersas,
sem perspectiva de gerar processos de transformagao estruturais.
A expectativa de que, sob a orientagao dessas politicas, atores com
interesses diversos pudessem tecer relagdes em torno de um projeto
comum que promovesse fluxos de ativos (tangiveis e intangiveis),
em seus territorios, com outros territorios, como além de suas
"fronteiras”, nao foi cumprida.

O Pronat enfrentava o desafio de buscar as articulagdes para
que os ativos de base (Sabourin, 2014) estivessem reunidos (satde,
educagao, energia, transporte) e dessa forma avangar no
aproveitamento dos ativos especificos, no sentido atribuido por
Pecqueur (2005, 2009). A aposta consistia em que o conjunto de
atores territoriais vinculados ao programa acordasse as formas de
producao, distribuigao e utilizagdo dos ativos de um territorio para
gerar riquezas e inclusao social (Brasil, 2005).

O estudo realizado pela Rede PP-AL, no marco do projeto
Transbrasil financiado pelo CNPq, analisou as modalidades de
disseminacao na América Latina e Caribe de “modelos” brasileiros
de politicas publicas para a agricultura familiar e, a partir da qual,
foi possivel estudar diferentes politicas publicas em diferentes
contextos, entre eles a politica brasileira de desenvolvimento
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territorial rural. A metodologia consistiu na aplicagdo de uma
matriz de andlise em quatro pontos: (a) a identificagao de atores,
institui¢oes e espagos de discussao envolvidos; (b) a caracterizagao
das diferentes praticas de cooperacao e disseminagao de modelos;
(c) a andlise de modalidades, vetores e fatores de apropriagao,
adaptagao ou reinterpretagao das ideias e politicas do DTR; (d) a
identificagdo dos principais atores multiposicionados para a
disseminagao de politicas (Valencia et al, 2018b).

A coleta de dados atravessou o estudo da bibliografia, a
andlise de arquivos oficiais e documentos e as entrevistas com
gestores e atores de politicas publicas da DTR no Brasil e em outros
paises estudados entre os anos 2015 e 2016.

Esse grupo de investigadores, de igual forma que as equipes
antes citadas, conclui que o Pronat, apesar de ser classificada como
uma politica temadtica ou intersetorial, no sentido de ir além das
finalidades propriamente agricolas, focou suas prioridades no
segmento da agricultura familiar (Valencia et al, 2018). Contudo, os
mesmos pesquisadores consideram que pelo objetivo do Pronat de
favorecer a coesdo territorial, implicava focar suas atividades nos
territérios mais marginais onde, a sua vez, se concentram um maior
numero de agricultores familiares.

A pesquisa da rede PP-AL traz uma recopilacao de resultados
de outras pesquisas como as desenvolvidas por Delgado e Grisa
(2015, p. 52), nas quais se reconhece, de igual forma que as
pesquisas da RETE e de Rimisp, a relevancia dos espagos de
participagdo promovidos pelo Pronat — chamados de colegiados
territoriais — que facilitaram a aproximagao entre atores territoriais
que “antes nao se falavam” e aumentou a “capacidade governativa
e de gestdao social dos processos de desenvolvimento”. Apesar
dessas vantagens, o que resulta paradoxal, nas palavras de Delgado
e Grisa (2015), é que o formato dessas estruturas de participagao foi
definido desde o MDA, imprimindo-lhes uma alta fragilidade por
estar submetidos as incertezas na implementagao da politica, o que
finalmente levou a que muitas dessas estruturas parassem de
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funcionar no momento que o MDA e sua politica dos territorios
rurais foram extintos.

A centralidade em um tipo de ator é igualmente questionada
no artigo de Valencia et al (2018) publicado pela Rede PP-AL, mas
acrescentam um elemento que vale a pena destacar. Tal
centralidade esta referida, de um lado, a participagido em maior
numero dos movimentos da agricultura familiar, e a pouca ou nula
participagdo de outro tipo de atores que promoveram a
dinamizacdo econdmica e social desses territorios suportada, de
igual maneira, num tecido social e econdmico diverso (Favareto,
2015). De outro lado, a centralidade também diz respeito a exclusao
de populagado pobre que, por nao ter vinculos associativos, ficava a
margem.

Um dos dilemas aos que os projetos com enfoque territorial
enfrentam é conseguir a consolidacdo de coalizOes territoriais
transformadoras conformadas por um conjunto de atores diversos
que realizam uma série de a¢des convergentes em volta de uma
dinamica territorial de desenvolvimento (Fernadez et al, 2014).
Essas coalizOes sdo, segundo Berdegué e Favareto (2020),
fundamentais para incentivar circulos virtuosos de crescimento
econdmico, inclusao social e sustentabilidade.

Indiscutivelmente, como assinalado por Valencia et a (2020b),
o anterior nao implica deixar de lado os temas relacionados com a
assimetria de poder. O desafio é identificar que tipo de ajustes
institucionais sao necessarios para garantir a inclusao dos atores
territoriais marginalizados nessas coalizdoes amplas e
“transformativas”. Esses espacos de cooperagao e de coordenagao
vao estar motivados, sem duvida, por uma necessidade desses
atores. Isto é, vai se favorecer sua constitui¢ao na medida que um
ator, por si s, ndo consiga o apoio suficiente para alcangar seus
objetivos (Fernandez et al, 2014). Nesse sentido, e voltando ao
discutido por Valencia et al (2020 b, p. 36) “ndo se trata de ocultar
conflitos e contradigdes, mas de operar afirmativamente com eles,
de uma forma nao dicotomica”.
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Uma das conclusdes da pesquisa realizada por integrantes da
Rede PP-AL (Valencia et al, 2018) é que no processo de
implementagao do Pronat houve o desenho de instrumentos para
facilitar o planejamento desses territorios, mas realizado de cima
para baixo sem a geracao de incentivos que promovesse a agéncia
dos atores e, além disso criasse capacidades para serem eles
mesmos 0s que caracterizassem as dinamicas territoriais.

Em termos do que Fouilleux (2011) demarca como as fases de
uma politica publica é possivel identificar como periodo de
estabilidade do Pronat o compreendido entre 2003 e 2009 quando
este comeca a ser divulgado e apropriado por parte dos atores,
sobretudo nos niveis estaduais e territoriais, inicia a fase de
negociagao e de constituicdo das arenas decisorias nos niveis
territoriais e € criado, em 2008, o Programa Territorios da
Cidadania? a partir da experiéncia dos territdrios rurais. O segundo
momento inicia em 2010 e caracteriza-se por uma crise aparente em
que a incerteza sobre a continuidade do PRONAT e os Territorios
da Cidadania coloca-se na ordem do dia. Nos anos seguintes,
houve certa continuidade, mais nas a¢bes do Pronat e menos no
Programa da Cidadania, este tltimo esvaziado de recursos e, em
consequeéncia, encerrado pela impossibilidade de executar no que
na época denominava-se matriz de a¢Oes territoriais.

Em 2016 é a vez da extingao do MDA e junto do Pronat. Com
a Medida Provisdria n® 726 de 12 de maio de 2016, o governo
brasileiro extinguiu o MDA e o transformou numa Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario

2 Um dos resultados mais emblematicos do Pronat consistiu em ser a inspiragao e
suporte para o desenho e implementacao do Programa Territérios da Cidadania.
Este Programa foi lancado em 2008 pelo entao Presidente Lula da Silva, mas seu
processo de estruturagao iniciou-se em 2007 como resposta a uma demanda do
proprio Presidente quem solicitou a seu gabinete de ministros uma alternativa
para atender as populagdes mais pobres das areas rurais e que fosse tao grandiosa
como o Programa de Aceleracio de Crescimento- PAC. E assim que os territdrios
rurais apoiados pelo MDA transformaram-se em espagos propicios para fortalecer
as relagdes federativas e focalizar a agenda social do governo nas regides mais
pobres (Schneider; Valencia e Conterato, 2010).

235



(SEAD). A estrutura organizacional da SEAD ficou definida pela
subsecretaria de planejamento e gestdo, de reordenamento agrario
e de agricultura familiar. Esta onda de ajustes continuos em 2019,
quando pelo Decreto n® 9.667 de 2 de janeiro, cria-se a Secretaria de
Agricultura Familiar e Cooperativismo (SAF), com a transferéncias
das fungdes da SEAD para essa nova estrutura no ambito do
Ministério de Agricultura e Abastecimento (MAPA). A SAF esta,
na atualidade, estruturada pelos departamentos de assisténcia
técnica e extensao rural, cooperativismo e acesso a mercados,
estruturacao produtiva e gestao de crédito e terras, com as fungoes
de formular agdes de governo para a agricultura familiar, o
pequeno produtor rural e o cooperativismo.

Como registrado por Valencia e Favareto (2020), no momento
0s movimentos sociais e os grupos de académicos dedicados aos
estudos territoriais questionaram essas medidas de desmonte do
MDA. Mas, de igual forma, ficou a pergunta no ar sobre as poucas
manifestacdes de defesa por parte dos proprios movimentos
sociais. Para Valencia e Schneider (2020), vale indagar porque este
tipo de propostas nao tem a adesao esperada e quais seriam, neste
caso, as bases de uma nova geracao de politicas publicas com
enfoque territorial, que contemplaria as demandas dos
protagonistas e impulsionadores.

Uma das respostas sobre a baixa adesao poderia estar
relacionada com a persisténcia das condi¢oes de precariedade nas
populagdes do campo. Informagdes sobre essas populagdes rurais
assinalam que “hd tarefas pendentes: a persisténcia da pobreza
rural, a desigualdade, a desnutricao e, em geral, as assimetrias
frente ao mundo urbano” (Fajardo, 2018, p.15), entre tanto, tais
realidades ndo podem ser atribuidas a falta de politicas territoriais
ou a sua ineficiéncia. A auséncia de estudos de impacto desses
programas impede concluir sobre seus efeitos no bem estar das
populagdes rurais ou compara-los com outro tipo de agdes que
poderiam ser, talvez, mais eficientes para transformar as realidades
de territdrios atrasados (Berdegué e Favareto, 2020).
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De modo geral, e partindo dos estudos aqui mencionados,
pode-se dizer que os programas de desenvolvimento territorial
rural na América Latina e, especificamente no Brasil com o Pronat,
nao avangaram na resolu¢ao de problemas que, nos anos 2000,
eram identificados como cruciais de ser resolvidos na busca da
coesdo social e territorial. De fato, como assinalado por Valencia e
Favareto (2020), “os resultados representam mudangas, mas ao
mesmo tempo continuidades na tradicdo anterior de politicas
setoriais e unidimensionais” (p. 161).

Uma fala, em relagdo a avaliagdo do Pronat, € emblematica.
Um gestor do MDA entrevistado para a pesquisa desenvolvida
pela RETE afirmava que “um dos principais problemas estruturais
na execugao do Programa, ndo ¢ tanto, de ordem operacional
(recursos, capacidade de gestdo, entre outros) por muitos
levantados, mas a falta de compreensao do que significa a
abordagem territorial (Valencia et al, 2020a, p. 165). Essa afirmagao,
como o que sera descrito a seguir, pode indicar algumas pistas do
porqué o enfoque territorial continua vigente.

3. A vigéncia da abordagem territorial e sua continuidade

Os mesmos estudos referidos no aparte anterior, embora
criticos  dos  resultados obtidos pelos programas de
desenvolvimento de territérios rurais, propdem uma segunda
geragao de politicas publicas com enfoque territorial como uma
alternativa a abordagem agricola restrita ao desenvolvimento rural.
Isso envolve novos arranjos institucionais, ou revisao dos atuais,
que podem atender a multiplos objetivos incorporando
multidimensionalidade, como a multiescalaridade. O estudo sobre
a transferéncia de politicas publicas de desenvolvimento territorial
na América Latina liderado pela Rede PP-AL assinala a
necessidade de voltar as principais ideias que apoiaram essa
abordagem, mas foram se diluindo no caminho da implementagao
(Valencia et al, 2018a).
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Nesse sentido, em um recente trabalho publicado em parceria
entre a Rede PP-AL e a RETE na revista Eutopia, os autores
afirmam que:

El enfoque territorial es una perspectiva de desarrollo rural y, mas
ampliamente, de los territorios que engloban espacios rurales y su relacion
con centros urbanos. No se resume a un programa especifico, se trata mas
bien de un enfoque general que orienta estrategias, involucra actores e
inspira distintas iniciativas (Valencia et al, 2020b, p. 35).

Para esses autores, na formula¢gao de uma nova geragao de
politicas com foco territorial, pelo menos trés aspectos
fundamentais devem ser levados em conta. Em primeiro lugar,
voltar ao objetivo de fortalecer a coesao nacional entre territorios e
a coesao entre os atores dos territérios, sem ignorar as
especificidades politico-administrativas e institucionais dos paises.
Como segunda medida, os instrumentos devem ser destinados ao
fortalecimento das capacidades estaduais e territoriais sob
dispositivos flexiveis de governangca. Por fim, em termos analiticos,
devem continuar os estudos sobre dinamica territorial, analisando
as interrelagOes e interagOes entre escalas territoriais e tipos de
governanga, atores e seus interesses, conflitos e suas resolugoes,
como coeréncia politica, seus vinculos e combinagdes (Valencia, et
al 2020Db).

Para Valencia et al (2018a), o questionamento feito
particularmente ao Pronat, refere-se mais a sua implementagao que
as ideais que o suportam. As novas propostas deverao avancar na
articulagao e na coordenacao horizontal e vertical entre setores,
governo e sociedade em que, temas como a questdo agraria; os
processos de internacionalizagao e financeirizagao da agricultura e
dos territorios rurais; ou as transformagdes dos sistemas
agroalimentares sejam integrados de forma consistente e coerente
numa estratégia de desenvolvimento territorial (Valencia e
Favareto, 2020).

Ainda Valencia e Favaeto (2020) afirmam que nao ha futuro
para os paises latino-americanos sem um lugar para suas regides
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rurais em suas narrativas de desenvolvimento. Nesse sentido, os
ajustes devem ser feitos no marco do contexto econdomico, politico
e institucional atual que, para o caso da totalidade dos paises da
América Latina ¢ diferente, de maneira significativa, daquele de 20
anos atrds. O enfoque territorial deve ser compreendido como
estratégico para o desenvolvimento dos territorios rurais da
Regido, o que significara superar seu carater periférico e
compensatorio.

O grupo da RETE e seu estudo sobre os 15 anos dos Pronat,
concluem que a conformacao dos espacos de participagao e sua
valorizagao por parte dos atores territoriais converte-se numa
plataforma para revisitar a proposta original, sempre levando em
conta as dinamicas econdmicas e sociais dos territorios e
incentivando a agao coletiva territorial e nao setorial. A abordagem
territorial continua-se apresentando como uma alternativa a
velhos, centralizados e setorializados modelos de desenvolvimento
(Valencia et al 2020a).

De igual forma, Berdegué e Favareto (2020) sugerem uma
segunda geracao de politicas e programas de desenvolvimento
territorial rural. Esses pesquisadores partem da constatagdo que as
transformacdes dos mundos rurais do século XX seguem vigentes
e, mais ainda, tém-se aprofundado (p.36). Nas palavras deles:

las sociedades rurales son mas diversas y diferenciadas entre si, mas
complejas social y econémicamente y mas interdependientes con espacios
urbanos. Sin embargo, para que aquello sea posible, necesitamos encarar las
restricciones y debilidades descubiertas en los primeros afios de
implementacion de este enfoque, y dar cuenta de nuevos desafios y objetivos
que no estaban presentes o no eran visibles (al menos, no con tanta fuerza)
hace dos décadas, y, de esta manera, dar forma a una segunda generacién de
estrategias, politicas y programas de desarrollo territorial (p.36).

Em seu texto “Balance de la experiencia latinoamericana de
desarrollo territorial rural y propuestas para mejorarla”, Julio Bedegué
e Arilson Favareto (2020), propdem cinco aspectos prioritarios para
potencializar o desenvolvimento territorial rural. O primeiro deles
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€ passar das agendas setoriais aos objetivos de desenvolvimento
sustentdvel. Essa agenda é simpatica a um amplo grupo de atores
institucionais e, como destacado por Valencia et al (2020 b), as
estratégias para o cumprimento dos ODS oferecem o registro de
justificacdo para os governos com o olhar para uma abordagem
integral e multidimensional. Um segundo aspecto é passar das mesas
de concertagido a mecanismos eficazes de coordenagio, desenvolvendo
marcos normativos e ferramentas que resolvam ou, pelo menos,
diminuam, as falhas de coordenacdo entre setores, niveis de
governo, entre o rural e o urbano, entre o publico e o privado.

O terceiro consiste em passar da participacdo ao empoderamento e
a cogestio dando autonomia aos atores territoriais para tomar
decisdes de cunho estratégico e possam ser responsaveis da gestao
dos recursos publicos. Como quarto aspecto, Berdegué e Favareto
(2020) sugerem passar do viés setorial a construgdo de inteligéncia
territorial e capacidades institucionais coerentes com o novo enfoque. Tal
transicdo consiste em gerar as capacidades e desenhar os
instrumentos que permitam se aproximar aos territorios rurais de
outra forma para compreender suas dindmicas o que significa:

mirar la integracién entre los mercados de trabajo urbanos y rurales y los
cambios demograficos que acercan ambos espacios. Se demandan procesos
de toma de decisiones mas cualificados y orientados por perspectivas a
medio y largo plazo, basadas en las crecientes interdependencias entre lo
rural y lo urbano (p.50).

Por ultimo, passar da preocupacio pela dimensido ambiental da
agricultura para novas formas de relacionamento entre a sociedade e a
natureza € o quarto aspecto proposto. Como mencionado em
paragrafos anteriores, a maioria dos programas para o
desenvolvimento rural continuam trabalhando com a visao classica
de produgao agricola. No entanto, os espagos rurais se apresentam
como uma grande oportunidade para valorizar “outros usos sociais
dos recursos naturais e culturais” (p. 52)

A essas propostas feitas pelos pesquisadores de Rimisp,
podem ser agregadas de maneira complementar as divulgadas no
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Info Note -DTR produzido pela Rede PP-AL em parceria com a
RETE e publicado em 2019%. Entre elas estdo pensar as politicas de
desenvolvimento territorial de maneira multiescalar; considerar o
territério além de um simples espaco de intervengao e valoriza-lo
como um espaco social onde jogam relagdes de poder; formular
projetos territoriais transformadores como catalizadores de
sinergias para o desenvolvimento territorial e que, a sua vez,
constituam uma base contratual entre os atores locais e o estado;
investir na formacao de capacidades dos atores territoriais para
superar as barreiras de dialogo e, por fim, integrar sistemas de
monitoramento e avaliacao aos programas de desenvolvimento
territorial rural.

Nesse Info Note os autores concluem que o foco de uma nova
geragao de politicas publicas para o desenvolvimento rural deve
ser superar a assimetria nas relagdes que configuram os territorios
rurais e favorecer novas formas de utilizagao dos recursos naturais.

4. Conclusao

Este texto recolhe, de forma resumida, as andlises e as
conclusdes de pesquisas realizadas, nos ultimos cinco anos, por
grupos de investigagdo que, em funcao de seu trabalho em rede,
conseguem permear diferentes espagos de discussao e, espera-se de
tomada de decisdo, na expetativa que os estudos realizados possam
ir além de reflexdes académicas. Assim como na virada do século
XX para o XXI, dispde-se hoje de um conjunto amplo e relevante de
produgdes que mostram o contexto atual dos mundos rurais, suas
trajetorias de transformacao e aprofundam nas andlises sobre as
politicas de desenvolvimento rural com enfoque territorial.

3 Valencia, M; Le Coq, J.F; Favareto, A; Samper, M.; Saenz-Segura, F; Sabourin, E.
2019. “Hacia una nueva generacion de politicas publicas para el desarrollo
territorial rural en Ameérica Latina”. Info — Note DTR, Rede PP-Al, RETE.
Disponivel em: http://rete.inf.br/index.php/2020/02/09/hacia-una-nueva-
generacion-de-politicas-publicas-para-el-desarrollo-territorial-rural-en-america-
latina/
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Especificamente para o caso brasileiro, tratado em maior detalhe
neste  capitulo, resulta importante  mencionar  que,
independentemente de o Pronat ter sido extinto, ficou um
importante legado de aprendizagens que facilita, como ja acontece
em alguns Estados da federacao, aimplementacao de uma segunda
geracao de politicas com enfoque territorial que retome os
referenciais ainda vigentes e aproximem o discurso a agao.
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Politicas, atores, estratégias e desenvolvimento:
reflexoes a partir do Colegiado Territorial e do Conselho
Regional de Desenvolvimento no Litoral Norte Gatucho!

Anelise Graciele Rambo
Gabriel Vianna

1. Introdugao

Neste capitulo propde-se realizar uma discussao em torno de
politicas, atores e estratégias de desenvolvimento, analisando o
papel da gestdao social e de mecanismos de governanca em
territdrios periféricos, mais especificamente o Litoral Norte do Rio
Grande do Sul. Reconhecida pelo turismo de veraneio, esta é uma
das regides mais pobres do Estado e, ao mesmo tempo, formada
por uma diversidade socio-economico-ambiental desconhecida por
parte significativa da populagao regional, dos turistas de veraneio
e dos gestores publicos de diferentes escalas. Levando em
consideracao a disseminagao dos mecanismos de governanca e da
gestao social no ambito politico nacional e mesmo internacional nas
ultimas décadas, pretende-se evidenciar que estes mecanismos tém
sua importancia reforcada em realidades regionais tdo diversas
como o Litoral Norte, uma vez que abrem a possibilidade da
participagdo dos atores locais e regionais na gestdao do
desenvolvimento, e, consequentemente, do reconhecimento e
valorizagao da diversidade mencionada.

Termos como gestao social e governanca territorial vém
ganhando espago de destaque nas discussdes académicas e nos
espacos politicos. Para Dasi (2008), a governanca territorial tornou-
se o instrumento no qual se encontram depositadas as esperangas
de uma gestao mais efetiva das politicas de desenvolvimento

!Este trabalho contou com apoio do CNPq e da UFRGS.

247



territorial. Seu emprego é resultado das mudangas continuas na
propria concepgao de desenvolvimento e dos pressupostos sobre
como promoveé-lo.

Ao longo dos anos, se por um lado vem sendo menos aceitas
as visoes top-down, por outro, as bottom-up, sobretudo as que
sublinham fortemente a endogeneidade e entendem as regides
como protagonistas do desenvolvimento, também sao
questionadas. Estas teriam subestimado o papel do Estado, além de
minimizarem a for¢a do processo de corporativizacdo dos
territérios, decorrentes do aumento da influéncia dos grandes
grupos multinacionais na defini¢do de investimentos publicos
(FERNANDEZ, AMIN, VIGIL, 2008).

Resultante da dinamica mencionada, a condugao de politicas
publicas vem perpassando a criagao de mecanismos de governanga
descentralizados e multiescalares, como colegiados, conselhos e
comités, com o propdsito de promover a gestao social. Sob esse
aspecto, a politica territorial brasileira assumiu destaque na escala
nacional, a partir da proposi¢gdo dos Colegiados de
Desenvolvimento Territorial (Codeter) e da elaborac¢ao dos Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) a
partir de 2003. Porém, na escala estadual, hd uma iniciativa
anterior, cuja génese data de 1991, que igualmente prevé espacos
de gestao social, quais sejam, os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes), responsaveis pela elaboragao dos
Planos Estratégicos de Desenvolvimento (PEDs).

Assim, busca-se neste trabalho, evidenciar dois aspectos. O
primeiro se refere ao papel da gestdo social e dos mecanismos de
governanga, em especial, em recortes territoriais marcadamente
heterogéneos, como o Litoral Norte Gatcho. O segundo, procura
apontar para a necessidade de um salto de qualidade na gestao
social, o que perpassa a aproximagao e didlogo entre mecanismos
de governanga, cujos objetivos redundam no planejamento do
desenvolvimento, o que pode ser entendido também enquanto
interagao escalar. Metodologicamente, este estudo baseou-se em
pesquisa bibliografica e documental.
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De modo a dar conta da discussao, este capitulo encontra-se
estruturado em seis se¢des. Dando sequéncia a esta introdugao,
apresenta-se uma caracterizagao historico-geografica do Litoral
Norte, evidenciando a diversidade econOmica, sociocultural e
ambiental, que muitas vezes é desconhecida, havendo uma
identidade regional reconhecida e consolidada em torno da praia e
do turismo de veraneio. A se¢do seguinte propde evidenciar o
papel da gestao social e da governanga na promogao do
desenvolvimento em ambitos territoriais. Em seguida, tratar-se-a
de dois mecanismos de governanca atuantes no Litoral Norte. O
primeiro, refere-se ao Corede Litoral Norte, criado no ambito
estadual. O segundo diz respeito ao Codeter Litoral RS,
implementado a partir da Politica Territorial do Desenvolvimento
Rural Sustentdvel (Pronat), pelo governo federal, politica esta
paralisada. Por fim, sdo apresentadas as consideracdes finais e as
referéncias bibliograficas.

2. O Litoral Norte Gatucho e suas diversidades

O Litoral Norte compde uma das aglomeragoes urbanas (AU)
do Rio Grande do Sul, criada em 2004. Uma AU denota
continuidade urbana e complementariedade de fungdes, conforme
Lei Complementar n® 9.479, de 20 de dezembro de 1991, o que por
sua vez, demanda gerenciamento coletivo destas fungoes. O fato de
o Litoral Norte constituir uma aglomerag¢ao urbana perpassa certa
ideia de homogeneidade. Contudo, ao mesmo tempo, o Litoral foi
considerado um territério rural, no ambito do Pronat. Significa
dizer que os elementos que facilitam a coesao social, cultural e
territorial apresentam a predominancia de elementos rurais nestes
recortes (BRASIL, 2004). Estes dois espagos de gestao, sobrepostos,
evidenciam que a regido é composta por realidades — sécio-
econdmico-ambientais — bastante diversas.

O recorte espacial do Corede Litoral é formado por 21
municipios, abrangendo o conjunto de praias mais proximas da
Regiao Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) estendendo-se até
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o estado de Santa Catarina, junto ao municipio de Torres. Deste
total, oito municipios tém sede a beira mar — Balneario Pinhal,
Cidreira, Tramandai, Imbé, Xangri-la, Capao da Canoa, Arroio do
Sal e Torres —, outros dez na encosta da serra — Osério, Caraa,
Magquing, Itati, Terra de Areia, Trés Cachoeiras, Trés Forquilhas,
Dom Pedro de Alcantara, Morrinhos do Sul e Mampituba — e mais
ao sul, na planicie da Lagoa dos Patos estao trés municipios —
Mostardas, Palmares do Sul e Capivari do Sul (RAMOS, 2016).

O Litoral Norte Gaticho representa cerca de 2,5% do territdrio
do estado do Rio Grande do Sul e é hoje um dos espagos que
apresenta maior taxa de crescimento  populacional
(XERXENEVSKY, FOCHEZATTO, 2015).

O recorte espacial do territorio rural do Litoral RS apresentava
uma populacao de 345.449 habitantes em 2010, sendo 20% rural. No
Brasil, a populacao rural equivalia a 19% e no Rio Grande do Sul, a
18%. Ha de se destacar a presenga de municipios com predominio
da populagdao rural, tendo Dom Pedro de Alcantara, Trés
Forquilhas, Caar4, Mampituba e Maquiné, respectivamente 92%,
87%, 86%, 81% e 70% da populagao residindo no campo. Por outro
lado, os municipios de Capao da Canoa, Imbé, Tramandai, Xangri-
la e Balnedrio Pinhal chamam a atencdo pela sua populacao
predominantemente urbana, respectivamente de 99,4%, 99,9%,
97,6%, 99,5% e 97,7%.

Ainda acerca da populacao, a piramide etdria também aponta
caracteristicas interessantes, como € possivel visualizar a seguir
(figura 01). A piramide do territdrio rural Litoral RS se mostra mais
alargada em direc¢ao ao topo se comparada a do Rio Grande do Sul
e, sobretudo, ao Brasil. Isso denota a presencga mais acentuada de
uma populagdo acima dos 54 anos. Refor¢cam Bitencourt e Dalto
(2019) que a populacao do estrato acima de 60 anos aumentou 75%
entre 2000 e 2010, superando a média nacional de 42% nesse
periodo. Balneario Pinhal, Xangri-14, Imbé, Arroio do Sal, Cidreira,
Capao da Canoa e Tramandai foram os municipios que mais
atrairam idosos, uma vez que dobraram a populagao acima de 60
anos no referido periodo.
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Figura 01: Piramides etarias do Brasil, Rio Grande do Sul e territorio
rural Litoral RS
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Fonte: IBGE, Censo Demografico, 2010.

O Litoral Norte do RS vem atraindo um contingente
consideravel de aposentados que buscam, dentre outros, qualidade
de vida em cidades mais seguras com boa trafegabilidade,
seguranga e infraestrutura (RAMOS, 2014; CAMPOS, BARBIERI,
CARVALHO, 2008; JARDIM, BARCELQOS, 2011; ACCURSO, 2002).
Além disso, nos municipios rurais, os fendmenos do éxodo juvenil,
da masculinizagao e do envelhecimento da populagdao do campo,
também influenciam a configuracao da piramide, como apontam
Bitencourt e Dalto (2019).

Dada essa caracteristica da populagdo no Litoral Norte,
Bitencourt e Dalto (2019) analisaram os reflexos da Previdéncia
Social e do Beneficio de Prestagio Continuada (BPC) nos
municipios da regido. Observaram assim que, em Torres,
Tramandai, Trés Cachoeiras e Terra de Areia, os valores
provenientes da Previdéncia Social e do BPC superam as demais
receitas dos municipios. Nos demais, apresentam uma participagao
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expressiva. Ou seja, a renda dos idosos, em muitos casos, supera a
receita or¢amentdria anual, o que significa dizer que boa parte da
renda que gira nestes municipios advém da populacao idosa.

Para além da dinamica da populagao mais idosa, Ramos (2016)
alerta para as distintas dindmicas dos fluxos migratorios na regiao.
O Litoral Norte como um todo apresenta a maior taxa de
crescimento demografico dentre todas as regioes do estado, como
ja& mencionado. De acordo com dos Censos de 2000 e 2010, o
percentual de crescimento da regiao foi de 21,64% enquanto no
estado foi de 4,97% (IBGE, 2011). O crescimento, decorrente de
fluxos migratdérios, mostrou-se mais expressivo nos municipios
praianos. Os municipios nao praianos, mas com caracteristicas
urbanas, foram de atratividade menor e os ndo praianos rurais
mostraram-se sem atratividade, sendo que a populagao diminuiu
em quase todos. O autor constatou também que o trabalhador de
baixa renda representa o maior contingente de migrantes,
principalmente atraido pela construgao civil. Este movimento vem
trazendo mudangas no uso e ocupagao da regiao, desencadeando
forte segregacao espacial, ameaca as territorialidades, além de
demandar servigos e infraestrutura.

Quanto a sua formacao fisica, embora tenha um dominio
paisagistico padrao, possui diversas 4reas transicionais de
dominios diferentes, como as transi¢des entre pampa e mares de
morro. Dito isso, podemos apontar outras subdivisdes
geomorfoldgicas internas que propiciam atividades tipicas dos
municipios que se encontram na regiao (AB’SABER, 2012), como a
costa litoranea, onde estdao os municipios balneaveis, a planicie
lagunar e a escarpa do planalto, ao qual pertencem os municipios
com predomindncia na 4rea agricola e extrativista
(STROHAECKER, 2016). Toda a regiao comporta ecossistemas
consideravelmente frageis e com delicado manejo. Algumas de
suas areas se encontram protegidas pela Reserva da Biosfera da
Mata Atlantica dentre outras dreas de preservacao. Ha um total de
oito reservas, sendo cinco de Protecdao Integral e trés de Uso
Sustentavel, tal como ja apontado em Rambo et al. (2016). Outra
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questao que merece atengdo € a exploracao excessiva das dunas
moveis em prol da construgao civil, loteamentos e do crescimento
urbano.

A dindmica populacional e os danos ambientais gerados pela
acao humana reverberam o histéorico de wuma ocupagdo
desordenada e com viés exploratorio, da busca de riquezas
naturais, desde o Brasil Colonia, até o uso da regiao para fins de
veraneio no século XX (AGUIAR, 2007).

A ocupacao europeia do Litoral Norte Gaticho se deu a partir
da divisa com laguna pelos lusitanos em busca de riquezas
minerais, com fungdes de ocupagao econdmica e como estratégia
militar (AGUIAR, 2007). Os pioneiros da ocupagao recebiam, da
coroa, as sesmarias. Essas terras eram utilizadas, durante o século
XVIII, para criagao de gado e toda uma atividade em torno disto.
Essa dinamica, somada a ocupagao da faixa litoranea e a auséncia
de rotas alternativas, fez com que a regiao fosse utilizada como rota
para os tropeiros que seguiam para as regides centrais do pais.
Quando surge uma rota pela Serra, aos poucos a regido litoranea
perde importancia estratégica. Tal desinteresse acarretou
consideraveis perdas econdmicas e sociais, esvaziando a regiao
(AGUIAR, 2007).

Apenas em 1824, com a imigracdo alem3, esse territdrio teve
sua realidade demogréfica e economica modificada aos poucos.
Nesse periodo, foram fundadas as colonias de Trés Forquilhas e de
Sao Francisco de Alcantara. Essa populagdo, estruturada em
pequenas propriedades, dedicou sua producao a geragao de
géneros alimenticios. Todavia, as dificuldades se mantiveram
devido a distancia dos grandes centros consumidores. Enfim, os
colonos, devido as problemadticas proprias do lugar para onde
foram deslocados, viram-se obrigados a deixar essas colonias
(NONNENMACHER, 2000).

Com a chegada do século XX e as facilidades de transporte
proporcionadas pela criagao de vias que ligam a praia a Porto
Alegre e com as agdoes da Comissao de Desenvolvimento
Econdmico do Litoral (Codel), o Litoral passou a ser visto pela
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perspectiva da utilizagdo de suas areas balnedveis. Inicialmente
com fins medicinais, e cada vez mais com finalidades de recreacao
e descanso, as praias foram sendo ocupadas até atingirem as
proporgoes atuais de urbanizacdo e populagao (AGUIAR, 2008).

Devido a esse processo historico, proximos a beira-mar, estao
os municipios com carater urbano, voltados para o turismo, mais
especificamente o turismo de veraneio. Este causa um consideravel
inchago populacional durante o verdao que atinge o patamar de
140% frente a populacao total da regiao costeira durante a baixa
temporada. Essa especificidade aponta a necessidade de
adaptacgoes dos municipios para receber os veranistas, moradores
temporarios. Nao ha fontes oficiais referentes a quantificagao da
populagao flutuante do Litoral Norte conforme Zuanazzi e Bartells
(2016). Todavia, os mesmos autores apontam esse “crescimento” a
partir de dados referentes a servigcos como o uso da agua. Assim, é
possivel observar um timido aumento populacional ainda em
outubro, atingindo seu auge em janeiro. Também é observado, em
datas especiais e comemorativas, um inchaco relevante. O feriado
de Nossa Senhora dos Navegantes e o Carnaval levam até 715 mil
pessoas para o Litoral (ZUANAZZI, BARTELLS, 2016).

Essa busca pela regiao, em épocas de veraneio, repercutiu na
criagao de casas de segunda residéncia nos balnedrios, fortalecendo
consideravelmente o setor de construgao civil na regido.
Aproveitando esta caracteristica, alguns municipios tém
estimulado a expansao de condominios fechados e de luxo, como
por exemplo, Capao da Canoa, Tramandai e Xangri-la. Sobre isso,
Antocheviz (2017) ressalta que uma caracteristica marcante da
expansao urbana e da segregacao socioespacial pelo surgimento de
enclaves formados por condominios horizontais fechados, decorre
da propaganda de um novo estilo de vida intramuros, com maior
seguranca e infraestrutura. Voltados para usudrios de maior poder
aquisitivo e localizados geralmente em dreas mais periféricas e
proximas a principal via de acesso aos municipios (Estrada do
Mar), esses condominios, em geral, sao ocupados apenas
temporariamente, durante periodos de férias.
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Assim, contribuem para a segregagao socioespacial,
impedindo a continuidade do tracado wurbano ortogonal,
dificultando o deslocamento de veiculos e pedestres. Defende a
autora que a ocupacao dos vazios existentes com o avanc¢o da
expansao urbana deveria favorecer a acessibilidade e integracao do
espago urbano, mantendo um bom nivel de conectividade.
Entretanto, a expansao de condominios fechados culmina na
fragmentacdo espacial e num aumento potencial dos fluxos de
movimento da Estrada do Mar e da Avenida Paraguassu, que sao
os principais meios de conexao a esses enclaves. Tal dinamica
segrega uma parcela da populagio que até entdo residia no
entorno, e, também, vem loteando, ora terras de produgao agricola,
ora de ecossistemas frageis, proprios da regiao, chegando a gerar,
em alguns casos, microclimas dentro dos limites dos condominios
(LOPES, 2015).

Souza (2020), analisando o Litoral Norte, e em especial os
municipios de Capao da Canoa e Xangri-1a, observa que a criagao
dos condominios horizontais fechados se da por meio de um
processo intrinsecamente dialético existente entre a sociedade e o
territdrio. Os legisladores municipais, diante da impossibilidade de
impedir a criacdo de mais produtos imobilidrios desta natureza,
principalmente em 4reas de fragilidade ambiental como os
comoros de areia, beiras de lagoas ou beira-mar, acabam por
elaborar leis que atendam a necessidade dos agentes sociais que
produzem, comercializam e adquirem esses produtos.

Outro elemento marcante na regiao é a geracao de energia
renovavel, hd mais del0 anos, com a implementa¢ao do Completo
Eolico de Osorio. Quanto a isso, cabe mencionar que embora se
esteja falando de uma fonte de energia sustentavel, vém ocorrendo
conflitos socioambientais, devido a possibilidade de instalacao de
uma rede de alta tensao sobre uma drea de preservagao ambiental.
Esta area é o Morro da Bortssia, um potencial turistico alternativo
a praia, que vem atraindo turistas nos tltimos anos.

No que se refere as caracteristicas econdmicas da regido, o
Valor Adicionado por setor de atividade economica do ano de 2010
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também aponta duas peculiaridades em relagio aos dados
estaduais e nacionais. Uma se refere a participagao dos servigos. No
territorio, esta participacao alcanca 74%, enquanto ao nivel
estadual representa 63% e nacional 65% (IBGE Cidades, 2015).
Portanto, o setor de servicos no Litoral RS, muito associado ao
turismo litoraneo de veraneio, contribui mais para o Produto
Interno Bruto (PIB) da regiao do que a contribui¢ao do setor ao
nivel estadual e nacional.

O setor agropecuario, embora tenha a menor participacao nas
trés escalas, é mais representativo no Litoral RS. Enquanto nessa
regiao representava 10% do PIB, no estado correspondia a 7,1% e
ao nivel nacional, 5,7%. Cabe destacar, que no Litoral Norte criou-
se a primeira Denominag¢ao de Origem do Brasil. Com base nas
evidencias apresentadas pelas pesquisas realizadas em conjunto
entre a Associacao dos Produtores de Arroz do Litoral Norte
Gaucho (APROARROZ), SEBRAE, Instituto Rio Grandense do
Arroz (IRGA) e Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS), comprovou-se que o arroz da regido detém
caracteristicas diferenciadas em funcao das condi¢bes térmicas da
regiao e, em 2010, o INPI concedeu a a primeira Denominagao de
Origem Brasileira (DO): o Arroz do Litoral Norte Gatcho, ainda
que sustentada em médias e grandes propriedades (HAAS,
RAMBO, 2017).

A agricultura familiar € outro segmento significativo na
regiao. Segundo dados do Censo Agropecudrio de 2006, ha no
Litoral RS, 12.811 estabelecimentos de agricultura familiar, 26.625
pessoas ocupadas na agricultura familiar, dois assentamentos de
reforma agraria ocupando uma area de 1.424.00 ha. Além disso, o
Litoral RS possuia 16.152 familias beneficiadas com o Programa
Bolsa Familia em 2015 (BRASIL, 2015).

A produgao agroecoldgica também se destaca na regidao. As
primeiras iniciativas datam no inicio dos anos 1990, quando foi
criada a Associagao dos Colonos Ecologistas da Regiao de Torres
(Acert). Esta foi constituida a partir de um movimento que iniciou
na Serra Gatcha e que deu origem ao Centro Ecolégico. O Centro
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¢ uma ONG, criada em 1985, que trabalha para viabilizar avangos
sustentaveis na producdo agricola, mediante a adogao de
tecnologias alternativas. O Centro Ecoldgico esta estruturado nos
nucleos Ipé-Serra e Litoral Norte.

A partir da Acert outras familias se engajaram em praticas de
producdo agroecoldgica e fundam novos grupos, associagdes e
cooperativas. Destacam-se a Associagaio dos Produtores
Ecologistas da Luz do Canto dos Magnus (Apelcam), a Associagao
dos Produtores Ecologistas de Morrinhos do Sul (Apemsul),
Cooperativa de Consumidores de Produtos Ecoldgicos de Trés
Cachoeiras (Coopet), Consumidores de Produtos Ecoldgicos de
Torres (Ecotorres), Produtores Ecologistas do Litoral Norte do RSe
Sul de SC (Econativa); Cooperativa Mista de Agricultores
Familiares de Itati, Terra de Areia e Trés Forquilhas (Coomafit),
dentre outros (HAAS, RAMBO, BOLTER, 2019).

Por sua vez, verifica-se que o Litoral RS apresenta discreta
atividade industrial, uma vez que este setor participa com 16% do
PIB. Ja no RS no Brasil esta participagao corresponde a 30%, como
pode ser visualizado a seguir.

Grafico 01: Valor adicionado por setor de atividade econémica no
territorio rural Litoral RS
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Fonte: IBGE, 2015.
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No que se refere ao Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) pode-se observar que o mesmo esta abaixo das médias
nacional e estadual. Enquanto o estado apresenta um IDH de 0,746
e o Brasil de 0,727, o Litoral RS alcanca apenas 0,706 no ano de 2010.
O IDH municipal (IDH-M) mais baixo corresponde ao do
municipio de Mampituba (0,649) e o mais elevado o de Capivari do
Sul (0,766). Convém destacar ainda que o IDH nacional apresentou
maior crescimento, 19%, seguido do territério, 17% e do estadual,
com 12%, como pode ser visualizado no grafico seguinte.

Grafico 02: IDH do Litoral RS, Rio Grande do Sul e Brasil — 2000 e 2010.
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Fonte: IBGE, 2015.

Ja quanto ao Indice de Desenvolvimento Socioecondmico
(Idese), pode-se verificar que, dos 28 Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes), o Litoral Norte? estd entre os quatro
com piores Indices. Este, no ano de 2015, girava em torno de 0,709,

2 A regionalizagao dos territdrios rurais e dos Coredes ¢é distinta, sendo que o
territorio possui trés municipios a mais, quais sejam, Riozinho, Santo Antonio da
Patrulha e Tavares.
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enquanto o Corede Noroeste Colonial, com melhor indice,
apresentava 0, 816.

Nao se pode deixar de mencionar que no Litoral Norte gaticho
ha uma populacao culturalmente diversa, incluindo grupos que
compodem a sociodiversidade brasileira e que estdao demandando
seus territorios tradicionais, como apresentado em Rambo et al
(2016). Pode-se citar povos indigenas, quilombolas e pescadores,
além de descendentes de imigrantes europeus. Povos que
habitavam a regiao desde antes da coloniza¢ao e que hoje, lutam
pela titularidade da terra.

Estudos do Nucleo de Estudos em Desenvolvimento Rural
Sustentavel e Mata Atlantica (DESMA) identificaram a presenga de
04 territdrios quilombolas, 8 territdrios da pesca artesanal, e 06
territérios Guarani, os quais estdo mapeados na publicagao
Patrimonio Socioambiental da Bacia Hidrografica do Rio
Tramandai (COELHO-DE-SOUZA et al., 2013).

Ja segundo a Fundagao Nacional do Indio (Funai), sete das 48
terras indigenas do estado se encontram no territério Litoral RS.
Estas localizam-se nos municipios de Torres, Palmares do Sul,
Osdrio, Maquiné, Riozinho, Carad e Capivari do Sul. As
caracteristicas culturais e sistemas de producdao dessas
comunidades ajudam a dinamizar e expandir a diversidade
cultural e produtiva do territdrio, seja por suas caracteristicas
singulares, seja por seu potencial influéncia nas trocas de
experiéncias.

Quanto aos quilombolas®, segundo o Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (Incra) muitas de suas terras ainda
estao submetidas ao processo para titulagdo. Em outros casos, como
o de Casca, em Mostardas, ja houve concessdo da titulacao
comunitdria da terra, em 2010. Essa titulagdo é importante para a

3Segundo o Incra, as comunidades quilombolas sdao grupos étnicos que se
autodefinem a partir de suas relagdes com a terra, de parentesco ou caracteristicas
culturais ligadas a sua ancestralidade, constituidos pela populagdo negra
remanescente dos quilombos. No Litoral RS ha grande manifestagao desses
grupos.
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sustentacdo da identidade nas comunidades quilombolas e para
facilitar o acesso a recursos publicos essenciais para esses grupos.
No Litoral RS se situam comunidades como as de Casca, Teixeira,
Olho D’Agua, Capororocas e outras. Segundo dados do Incra,
foram expedidas 11 certidoes as comunidades remanescentes de
quilombos. Segundo a Comissdo Pré-Indio de Sao Paulo, a regiao
do Litoral Norte Gaticho possui uma significativa concentragao de
quilombos rurais devido a regido ter sido a primeira faixa ocupada
pelos portugueses no estado, assim como o desembarque de
escravos pelo trafico negreiro que se dava no territério, como
apontado no inicio deste trabalho.

As populagOes tradicionais da regido estdo organizadas no
Foérum da Pesca do Litoral Norte, Forum Quilombola da Peninsula
do Litoral, dos quais participam as Associagdes Quilombolas do
Limoeiro e de Casca, além de Cooperativas e Associagcdes de
agricultores familiares. Ressalta-se a presenca de Redes
envolvendo agricultores, técnicos de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural (ATER), estudantes e pesquisadores, como a Rede
Orientada para o Desenvolvimento da Agroecologia (RODA), Rede
Jucara e Rede ECOVIDA, esta ultima trabalhando com a
certificacdo dos produtos organicos. O Comité da Bacia
Hidrografica Rio Tramandai tem grande atuacdo no territdrio,
trabalhando para a gestao integrada dos recursos hidricos,
extremamente abundantes (PROJETO TARAMANDAHY, 2013).

Na regiao estao presentes ONG’s que vem trabalhando em
parceria com os agricultores familiares nos processos de transigao
agroecoldgica, valorizando os sistemas agroflorestais e os produtos
da sociobiodiversidade, como o palmito-jucara (Euterpe edulis),
butia e fibras vegetais. Destacam-se as ONG’'s ANAMA, Curicaca
e Centro Ecoldgico. As duas primeiras desenvolvem trabalhos em
parceria com a UFRGS. Inclusive a ONG ANAMA, o DESMA, a
extinta FEPAGRO e a Secretaria Estadual do Meio Ambiente
gerenciam o Posto Avancado da Reserva da Biosfera da Mata
Atlantica, o qual faz parte do Sistema de Gestao das Reservas da
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Biosfera, Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA).

A diversidade que se buscou abordar, ainda que brevemente,
enseja tratar da importancia da gestao social e da governanga
territorial, entendidos enquanto elementos extremamente
importantes que possibilitam o reconhecimento e valorizacao dessa
diversidade e junto a isso, o atendimento das demandas,
necessidades, interesses e a qualidade de vida dos distintos grupos
sociais.

3. Gestdo social e governanca territorial na promocao do
desenvolvimento regional

Para Cangado, Tavares e Dallabrida (2013) a gestao social pode
ser considerada um constructo tipiniquim, muito embora os
autores mencionem que o termo possivelmente tenha se originado
em cursos de capacitacao de agentes publicos nos Estados Unidos
e América Latina. Observa-se, assim, que ¢ um conceito que surge
inicialmente na pratica, para depois passar por reflexdes tedricas,
sendo compreendido enquanto um campo em construgao.

Os referidos autores fazem uma importante sistematizagao
acerca da evolugao do conceito de gestao social e, assim, iniciam
sua discussdao apresentando as perspectivas de Tenorio sobre o
tema. Para este autor, a linguagem e a esfera publica sao elementos
inerentes a gestao social. Valendo-se dos constructos de Habermas
— cidadania deliberativa e agir comunicativo — o autor evidencia o
carater democratico da gestao social, entendendo que a decisao
deve ser tomada com base no entendimento e ndo na negociagao,
tendo em vista o bem comum. Assim, a gestdo social seria o
processo gerencial dialdgico em que a autoridade decisdria é
compartilhada entre os participantes da agio (TENORIO, 1998;
2005; 2011).

Ja Franca Filho (2003; 2008) trata a gestao social enquanto
processo e fim. Enquanto processo, é compreendida como
modalidade de gestdo, buscando subordinar as ldgicas
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instrumentais, proprias da gestao privada/estratégica as logicas
sociais, politicas, culturais ou ecoldgicas. Enquanto fim, se
aproximaria da gestao publica, uma vez que também atende as
demandas e necessidades da sociedade. Entende que a gestao das
demandas da sociedade pode acontecer para além do Estado, via
sociedade (CANCADO; TAVARES; DALLABRIDA, 2013).

Para Fischer e colaboradores, a gestao social é orientada para
o social enquanto finalidade e pelo social enquanto processo, sendo
norteada pelos principios da ética e solidariedade. A autora traz
cinco observagdes com base na caracterizagao da gestao social,
destacando a dimensao do conflito, pouco abordada por outros
autores. Sao elas: (1) a articulagdo de multiplos niveis de poder
redunda em conflitos de interesses entre atores envolvidos e entre
escalas de poder; (2) € um campo com praticas hibridas e
contraditdrias, uma vez que a cooperagao nao exclui a competicao.
A competitividade, na verdade, pressupde articulagoes, aliancas e
pactos; (3) ¢ um campo marcado pela ética e responsabilidade que
devem levar a eficdcia e eficiéncia dentro da especificidade do
campo, prestando contas a sociedade, avaliando processos e
resultados e regulando agdes; (4) a gestao do desenvolvimento
social é também a gestao de redes e de relagdes pessoais afetada por
muitos fatores, dentre eles a historia do gestor; e (5) a importancia
do contexto cultural implica em o gestor social ser um gestor do
simbolico e valorativo, especialmente quando se trata de culturas
locais e da construgao de identidades (FISCHER, 2002; CANCADO;
TAVARES; DALLABRIDA, 2013).

Outra pesquisadora que traz uma nova dimensao a discussao
sobre gestdao social é Carrion (2008; 2007) ao destacar as
responsabilidades do Estado nesse processo. Para a autora, cabe ao
Estado possibilitar espago para a participacdo democratica e
deliberativa dos cidadaos e criar condigdes para esta participacao,
considerando o conflito de interesses como parte integrante do
projeto democratico. Assim, a gestao social levaria a construgao de
um projeto de nagao e um modelo de Estado capazes de enfrentar
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exclusao ao longo do processo (CANCADO; TAVARES;
DALLABRIDA, 2013).

Cangado (2011), em sua tese de doutoramento, aborda as
caracteristicas e as categorias tedricas da gestao social. Suas
caracteristicas se referem a (1) tomada de decisdao coletiva sem
coercao; (2) inteligibilidade (intersubjetividade); (3) dialogicidade;
(4) transparéncia; (5) entendimento; (6) emancipa¢ao. Com base
nisso, o autor define o conceito como “a tomada de decisao, sem
coercao, baseada na inteligibilidade da linguagem, na
dialogicidade e entendimento esclarecido como processo, na
transparéncia como pressuposto e na emancipa¢ao enquanto fim
altimo” (p.99).

O autor supramencionado se vale da perspectiva dialdgica
negativa de Theodor Adorno para estabelecer as categorias teoricas
e assim entende que a gestdao social, parte do interesse bem
compreendido, ocorre na esfera publica e tem como objetivo a
emancipagao. O interesse bem compreendido se refere ao
reconhecimento de que o bem-estar coletivo é pré-condi¢ao para o
bem-estar individual. A esfera publica seria o espago onde os
individuos privados se encontram para tratar de assuntos da
sociedade, suas necessidades e seu futuro. A autonomia significa
livrar-se da tutela de alguém e buscar autonomia (CANCADO,
2011).

J& o conceito de governanga surge inicialmente como
referéncia a regimes especiais de governo em provincias anexas a
Francga e em contextos particulares da Inglaterra do século XIV. Na
literatura moderna, o termo é retomado por Coase, na década de
1930 e aprofundado posteriormente por Williamson, designando
os dispositivos operacionalizados pela firma para obter uma
coordenacao eficaz, diminuindo custos de transagdo. Ainda na
década de 1960, surge a expressdao governanga corporativa,
referindo-se a estrutura e ao funcionamento das politicas de uma
corporagao (PIRES et al, 2011).

Na década de 1970, o termo perpassa o debate politico na
Europa ocidental e nos Estados Unidos, associado a
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governabilidade, abordando as necessdrias mudangas das
instituigdes e organizagOes para melhorar a capacidade de gestao
do Estado. A partir dos anos 1980, o Banco Mundial passa a
enfatizar o termo boa governanga, ressaltando sua importancia
devido a uma assimetria entre o aumento das demandas sociais e a
falta de recursos e de capacidade de gestao por parte dos Estados
(MILANI; SOLINIS, 2002)

Bandeira (2000) traca uma linha histdrica acerca da
governanga associada as abordagens sobre desenvolvimento.
Segundo o autor, até por volta de 1970 predominavam abordagens
focalizadas na agao do governo, entendida como o motor do
processo de desenvolvimento. A partir de 1980, essa compreensao
amplia-se, passando a enfatizar a administracdo do
desenvolvimento, incorporando a avaliagio da capacidade do
Estado para integrar e liderar o conjunto da sociedade. Nos anos
1990, a abordagem passa englobar tanto a capacidade do Estado
quanto da iniciativa privada e da sociedade civil enquanto atores
do desenvolvimento. A partir de entao passou a ser enfatizada a
natureza democratica da governanga, abrangendo os mecanismos
de participagao, de formagao de compromissos ou pactos e de
envolvimento da sociedade civil no processo de desenvolvimento.

Pires et al (2011, p.33) sintetizam o conceito de governanca da
seguinte forma:

se refere aos processos coletivos de tomada de decisdes e aos processos pelos
quais as decisdes sdo implementadas formalmente e informalmente, que
determinam, em uma dada sociedade, como as decisdes sao tomadas e
desenvolvidas por meio de normas e institui¢des relacionadas com questdes
publicas.

Desse modo, os autores enfatizam que a governanga na sua
dimensao territorial considera as articulagoes e interdependéncias
entre atores sociais na definicao de formas de coordenacao
horizontal e vertical da acdo publica e regulacdo dos processos
econdmicos, sociais e territoriais.

264



Dasi (2008) defende que a governanga territorial remete a
intengao dos atores em promover o desenvolvimento e a coesao
social. Seria, portanto, um processo de organizagao das multiplas
relacdes entre diversos atores presentes em um territorio, com
vistas a elaborar uma visao territorial compartilhada, sustentada na
identificagao e valorizagao do capital territorial, indispensavel para
conseguir a coesao entre diferentes niveis ou escalas, desde o local
até o supranacional. Para o referido autor, a governanga territorial
torna-se um elemento cada vez mais significativo na hora de
efetivar os objetivos politicos nos territérios, um novo
entendimento da agao publica e suas estruturas organizativas, a
forma como os territorios de um Estado ¢ administrada e as
politicas aplicadas. Observa-se que Dasi (2008) enfatiza mais a
relacao entre Estado e sociedade em relacgao a Pires et al (2011).

Kooiman (2004) aponta para trés ordens de governanga: uma
focada na solugao de problemas e na criacdo de solugdes e
oportunidades no ambito sociopolitico; outra enfatizando a
construgao de instituigdes; e a terceira, a metagovernanga, o
governo da governanca, como um governante imaginario, posto
em um ponto externo e que possui toda a experiéncia de
governanga, enfrentada com uma perspectiva normativa.

Na perspectiva de Dallabrida (2011), a governanga territorial
se refere a iniciativas ou agdes que expressam a capacidade de uma
sociedade organizada territorialmente, gerir os assuntos publicos a
partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais,
econdmicos e institucionais.

Pires et al (2011) trazem sete conceitos fundamentais para a
compreensao da governanca territorial, representando estes pela
figura a seguir. Sao eles: territorio, atores, proximidade,
convengoes, normas, instituicoes, ativos e recursos.
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Figura 02: Conceitos associados a governanga territorial
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Fonte: Pires et al (2011, p.41).

O termo territorio € entendido como uma porgao do espago
delimitada e transformada por relagdes de poder ou controle. Os
atores seriam individuos ou grupos, com diferentes niveis de
poder, com maior ou menor vontade e capacidade de mobilizagao
e interagdo com outros atores. A proximidade representa uma
condigdo para o estabelecimento de lagos entre atores. Esta
proximidade pode ser geogrifica (distancia espacial entre atores),
organizada (distancia entre atores que pertencem ao mesmo espago
de relagdes, que se entrelacam por interagdes de diferentes
naturezas) e institucional (interagao entre a proximidade espacial e
organizacional).

A proximidade institucional envolve relagdes de confianga,
cooperagao, interacdo tecnologica e ancoragem territorial. As
convengoes seriam regras praticas consentidas, rotinas de a¢ao entre
parceiros para diferentes tipos de relagdes pontuadas pela incerteza.
As normas ou padrodes tratam das expectativas coletivas para o que é
considerado um comportamento adequado em um determinado
contexto, podendo ser legais (juridicamente reconhecidas pelo
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Estado), formais (reconhecidas dentro de institui¢des e grupos), ou
informais (produzidas pela pratica dos atores).

As institui¢des sdo compreendidas enquanto individuos ou
representacgdes sociais, correspondendo as regras do jogo social
internalizadas pelos atores e que os ajudam a guiar seus
comportamentos compativeis a um dado contexto. Os ativos e
recursos se referem ao conjunto de fatores mercantis e
principalmente sociais e culturais que estimulam a diferenciagao
dos territorios. Os recursos sao fatores ainda latentes a organizar e
explorar, e os ativos sao fatores ja em mobilizacdo. Ambos podem
ser genéricos (fatores totalmente transferiveis espacialmente através
de trocas mercantis) e especificos (implicam custos de transferéncia
muito elevados ou que nao podem ser dimensionados, definindo
seu valor em fungdo das condigdes de seu uso e dos processos
interativos e cognitivos engendrados no ambiente historico-
cultural em que sdo configurados) (PIRES et al, 2011).

Importa ressaltar o alerta de Ferrdo (2010) ao afirmar que
quanto mais débeis forem as institui¢des politicas e a sociedade
civil, maior é a possibilidade de as formas de governanca
transformar-se em arenas de decisdo capturadas por interesses
organizados. Sem prestagao de contas e controle democratico,
muitas das formas de governanga poderdo transformar-se em
instrumentos de desigualdade e injustica em favor de interesses
clientelistas ou comportamentos populistas.

Numa tentativa de estabelecer a relagdo entre gestao social e
governanga territorial, Cangado, Tavares e Dallabrida (2013)
trazem interessantes analises. Para tal, ressaltam a existéncia de
uma dimensdo estrutural e outra processual da governancga
territorial. A dimensdo estrutural diz respeito aos elementos
condicionadores da agao e da dinamica de determinado territorio —
quem € considerado e quem participa nos processos de governanca
(numero de entidades, distribuicao de poder entre agentes locais,
caracteristicas das entidades como porte e natureza), sendo
importante a atuacdo do Estado, agentes da iniciativa privada e
organizagoes sociais.
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A dimensao processual remete a interacao entre os agentes no
sentido da deliberagdo para a formulagao de objetivos e modos de
sua realizacdo, a como se d4 o processo de interacao e deliberagao
coletiva. Nessa dimensao, os autores enfatizam que “na
compreensao da dinamica da governanga territorial, pode estar a
principal contribuicao da gestao social” (CANCADO; TAVARES;
DALLABRIDA, 2013, p.338).

Assim, depreende-se que a gestao social remete a dimensao
processual da governanca territorial. Corrobora essa constatagao a
afirmacao dos autores de que a governanga territorial se refere ao
Estado como ator privilegiado pela sua natureza institucional, seja
pelo uso legitimo da forga, seja pelos recursos que possui. Ja a
gestdo social, indica a prevaléncia da agao da sociedade destacando
a possibilidade de esta ganhar autonomia e reduzir heteronomia
decorrente da regulacao imposta pela autoridade estatal.

A governanga territorial requer, por um lado, a reformulacao
dos modos de decisao e a execugao de objetivos coletivos na diregao
da gestao social. Por outro lado, a gestao social ndo ocorre no vazio,
mas num contexto especifico de rela¢des sociais e de atores (esfera
publica), absorvendo a complexidade dos elementos da
governanga territorial (CANCADO; TAVARES; DALLABRIDA,
2013). Entende-se assim, que € possivel haver gestao social sem
governanga territorial, mas o contrario nao seria possivel.

Na secdo seguinte serao apresentados dois mecanismos de
governanga, atuantes no Litoral Norte, cujo foco é a promogao do
desenvolvimento. Ressalta-se, entretanto, que 0s mesmos pouco
interagem, havendo ai um potencial de fortalecimento da gestao
social na regiao.

4. Corede e colegiados territoriais: dois mecanismos de
governanca no Litoral Norte Gaucho

No Rio Grande do Sul, desde 1994, tem-se a implementagao

dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, atendendo a
Constituicao Estadual de 1989, que previa a regionalizacao dos
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or¢amentos anuais e da lei de diretrizes orgamentarias,
compatibilizados com o plano plurianual, com a finalidade de
reduzir as desigualdades sociais e regionais (Art. 149), sendo que a
definicao das diretrizes globais, regionais e setoriais da politica de
desenvolvimento deveria caber a o¢rgao especifico, com
representagao paritaria do Governo do Estado e da sociedade civil,
através dos trabalhadores rurais e urbanos, servidores publicos e
empresarios, dentre outros, todos eleitos em suas entidades
representativas (Art. 197).

Os Coredes sao foruns regionais de discussao sobre
estratégias, politicas e agdes que visam o desenvolvimento
regional, constituidos como pessoas juridicas de direito privado,
organizados sob a forma de associagdes civis sem fins lucrativos.
Seus objetivos preveem: (a) promog¢ao do desenvolvimento
regional harmonico e sustentavel; (b) integracao dos recursos e das
agoes do Governo e da regiao; (c) melhoria da qualidade de vida da
populagao; (d) distribuicdo equitativa da riqueza produzida; (e)
estimulo a permanéncia do homem em sua regiao; (f) preservagao
e recuperagao do meio ambiente.

Cabe aos 28 Coredes, a elaboracao e atualizacdo dos Planos
Estratégicos de Desenvolvimento (PEDs), (todos reformulados
durante 2015), e a organizacao da Consulta Popular. Esta, criada
em 1998, possibilita que a populagao defina diretamente parte dos
investimentos e servigos que constarao no orgamento do Estado.
Anualmente o Governo do Estado fixa o valor submetido a
deliberacdo da populagdo. Este valor é distribuido entre os 28
Coredes, de acordo com critérios como a populagao de cada regiao,
IDESE e participacao da populacao na Consulta anterior. Para a
Consulta Popular 2018/2019 o valor disponibilizado foi de R$
80.000.000. Ja os recursos da Consulta de 2019/2020, em razao da
excepcionalidade gerada pela pandemia de Coronavirus foram
destinados a drea da saude.

Em 2017, ao Corede Litoral foi destinado um montante de R$
2.211.428,57, e em 2018 serao R$ 3.453.971,67. Cabe enfatizar que no
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ano de 2016, o Litoral Norte somou 4.000 votos na Consulta
Popular. Em 2017 esta participagao alcangou 22.000 votos.

No ano de 2016, as prioridades que alcancaram maior votagao
se referiram a aquisicdo de equipamentos para os hospitais de
Capao da Canoa e Tramandai, bem como a instalagao do centro de
atengao ao turista no municipio de Caraa. Em 2017, as prioridades
voltaram-se ao fomento a saude, a manutencdo de estradas e
fortalecimento da agricultura familiar. Em 2018, as prioridades
votadas seguiram agricultura, satde, além de saneamento e
seguranca publica.

Sao membros atuantes no Corede Litoral, Amlinorte,
Comudes, Rotary Club, CDL, Sebrae, Facos — Osdrio; Unisc —
Capao da Canoa, Ulbra — Torres; UFRGS, Brigada Militar. O PED
2015-2030 faz um levantamento do vasto conjunto de atores sociais
e agentes institucionais, governamentais e nao governamentais,
que atuam nos municipios e nas instituicoes de ambito regional®.

Enfatiza o Plano, que a partir dessa listagem, verifica-se uma
diversidade das representagdes: organizagdes sindicais,
associagOes profissionais, associagdes de moradores, circulo de pais
e mestres, os clubes de servico comunitarios, ONG(s), servigos de
comunicacao; e as representagoes institucionais - institui¢oes de
ensino e apoio técnico, igrejas, as institui¢des publicas, entre outros.
Uma maior ocorréncia das representagdes se da nos municipios de
Torres e Osorio, seguidos de Tramandai e Capao da Canoa. Os
municipios de pequeno porte populacional contam praticamente
com as instancias publicas — Prefeitura Municipal e Camara de
Vereadores, sendo também sempre destacada a igreja e por vezes
os sindicatos rurais (PED Litoral Norte 2015-2030).

J& a politica territorial no Brasil surgiu no ambito rural, dentro
do extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), com a
criacdo da Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT),
implementando-se o Pronat em 2003, seguido do Programa
Territérios da Cidadania (PTC) em 2008. A perspectiva territorial

4 Ver PED Litoral Norte 2015-2030, paginas 71 e Anexo b.
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do desenvolvimento rural sustentavel, proposta pelo Estado
brasileiro, envolvia uma visdao integradora de espagos, atores
sociais, mercados e politicas publicas de intervencao.

No Pronat, o territério rural seria aquele onde os critérios
multidimensionais que o caracterizam, bem como os elementos
mais marcantes que facilitam a coesao social, cultural e territorial,
apresentam a predominancia de elementos rurais (BRASIL, 2004).
O objetivo geral do Pronat consistia em promover e apoiar
iniciativas das institucionalidades representativas dos territdrios
rurais que objetivem o incremento sustentdvel nos niveis de
qualidade de vida da populagao rural.

A estrutura organizacional dos territdrios rurais era
sustentada pelo Codeter. Os Colegiados deveriam ter, em sua
composigao, representantes das trés esferas de governo (municipal,
estadual e federal) e da sociedade, devendo haver paridade entre
representantes do governo e sociedade civil bem como uma
composicao representativa, diversa e plural dos atores sociais
relacionados ao desenvolvimento rural. Ao Codeter cabia deliberar
e propor agdes para o desenvolvimento sustentdvel dos territdrios,
além de articular politicas publicas, realizar o planejamento das
acoes e definir os programas e projetos que devem compor o Plano
Territorial de Desenvolvimento Territorial Sustentavel (PTDRS).

O Codeter Litoral RS estava finalizando seu PTDRS quando da
paralizacdo do Pronat. O Colegiado era formado pelas seguintes
Camaras Temadticas: seguranca alimentar e nutricional;
comercializagdo e economia soliddria; povos e comunidades
tradicionais; meio ambiente, educacao e juventude rural; politicas
de desenvolvimento agrario; saide. Um tema transversal a estas
Camaras era a agroecologia. J4 as principais demandas giravam em
torno dos seguinte temas: participacdo dos agricultores familiares
no Programa de Aquisi¢ao de Alimentos e Programa Nacional de
Alimentacao Escolar, cooperativismo e redes, sucessdo familiar,
vulnerabilidade dos artesaos, regularizagao fundidria, transigao
agroecologica, produtos da socio biodiversidade, cultura
territorial, turismo quilombola, manutenc¢do das escolas rurais,
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educagdo do campo, ensino técnico agricola, roga urbana,
profissionais de satide para o rural, produgao de frutas, impactos
do uso de agrotdxicos, discriminagao de género, legislacdo
diferenciada  para agroindustrias familiares, consdrcios
intermunicipais, planos de desenvolvimento municipais, acesso as
linhas de crédito, comité interno para captagao de recursos.

Quanto aos projetos implementados pelo Pronat no Litoral RS,
foram 34 financiamentos de 2007 a 2014, somando R$ 6.013.841,87,
conforme grafico a seguir. No territorio foram 36 objetos
financiado, predominando veiculos pesados, seguidos de
equipamentos e infraestrutura. A categoria “outros”, refere-se a
projetos de apoio a escoamento da produgdo e/ou capacidade
produtiva. Nesse caso, ndao foi possivel identificar o objeto
financiado.

Grafico 03: Objetos financiados nos projetos do Proinf no Territorio
Litoral entre 2003 e 2014

= maquinas pesadas, tratores,
dnibus e/ou caminhdes

= equipamentos

’ infra-estrutura (prédios)

outros

Fonte: Organizacao propria a partir de SGE, 2015.

Sao membros do Codeter, Conselho de Participagdo e
Desenvolvimento da Comunidade Negra do Rio Grande do Sul
(CODENE); Quilombos, Associa¢cdes de pescadores; Associagao
dos Colonos Ecologistas da Regiao de Torres (ACERT); Acao

272



Nascente Maquiné (ANAMA), Centro de Tecnologias Alternativas
e Populares (CETAP); Comité de Gerenciamento da Bacia
Hidrografica do Rio Mampituba, Centro Ecoldgico; Cooperativa
Mista de Agricultores Familiares de Itati, Terra de Areia e Trés
Forquilhas  (COOMAFITT);  Cooperativa de  Produgao,
Comercializagdo e Consumo dos Pequenos Produtores do Litoral
Norte (COOPVIVA); Guaranis de Riozinho; Sindicatos de
Trabalhadores Rurais; prefeituras municipais; Ematers; Escola
Estadual de Ensino Médio Ildefonso Simoes Lopes; UFRGS;
Instituto Federal de Osorio (IFRS).

Com base nessa breve explanacao acerca de dois mecanismos
de governanga, implementados em um ambito territorial periférico
— Corede e Colegiado, assim considerado por seus vulneraveis
indices socioecondmicos, sendo pouco atrativo ao capital externo,
mas que por outro lado, apresenta uma diversidade sdcio-
economico-ambiental, defende-se que a gestdao social em tais
ambitos assume uma importancia maior ainda na promogao do
desenvolvimento.

Considerando-se que, como afirma Dasi (2008), a governanga
territorial torna-se um elemento cada vez mais significativo na hora
de efetivar os objetivos politicos, € evidente que em territorios
marcados por diversos grupos sociais, econdmicos e identitarios,
por ecossistemas frageis, a gestdo do desenvolvimento necessita
perpassar um processo gerencial dialégico — baseado mais no
entendimento do que na negociagdo — em que a autoridade
decisoria é compartilhada entre os participantes, de modo que seja
possivel promover qualidade de vida para a populagao em geral
(TENORIO, 2011; CANCADO, 2011).

Diante disso, ressalta-se a importancia de um maior dialogo
(muito embora este ja tenha se iniciado) entre atores e mecanismo
de governanga, tais como Corede e Colegiados (e tantos outros
presentes no Litoral Norte, ndo abordados neste trabalho), de modo
a dar um salto qualitativo na gestao social, ainda muito restrita a
escala de cada mecanismo de governanca.
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Promover um processo de organizagao das multiplas relagoes
entre diversos atores presentes em um territorio, com vistas a
elaborar uma visao territorial compartilhada, sustentada na
identificacdo e valorizagao do capital territorial ¢ indispensavel
para que seja possivel promover desenvolvimento e coesao social
(DASI, 2008) em espagos tao diversos como o Litoral Norte.

Como destaca o PED Litoral Norte 2015-2030 e Strohaecker
(2016), o problema a ser enfrentado é como integrar as distintas
territorialidades que as diferentes instancias da gestdao
regionalizada, e também as representagdes institucionais, geram. A
diversidade de regionalizacdes adotada pelas esferas publica e
privada passa a ser um entrave a formacao da identidade territorial
e, consequentemente, a possibilidade de se pensar um plano de
desenvolvimento regional integrado. No entanto, o numero
significativo de institui¢des e entidades de carater civil criado nos
ultimos anos indica uma preocupagao e interesse das liderangas
regionais em construir um plano visando o desenvolvimento
regional. Cabe portanto, a promogao da gestdao social entre as
diversas escalas de poder e gestao ja presentes e atuantes no Litoral
Norte, territorializadas por meio dos mecanismos de governanga
como Corede e Colegiado Territorial, e dentre outros nao
analisados neste trabalho.

5. Consideragoes

Procurou-se abordar neste trabalho politicas, atores e
estratégias de desenvolvimento envolvidas em mecanismos de
governanga em territorios periféricos, por meio da gestao social. O
intuito foi o de evidenciar que estes conceitos assumem
importancia ainda maior em ambitos territoriais periféricos,
marcados por grandes diversidades, sejam estas socioculturais,
econdmicas e ambientais.

Ressaltou-se que o Litoral Norte, reconhecido pelo turismo de
veraneio, ¢ uma das regides mais pobres do Estado. Sua
diversidade sécio-econdmico-ambiental €é muitas vezes,
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desconhecida ou desconsiderada por parte significativa da
populagao regional, dos turistas de veraneio e dos gestores
publicos de diferentes escalas. Defende-se que as estratégias de
desenvolvimento do Litoral Norte devem necessariamente
considerar essa diversidade. Ademais, melhorar os indices
socioecondmicos da regido, perpassa um somatorio de esforgos dos
atores locais e regionais e da integragdao com atores de outras
escalas, no fomento as suas potencialidades e especificidades.

Ademais, frente a um cenario de riscos e incertezas
decorrentes do atual momento politico-econdmico no pais,
agravado pela pandemia provocada pelo Coronavirus, o
protagonismo dos atores locais/regionais parece assumir maior
grau de relevancia no desencadeamento dos processos de
desenvolvimento regional. Considera-se que este protagonismo é
possivel e pode ser fortalecido na medida em que incorporar
elementos de gestao social. Diante disso, os dois mecanismos de
governanga analisados e a aprendizagem acumulada a partir deles
sdo elementos que nao podem ser desconsiderados, pelo contrario.
Dado o cendrio atual, que sinaliza um desmonte das politicas
publicas, sobretudo aquelas que previam processos de gestao social
e governanga territorial, valer-se deste aprendizado pode
representar um caminho possivel e vidvel para promover
qualidade de vida para a diversidade de populagoes em regides
periféricas.

Os Coredes, criados ainda em 1994, sdo uma importante
estratégia que vem mobilizando os atores do Litoral Norte, em
torno do planejamento do desenvolvimento, vide o incremento na
participacao na Consulta Popular entre 2016 e 2017. Em seu PED, o
Corede Litoral Norte reconhece e elenca inimeros atores regionais
fundamentais a gestao do desenvolvimento na regiao.

Ao encontro disso, afirmam Silveira e Allebrandt (2015) que é
preciso apoiar e qualificar a acdo dos Coredes em seu processo de
planejamento através de uma articulagao mais efetiva dos mesmos
com as universidades regionais, da capacitacao dos seus quadros
em relagdo ao processo de obtengao, organiza¢dao e andlise dos
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dados secundarios relativos aos usos do territorio regional, bem
como na utilizagdo de metodologias ativas que contribuam para
ampliar e qualificar a participagao dos diferentes atores regionais.
Oliveira, Martins, Oliveira (2017) corroboram afirmando que se faz
urgente, que a deliberacao e a efetiva partilha de poder se efetivem.
Sao desafios para isso, os exiguos recursos destinados a Consulta
Popular e a ainda fragil ligacao entre a sociedade civil organizada
e outras instancias regionais e o Estado.

Ja o Colegiado, apesar de sua criagao recente, da extingao da
SDT/MDA e da paraliza¢ao do Pronat/PTC, elaborou seu PTDRS, e
possibilitou aos atores, muitos deles “invisiveis” até aquele
momento, espagos de discussdo e reflexdo sobre seu
desenvolvimento. No entanto, o fato do territorio Litoral RS ter sido
um dos tltimos a ser incorporado ao Pronat, junto ao arrefecimento
da politica a partir de 2011, leva ao enfraquecimento deste
mecanismo. Sobre esse aspecto Sabourin (2017) contribui
enfatizando que faltou um marco juridico para os colegiados, pois,
sem existéncia legal ha pouca capacidade de administracdao. A
incompletude e descontinuidade da politica territorial vem
também, segundo Sabourin, Massardier e Sotomayor (2016), do
peso das institui¢des, das estruturas e rotinas administrativas, das
constitui¢des federais ou centralizadas dos paises que a
implementaram, ou seja, de diversas formas de dependéncia ao
caminho do modelo institucional nacional. Por fim, o
financiamento de infraestruturas e equipamentos coletivos nao
permitiu responder a muitos dos problemas estruturais prioritarios
identificados nos PTDRS (SABOURIN, 2017).

Apesar dos desafios, e principalmente diante deles, ao se
observar, ainda que de forma exploratéria, a gestdo social
promovida pelo Colegiado territorial do Litoral RS e pelo Corede
Litoral Norte, verifica-se que a mesma possibilitou a populagao
valorizar seu territorio e suas identidades, uma vez que foram
promovidos encontros que criaram agdes de desenvolvimento,
cooperagao e implementacdo de iniciativas que atenderam a
demandas locais ou regionais. O desafio posto, remete a expandir

276



a gestdo social, integrando os mecanismos ja existentes,
incorporando outros, com ou sem as politicas publicas que
perpassem a governancga territorial. Reforca essa afirmacao, a
colocacao de Brandao (2004). O autor ressalta que as politicas de
desenvolvimento precisam agir sobre a totalidade do tecido
socioprodutivo, pensar o conjunto territorial como um todo
sistémico, promovendo ag¢des concertadas naquele espago
geografico, buscando reduzir disparidades inter-regionais,
combatendo o fosso entre as regides e ampliando a
autodeterminagao daquela comunidade.
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InstituicOes, politicas e conflitos distributivos na
fronteira de expansao do agronegocio no Cerrado -
retrato do desenvolvimento territorial no Matopiba!

Arilson Favareto
Louise Nakagawa
Suzana Kleeb
Paulo Seifer
Marcos Po

1. Introducao

Nao ha exemplos histéricos de paises que conseguiram
alcancar bons niveis de bem-estar, crescimento econdmico
continuado e democracias estdveis tendo apoiado sua base
produtiva na exportagao de bens primarios e produzidos em larga
escala. Pelo menos desde Keynes as teorias do desenvolvimento
chamam a atencao para essas interdependéncias. Consideracdes no
mesmo sentido estdao presentes na obra de Celso Furtado e
inspiraram todo um esforgo de industrializagao do pais, que durou
de Getulio Vargas ao regime ditatorial. Desde a década de 1980, no
entanto, a participagao da industria no produto bruto nacional vem
caindo sistematicamente e agora, na virada para a década de 2020,
voltou ao mesmo patamar de quase um século atrds. A razao é
simples: hd uma relacdo de refor¢o mutuo entre institui¢des
econdmicas e instituicdes politicas, como bem o demonstra o
conhecido livro de Acemoglu & Robinson (2014) — a concentragao

! Este texto é uma versao modificada de publicacao anterior (Favareto et al., 2019),
na qual foram resumidos os principais resultados de pesquisa sobre impactos
territoriais da expansao do agronegécio no Matopiba. O estudo completo esta
publicado em Favareto. (2019). A iniciativa contou com apoio do Greenpeace e da
CLUA - Climate and Land Use Alliance a quem ficam registrados os
agradecimentos dos autores.
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do poder politico por um ou poucos segmentos resulta em captura
dos incentivos, das formas de regulagao e do uso do fundo publico
por estes mesmos grupos, convertendo-se em correspondente
concentragao do poder econdmico; e o capital economico é
facilmente convertido em capital politico, forjando um ciclo vicioso
de extracdo e concentragdo de riquezas, gerando desigualdade e
bloqueando a emergéncia de novos e mais competitivos setores e
agentes.

Por esta razao causa tanto estranhamento que alguns
intelectuais e liderancas empresariais comemorem que a
participacdo da agropecudria na economia brasileira siga
avancando. Nao se trata de demonizar o chamado agronegocio. Ele
de fato representa um trunfo para o pais e seguira sendo muito
importante em qualquer contexto ao longo das proximas décadas.
O que se destaca aqui € que nao ¢ bom para o Brasil, nem para o
proprio setor primario que haja essa especializagao e dependéncia
crescentes. Porque a capacidade de geracao de empregos nessas
atividades ¢ limitada, por conta da continua busca de inovagao
tecnoldgica; porque o modelo produtivo brasileiro é altamente
concentrado e isso resulta em desigualdades; porque nele ha uso
intensivo de recursos naturais gerando perda de cobertura florestal
e de biodiversidade, temas altamente relevantes em um contexto
de mudangas climaticas; e porque nao é razoavel supor uma
posicao favoravel nas trocas internacionais tendo por base a
exportacao de bens primdrios em um mundo pds industrial.

Os defensores deste modelo contestariam, dizendo que o erro
no argumento aqui apresentado € considerar somente os bens
primarios, e deixar de lado os efeitos cumulativos que a agricultura
gera na industria alimentar, com a transformacdo de parte da
producao, ou no setor de servigos, com a circulagao da riqueza
produzida nas regides. De fato, quando considerado o setor
agroalimentar, mais amplamente, hd um salto: enquanto no ultimo
decénio a agricultura representou 6% do produto bruto, o setor
agroalimentar no agregado representou quatro vezes isso; ainda
assim, portanto, uma participagao francamente minoritdria.
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E em termos territoriais, qual a repercussao disso? Os
defensores do modelo apontam as chamadas “cidades do
agronegodcio” como exemplo dos efeitos positivos: Sorriso, Sinop,
Lucas do Rio Verde, Luis Eduardo Magalhaes sao municipios
apontados como a imagem perfeita de prosperidade gerada desde
a moderna produgao de graos. Pois, o que se quer demonstrar nas
proximas paginas € que esta imagem também nao corresponde
exatamente a realidade; ou, mais precisamente, é um retrato apenas
parcial, que esconde a significativa heterogeneidade espacial de
boa parte das regides produtoras. E, para tanto, serd tomado como
objeto a regiao do Matopiba, considerada uma das vitrines do
agronegocio nos dias atuais.

Matopiba ¢ a denominagdo atribuida a vasta porgao do
Cerrado brasileiro e parte da Amazonia Legal que envolve todo o
estado do Tocantins, mais o oeste da Bahia e o sul do Maranhao e
do Piaui. Ali esta a principal fronteira de expansao da agropecudria
brasileira, além da Amazonia. Sao 337 municipios, em drea total de
73 milhdes de hectares. Segundo o Censo Demografico de 2010
(IBGE, 2011), viviam na regiao 5,9 milhdes de pessoas. O PIB
estimado perfazia R$ 53 bilhdes. A producdo é, contudo, bastante
concentrada: apenas sete das ftrinta e uma microrregioes
produziam mais da metade do PIB regional. As proje¢oes indicam
que a safra deve chegar a 22,6 milhdes de toneladas no ciclo
2023/2024, com érea plantada entre 8,4 e 10,9 milhdes de hectares
(Embrapa, 2017).

A incorporagao de novas areas também vem sendo acelerada:
entre 2013 e 2015 foram subtraidos 18.962 km? da cobertura
florestal do Cerrado, boa parte no Matopiba. Isso significa que a
cada dois meses desapareceu o equivalente a drea da cidade de Sao
Paulo em florestas. O Matopiba nao é so, portanto, uma regiao
produtiva; mais que isso, é um territério exemplar no qual se pode
vislumbrar, de maneira viva, um conjunto de contradi¢des que
marcam as formas de apropriagao espacial nos marcos do modelo
de desenvolvimento brasileiro atual, sobre as quais ndo sao poucas
as controvérsias sociais e cientificas.

285



Figura 1. Mapa de delimitac¢do geografica oficial do Matopiba
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Fonte: Reproduzido de Embrapa (2017).

A condigao atual do bioma Cerrado é alarmante. Embora
guarde 5% de toda a biodiversidade mundial, aproximadamente
50% da cobertura florestal original ja se perderam. Talvez por isso,
muitos trabalhos foram publicados nos ultimos anos tratando parte
destes problemas. Para citar apenas alguns, o relatorio da Rede
Social de Justica e Direitos Humanos (2018) aborda o tema da
estrangeirizacao e da especulacdo de terras, também tratado
anteriormente em Alves (2009), Frederico & Buhler (2015), Pereira
& Pauli (2016), Castilho, Bassi & Vendrame (2017), Dulci (2017),
Pitta et al. (2017). Relatdrio publicado pela ActionAid (2017) tem
como foco os impactos da expansao do agronegocio sobre o meio
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ambiente e comunidades tradicionais. Em Alves (2015) ha varios
artigos que tratam de temas variados como as migragoes, as
mudangas na rede de cidades ou a infraestrutura. Buainain et al.
(2017) e Buainain et al. (2018) abordam as relagOes entre
agropecudria e economia local. E varios trabalhos conduzidos no
ambito do GITE/Embrapa (2018) analisam as transformagoes
produtivas locais e as perspectivas de expansao do setor.

Em parte desta literatura e nos discursos emitidos no debate
publico ha, de um lado, o discurso dominante a respeito da
expansao da cultura da soja no Matopiba. Nele se argumenta que
tal atividade é fundamentalmente benéfica para a regido, cujas
caracteristicas marcantes no periodo anterior a chegada da soja
eram justamente a baixa dinamica econdmica e a precariedade dos
indicadores sociais. A acentuada remocgao da cobertura florestal é
reconhecida pelas organizagoes e agentes ligados ao agronegdcio,
mas apresentada como um “custo inerente ao progresso”. Ha o
argumento de que o setor cumpre o que estd na lei, em uma
referéncia a alegada observancia de destinagao de terras com
cobertura florestal para a formagao das reservas legais, a adogao de
instrumentos como o licenciamento ambiental agropecudrio,
quando exigido, ou o respeito as normas de uso de agrotdxicos e
demais insumos quimicos entre outros temas. Os casos de
desrespeito aos preceitos legais sao tratados como excec¢ao. Mais
que isso, estaria em curso uma mudanga de comportamento no
setor, com adesdo a praticas de conservagao como plantio direto,
certa diversificagao em rotagao de cultivos e novas tecnologias do
que vem sendo chamado de agricultura de precisao.

Por outro lado, tendo como portadores parte significativa dos
movimentos sociais e organizagdes de apoio aos trabalhadores e
comunidades tradicionais, ha o discurso oposto, no qual os
aspectos negativos, certamente existentes, sao mais enfatizados.
Além da perda da cobertura florestal e da erosao da biodiversidade
o tema dos recursos hidricos vem ganhando relevo. Também
contribui para esta recente atengao o igualmente crescente interesse
internacional por investimentos nesta drea. A presenca de grupos
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estrangeiros € cada vez maior a esteira dos processos de
valorizagdo de terras como ativo financeiro. A imagem que
sobressai desta narrativa é de uma regiao cujos recursos naturais
vém passando por um processo acentuado de deplegao sob formas
violentas e com enormes prejuizos para as comunidades que antes
dependiam destes mesmos recursos para manter seus modos de
vida, e que vai passando gradativamente as maos e ao controle de
grupos transnacionais.

O objetivo da pesquisa apresentada nestas paginas foi verificar
se existem evidéncias que permitiriam por sob suspeicao a
narrativa dominante a respeito dos custos e dos beneficios da
expansao da soja no Matopiba e, a0 mesmo tempo, levar a
perspectiva critica a uma melhor consideragao das contradigoes e
ambiguidades existentes, condi¢do necessaria para o melhor
encaminhamento de alternativas e solugdes para os problemas
elencados. Dito de outra forma, procurou-se iluminar a natureza e
a manifestacdo dos conflitos distributivos gerados pelo modelo
econdmico que vem prevalecendo na histéria recente do pais e,
assim, chamar a aten¢ao para a necessidade de que um novo
ambiente institucional seja criado, se o Brasil quiser modificar
estruturalmente as condigdes de produgao das desigualdades e da
fragilizacao da matriz produtiva do pais.

O argumento que se pretende demonstrar € que, juntamente
com a elevagdo da producdo e, em menor grau, da renda — e,
sobretudo, por conta do modelo econdmico pelo qual isso se da —,
estaria ocorrendo naquela regiao um aumento da desigualdade, a
geragao de uma dindmica econdmica fortemente concentrada e
especializada e, pois, com baixa resiliéncia ambiental e baixa
capacidade de criagdo de empregos e de lagos econdmicos locais.
Isto é, a dinamizagdo local tdo propalada é muito concentrada e
restrita espacialmente e a certos setores. Além do custo ambiental
haveria, portanto, um custo econdmico e social de longa duragao
que estaria sendo mascarado por aparentes ganhos de curto prazo.

Os ganhos de curto prazo, de todo modo, sim, existem,
embora sejam ignorados por parte das narrativas antagonicas, o
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que indicaria igualmente sua insuficiéncia. Sao estes ganhos que
explicam o apoio da sociedade a esta via de desenvolvimento,
apesar de seus efeitos deletérios. Em sintese, a regiao estaria se
transformando em um enclave de produgao de commodities, com
efeitos positivos espacialmente limitados e sem beneficios
duradouros para o tecido social do territorio em seu conjunto, algo
ainda oculto ao julgamento do senso comum e a parte da literatura
especializada.

As evidéncias empiricas reunidas para sustentar este
argumento geral foram obtidas em duas etapas. Uma delas quando
foram analisados dados secundérios para a totalidade dos
municipios do Matopiba. Foram observadas mais de setenta
varidveis que resultaram em uma tipologia de desempenho, a
partir do contraste entre indicadores de produgao, renda e bem-
estar. Uma segunda etapa envolveu trabalho de campo, no qual
foram percorridos mais de 7 mil quilometros, visitados quatorze
municipios, os campedes de producao da soja na regidao e seu
entorno imediato, e entrevistadas cento e cinquenta pessoas dos
diferentes segmentos, das liderangas empresariais a comunidades
tradicionais, passando pelo poder publico. Os resultados obtidos
foram publicados no livro Entre as Chapadas e os Baixdes do Matopiba
- dindmicas territoriais e impactos socioecondmicos na fronteira da
expansio agropecudria nos Cerrados (Favareto et al., 2018). Nas
paginas a seguir sao apresentadas as principais conclusdes, sob a
forma de cinco mensagens, sendo a cada uma delas dedicada uma
secao.

2. Matopiba como uma criacio do Estado empreendedor e
patrimonialista

O setor empresarial costuma apresentar a histéria do
Matopiba como um caso tipico de heroismo empreendedor, no
qual, apesar da omissao e auséncia dos governos, um grupo de
agricultores sulistas teria migrado e desbravado a regiao e
construido ali uma experiéncia de sucesso como resultado de seus
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proprios e exclusivos esfor¢os. Mas a primeira mensagem deste
estudo, quase dbvia a quem conhece mais a fundo a realidade do
chamado agronegdcio nacional, é justamente a confirmacao de que
nao se pode compreender os contornos do Matopiba sem remontar
as formas de atuacdo do Estado brasileiro na constitui¢ao do
padrao de acumulagao capitalista tipico da moderna agricultura de
commodities.

Sob o angulo mais formal, o Estado atuou diretamente na
formacao das condi¢des de competitividade deste setor por meio
de ao menos trés vetores de intervengao (Muller, 1990; Bahia, 1985):
i) a producao de inovagdes tecnoldgicas, destacadamente por meio
da pesquisa agropecudria estatal, via Embrapa, que levou a
adaptagao da soja para seu cultivo em baixas latitudes e em
condigOes climaticas como aquelas encontradas nos cerrados, algo
inexistente até meados dos anos setenta, quando este produto so6
podia ser cultivado entre o Rio Grande do Sul e o Parang; ii) a
organizacao de um sistema nacional de assisténcia técnica e
extensao rural que foi responsavel pela disseminagao destas novas
tecnologias entre os produtores rurais, de forma publica e gratuita;
iii) a formacdo de um sistema nacional de crédito rural que
financiou, de maneira subsidiada, a aquisi¢ao de terras e a adog¢ao
do pacote tecnoldgico baseado no uso de maquinario, sementes
industriais e insumos quimicos ofertados no periodo.

Tal processo atendeu nao somente as necessidades de uma
classe média rural emergente formada por agricultores sulistas que
migraram em dire¢do ao Centro-Oeste, mas também se deu de
forma a promover uma forte e intensa integracao dos capitais
agrario, industrial e financeiro, que estiveram na base do que a
literatura chamou de Complexos Agroindustriais, dos quais a
moderna produgao de soja no Cerrado € expressao. Assim, nao
somente as diversas fases do Prodecer se constituiram no meio pelo
qual o Estado brasileiro atuou na moldagem atual do Matopiba,
mas todo um padrao de acumulagdo que envolve tecnologias,
sistema financeiro, organizagao institucional e infraestruturas. Em
suma, uma vasta e custosa operagao governamental de longo
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prazo. Algo muito diferente do que o discurso empreendedor do
agronegocio propaga. Houve empreendedorismo, sim, mas com
forte participacdo do Estado e das institui¢des governamentais,
bem a maneira exposta por Mariana Mazzucato (2014) em seu
conhecido livro sobre as grandes inovagdes no capitalismo
industrial.

Por outro lado, seria igualmente incorreto atribuir tudo ao
Estado. Nos marcos da agdo governamental se mobilizaram
capacidades e habilidades empresariais que tiveram em parte dos
agricultores vindos do Sul do pais seus portadores. Nao se deve
esquecer que uma parcela dos fazendeiros “gauchos” que
ocuparam o Matopiba sdo agricultores familiares que se
capitalizaram ao longo de trés gera¢Oes e souberam aproveitar os
incentivos publicos.

O problema ¢ que, junto deles, um grupo numeroso de velhos
latifundistas também usou os mesmos instrumentos e se
mesclaram a essa classe de empreendedores individuais. Esses
latifundistas pouco ou nada produzem, mas se valem do poder
politico alicer¢ado na propriedade fundidria e no que ela significa
como fonte de poder simbdlico para transformar estes trunfos em
formas de barganhar com o Estado beneficios que compensam sua
ineficiéncia.

A grilagem de terras e as reiteradas negociagoes de dividas
junto ao sistema financeiro, assumidas pelo Tesouro da Unido, sao
as faces mais conhecidas desta parte do empresariado que fazem
com que, junto do Estado empreendedor, como chamado por
Mazzucato, aquele que cria condi¢es para que o investimento
privado possa se instalar, se faca presente também o velho Estado
patrimonialista, aquele que atua nao em prol de valores e beneficios
sociais e universais, mas reproduzindo as condi¢des e formas de
dominac¢do de setores tradicionais que teimam em se manter
presentes em cada momento da historia. O Matopiba ¢é a sintese de
todos estes processos, desta mescla nem sempre louvavel que
envolve interesses privados e a apropriagio de recursos e
incentivos publicos.
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Box 1- O empreendedorismo “gaticho”, o Estado empreendedor e o
Estado patrimonialista

Nova Santa Rosa - Em um dos municipios mais destacados na produgao de
soja nas ultimas décadas, Urugui, no sul do Piaui, se encontra um distrito local
apresentado por muitos como simbolo da ocupagao daquele territério: Nova
Santa Rosa. Sua génese envolve a chegada da primeira leva de agricultores
sulistas, os “gatichos”, como sao chamados ali, em fins dos anos 1990. O caso é
narrado como uma tipica histéria de empreendedorismo heroico. Algumas
dezenas de familias chegaram provenientes do Rio Grande do Sul, organizados
pela cooperativa do municipio de origem, onde o esgotamento da fronteira
agricola s6 deixava aos filhos de agricultores a alternativa de migrar.
Contrariaram conselhos e pedidos de familiares que consideravam loucura sair
de sua terra natal rumo a um lugar desconhecido, distante e sem estrutura ou
garantias. Ao chegar, passaram algum tempo vivendo sob barracas de lona.
Eles mesmos criaram escolas, compraram geradores, abriram estradas. Os lotes
iniciais tinham 300 hectares. A maioria das familias que ainda estao no local
tem atualmente entre 2 e 7 mil hectares. Sdo chamados de “pequenos
produtores”, quando comparados com outra area, no mesmo municipio, onde
predominam propriedades bem maiores. Tudo isso, no entanto, s foi possivel
porque programas governamentais como o Prodecer criaram as bases para tal
movimento de fronteira, com a adaptagdo das tecnologias de cultivo
viabilizadas pela Embrapa, as condigdes de financiamento operadas por meio
do Sistema Nacional de Crédito rural entre outros aspectos. Tais fatores
tornaram atrativa a expansao da produgao da soja e do milho nestas novas
areas de fronteira, atraindo estas familias em busca de terras boas e baratas.

O outro lado no Sul do Piaui e Maranhao - A histéria recente no mercado de
terras do Piaui, no entanto, remonta aos anos 1970, quando o governo estadual
criou uma empresa de economia mista para distribuir terras ao setor privado.
Em 1976 foram alienadas extensas areas. Calcula-se algo em torno de dois
milhdes de hectares em cinco diferentes frentes naquela regiao. Estas areas
foram repassadas a particulares em glebas de até trés mil hectares para pessoas
fisicas, e até vinte e cinco mil hectares para pessoas juridicas. A motivacao
inicial era transformar aquela porcdo do territério, até entdo com baixa
dinamica econdmica ligada a pecudria extensiva, em polos de produgao e
beneficiamento de caju e producdo de madeira. Anos mais tarde foi criado
também o Instituto de Terras do Piaui, para realizar a distribuicdo de éareas
menores, nas partes baixas. Ambos os projetos econémicos nunca foram
adiante. Serviram apenas para colocar no mercado um amplo estoque de terras
e para viabilizar o acesso de grandes fazendeiros e empresarios a recursos
subsidiados de bancos ptblicos, que emprestaram dinheiro em condi¢des
muito favoraveis, sem nunca receber de volta boa parte daquelas operagdes.
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Quando chega o movimento de expansao da fronteira agropecudria, como no
caso dos “gatchos” de Nova Santa Rosa, a regiao vive um emaranhado de
posses e titulos, emitidos por ao menos cinco atores publicos diferentes: a
Companhia de Desenvolvimento do Estado do Piaui (CODEPI), os cartdrios
dos municipios, prefeituras municipais, o Instituto de Terras (INTERPI), além
do proprio Judicidrio. Grandes empresas como a SLC Agricola, SLC Land Co.
e a Radar S5/A possuem terras no sul do Piaui. Segundo a Rede Social de Justica
e Direitos Humanos (2018), a Radar é uma empresa resultante da sociedade
entre a Cosan S/A e o fundo de pensao TIAA-CREF (Teachers Insuranceand
Annuity Association of America — College Retirement Equities Fund). A
SLCAgricola S/A (sigla da Schneider Logemann Company) atua em todo o
Matopiba. A SLC Land Co. é o braco imobilidrio da SLC Agricola S/A, em
sociedade com o fundo de investimento inglés Valiance Capital. Estas empresas
adquiriram terras na tltima década e meia, a partir de fazendas formadas no
periodo anterior por colonizadoras que respondem a processos judiciais por
grilagem, como ¢é o caso da Codeca — Colonizadora De Carli, muito atuante no
sul do Maranhao.

E as populagdes tradicionais? A historia se repete, agora em Campos Lindos,
Tocantins — Naquele municipio situado na divisa com o Maranhdo as
comunidades tradicionais se situam as margens das grandes fazendas de soja
que hoje dominam o local, distantes cerca de uma hora e meia do nticleo urbano
mais proximo. As histdrias ouvidas repetem um mesmo roteiro: por geragdes
estas pessoas viveram ali, morando principalmente nas partes mais baixas, por
onde passam os cursos dagua, cultivando seus pequenos rogados, criando o
gado solto em areas de uso comum. Até que, pouco mais de uma década atras,
o governo estadual resolveu implantar um projeto que prometia atrair
investimentos externos. O suposto dono anterior das terras, apesar de
improdutivas e praticamente sem benfeitorias, foi indenizado pelo Estado em
valores muito superiores aos usuais. Os novos donos adquiriram as terras,
agora publicas, mediante pagamento de um valor irrisério comparado aos
precos praticados no mercado. Resultado: ganhou uma pequena fortuna o
antigo proprietario de terras improdutivas, gracas as indenizagdes; ganharam
uma enorme valorizagdo patrimonial os novos proprietarios, ao adquirir vastas
extensodes a precos simbolicos; perdeu o Estado e, por conseguinte, a sociedade
como um todo, que praticamente transferiram recursos publicos a estes velhos
e novos proprietarios fundidrios; e perderam as populacdes locais, que vem
sendo desde entdo privadas dos meios que até entdo garantiam sua
sobrevivéncia. Um tipico caso de funcionamento do patrimonialismo
envolvendo as relagdes entre puiblico e privado no Brasil. Reportagens e relatos
dao conta de que entre os novos proprietarios estdo a familia da ex-Ministra da
Agricultura e ex-presidente da Confederacao Nacional da Agricultura, Katia
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Abreu e também um antigo dirigente da cooperativa de produtores rurais de
Tocantins. Nenhum deles mora nas fazendas ou mesmo na sede do municipio,
bastante precaria, até recentemente sem contar sequer com agéncia bancaria,
apesar de ser um dos maiores produtores de soja do estado. Um bom indicativo
de como muito pouco da riqueza produzida permanece no territorio. Este € o
amalgama que envolve o empreendedorismo privado, o empreendedorismo
estatal e as velhas bases do Estado patrimonialista. Tudo isso é o Matopiba.

3. Uma nova etapa da formacao territorial: internacionalizagao e
financeirizacao dos ativos ambientais

A segunda conclusao a que se pdde chegar no estudo diz
respeito a imagem publica do Matopiba, como simbolo da
expansao e da pujanga do agronegdcio nacional. Esta etapa, ao que
tudo indica, esta sendo deixada para tras; ou, se ainda é forte como
discurso, a imagem vem perdendo aderéncia a realidade. E
importante sublinhar esta constatagdo porque parte da
legitimidade conferida ao atual modelo economico daquela regido
repousa justamente na afirmacao deste interesse nacional: haveria
custos sociais, mas esse seria um preco a pagar para afirmacao de
uma atividade empresarial levada adiante por produtores rurais
representantes do gigantismo brasileiro na agropecudria.

Ora, o que se observa é que, mais acentuadamente desde a
crise financeira internacional, que eclodiu em 2007/2008, vem se
moldando um novo momento na formagao territorial, agora
marcada por crescente internacionaliza¢do e financeirizagao dos
ativos ambientais locais — terra, agua e florestas. E verdade que os
dados disponiveis sao poucos e que o conhecimento acumulado e
comprovado sobre este tema € ainda incipiente. Mas foi possivel
reunir um conjunto de evidéncias diretas e indiretas sobre a regiao
que apontam para a crescente presen¢a do capital internacional,
ainda que de maneira velada, de forma a burlar as restri¢goes da
legislagao para a aquisi¢ao de terras por estrangeiros. Foi possivel
também verificar de que forma os recursos naturais vao se
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descolando da sua fun¢ao eminentemente produtiva para ter sua
valorizagdo determinada por um conjunto de outros processos
moldados especificamente na esfera financeira e que podem
envolver alto teor de especulagao, como no caso das operagoes de
securitizagdo e contratacao de mercados futuros, baseados em
projecoes de demanda e pregos de mercado. Aspectos que vao
muito além de fatores determinados pela producdo e por
mecanismos de oferta e demanda por commodities.

O box 2 a seguir traz algumas informagdes sobre a presenga
destes grupos estrangeiros. Os trabalhos da Rede Social de Justica
e Direitos Humanos (2018), Castilho, Bassi e Vendrame (2017),
Dulci, (2017), entre outros, abordam com detalhes as injungdes
entre a dinamica do setor financeiro e como isto leva a valorizagao
dos ativos naturais no Matopiba. O resultado final deste agregado
de fatores é uma condigao na qual as formas de controle sobre estes
recursos e sobre seu valor vao sendo cada vez menos determinadas
por grupos econdmicos nacionais ou mesmo pelo Estado brasileiro,
com efeitos sobre a soberania territorial e sobre a seguranca
alimentar do pais.

Box 2 — A crescente presenca do capital financeiro e dos grupos
internacionais controlando a terra e outros ativos ambientais no
Matopiba
A presenca do capital internacional na histéria da agropecudria brasileira nao é
recente. Entdo, o que ha de novo neste processo? Segundo Dulci (2017), pelo

menos duas caracteristicas particularizam a situacao atual. De um lado o boorn de
investimentos em terras em diferentes partes do mundo, de outro, vé-se que ele
ocorre associado a multiplicidade de instrumentos financeiros disponiveis para
sua realizagao e de agentes envolvidos nas transa¢des. Lembra a autora que este
cenario acontece junto com as crises hidrica, energética e climatica e as crescentes
preocupagdes com a seguranca e a soberania alimentar das nagdes, questdes cada
vez mais presentes na agenda internacional. Mais ainda, é preciso também ter em
mente os desdobramentos da enorme instabilidade provocada pela crise
financeira que eclodiu em 2007/2008, com destaque para a reorientacao de parte
dos investimentos financeiros em diregdo a mercados e op¢des mais seguras e
mais associadas a ativos materiais. Dados do Banco Mundial (2010) mencionados
pela autora apontam que antes de 2008, a comercializagao de terras crescia em
média 4 milhdes de hectares por ano. Entre 2008 e 2009, a demanda cresceu e mais
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de 56 milhGes de hectares agricolas foram comercializados, sendo mais de 70%
concentrados na Africa. Ntmeros estes que podem estar subdimensionados, ja
que os governos tém fragil controle sobre as praticas de aquisi¢des indiretas, que
contornam as legislacdes nacionais. Estes fendmenos guardam, portanto,
interdependéncia com os pregos das commodities agricolas e, consequentemente,
das terras. Mas os precos, na atualidade, refletem mais do que a relacdo entre
oferta e demanda destes produtos. Eles espelham também as condigdes e os
custos de transporte, de armazenagem, de financiamento, a atuacdo de grandes
empresas No processamento e na comercializacao, e também as oscilagdes dos
mercados de pregos futuros. Informagdes sobre riscos, retornos e incertezas sao
fundamentais na montagem das carteiras de investimentos que, como aponta
Dulci (2017), se comportam hoje como verdadeiros mosaicos de ativos
financeiros. Os mercados de futuros, operagdes de securitizagdes (hedgings) ja sao
o cotidiano do comércio das safras de commodities agricolas a nivel global. E ¢é ai,
segundo ela, que se apresenta a dimensdo especulativa. Em suas palavras, na
medida em que é fator de producdo, mas também reserva de valor, a terra cria
riqueza por meio de um processo de apreciagdo passiva que lhe confere
simultaneamente as caracteristicas de ativo produtivo e financeiro. Se a
interdependéncia dos cultivos agricolas com demais atividades dos complexos
agroalimentares ja é realidade desde o alavancar do processo de modernizacao
da agricultura e a integracao de capitais que foi promovido desde entao, o que se
destaca no periodo recente é a crescente participacdo dos setores nao
originalmente ligados ao agro, cada vez mais atraidos por esta valorizagdo, como
é o caso do capital imobiliario, os ja citados fundos de investimentos, as empresas
de promocao de servicos ambientais, para citar apenas alguns. Castilho, Bassi e
Vendrame (2017) listam a presenga de nada menos do que 38 empresas do
agronegocio que contam com participagdo de capital internacional nos quatro
estados do Matopiba, algumas delas envolvendo grupos e investidores como
George Soros, Mitsubishi, JP Morgan, Credit Suisse, ]J. Safra, TIIA-Cref, entre
tantos outros.

Nao se trata, vale destacar, somente de um problema politico.
Importam também para os impactos econdmicos e sociais da
atividade agropecudria no territério. Sao muitos diferentes os
fluxos criados e sustentados por uma rede de produtores que,
mesmo cultivando em larga escala, residem no territério e mantém
lagos com a populagdo, com o comércio ou com o poder local,
daqueles que se estabelecem a partir de grandes conglomerados
cuja relagdo com o espa¢o de producdo ¢ de mera extragao de
rendas que nao dinamizam a economia dos municipios. Com isso,
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tende a ser ainda maior concentragao, ndo s6 da produgao, como
da riqueza e dos seus efeitos sociais.

As consequeéncias destas mudancas sobre o desenvolvimento
territorial tendem a ser severas, a medida que significam uma
maior drenagem da renda para fora do espaco regional,
esterilizando ainda mais o tecido economico e social local, como se
vera na secao seguinte. Finalmente, significa ainda uma mudanga
no perfil dos produtores, com tendéncia a concentragao da
propriedade fundiaria e a exclusio dos chamados “pioneiros
gatchos” do Matopiba. Tal processo, claro, nao se faz sem conflitos,
como serd mencionado na quarta conclusao, que diz respeito
justamente as contradigdes do modelo em questao.

4. Impactos socioeconomicos no desenvolvimento territorial:
quatro Matopibas

Antes de passar ao tema dos conflitos, e para melhor
compreendé-los, cabe mencionar a terceira conclusao, que diz respeito
especificamente a heterogeneidade dos impactos socioecondmicos
deste modelo. Dois indicadores refletem o lado mais conhecido: o
desmatamento e a concentracao produtiva. Sobre o desmatamento, na
introducao deste artigo ja foram mencionados alguns dados que
indicam a magnitude do problema. A figura 3 a seguir permite
visualizar o padrao atual de ocupagdo do solo na regiao.

Quanto a concentragdo produtiva, também ja foi dito que
apenas sete das trinta e uma microrregioes produziam metade do
PIB regional. Na safra 2013/2014 a regiao produziu 18,6 milhoes de
toneladas de graos. Na producao da soja a concentragdo é ainda
maior: apenas cinco microrregioes produziam % da producao
regional (Embrapa, 2017). Toda esta producao € muito concentrada
ndo somente em termos regionais, mas também no que diz respeito
aos segmentos que compdem a estrutura agrdria do Matopiba. A
figura 4 mostra como o territorio € ocupado pelas diferentes classes
de imdveis: grandes, médios e pequenos, e onde estao as dreas de
conservagao e terras indigenas.
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Figura 3. Mapa da cobertura e uso do solo no Matopiba, 2017.

)

Fonte: Elaborado por Piatto e Inakake (2016), reproduzido de Buzato et
al. (2018).

Figura 4. Mapa com imoveis rurais, terras indigenas, unidades de
conservacao e assentamentos rurais no Matopiba, 2017.
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Fonte: Elaborado por Piatto e Inakake (2016), reproduzido de Buzato et
al. (2018).
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Alves & Souza, citados em Embrapa (2017), destacam, com
base nos dados do Censo Agropecudrio do IBGE (2006), que
existiam na regiao 250.238 estabelecimentos no Matopiba, o que
corresponde a 5,7% do total de estabelecimentos existentes no
Brasil. Destes, 15% tém menos do que 100 hectares, e outros 85%
tétm mais do que 100 hectares. Os autores dividem estes
estabelecimentos em quatro classes:

¢ Classe 1, formada pelo que eles chamam de estabelecimentos
“muito pobres”. Sao 80% do total e geram apenas 5,22% da
renda monetaria bruta da regiao. Estao presentes em todos os
337 municipios.

¢ Classe 2, formada pelo que os mesmos autores chamam de
estabelecimentos “pobres”. Sao 14% do total e geram 8,35% da
renda monetdria bruta da regido. Estdo presentes em 330
municipios.

¢ Classe 3, formada por um segmento intermedidrio chamado
pelos autores de “classe média”. Sao apenas 5,79% do total. E
geram 26,74% da renda monetdria bruta e estdo mais
concentrados em algumas microrregioes.

¢ Classe 4, formada pelo que os autores chamam de “classe rica”.
Retne apenas 0,42% dos estabelecimentos, 1.051 produtores, e
respondem por 59,78% da renda monetaria bruta da regiao. Ali
a renda bruta mensal é superior a 200 saldrios minimos.

A concentragao ¢ tao brutal que, segundo a mesma fonte, se
fosse possivel multiplicar o padrdao experimentado no grupo 4,
apenas 1.709 produtores poderiam gerar — e, obviamente, se
apropriar — de toda a renda produzida no Matopiba. A julgar pelo
movimento concorrencial que se experimenta na regiao hoje, com
aumento crescente dos custos e dificuldade em se manter na
atividade por parte dos produtores menores, este raciocinio nao é
despropositado. Resta saber o impacto disto na economia regional,
que nao depende s6 da producao, mas de como parte dela alimenta
ou nao os fluxos locais e, por ai, afetam a maior parte da populagao.

O desempenho destes dois indicadores anteriores é, ao menos
em parte, assumido pela retérica dominante do agronegdcio no
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Matopiba. Porém, argumentam que haveria uma contrapartida
positiva que compensaria a concentragao produtiva e a degradagao
florestal: a riqueza gerada estaria dinamizando a economia local e
alterando positivamente os indicadores socioecondmicos. Para
aferir a veracidade deste argumento foram analisados mais de
setenta indicadores de base municipal aplicados ao territdrio. Ao
final, foram selecionados para a elaboragiao de uma tipologia
territorial indicadores que cobriam as seguintes dimensodes: a)
demografia; b) PIB; c) renda; d) desigualdade; e) pobreza; f)
esperanca de vida; g) mortalidade infantil. A leitura agregada
destes indicadores mostra que ndo ha um, mas ao menos quatro
Matopibas. Estes quatro grupos sao resumidos como segue:
¢ Grupo A —Municipios com alta produgado e indicadores sociais
acima da média dos municipios do respectivo estado. Sao
denominados nesta tipologia como municipios ricos.
¢ Grupo B — Municipios com alta producao e indicadores sociais
abaixo da média dos municipios do respectivo estado. Sao
denominados nesta tipologia como municipios injustos.
¢ Grupo C — Municipios com produgao baixa e indicadores
sociais acima da média dos municipios do respectivo estado.

Sao denominados nesta tipologia como municipios saudaveis.

e Grupo D — Municipios com produgao baixa e indicadores
sociais abaixo da média dos municipios do respectivo estado.

Sao denominados nesta tipologia como municipios pobres.

A tabela 1 a seguir mostra a quantidade de municipios
classificada em cada um destes tipos acima descritos. E na
continuagao, a figura 5 permite ver sua distribuicao espacial no
territorio do Matopiba.
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Tabela 1. Tipologia de desempenho dos municipios do Matopiba em

Tipo

A - Ricos

B-
Injustos
C-
Saudaveis

D - Pobres

Total de
municipios

indicadores de riqueza e de bem-estar

Matopiba Tocantins Maranhdo Piaui

45

67

29

196

337

21 19
27 18
15 10
76 88
139 135

3

15

14

33

Bahia

2

7

3

18

30

Fonte: Elaboragao dos autores com base de dados IBGE (2011/2018).

Figura 5. Mapa de tipologia de desempenho dos municipios do
Matopiba em indicadores de riqueza e de bem-estar
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Fonte: Elaboracao dos autores com base de dados IBGE (2011/2018).
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O que se nota da tabela 1 é que o Grupo A, dos municipios
ricos, que corresponde a imagem ideal do Matopiba, aquela onde a
alta producao é acompanhada da expansao do bem-estar, retine
apenas 45 dos 337 municipios. Entre os municipios que apresentam
alta producao, a maior parte deles apresenta indicadores sociais
ruins, conformando o grupo B, dos municipios injustos: ali estao 67
municipios. O grupo mais numeroso ¢ o D, dos municipios pobres,
nos quais tanto a produgdo como os indicadores sociais sao
sofriveis: este grupo retine 196 municipios, quase dois tergos do
total. E vé-se, por fim, que ha as excegdes: o grupo C, dos
municipios saudaveis, onde estao meros 29 municipios.

Nestes os indicadores sociais sao bastante positivos, apesar da
auséncia de uma producao significativa. Esta sintese dos dados
secundarios mostra claramente que os municipios que conseguem
associar elevada producao e indicadores de bem-estar acima da
média ndo sdo a maioria no Matopiba. O que prevalece, ao
contrario, sao justamente os municipios mais pobres, com baixa
produgao e baixos indicadores de bem-estar. Mesmo na maior
parte dos municipios que apresentam indicadores de produgao
altos, predominam os indicadores de bem-estar abaixo da média.
Em sintese, em termos espaciais, existe mais pobreza e injustica do
que riqueza no Matopiba.

Esta tipologia permitiu refutar também o argumento de que a
concentra¢ao dos bons indicadores em poucos locais seria algo
esperado em uma regiao marcada por dinamismo econémico ainda
recente. Para alguns seria de se esperar que os efeitos positivos s
se fizessem sentir em um conjunto amplo de municipios a medida
que o dinamismo irradiasse para um ntimero mais expressivo de
localidades. O que se demonstrou é que nao se trata de uma
questao temporal, pois mesmo nos municipios que experimentam
um dinamismo ja mais antigo, inaugurado a mesma época dos
municipios que alcangaram os melhores indicadores, a maioria nao
traduz o bom desempenho visto na geracao de riqueza em bem-
estar.
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O problema ¢é portanto, relativo a estrutura do
desenvolvimento territorial. Fica claro que a concentragao dos
melhores indicadores ¢ inerente ao modelo ali experimentado. Em
funcao da concentragdo da producdo e da especializacao da
economia, nao se criam as condi¢des para que a riqueza produzida
transborde para o entorno de alguns municipios centrais. Ao
contrario, é preciso que ela esteja concentrada nestes municipios
pois ali residem produtores e uma elite pouco numerosa, que gera
sua renda nos municipios do entorno, mas canaliza os fluxos para
o municipio mais central, porque somente nestes locais ocorre uma
densidade de populacao e de riqueza que incentiva a diversificagao
do tecido econdmico. Nos demais, isso se torna impossivel
justamente por conta da concentragao.

Em termos tedricos, esta constatacdo se apoia nos achados de
programas de pesquisa recentes sobre dinamicas territoriais rurais
em perspectiva internacional e comparada (Berdegué et al. 2015-a;
Berdegué et al. 2015-b), segundo a qual a performance
socioecondmica ¢ tributaria de de uma triade envolvendo atores,
ativos e institui¢oes. E, por sua vez, a possibilidade de que se
constituam coalizdes inclusivas ou que, ao contrario, prevalegam as
institui¢oes extrativas, é algo que depende de como se comportam
cinco fatores chave na histéria do territorio: i) as formas de acesso
e uso dos recursos naturais, que no caso do Matopiba, por serem
historicamente concentradas nas maos de pequenos grupos, e
fortemente restritivas para a maioria da populagao original deste
territdrio, cria uma barreira de entrada aos atores sociais locais e
que se traduz em uma posigao meramente subordinada, sem os
recursos materiais e politicos necessarios a influenciar nos rumos
da vida econdmica e social; ii) 0 acesso a mercados, que no caso do
Matopiba, ao propiciar a venda de produtos em mercados
valorizados e dinamicos, propicia a geracao de riquezas que
responde pelo dinamismo econdmico do territdrio; iii) a estrutura
produtiva, que por basear-se em formas concentradas de acesso aos
recursos naturais, ndo alcanga diversificacao e desconcentragao
capazes de beneficiar amplos setores da sociedade local, ao
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contrario, esta estrutura produtiva permanece altamente
especializada em um ou poucos produtos, aqui a soja; iv) a relagao
com cidades, que no caso do Matopiba engendra a formacao de
poucos e frageis centros regionais, caso de LEM/Barreiras na Bahia
ou de Balsas no Maranhao, isto porque a riqueza produzida é¢ muito
concentrada e nao permite a formagao de uma classe média
empreendedora local, que levaria a dinamiza¢ao de mais e mais
promissores centros urbanos; parte do excedente gerado é gasto
fora do territorio, dificultando a endogeneizacao da riqueza que
levaria ao fortalecimento do tecido urbano e a diversificacao das
atividades econdmicas; v) finalmente, as politicas publicas, quinto
elemento do quadro interpretativo, nao atuam na dire¢ao de
reverter os quatro aspectos anteriores, mas sim de aprofunda-los.

O resultado é a formag¢do de um tecido social e econémico no
qual os ativos necessarios a participar da vida social e economica
em condi¢Oes de influenciar a criagao de institui¢des (regras) mais
inclusivas, sao igualmente concentrados em uma coalizdo social
bastante restritiva, gerando um mecanismo de causagao circular
que reitera as opgoes tomadas ao longo da historia regional. Isto é
o que torna dificil catalisar os conflitos existentes e inegaveis e
torna-los a base para a emergéncia de novas narrativas e modelos
alternativos, como mostra o proximo tépico.

5. Conflitos fundiarios, por recursos hidricos e conflitos
intraelites

Neste topico, quarta conclusiao parcial do estudo, sao
abordadas vdarias ordens de conflitos, e em especial, trés tipos: os
conflitos fundidrios, tendo por protagonistas grileiros e, em menor
grau, grupos empresariais, de um lado, e populagdes tradicionais
de outro; segundo, menos comum, mas em nimero crescente e com
grande potencial de envolver maiores contingentes populacionais,
os conflitos em torno da questao hidrica; terceiro, um terceiro tipo
de conflitos, este fortemente negligenciado pela literatura, um
conflito intraelites.
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Os conflitos fundidrios e trabalhistas sao a face mais
conhecida. Dados da CPT (2016) apontaram a ocorréncia de 505
conflitos deste tipo nos quatro estados do Matopiba, envolvendo
um total de 236 mil pessoas. Para compreender esta dinamica ¢
preciso ter em conta que a ocupacao das areas desta regiao pela
producao de graos priorizou as por¢oes mais altas do territorio, os
chamados “chapaddes”, mais planos, com boas terras e relevo
propicio a mecanizagao. Em alguns estados, como na Bahia, estas
terras altas eram usadas pela populagao que vivia nas partes baixas,
tanto para a extracao de raizes e frutos como, principalmente, para
a criagao do gado solto durante certas épocas. Ai deu-se um
primeiro tipo de conflito fundiario. Em outros estados essa pratica
de uso comum nao existia. Em ambos os casos as populagdes das
partes baixas, os “baix0es”, onde estdo os rios que nascem no
Matopiba, passaram a sofrer também com a disputa por estas terras
onde residem e cultivam.

Isto ocorre porque parte destas dreas passam a ser
reivindicadas pelas empresas situadas nas partes altas como
reserva legal. Como a vegetacdo nas partes altas foi, em grande
parte, suprimida, para cumprir com o que exige a legislagao é
necessario recorrer a vegetacao nativa que ainda esta preservada
nas partes baixas, ainda nao alcangadas pelas lavouras comerciais,
mas onde vivem, criam e plantam as populagdes tradicionais,
usando suas técnicas ancestrais ou outras mais recentes, mas de
menor escala. Os representantes do setor patronal argumentam que
este tipo de conflito hoje seria bastante localizado, o que é, no
minimo, controverso. Mas o pior ainda pode estar por vir.
Membros do poder publico e mesmo liderangas empresariais
argumentam que a crescente escalada dos custos de producao,
somada a relativa estabilizagdo dos precos das commodities no
mercado internacional, juntos, estdio comprimindo a margem de
lucro dos agricultores, sobretudo os menores (ou ndao muito
grandes).

Diante disso, uma alternativa é a diversificagdo da producao,
adotando sistemas como a integragao lavoura-pecuaria. Com isto,
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as terras dos “baixOes”, antes inviaveis para a agricultura
comercial, podem vir a ser objeto de investimento no futuro
proximo, para criagao animal. Se isto vier a ocorrer, uma nova onda
de conflitos podera surgir, pois € nessas dreas que habitam as
populagdes tradicionais, € ali que se encontram os remanescentes
das florestas, e também por ali correm os rios que abastecem boa
parte dos quatro estados. Em alguns locais, como no Piaui, a Vara
Agraria esta atenta ao problema e afirmou estar buscando formas
de se antecipar a este movimento, com uma iniciativa que buscara
priorizar a regularizacdo fundiaria justamente nestas dreas de
possivel expansao. Em outros locais isto ainda é apenas uma
possibilidade cogitada sobretudo pelo setor empresarial, sem
estratégia de antecipagdo por parte de outros setores sociais como
o Ministério Pablico ou as organizagdes de trabalhadores rurais.

Um segundo tipo de conflito, que tende a ser crescente e de
grande repercussdao, envolve os recursos hidricos locais.
Inicialmente este tipo de conflito é desencadeado tendo por
portadores as comunidades tradicionais afetadas pela menor
disponibilidade de dgua, resultado do uso excessivo deste recurso
pelo agronegocio, em especial nas praticas de irrigagdao; mas, em
um momento posterior é algo que afeta toda a populacao dos
municipios que simpatiza com as reivindica¢des das comunidades
de agricultores, ja que o problema da escassez e da qualidade da
agua vem sendo sentido inclusive nos nucleos urbanos dos
municipios.

Estes recursos tém se tornado escassos em fungao do alegado
uso excessivo na irrigacao das lavouras, como se acusou no
episodio ocorrido em Correntina, no Oeste baiano, no segundo
semestre de 2017. Riachos e cursos d’agua estao secando. E muitos
deles podem estar contaminados por agrotdxicos usados nas
lavouras. No caso de Correntina, parte da populagao urbana local
apoiou o movimento dos agricultores, pois a escassez e o
comprometimento da qualidade da agua ja sao sentidos na cidade,
mostrando o potencial que existe em trazer estes segmentos para a
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mesma coalizao de que fazem parte comunidades tradicionais e
ambientalistas se os problemas continuarem a crescer.

A melhor prova de que se trata de um tema explosivo € o fato
de que as proprias organizagdes patronais como a AIBA estao
promovendo — com recursos de um fundo publico criado a partir
de rentncia fiscal, o Prodeagro — um estudo conduzido pela
Universidade de Nebraska (EUA) sobre a disponibilidade do
Aquifero Urucuia, que tem sua maior porgao situada em territdrio
baiano e do qual dependem seus associados para a pratica da
irrigacao. Dois fatores podem agravar os conflitos hidricos: o
recrudescimento das mudancas climaticas, pois boa parte das
regides produtoras hoje ja estdo proximas do limite minimo de
chuvas para que se possa produzir sem irrigagao, e a perspectiva é
de diminuigao do volume de precipitagdes com as alteragdes em
curso; o avan¢o da pecudria sobre os “baixdes”, o que pode
comprometer as dreas as margens dos rios.

O terceiro tipo de conflito, intraelites, se expressa por ao menos
trés formas: envolve as contradi¢Ges de interesses entre fracdoes das
elites empresariais nacionais locais; ou pode tomar a forma do conflito
entre esses empresarios nacionais e a ameagca de controle dos recursos
por grupos estrangeiros; ou , ainda, envolve a oposicao entre os
empresdrios do agronegocio e as elites politicas locais.

Os conflitos entre fragoes da elite empresarial sao algo conhecido
de quem acompanha a dinamica do setor patronal da agropecudria
brasileira. Basta lembrar que a mudanga no comando do Ministério
da Agricultura do pais, com Blairo Maggi a frente da pasta sob a
presidéncia de Michel Temer, trouxe certa descontinuidade em
relacao a prioridade que vinha sendo dada ao Matopiba na gestao de
Katia Abreu, ministra de Dilma Rousseff. Também sdo conhecidas as
divergéncias entre liderancas empresariais quanto a temas como a
Moratoria da Soja ou a certificagao socioambiental: ha os que rejeitam
terminantemente tais instrumentos pois o desmatamento seria um
direito do produtor, previsto em lei; ha os que aceitam discutir sua
adogao, desde que mediante clara compensagao financeira que cubra
o custo de oportunidade de ndo desmatar; e ha os que afirmam ser
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necessario que o setor se prepare, independente de compensagoes
pelo nao desmatamento, pois este tipo de exigéncias tendera a ser
crescente até tornar-se o padrao no setor, como defende, por exemplo
uma lideranca vinculada a Fundagao de Apoio a Pesquisa do
Corredor de Exportagao Norte, organizagao ligada ao agronegdcio.

Os conflitos entre os agricultores pioneiros e seus descendentes e
0s novos atores do mercado de terras e de graos no Matopiba tem a
ver com a compressao das margens de lucro ocasionadas pela
elevagao dos custos de produgao num cendrio de relativa estabilidade
dos precgos das commodities nos mercados internacionais. Isto tem
forcado os proprietarios de dreas menores, inferiores a 10 mil hectares
a buscar alternativas como a ja mencionada integragao lavoura-
pecudria, ou a adogao de formas de gestao mais eficientes. Mas todos
concordam que ha uma tendéncia de concentracao no setor, pois as
empresas que possuem grandes dreas alcangam ganhos de escala e
melhores condigdes de compra de equipamentos e insumos,
compensando a taxa de lucro menor.

Por que isto nao eclode como um enfrentamento ptiblico entre os
dois segmentos? Um dos fatores que permitem esse equacionamento
das diferengas é justamente a expansao continua da fronteira agricola,
que reiteradamente coloca novas terras no mercado fundidrio,
aliviando a pressao sobre aqueles setores pouco capitalizados que
buscam nas novas dareas refuigio ante a pressao dos grupos mais
capitalizados, que adquirem terras nas dreas mais antigas e mais bem
dotadas de infraestrutura. Desta forma o potencial de marginalizacao
¢ transferido para as populagdes tradicionais e moradores das areas
de expansao. Se houver um fechamento da fronteira, no entanto, este
conflito intraelite tenderia a se acirrar.

Por fim, o conflito crescente, embora ainda restrito,
envolvendo o agronegocio e elites politicas locais no Matopiba.
Aqui o problema central envolve o sistema tributario, que faz com
que os pequenos municipios quase nada ganhem com a produgao
da soja, beneficiada pela isengao de impostos introduzida com a Lei
Kandir, que isenta os produtos de exportagao da cobranga de certos
tributos. Até o momento as queixas sao timidas, seja porque parte
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das elites politicas vém das elites econdmicas locais, como € o caso
sobretudo dos municipios polo, nos quais as secretarias de
agricultura sendao os proprios prefeitos tém vinculos com o
agronegodcio; seja porque muitos gestores afirmam nao haver
alternativas ao agronegdcio. Mas um contexto de restricao fiscal
como este vivido nos anos mais recentes tem ampliado as queixas
envolvendo a partilha das riquezas produzidas na regiao.

6. Narrativas, atores e coalizoes

A quinta e tltima conclusao do estudo consiste em afirmar que
€ necessario ir além da leitura oferecida pela polarizagao que opde,
de um lado o agronegdcio, e de outro os movimentos ambientalista
e de trabalhadores, e, principalmente, de que nao h4, propriamente
falando, uma narrativa que apresente modelo alternativo para a
regiao. Isto ¢, a oposicao que hoje se apresenta no debate publico
envolve, de um lado, a defesa incondicional do modelo em curso, e
de outro a sua reversdao. A populagao local, no entanto, acaba
aceitando ou sendo tolerante com os problemas vividos nos anos
recentes justamente porque falta uma outra narrativa, que
apresente possibilidades futuras, e ndo simplesmente o retorno a
um passado no qual, igualmente, havia pouco bem-estar.

No que diz respeito ao setor empresarial, portanto, o que se
observa é aquela narrativa baseada no mito do heroico
empreendedor individual, na qual se esquece de todo o papel
desempenhado pelo Estado na criagio do Matopiba. O Estado,
quando lembrado, aparece associado a ineficiéncia em prover a
infraestrutura adequada a redugao de custos e a estabilidade
necessaria aos investimentos privados. Outro forte componente do
discurso empresarial é a ideia de cumprimento da lei, o que vale
tanto para o desmatamento, a regularizagao fundiaria com as
determinadas reservas legais, como para o uso de agrotoxicos ou
dos recursos hidricos. Situagdes de desrespeito dos limites legais
sao tratadas como excegdes e relacionadas a imperfeicoes do
ambiente institucional, nunca associadas ao comportamento
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empresarial. E as consequéncias dos problemas existentes, caso do
desmatamento, sao apresentadas como custos inevitaveis do
progresso generalizado promovido pelo setor.

O calcanhar de Aquiles do setor sao as situagdes que resvalam
para condicdes de inseguranga juridica e que, por isso, podem
implicar em restricoes de acesso ao sistema financeiro ou a
mercados mais exigentes, como foi o caso das alteragbes na
legislagado e nos procedimentos de concessao das licengas
ambientais na Bahia, situacao em que o setor exigiu a flexibiliza¢ao
da lei, depois voltou atrds. Em casos assim, o setor se rende a
necessidade de mudar comportamentos. A internalizacao de
praticas socioambientais vai avangando, muito lentamente, no mais
das vezes de forma restrita a algumas inovagdes como o plantio
direto ou numa timida abertura para se discutir compensagdes
econOmicas via certificacdo ou pagamento por servicos ambientais.

Quanto as comunidades tradicionais, o que se observa ¢ um
discurso de resisténcia, e, portanto, reativo, pautado na defesa de
direitos, sem alcancar a formagao de uma narrativa alternativa forte
o suficiente para substituir o modelo dominante. Em alguns casos,
inclusive, a marca é certa resignagao, como se a extingao dos modos
de vida destas comunidades fosse mera questao de tempo, e tudo
o que resta fazer é diminuir os danos para os que ainda se
encontram nesta condigao.

Sobre os atores publicos locais, dois aspectos chamam a
atengdo. Seu forte pragmatismo, admitindo por um lado a
existéncia de excessos por parte do setor empresarial, mas de outro
admitindo igualmente a impossibilidade de abrir mao deste setor,
ja que ele foi o responsavel pela forte transformagao econdmica
destas regides, mesmo que o alcance desta transformagao seja
bastante restrito frente a opuléncia do setor. O outro aspecto é o
profundo desconhecimento dos gestores municipais a respeito do
que se passa no mundo empresarial local. Simplesmente nao ha
informagOes sistematizadas sobre quem sao os produtores
presentes no municipio e o que vem mudando na propriedade e no

s

uso da terra. E como se as empresas constituissem um territorio
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paralelo ao territorio. Mas, também aqui ha um ponto vulneravel:
muitos administradores municipais reclamam uma revisao do
pacto federativo e da estrutura tributaria que lhes permitisse ficar
com uma parte maior da riqueza produzida localmente, algo que o
sistema de arrecadacao atual nao permite.

No que diz respeito aos atores publicos estaduais, este
pragmatismo € ainda mais exacerbado. A influéncia do agronegocio
sobre os governos dos estados € grande, pois em geral estas regides
produtoras respondem por grande parte do produto bruto nessas
unidades da federagao. Mas também aqui ¢ preciso olhar para as
diferengas internas. Ao menos no caso de trés dos estados do
Matopiba, ao lado das secretarias da agricultura que se dedicam a
apoiar o agronegocio, ha secretarias de desenvolvimento rural ou
equivalentes e que representam os interesses da agricultura familiar e
das comunidades tradicionais. Claro que ha forte assimetria entre
estas secretarias, mas sua existéncia é reveladora dos antagonismos
que permeiam também as estruturas governamentais e a burocracia
publica. O mesmo vale para a atuagao do Ministério Pablico, muitas
vezes favoravel aos setores dominados na hierarquia econdmica e
social do Matopiba. Conhecer e operar com essas diferencas é
fundamental na moldagem de narrativas e coalizoes alternativas ao
modelo atual do grande agronegdcio.

Nas organizagdes ambientalistas, por fim, observa-se crescente
interesse pelo Cerrado, em contraste com o periodo anterior no
qual o olhar priorizava outros biomas como a Amazonia ou a Mata
Atlantica. Apesar disso, a narrativa que vai se moldando ainda
permanece restrita a dimensao ambiental, sem oferecer alternativa
para os problemas sociais e econdmicos nao equacionados pelo
modelo produtivo do Matopiba. Talvez por isso a maior parte da
populagao local seja critica, mas também resignada quanto a este
modelo. A conten¢do do desmatamento, uma das principais
reivindicagdes do movimento ambientalista, nao sera suficiente
para gerar alternativas capazes de manter o dinamismo
(concentrador, ¢ verdade, mas nem por isso ilusério ou irreal)
impulsionado com a producao da soja e culturas associadas.
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Trés vetores foram identificados nos discursos das
organizacoes e que poderiam levar a alteragdes no modelo de
desenvolvimento do Matopiba: i) mecanismos do tipo comando e
controle voltados a coibir praticas ilegais envolvendo
desmatamento, uso da 4gua, trabalho escravo, entre outros; ii)
formas de governanca apoiadas em acordos entre consumidores e
empresas que resultem em compromissos mais ousados como a
moratdria do desmatamento no Cerrado; e iii) adogao de formas de
incentivo econdmico a conservagao ambiental do tipo REDD e
outros, sobre os quais ha grande controvérsia entre ambientalistas.

O primeiro problema que emerge deste quadro é saber qual
serd a narrativa capaz de por na defensiva o discurso dominante
sobre os significados da expansao da atividade agropecudria no
Matopiba, ja que aquelas hoje existentes sdao ainda
demasiadamente fragmentadas ou defensivas. Até aqui a énfase
recai quase que exclusivamente sobre os temas ambientais,
destacadamente o desmatamento, mas serd preciso avangar para a
negociagao e a inovagao em torno de novas modalidades de
dinamizagdo econdmica. Sem isso dificilmente a populagao local ird
aderir a uma narrativa alternativa. Isto porque é enorme o déficit
de formas de ocupagio e de geragio de renda. E a promessa em
torno destes temas que tem seduzido essas populagdes locais para,
mesmo com criticas, aderir ao modelo de desenvolvimento
ancorado na soja, com tudo o que ele implica de seletividade,
destruicdo ambiental e restricdes para os modos de vida
tradicionais de setores desta mesma populagao.

Solugdes de grande repercussao como o desmatamento zero
sao certamente importantes e mobilizam o debate regional. Mas
uma narrativa mais aderente aos problemas relacionados a como
conciliar a conservagao ambiental e o bem estar da populagao local
precisara dar conta de ao menos trés realidades distintas: aquela
das dreas ainda nao desmatadas e para as quais o desmatamento
zero é uma alternativa, desde que se consiga firmar acordos em
torno de sua implementagao; aquela das areas ja desmatadas mas
ainda nao totalmente convertidas a producao de graos; e aquela
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encontrada nas areas onde a produgao da soja e demais lavouras ja
alterou decisivamente a paisagem.

Ha um conjunto de temas hoje vistos como sensiveis por parte
dos atores locais e que poderiam ser objeto desta nova agenda: uma
revisao da questao tributdria, diminuindo a perda de estados e
municipios e retendo uma fragdo maior da riqueza gerada no
territorio; a diversificacdo das economias locais, ampliando
oportunidades para investidores e também para a geragao de renda
e trabalho para a populagao local; um modelo mais inovador e
consequente de pagamento por servicos ambientais ou de uso
sustentavel dos recursos florestais.

Igualmente importante, tanto ou mais do que a narrativa e a
agenda de propostas, é saber que atores, organizagdes e segmentos
sociais conseguirao poOr esta narrativa alternativa em marcha com
forca suficiente. Apesar da importancia das comunidades
tradicionais e das grandes organizagdes ambientalistas, é plausivel
imaginar que outro modelo de desenvolvimento territorial
precisara incluir espectro mais amplo de segmentos, hoje ainda
distantes destas vozes de contraponto. E este o caso de parte da
burocracia governamental ou mesmo dos prefeitos destes
pequenos municipios. E também o caso dos cidadaos
desorganizados e de poder fragil e difuso destas localidades, hoje
encantados ou resignados diante do modelo representado pela
produgao da soja. Em suma, nao se trata apenas de denunciar os
efeitos deletérios do modelo de desenvolvimento implementado no
Matopiba, mas sim, e mais dificil do que isso, o desafio é moldar
concomitantemente um novo projeto para o Cerrado e uma
coalizdo de forgas sociais plural e apta a se beneficiar desta nova
narrativa e, por isso mesmo, de defende-la.

7. Conclusao
As cinco principais mensagens expostas nas paginas

anteriores podem ser assim resumidas: a) para além do
empreendedorismo “gatcho”, é preciso por em relevo as diferentes
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formas pelas quais o Estado contribuiu para a emergéncia do
padrao atual de ocupagao territorial do Matopiba, ora atuando
também ele como agente do empreendedorismo por meio da
producdo de tecnologias e da viabilizagio de condigoes
institucionais para a introducao de inovagdes produtivas, ora
atuando como agente reprodutor das velhas formas de
patrimonialismo expressas na violéncia e na grilagem de terras; b)
a imagem do Matopiba como expressao do agronegocio nacional
vai sendo progressivamente deixada para trds, com a crescente
presenga de grupos internacionais, atuando nao sé na produgao de
graos mas também, e em muitos casos principalmente, no mercado
de terras, algo que traz consequéncias drasticas para o territorio
como a perda de controle sobre estes recursos, mas também o fluxo
de riquezas, com crescente drenagem de rendas esterilizando o
tecido social local em vez de dinamiza-lo; c) a expressao territorial
desta dinamica revela que a imagem de pujanga produtiva nao se
traduz em igual elevacdao dos padroes de bem estar — ha mais
pobreza e desigualdade do que riqueza e bem estar no Matopiba -,
e mais que isso, ndo se trata de uma questao momentanea até que
o dinamismo das dreas centrais transborde para o entorno, pois
trata-se mesmo de um estilo de desenvolvimento territorial
marcado pela brutal concentracdo dos efeitos positivos em uns
poucos municipios polo; d) tudo isso nao se faz sem conflitos e
contradicoes, e elas vao bem além dos conflitos fundidrios, que sao
a expressao mais conhecida, envolvendo ainda os conflitos
hidricos, de importancia crescente, e os conflitos intraelites, que no
entanto sdo abafados e minimizados gragas ao movimento de
expansao da fronteira, algo que, contudo, agrava ainda mais os dois
tipos de conflitos anteriores; e) por fim, tltima conclusado, ha hoje
uma pluralidade de narrativas sobre o futuro do Matopiba, para
além da oposicao entre os entusiastas e os mais criticos, embora
nenhuma delas ainda tenha forca e consisténcia suficiente para
sinalizar a perspectiva de um outro futuro para a regiao, residindo
ai o principal desafio a ser superado pelas coalizoes de forgas
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sociais que procurem dar outro destino a natureza e a vida das
pessoas naquela frente de expansao do agronegocio.

Qual a consequéncia destas mensagens para as narrativas
cientificas e sociais sobre o Matopiba e o os impactos territoriais do
agronegodcio? De um lado, ndo se sustenta a narrativa dominante,
segundo a qual os problemas ambientais, sobretudo o
desmatamento, seriam um “custo do progresso” alcangado com a
expansao da produgao de graos no Matopiba. Nao ha um progresso
social genuino, a ndo ser em uns poucos lugares e para poucos
segmentos. E, como dito acima, nao se trata, como argumentam
outros portadores desta narrativa dominante, algo temporario, que
sera superado com o tempo. E algo intrinseco ao modelo de
desenvolvimento adotado. De outro lado, com o olhar apresentado
foi possivel também agregar mais elementos de complexidade a
narrativa critica — parte da populacao local apoia, com reservas, o
modelo atual por falta de alternativa e por contraste a um passado
igualmente restritivo; ha novos conflitos em curso; ha uma
pluralidade de narrativas.

Tudo isso permite colocar em um novo patamar a imagem que
se faz do Matopiba, para além da simples oposicao entre o que se
passa nos impressionantes campos de producdo situados nos
“chapaddes”, e os conflitos e a “despossessao” que se da nos
“baix0es”. Esta oposicdo é central, obviamente, mas insuficiente
para se compreender o movimento das contradigdes que marcam o
presente e o futuro daquele territorio, como aqui se tentou
demonstrar. Os conflitos distributivos associados a crescente
especializagao do Brasil na producao de commodities precisam ser
parte de uma nova geragao de instituigdes e politicas, na qual as
politicas setoriais nao sejam mais territorialmente cegas e os
impactos na vida social das regides produtoras passem a ser
considerados como algo tao importante quanto o produto gerado.
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Agricultura Familiar e Politicas Pablicas: Um estudo em
Municipios e o Territdrio da Cidadania
Cantuquiriguacu Paranaense

Janayson Rodrigues dos Santos
Janete Stoffel

1. Introdugao

A partir da segunda metade da década de 1990 a agricultura
familiar comegou a ganhar espaco e se destacar dentro do modelo
rural brasileiro. Este segmento pode exercer um papel fundamental
no desenvolvimento dos municipios. Desta forma as politicas publicas
que foram desenvolvidas e direcionadas para atender as demandas
dos agricultores familiares, iniciadas pelo Pronaf, impulsionadas pelo
PAA e o PNAE, buscaram criar um ambiente propicio e estimular o
segmento em todo o pais.

Nas duas décadas seguintes o Estado brasileiro, por meio de
politicas e programas de cunho desenvolvimentista territorial e
regional, em regides com caracteristicas rurais e com baixos
indicadores sociais, buscou reduzir as desigualdades. Através da
ampliagdo das politicas puiblicas, direcionadas ao meio rural, o
governo federal buscou estimular condi¢des socioecondmicas
necessarias para promover o desenvolvimento nas diferentes regides
do pais, com destaque para aquelas que historicamente tinham sido
abandonadas (BRASIL, 2009).

Os municipios escolhidos para a pesquisa, aqui relatada, fazem
parte de uma regido que apresenta baixos indices de desenvolvimento
e cujas intervengdes publicas parecem ser necessdrias para estimular
condi¢des que permitam melhorar a qualidade de vida de sua
populacao. Nos municipios, que pertencem a regiao que constituiu o
Territério da Cidadania da Cantuquiriguagu, no estado do Parang,
pode-se encontrar expressiva presenca de populagao rural, producao
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agropecuaria e presenga de agricultura (KRAJEVSKI, 2018). Assim, a
partir dos municipios selecionados se buscou elaborar uma analise
dos resultados alcangados pelas acoes das politicas publicas voltadas
para a agricultura familiar.

A investigacdo apresentou o seguinte problema de pesquisa:
como as politicas publicas PRONAF, PNAE e PAA, fomentam o
segmento da agricultura familiar, nos municipios de Laranjeiras do
Sul, Nova Laranjeiras, Porto Barreiro e Rio Bonito do Iguagu?

A estruturagao deste artigo estd dividida em sete segOes,
incluindo a introdugao. Na segunda segao € abordada, através de um
breve histérico, a construgdo do formato rural brasileiro e a
classificagdo da agricultura familiar utilizada; na terceira se¢ao sao
relatados aspectos e conceituagao sobre politicas publicas, e as que
estdo direcionadas para a agricultura familiar. Na sequéncia, na
quarta segao, sao apresentados os procedimentos metodologicos
utilizados, enfatizando a categoria da pesquisa, o formato, como
foram coletados e analisados os dados pesquisados. Na quinta segao
foram expostos os resultados da pesquisa e o desempenho das
politicas publicas nos municipios, com apresentacao de uma breve
discussao. Na sexta se¢ao consta o fechamento do artigo no qual se
buscam fazer as concatenacdes com os objetivos da pesquisa. E por
fim sdo apresentadas as referéncias bibliograficas utilizadas no
estudo.

2. Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar

Dissertar sobre o desenvolvimento rural brasileiro e
compreender o formato da agricultura familiar dentro dele, implica
em fazer uma andlise do processo historico da constru¢ao do modelo
vigente. Este comeca a se definir desde que o Brasil se torna uma
colonia portuguesa, bem como durante o periodo do império, no qual
foram desenvolvidos os ciclos do pau-brasil, da cana de agticar, do
ouro e do café, como os principais produtos que se destacaram. A
principal caracteristica desse formato de producao é a monocultura
voltada para a exportagao (FURTADO, 2007; PRADO JR., 2008).
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A perspectiva do desenvolvimento compreendido como
crescimento econdmico € outra realidade que permeia as medidas
adotadas no rural brasileiro. Sejam as preocupagdes com o aumento
no volume de exportagdes de commodities, ou os maiores volumes de
produgao agricola e industrial, cujas ideias estao no bojo do processo
de modernizagao agricola, intensificado a partir dos anos 1960, e que
associam o desenvolvimento ao crescimento econdomico (SOUZA,
2011; GREMAUD, 2010).

Neste contexto € relevante destacar o papel que a agricultura teve
na industrializacdo brasileira, e que foi desempenhado via
mecanizacao agricola nas cinco funcdes a seguir: a) disponibilizar mao
de obra para a industria; b) fornecimento de alimentos e matérias-
primas para o meio urbano; c) transferéncia de capital da agricultura
para a industria; d) geragdo de divisas; e) mercado consumidor para
bens industrializados (GREMAUD, 2010).

O processo de Revolugdo Verde e as medidas econdmicas
adotadas pelos diferentes governos brasileiros resultaram em
aumento de produtividade, em elevag¢do nas taxas de crescimento do
Produto Interno Bruto, as custas de crescentes taxas de éxodo rural,
concentragdo de renda, empobrecimento e desigualdade social
(PIRES, 2010; GIAMBIAGI et al, 2011). Definitivamente a experiéncia
brasileira de crescimento econdmico neste periodo nao pode ser
associada ao desenvolvimento, quando este é pensado em multiplas
dimensdes, dentre as quais a social que prevé melhores condigoes de
vida para a populagao (FAVARETO, 2007).

Neste contexto, Kageyama (2008, p. 52) menciona que o
“desenvolvimento rural é identificado com crescimento econdmico,
mas visto com um processo que envolve multiplas dimensdes:
econdmica, sociocultural, politica, institucional, ambiental”. Assim, é
preciso que as medidas adotadas deem conta de aspectos que
ultrapassem estritamente as questdes econOmicas. Para a autora o
desenvolvimento rural brasileiro deve ser analisado atentando-se
para questoes da influéncia mutua entre rural e urbano, o papel do
meio rural no fortalecimento do territério, desigualdades existentes
entre regides sob influéncia do meio rural.
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Ploeg (2008) relaciona o desenvolvimento rural a qualidade de
vida nas zonas rurais, alegando que aquele pode contribuir para esta.
A qualidade de vida mencionada pelo autor ¢ definida a partir das
dimensodes social, econdmica e fisica. Na dimensao social, estdo
inseridos aspectos como coesao e redes sociais que interligam as
pessoas, formando o capital social. No que tange a dimensao
econOmica, a referéncia é a qualidade de servigos e das atividades
produtivas e, por fim, na dimensao fisica, estao inseridas a paisagem,
sua qualidade, acesso e capacidade de mante-la.

Wanderley  (2001) quando relaciona ruralidade e
desenvolvimento, propde que ao pensar o local deve ser valorizado o
urbano e o rural, estando esse interligado ao primeiro, mantendo,
cada qual, suas caracteristicas proprias. Ao rural sdo atribuidas
especificidades como ser um espaco fisico diferenciado e um lugar de
vida, podendo constituir um continuum rural-urbano. Segundo
Wanderley (2001, p. 36) “um meio rural dinamico supde a existéncia
de uma populagao que faga dele um lugar de vida e de trabalho e nao
apenas um campo de investimento ou uma reserva de valor”. Assim,
rural e urbano constituem dois mundos em que as particularidades de
cada um ndo sao anuladas, mas sim, representam fontes de
integragao, cooperagao, tensoes e conflitos e configuram uma rede de
relagOes reciprocas em que as particularidades podem ser reiteradas e
viabilizadas.

Sobre o papel dos agricultores familiares para o desenvolvimento
rural Schneider (2004) aponta que as praticas produtivas adotadas
pelo agricultor devem ser autdénomas “dominando tecnologias,
tomando decisdes, controlando e gerenciando processos e decidindo
sobre seu modo de modo de viver e trabalhar nos marcos de uma
sociedade capitalista” (SCHNEIDER, 2004, p. 96). O autor defende
que o desenvolvimento rural se constitui a partir de a¢des articuladas
que induzem mudangas socioecondmicas e ambientais e que resultam
em melhoria de renda, em aumento da qualidade de vida e em bem
estar para as populagdes que vivem nos espagos rurais. Ainda
conforme esta fonte, o desenvolvimento rural precisa garantir a
erradicacao da pobreza rural, garantir o protagonismo dos atores
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sociais e sua participagao politica, sendo o territdrio a unidade de
referéncia no qual a preocupagdo central das populagdes esteja
voltada para a sustentabilidade ambiental.

Ploeg (2008) defende a diversificagao praticada na agricultura
familiar como um diferencial para a categoria. O autor sugere
atividades nas quais seja aumentado o valor agregado por unidade de
produto: “agricultura organica, produgao de alta qualidade,
especialidades regionais, processamento dentro da unidade agricola e
comercializagao direta” (PLOEG, 2008, p.181). Esta fonte também
defende que os agricultores devem gerar novos produtos e servigos
que atendam a novos mercados, atuando em circuitos curtos nos quais
a ligacdo entre producao e consumo de alimentos seja direta. Na
opinido do autor, o desenvolvimento rural constitui-se em estratégia
a ser adotada pelas unidades familiares rurais, que, através dos
esforcos e disposicdes, buscam incrementar possibilidades de
garantias de reprodugcao.

O dinamismo de uma regidao também estd relacionado as
capacidades que tiverem os agricultores familiares daquela regiao,
seja no sentido de constituir capital social, ou de se instrumentalizar
com as capacidades libertadoras do desenvolvimento citadas por Sen
(2000). Niveis de desenvolvimento maior podem estar ligados ao
dinamismo da agricultura familiar desde que esta cumpra seu papel
e possa usufruir de politicas ptblicas de apoio, exercendo sua funcao
de agente do desenvolvimento nas dimensdes demografica,
econdmica, social e ambiental.

A agricultura familiar pode influenciar diretamente na geragao
de trabalho/emprego e renda no ambito local (rural e urbano). Dentre
os beneficios a ela relacionados citam-se: influéncia na permanéncia
das geragoes futuras na zona rural; fortalecimento do abastecimento
alimentar e da comercializagdo, servindo de base para a sustentagao
econOdmica local e/ou regional; utilizagao dos recursos naturais do
ecossistema para diversificar a produgdo. Com base nestas
contribuigdes, os agricultores familiares sao agentes fundamentais
para que ocorra o desenvolvimento rural.
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Sobre a agricultura familiar, Schneider e Niederle (2008) apontam
que apesar de haver diferentes defini¢oes e modos de identificar a
categoria nas distintas regioes do pais, pode-se genericamente afirmar
que o agricultor familiar é “aquele sujeito que vive no meio rural e
trabalha na agricultura juntamente com sua familia” (p. 990). Sob esta
perspectiva, mas necessitando de uma classificagao mais objetiva, na
pesquisa aqui apresentada é utilizada a defini¢ao legal vigente, sob a
Lei n® 11.326 (2020) de 24 de julho de 2006 e o Decreto N*° 9.064 (2020)
de 31 de maio de 2017. Esta caracterizagao diz respeito ao tamanho e
posse da propriedade, a mao de obra, a renda familiar e algumas
formas de producao que identificam o modelo de agricultura familiar,
para fins estatais de direcionamento de politicas publicas. Cientes da
limitagao de caracterizar os agricultores por meio destes aspectos,
optamos em utiliza-las em decorréncia de que os dados secundarios,
relativos as politicas publicas estudadas, estao disponiveis conforme
tais definigOes.

Schneider (2004); Schneider e Niederle (2008); Grisa e Schneider
(2015) trazem em suas obras contribui¢des importantes sobre a
influéncia das politicas publicas para o fortalecimento da agricultura
familiar. Estes autores apresentam aspectos a partir dos quais os
agricultores familiares sdao uma categoria que desempenha papel
relevante, e vem ocupando seu espago dentro do modelo de
desenvolvimento rural no Brasil, sendo fundamentais as politicas
publicas na atuacdo da categoria. Nesta direcdo a proxima segao
procura discorrer sobre as politicas publicas voltadas para a
agricultura familiar.

3. Politicas Puablicas como arcabouco para o desenvolvimento da
Agricultura Familiar

As politicas publicas desempenham um papel importante
dentro de um modelo de desenvolvimento praticado na cultura de
uma nagao. O Estado utiliza as politicas publicas como um
mecanismo para promover mudangas, em determinados cenarios
dentro da sociedade, estimulando os segmentos priorizados. As
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politicas publicas que sdo direcionadas, prioritariamente, para a
area rural tem como fungao principal mudar a realidade e
promover o desenvolvimento da localidade. Dentro do modelo
rural brasileiro, incentivado pelas politicas publicas, o segmento da
agricultura familiar exerce papel fundamental no progresso rural
dos municipios por gerar trabalho e renda na area rural.

Politicas publicas tém por caracteristica garantir os direitos aos
cidaddos buscando promover seu bem-estar. Desenvolvidas
através de agOes dos poderes legislativo e executivo, as politicas
publicas podem surgir do clamor e dos anseios da sociedade, na
tentativa de corrigir distor¢des, sejam elas sociais, econdmicas,
ambientais, contribuindo para diminuir as desigualdades (REGO
& PINZANI, 2014; CAPELLA, 2018).

O Estado com o propdsito de estimular o setor produtivo em
determinada localidade de um pais, que apresente caracteristicas
de subdesenvolvimento com concentracao de renda e dos meios de
produgao, podera utilizar um aparato de instrumentos no ambito
das politicas publicas para fomentar o desenvolvimento em
segmentos especificos. Secchi (2011,); Souza (2003) e Souza (2006)
nos mostram que a esséncia conceitual das politicas publicas é o
problema publico. Exatamente por isso, o que define se uma
politica é ou nao publica é a sua intengao de responder a um
problema publico. Os autores ao abordar a tematica das politicas
publicas, definem estas como sendo aquilo que o governo faz ou
deixa de fazer.

Neste sentido se enquadra a pesquisa aqui apresentada, uma
vez que até a década de 1990 sequer os agricultores familiares eram
reconhecidos como atores do meio rural, nas politicas publicas,
enquanto nas agdes posteriores, elas sao necessarias, mas ainda
insuficientes para a demanda existente. Grisa e Schneider (2015) em
sua obra destacam como as politicas voltadas para a agricultura
familiar evoluem a partir do que os autores denominam como trés
geragdes de politicas voltadas para a agricultura familiar. Nesta
perspectiva o Pronaf faz parte da primeira geracao destas politicas,
na qual o referencial era agricola e agrario, enquanto PAA e PNAE
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sdo da terceira geragao, na qual o referencial foi voltado para
construgdo de mercados para seguranga alimentar e
sustentabilidade ambiental.

O PRONAF, transformado em lei em 1996, atua como
possibilidade de acesso ao crédito pelos agricultores familiares seja
na producdo agricola ou pecudria, podendo os recursos serem
alocados para custeio ou investimento e constitui uma politica
publica da primeira geragao direcionada a agricultura familiar, de
acordo com Grisa e Schneider (2015). Conforme BNDES, (2019) o
programa tem como funcdo o financiamento a implantacao,
ampliagdo ou modernizacdo da estrutura de producao,
beneficiamento, industrializacdo e de servigos no estabelecimento
rural ou em dreas comunitdrias rurais proximas, visando a geragao
de renda e a melhora do uso da mao de obra familiar.

A luta em defesa de que os agricultores familiares tenham seu
papel reconhecido para a agropecudria brasileira é ardua e esta
envolta por divergéncias de interpretacoes, sejam elas tedricas ou
politicas. Mas ainda que estes agricultores facam parte da formagao
original do meio rural brasileiro, aos olhos das politicas publicas
ndo eram visiveis até a criagado do PRONAF, pela Lei 11.326 de julho
de 1996 (2020). A mobilizacdo que se iniciou defendia que a
categoria familiar passasse a ter acesso ao crédito rural, o que aos
grandes produtores ja era garantido desde os anos 1960 pelo
Sistema de Crédito Rural (GRISA & SCHNEIDER, 2015).
Entretanto, a institui¢do de uma politica de crédito direcionada
para os agricultores familiares, mesmo que seja importante, nao
garantiu o desenvolvimento sustentado deste segmento, sendo
necessdrias agdes complementares de ambito nacional, estadual
e/ou municipal.

No ano de 2003 houve a criagdo do PAA!, cuja finalidade foi
comprar produtos de grupos especificos da agricultura familiar, e

1 O PAA foi instituido pelo Art. 19 da Lei n® 10.696, de 02 de julho de 2003, no
ambito do Programa Fome Zero, sendo alterada pela Lei n® 12.512, de 14/10/2011
e atualmente observa-se a descontinuidade dessa politica.
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garantir a seguranca alimentar de pessoas vulneraveis por meio de
entidades socioassistenciais. As agoes desencadeadas pelo PAA
tiveram abrangéncia na cadeia produtiva dos produtos derivados
da agricultura familiar. Além de estimular a producao de produtos
agroecologicos e organicos, ofertando um percentual adicional de
30% aos precos desses produtos. Indiretamente o programa
proporcionou condi¢des para o fortalecimento do formato do
associativismo, e dos circuitos locais e regionais para
comercializagao (GRISA & SCHNEIDER, 2015). Assim, o PAA teve
como intencado estruturar o modelo da agricultura familiar, criar
condigoes e mercado para os produtos advindos desta categoria,
impulsionando o setor com compras feitas pelas institui¢des
publicas por meio de mercados institucionais, sendo o PAA e
PNAE politicas publicas daquelas implementadas na terceira
geracao voltadas para a agricultura familiar, conforme os autores
mencionados no paragrafo.

Em 2009 foi implantada uma modificagao na lei do PNAE?, a
qual tem como finalidade fortalecer a comercializa¢ao de produtos
da agricultura familiar. Esta mudanga determinou que 30% dos
recursos utilizados na compra da merenda escolar sejam
destinados aos produtos oriundos da agricultura familiar. Através
deste formato de mercado institucional se tornou possivel aos
agricultores conseguirem uma regularidade na comercializacao de
seus produtos, visto que a merenda escolar tende a ser distribuida
durante duzentos dias letivos distribuidos em 10 meses no ano
corrente (TRICHES, 2015; SCHABARUM &TRICHES, 2019).

Assim, neste trabalho assume-se o pressuposto de que
politicas publicas sdo necessdrias para a promogao do
desenvolvimento rural via apoio a agricultura familiar, em especial

2Na década de 1950 foi estruturado como programa de merenda escolar em ambito
nacional, como responsabilidade puiblica. Em 2009 a Lei n® 11.947 (de 16 de junho),
determina que no minimo 30% do valor repassado a estados, municipios e Distrito
Federal pelo FNDE para o Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE)
devem ser utilizados na compra de géneros alimenticios oriundos da agricultura
familiar (FNDE, 2019).
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as trés politicas pesquisadas. Observando a constitui¢ao e execugao
de politicas publicas, que ao menos teoricamente tem esta
finalidade, no presente estudo se procurou observar sua
importancia a partir da andlise de quatro municipios no Estado do
Parana. Deste modo, na préxima secao estdo apresentadas as
informagdes sobre os procedimentos metodoldgicos utilizados no
estudo descrito neste trabalho.

4. Procedimentos metodoldgicos

Este artigo teve como proposito observar como a atuacao das
politicas publicas: PRONAF, PAA e PNAE fomentam a agricultura
familiar de quatro municipios que fazem parte da regiao que
constituiu o Territério da Cidadania Cantuquiriguagu, no Parana.
O estudo visa demonstrar como as referidas politicas, ao
contemplar a agricultura familiar, evoluiram em termos de acesso
no periodo mais recente, baseados na perspectiva de que os
agricultores familiares sdao importantes agentes para o
desenvolvimento rural.

Com isso compreende-se que a pesquisa se caracteriza por um
carater exploratorio, no qual o conjunto de informagdes coletadas
contempla os objetivos da pesquisa. A pesquisa exploratoria é
aquela que se caracteriza pelo desenvolvimento e esclarecimento
de ideias, com o objetivo de oferecer uma visdao panoramica, uma
primeira aproximagao a um determinado fendmeno que é pouco
explorado (GIL, 2010; CERVO, BERVIAN, DA SILVA, 2007;
GONSALVES, 2007).

A pesquisa foi desenvolvida em duas etapas compostas por
pesquisa bibliografica e levantamento de dados. Na pesquisa
bibliografica os temas abordados foram desenvolvimento rural,
agricultura familiar e politicas publicas. Na segunda fase foram
coletados dados secundarios, os quais foram obtidos em sites como:
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE), Banco
Central do Brasil (BACEN), Ministério do Desenvolvimento Social
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(MDS), Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB),
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Figura 1 - Imagens dos municipios do Territério Cantuquiriguacu
Paranaense

Territoério da
Cidadania
Cantuquiriguacu

Estado do Parana

Territério Cantuquiriguagu

Parana

*” o

(1) Campo Bonito; (2) Candéi; (3) Cantagalo; (4) Catanduvas; (5) Espigao Alto do Iguagu; (6) Foz do Jordao; (7) Porto Barreiro; (8) Goioxim;
(9) Guaraniagu; (10) Ibema; (11) Laranjeiras do Sul; (12) Marquinho; (13) Nova Laranjeiras; (14) Pinhdo; (15) Quedas do Iguagu;
(16) Reserva do lguagu; (17) Rio Bonito do Iguagu; (18) Trés Barras do Parana; (19) Virmond e (20) Diamante do Sul

Fonte: Santos, 2016

O recorte utilizado na pesquisa considera os municipios de
Porto Barreiro (7), Laranjeiras do Sul (11), Nova Laranjeiras (13), e
Rio Bonito do Iguagu (17), cuja localizagao pode ser visualizada na
Figura 1. A regidao que constituiu o Territério da Cidadania
Cantuquiriguagu € composta por vinte municipios, sendo
delimitados pelos rios Piquiri, Iguagu e Cantu, localizada no centro
Sul do Estado do Parand. H4 na regiao 49 assentamentos rurais,
4211 familias assentadas em 14 municipios, além de
acampamentos rurais, quilombolas, terras indigenas e faxinalenses.
A populagao da regiao, conforme dados de 2010, era de 232.519
habitantes, dos quais 46,22% viviam no meio rural (KRAJEVSK]I,
2018; PARANA, 2004).

Em relacao aos dados secunddrios sobre as politicas publicas,
todos os valores monetarios foram atualizados para o més de
dezembro de 2019, utilizando como base de atualizacdao o Indice
Nacional de Pregcos ao Consumidor (INPC), conforme IBGE
(2020a). Estes dados sao analisados em termos de sua evolugao nos
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periodos para os quais estdo disponibilizados nas respectivas
fontes. Na proxima secdo estdo apresentados os resultados do
levantamento de dados realizado.

5. Desempenho de politicas publicas voltadas para a agricultura
familiar em municipios do Territério da Cidadania
Cantuquiriguacu Paranaense

Os municipios de Laranjeiras do Sul, Nova Laranjeiras, Porto
Barreiro e Rio Bonito do Iguagu somam juntos uma populagao de
59.342 pessoas, das quais 47,1% residem no meio rural. Em sua area
ha 7.049 estabelecimentos agropecudrios, dos quais 84,9% pertencem
aos agricultores familiares. Na Tabela 1 sdo ainda apresentadas
informacdes sobre o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e o
Produto Interno Bruto (PIB) per capita em cada municipio.
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Tabela 1 - Populagao Total, Urbana e Rural, IDH, PIB per capita, e quantidade de estabelecimentos agropecuarios

por Municipio.

p laca p laca Estabelecimentos
. Populagao opriacao optiacao IDH PIB per Agropecuarios (2017)
Municipio urbana Rural . . -
Total (2010) (2010) | capita 2017 | Familiares Nao
(2010) (2010) o
familiares
Laranjeiras do Sul 30.777 25.031 5.746 0,706 22.558,53 1009 336
Nova Laranjeiras 11.241 2.372 8.869 0,642 16.432,09 1603 438
Porto Barreiro 3.663 691 2.972 0,688 24.991,50 583 161
i i 12
Rio Bonito do 13.661 3.322 10339 | 0,629 |  20.230,92 2791 8
Iguacu
Total 59.342 31.416 27.926 5986 1063

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados do IBGE (2020b)
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Analisando as informagdes da tabela 01, pode-se constatar que
o municipio de Laranjeiras do Sul apresenta a maior populagao da
amostra, com 81,33% de seus habitantes residindo na zona urbana
e 18,67% no campo. Quanto aos estabelecimentos agropecuarios,
este ¢ o municipio em que ha o menor percentual daqueles que
pertencem a agricultura familiar (75%). Ao mesmo tempo, este
municipio apresenta o maior IDH e a segundo PIB Per capita dentre
0s quatro municipios da amostra.

O municipio de Porto Barreiro apresenta o maior PIB per
capita da amostra, conta com a menor populacao absoluta da
pesquisa, sendo que 81,14% reside na zona rural. Nova Laranjeiras
apresenta o menor PIB per capita, segundo menor IDH, e tem
78,90% da populagao vivendo no meio rural. Em Rio Bonito do
Iguagu os moradores do meio rural correspondem a 75,68%, sendo
este 0 municipio em que ha maior numero absoluto de
estabelecimentos agropecudrios e o maior percentual daqueles
pertencentes a agricultura familiar. O IDH neste local é o mais
baixo dentro da amostra (0,629) estando bem abaixo do indice
estadual (0,749).

Quanto aos estabelecimentos agropecudrios observando
individualmente a presenga de agricultura familiar em cada um
dos quatro municipios, observa-se que a menor presenca estd em
Laranjeiras do Sul, local em que 75% pertencem aos agricultores
familiares e o percentual mais elevado estd em Rio Bonito do
Iguagu, no qual 95,61% dos estabelecimentos agropecudrios
pertencem a agricultura familiar. A titulo de comparagao, observe-
se que no Estado do Parand o percentual de estabelecimentos
familiares, segundo o Censo Agropecuario de 2017, é de 75% e no
Brasil este percentual é de 76,8% em relagao ao total (IBGE, 2020b).
Nas proximas se¢Oes sao apresentadas informagdes sobre como as
politicas ptublicas PRONAF, PAA e PNAE foram executadas nos
municipios estudados.
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5.1. PRONAF

Este programa pode ser considerado um marco inicial para a
visualizagao da agricultura familiar como categoria e de suas
demandas no meio rural brasileiro, constituindo a primeira geragao
de politicas publicas voltadas para a agricultura familiar (GRISA E
SCHNEIDER, 2015). Na analise historica, até a sua criagao, nao se
observavam politicas especificas direcionadas para o segmento da
agricultura familiar dentro da estrutura agricola, pecudria e agraria
brasileira. Com as linhas de crédito ofertadas pelo PRONAF, o
estado brasileiro se dispos a estimular a producao e a criacao de
cadeias produtivas para os produtos advindos da agricultura
familiar. Além disso, o objetivo do programa se constitui em criar
as bases da geracao de trabalho e renda para uma populagao rural
menos favorecida. Sendo possivel observar aspectos positivos e
negativos no desenvolvimento do programa, tais como aqueles
apontados por Gazolla e Schneider (2013).

Entretanto, a existéncia do Pronaf para atender demandas da
agricultura familiar nao significa que esta categoria passou a ser
prioridade. Uma vez que ao observar os valores destinados pelo
crédito rural, no periodo de janeiro de 2013 até dezembro de 2019,
constata-se que o0s volumes direcionados aos agricultores
familiares é significativamente menor do que aquele direcionado
aos agricultores patronais, o que estd em consonancia com a
estrutura do sistema de crédito rural brasileiro desde sua
constituicao (DELGADO, 2012). Entre janeiro de 2013 e dezembro
de 2019 foram acessados R$ 161.785.335.035,59 via Pronaf,
enquanto ao Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor
Rural/PRONAMP foram repassados R$ 133.252.834.790,30 e aos
grandes produtores rurais (sem vinculo a Programas) o repasse foi
de R$ 716.300.802.281,18 (BACEN, 2019)".

! Nestes valores nao foi efetuada a atualizagdo monetdria para dezembro de 2019,
representando assim os valores nominais para cada ano.
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No periodo analisado contatou-se que o segmento sem vinculo
a programas, representado pelo agronegocio, acessou ao crédito
rural em um volume 5,37 vezes superior ao segmento do médio
produtor rural (PRONAMP), e em 4,42 vezes o segmento da
agricultura familiar (PRONAF). Os dados demonstram uma
desproporcionalidade de valores entre os segmentos existentes do
modelo rural brasileiro. Para fins comparativos cabe destacar que
o numero de estabelecimentos agropecudrios no Brasil, segundo
dados do censo agropecudrio de 2017 (IBGE, 2020b), é de 5.073.324
unidades, sendo 1.175.916 (23,18%) no formato de agricultura nao
familiar, e 3.897.408 (76,82%) de agricultura familiar.

Quando é observada a evolucdo dos valores acessados via
Pronaf, a nivel nacional no periodo de janeiro de 2013 a dezembro
de 2019, observa-se que o valor passou de R$ 29.262.769.525,92 em
2013 para R$25.808.557.961,74 em 2019, o que representa uma
reducao de 11,8% no montante durante o periodo. Na evolugao
anual dos recursos observa-se um crescimento entre 2013 e 2014, de
17,2%, mas a partir de 2014 os valores passam a diminuir,
resultando que em 2019 o valor acessado equivale a 88,2% daquele
que era acessado em 2013%. No Estado do Parand para o mesmo
periodo observa-se um acréscimo de 0,5% nos valores acessados
via Pronaf, passando de R$ 4.321.983.314,63 em 2013 para R$
4.343.038.693,19 em 2019 (BACEN, 2019). Destacando que nesta
unidade da federagao hd 305.154 estabelecimentos agropecuadrios,
sendo 76.266 (24,99%) de agricultura nao familiar e 228.888
(75,01%) da agricultura familiar.

Com a inten¢do de observar como foi o acesso ao Pronaf nos
municipios da amostra, na Tabela 2 estao apresentados os valores
do crédito disponibilizados pelo programa e a quantidade de
contratos efetuados no periodo de janeiro de 2013 a dezembro de
2019.

2 Reforgando que estes dados sao atualizados para dezembro de 2019, com base
no INPC (IBGE, 2020) o que permite a comparagao ano apds ano.
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Tabela 2 - Valores do crédito e quantidade de contratos do Pronaf, no periodo de 2013 a 2019, nos municipios

estudados

Ano Laranjeiras do Sul Nova Laranjeiras Porto Barreiro Rio Bonito do Iguagu

Contrato | Valor (R$) | Contrato | Valor (R$) | Contrato | Valor (R$) | Contrato | Valor (R$)
2013 735| 19.145.495,66 1.127| 20.270.781,80 555| 13.728.397,81 1.677| 32.630.025,53
2014 665| 19.283.412,79 646 | 19.874.149,36 520| 16.381.083,19 1.386 | 39.931.547,87
2015 518 | 23.531.786,56 532 | 18.291.867,12 414 | 13.719.294,30 1.086 | 29.253.365,59
2016 447 | 45.513.599,97 488 | 17.717.357,61 355| 11.211.255,06 1.038| 31.935.468,26
2017 441 | 25.855.436,69 465| 17.506.965,50 339| 10.291.509,11 829| 21.949.869,09
2018 412| 49.222.528,19 389 | 15.655.890,47 310| 11.555.254,08 770 23.109.790,72
2019 480 | 34.210.338,57 395| 14.759.467,30 340 | 14.185.315,55 671 | 22.389.134,07

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados do Bacen (2019). Valores atualizados até dezembro de 2019 pelo Indice Nacional
de Preco ao Consumidor (INPC).
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Na analise do periodo observa-se um declinio no nimero de
contratos efetuados nos quatro municipios. Quanto aos valores
acessados em Laranjeiras do Sul e Porto Barreiro o valor total
contratado aumentou em 78,7% e 3,33%, respectivamente, entre
2013 e 2019. Ja em Rio Bonito do Iguacu e Nova Laranjeiras, os
valores contratados no periodo foram reduzidos em 31,4% e 27,2%
respectivamente. A titulo de comparagao, neste periodo, o valor
total acessado pela agricultura familiar no Brasil via Pronaf
diminuiu em 11,8% enquanto no Parana este montante aumentou
em 0,5%.

Outra comparacao que pode ser efetuada entre os valores
acessados via Pronaf, nos quatro municipios, apresentados na
Tabela 2, ¢ com o numero de estabelecimentos familiares.
Laranjeiras do Sul acessou o maior valor de recursos do Pronaf,
apesar de nao ter o maior numero de estabelecimentos familiares
dentro da amostra. Conforme informacoes da tabela 1, Laranjeiras
do Sul conta com 1.009 estabelecimentos da agricultura familiar,
enquanto Rio Bonito do Iguagu tem 2.791 e Nova Laranjeiras 1.603.
Neste ultimo municipio, apesar de ter mais do que o dobro de
estabelecimentos familiares de Porto Barreiro (o qual tem 583
estabelecimentos desta categoria), o volume de recursos esta
bastante proximo.

As informacoes da Tabela 2 indicam que o municipio de
Laranjeiras do Sul recebeu em 2019 um montante 53% superior ao
recebido pelo municipio de Rio Bonito do Iguacu, e a 132% a mais
do que o municipio de Nova Laranjeiras, mesmo apresentando
numero de estabelecimentos agropecudarios menor em relacao aos
dois municipios mencionados, conforme Tabela 1.

Quando o foco de analise se direciona ao niimero de contratos,
em todos os municipios ha declinio. As maiores redugdes
acontecem nos municipios de Nova Laranjeiras e Rio Bonito do
Iguagu, nos quais o numero de contratos do Pronaf é reduzido em
65% e 60%, respectivamente, para o periodo de 2013 a 2019. Em
Porto Barreiro e Laranjeiras do Sul as quedas correspondem a
38,7% e 34,7%, respectivamente, no periodo.
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Com base no ntimero de contratos efetuados no ano de 2019,
constata-se que foram realizados 480 em Laranjeiras do Sul, 395 em
Nova Laranjeiras, 340 em Porto Barreiro e 671 em Rio Bonito do
Iguacu. Relacionando o nimero de contratos e a quantidade de
estabelecimentos agropecudrios da agricultura familiar (Tabela 1),
supondo que cada estabelecimento tenha efetuado um tnico
contrato, tem-se que em Porto Barreiro 58,3% dos estabelecimentos
existentes acessou o crédito; em Laranjeiras do Sul este percentual
foi de 47,6%; em Nova Laranjeiras 24,6%; e em Rio Bonito do Iguacu
o numero de contratos do Pronaf corresponde a 24% dos
estabelecimentos agropecudrios da agricultura familiar existentes.

Quanto aos valores médios dos contratos efetuados em 2019,
observa-se que em Laranjeiras do Sul o valor médio foi de R$
71.271,53, enquanto em Porto Barreiro este valor é de R$ 41.721,51,
ja em Nova Laranjeiras é de R$ 37.365,74 e de R$ 33.366,81 para o
os estabelecimentos agropecudrios da agricultura familiar em Rio
Bonito do Iguagu. Assim, constata-se que o Pronaf em Laranjeiras
do Sul e Porto Barreiro chega a um percentual maior dos
agricultores familiares ali existentes e os valores médios
contratados sdo mais elevados do que a realidade de Nova
Laranjeiras e Rio Bonito do Iguagu.

5.2. PAA

As mudangas no cendrio politico nacional, ocorridas no inicio
do ano de 2016 provocaram agdes politicas e administrativas
voltadas para uma visdao mais liberal, levando o Estado a reduzir
sua atuacao. Com énfase no PAA pode-se perceber um corte no
orcamento para as agdes do programa, ligadas ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (modalidade doagao),
que priorizavam a aquisi¢ao de produtos advindos da agricultura
familiar, gerando como consequéncia um impacto negativo nas
expectativas do setor.

Entre os anos de 2003 e 2012 o PAA foi executado diretamente
por estados e municipios por meio de convénio com o Ministério
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de Desenvolvimento Social (MDS). A partir de 2012 a Uniao
comegou a atuar, juntamente com os Estados e Municipios, no PAA
por meio da Companhia Nacional de Abastecimento — CONAB,
orgao ligado ao Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento. Os recursos eram repassados diretamente para as
associagdes ou cooperativas de agricultores dos municipios
(CONARB, 2019).

Em relagao ao PAA, quando observados nimero de compras
e valores utilizados no periodo de 2010 a 2019, no Brasil e no Estado
do Parand, observa-se que nos trés primeiros anos o namero de
compras se mantém estavel e os valores utilizados aumentam. A
nivel nacional em 2010 foram efetuadas 1.848 compras e em 2012
eram 2.219, enquanto a nivel estadual foram 125 e 117
respectivamente. Ja os valores no pais eram de R$ 472.629.202,08
em 2010 e R$ 601.497.995,56 em 2012, enquanto no Parana
equivaleram a R$ 39.716.789,64 e R$ 48.265.955,14'. Entretanto apds
o ano de 2012 o que se observa é um declinio gradativo, tanto nas
compras quanto nos valores acessados a nivel nacional e estadual,
chegando em 2019 a 81 compras efetuadas a nivel nacional para um
valor utilizado de R$ 8.079.255,60, enquanto no Estado do Parana
nao ocorreu nenhuma aquisigao via programa neste ano (CONAB,
2019).

Ao direcionar a andlise para os municipios da amostra, na
Tabela 3 estao a quantidade de compras realizadas e os valores
destinados a cada municipio entre os anos de 2010 e 2019.

Nos municipios estudados a ultima compra realizada foi no
ano de 2018 efetuada por Laranjeiras do Sul. Este, em conjunto com
Nova Laranjeiras, foram os municipios que apresentaram
aquisicbes em maior numero de anos (cinco e quatro
respectivamente). Em termos de regularidade observa-se que nos
dois municipios as aquisi¢oes tiveram continuidade nos primeiros
trés anos (2010 a 2012). J& nos municipios de Porto Barreiro e Rio

! Valores estao atualizados para dezembro de 2019.
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Bonito do Iguagu o programa teve apenas um e dois acessos,
respectivamente.

Tabela 3 — Valores destinados ao PAA no periodo de 2010 a 2019 — nos
municipios estudados?

Laranjeiras do Sul Nova Laranjeiras Porto Barreiro Rio Bonito do
Iguagu
AN o o o o
o corI;I a Valor corlj a Valor corlj a Valor corlj ra Valor
P (R$) P (RS) P (R9) P (R$)
477.290,2 712.106,2 420.133,9
2010 02 8 01 6 03 6 - -
772.385,6 826.314,2
2011 02 6 01 3 - - - -
801.179,0 865.207,0
2012 01 1 01 0 - - - -
576.260,2 262.600,1
2015 - - 01 2 - - 01 9
643.656,6
2016 01 5 - - - - - -
220.563,2
2017 - - - - - - 01 8
2018 01 77.805,84 -

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados do CONAB (2019). Valores
atualizados até dezembro de 2019 pelo Indice Nacional de Preco ao Consumidor
(INPC)

A proposta do PAA era de adquirir alimentos da agricultura
familiar e distribuir para moradores em situagdo de inseguranca
alimentar, o que contribuia para fomentar a producdo da
agricultura familiar e alimentar quem precisasse. Entretanto, para
isto havia necessidade de destinacao de recursos e envolvimento
de gestores publicos na aquisi¢ao e distribui¢ao dos alimentos.
Dentre as avaliacOes efetuadas sobre o programa ha diversos
aspectos positivos, entretanto, as restri¢gdes orcamentarias impostas
a ele nos anos mais recentes resultam em uma descontinuidade
(SAMBUICH], et al, 2019). Ainda que no pais e no Parana o volume
tenha sido reduzido a partir de 2012, na regiao resta saber por que
nao houve acessos em todos 0s anos, ao menos até 2018.

2 Em 2013, 2014 e 2019 nado houve contratagdo do PAA nos municipios.
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5.3. PNAE

Enquanto politica publica o PNAE, apds as mudangas
ocorridas em 2009, ganhou destaque dentro da sociedade
brasileira, pois além de fornecer alimentos para os estudantes da
rede publica de ensino, com valor nutricional necessario, também
visa desenvolver o segmento da agricultura familiar em nivel local
e regional através da compra institucional.

Com os valores gastos pela compra de géneros alimenticios
para a alimentagao escolar, compreende-se que a acao do estado
brasileiro, através desta modalidade de compra institucional,
tornou-se estratégica para estimular o desenvolvimento do
segmento da agricultura familiar por atingir todos os municipios
da federacdo. Na mesma proporg¢ao pode-se inferir o impacto no
incentivo na producao do segmento da agricultura familiar local,
se 0s municipios aumentarem o percentual previsto em lei que ¢é
destinado as compras do PNAE, e como esta agao desencadeara
resultados positivos em termos de geragao de trabalho e renda, no
modelo rural brasileiro (TRICHES, 2015).

Quando sao observados os valores totais destinados ao PNAE,
a nivel nacional e no Estado do Parand, no periodo de 2011 a 2017
constata-se que nos dois niveis ocorrem redugdes nos valores
alocados ao programa. A nivel nacional o valor total destinado ao
PNAE que em 2011 era de R$ 7.249.478.680,09, é reduzido para R$
4.041.655.423,59 no ano de 2017. O valor do tltimo ano equivale a
uma redugao de 44,2% no periodo. No Estado do Parand os valores
passaram de R$ 257.139.158,31 em 2011 para 229.945.428,70 em
2017, o que indica um declinio de 10,6% nos valores repassados
pelo PNAE nesta unidade da federagao® (FNDE, 2019).

Em relagao aos valores destinados a agricultura familiar pelo
PNAE, constata-se que tanto no Brasil quanto no Parana os
montantes destinados cresceram. No Brasil o valor de 2017 ¢é 63,4%
maior do que aquele de 2011 (passando de R$ 568.919.658,78 para

3 Estes valores estao atualizados pelo INPC para dezembro de 2019.
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R$ 929.871.644,92) e no Parana o montante cresceu praticamente
229% no periodo (de R$ 24.282.780,89 em 2011 para R$
79.877.462,48 em 2017). Apesar do crescimento nos montantes
designados para a agricultura familiar, ao observar o percentual
que ¢ destinado anualmente para a agricultura familiar, a nivel
nacional o percentual aumentou de 7,8% em 2011 para 23% em 2017
(ainda ndo alcangando os 30% exigidos por lei). No Estado do
Parand em 2011 o percentual adquirido da agricultura familiar era
de 9% e a partir de 2014 supera o percentual de 30%, sendo que em
2017 corresponde a 35%.

Observando a evolugao dos recursos destinados ao PNAE nos
quatro municipios analisados, observamos que entre 2011 e 2017
em todos houve crescimento real nos montantes destinados, seja
nos valores totais ou na aquisi¢do da agricultura familiar. Dentre os
quatro municipios constata-se que Laranjeiras do Sul e Rio Bonito
do Iguacu sao aqueles que destinam maiores montantes, sendo
estes os mais populosos e provavelmente os que tem maior nimero
de criangas nas escolas. Na Tabela 4 podem ser visualizados os
valores em detalhes.

Sobre a evolugao nos montantes acessados pelo programa
constata-se que os montantes totais aumentaram em todos os
municipios, sendo que o maior crescimento total aconteceu em
Laranjeiras do Sul com 26,7% de acréscimo no periodo. Em Rio
Bonito do Iguagu o aumento foi de 18%, Nova Laranjeiras 16,1% e
Porto Barreiro 3,3%.
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Tabela 4 — Valores gastos com PNAE no periodo de 2011 a 2017 em cada municipio

Laranjeiras do Sul

Nova Laranjeiras

Porto Barreiro

Rio Bonito do Iguagu

ANO
total AF total AF total AF total AF
2011 | 453.844,83 | 37.062,08 112.643,16 0,00 37.878,24| 14.100,33 | 206.347,19 54.035,23
2012 | 455.519,74| 112.706,21 135.388,41| 50.655,57 34.809,89| 11.573,14 | 254.811,38 81.498,33
2013 | 568.627,50 | 03.020,88 155.608,86 | 44.331,58 31.891,63 | 14.040,94 | 327.759,13 98.066,71
2014 | 569.278,02 | 159.342,55 153.238,30 | 53.960,97 55.456,95| 31.111,79 | 314.397,82 177.690,33
2015| 503.181,98 | 74.345,65 159.083,68 | 49.143,26 40.038,45 0,00 272.783,66 229.717,29
2016 | 515.828,78 | 136.585,52 130.451,87 | 54.061,26 36.216,26 | 29.773,75 |206.266,51 196.118,51
2017 | 575.107,23 | 240.290,68 130.742,81| 41.113,19 39.145,68 | 24.655,20 | 243.411,32 244.965,82

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do FNDE (2019). Valores atualizados até dezembro de 2019 pelo Indice Nacional
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Quando a lente é direcionada aos valores do PNAE em
aquisi¢ao da Agricultura Familiar, uma primeira observagao é de
que, na maior parte dos anos, em todos os municipios a aquisi¢ao
de alimentos da agricultura familiar superou os 30% exigidos pela
lei. Nestes percentuais observa-se que em Laranjeiras do Sul os
percentuais oscilaram entre 25% (em 2012) e 42% (em 2017). Em
Nova Laranjeiras o percentual oscilou entre um minimo de 28%
(em 2013) e um maximo de 41% (em 2016). Em Porto Barreiro o
menor percentual foi de 33% (em 2012) e o maior de 82% (em 2016).
J& o municipio de Rio Bonito do Iguacu é aquele que apresenta uma
regularidade no crescimento, passando de 26% de recursos do
PNAE destinados para a agricultura familiar em 2011, passando a
gastar 101%' no ano de 2017.

Em relagao aos valores destinados a agricultura familiar pelo
PNAE, dentre os quatro municipios, em Nova Laranjeiras os
valores oscilam pouco. Neste local em 2011 nao havia compra da
agricultura familiar e comparando a evolugao entre 2012 e 2017
constata-se que este tltimo valor corresponde a 81,2% daquele que
era destinado em 2012. Nos demais municipios o que se nota é um
crescimento significativo nos montantes destinados a agricultura
familiar. Laranjeiras do Sul é aquele que destina o maior montante
absoluto, com um acréscimo de 75,3% no valor monetdrio entre
2011 e 2017. Rio Bonito do Iguagu apresenta um crescimento
significativo no valor absoluto destinado para os agricultores
familiares, com um aumento de 353,3% entre o valor destinado em
2011 e aquele gasto em 2017. Em Porto Barreiro também houve
crescimento dos valores absolutos em um percentual de 74,9%
entre 2011 e 2017.

1 A explicagdo para que a agricultura familiar tenha recebido mais de 100% do
valor do PNAE se deve a possibilidade de complementagao de recursos que os
municipios podem fazer, ampliando assim os recursos destinados ao programa,
seja com recursos proprios ou com transferéncias do FPM.
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5.4. Analises e discussoes

A partir das informagdes apresentadas nas se¢des anteriores
pode-se efetuar andlises sobre caracteristicas rurais dos municipios
e como as politicas publicas observadas (PRONAF, PNAE e PAA)
estao sendo utilizadas.

Iniciamos a analise pelo municipio de Laranjeiras do Sul, o
qual apresenta a maior populagdo total da amostra. Neste, a
populacao rural é a segunda menor (a menor é a de Porto Barreiro)
sendo que em termos relativos, em Laranjeiras do Sul 18,86% dos
habitantes vivem no campo, sendo este 0 menor percentual dentre
0s quatro municipios analisados. Quanto ao numero de
estabelecimentos, neste municipio 75% é de agricultores familiares
(percentual idéntico ao estado do Parand), mas dentre os quatro
municipios € aquele que apresenta menor participagao da categoria
familiar nos estabelecimentos agropecudrios. Cabe destacar que
neste municipio had 3 assentamentos rurais com 113 familias
assentadas (INCRA-PR, 2019).

Na analise dos dados do Pronaf o nimero de contratos efetuados
em 2018 e 2019 nao alcanca a totalidade dos estabelecimentos
agropecuarios da agricultura familiar, mas é possivel constatar que
neste municipio o valor médio dos contratos é o maior, na comparagao
com os demais municipios. Quanto ao PAA Laranjeiras do Sul foi
aquele que efetuou aquisi¢des em maior niimero de anos (cinco) no
periodo de 2010 a 2019. Sobre o PNAE a aquisi¢ao da agricultura
familiar ultrapassou os 30% exigidos pela legislacao, correspondendo
a41,78% no ano de 2017 (altimo ano disponivel quando da realizagao
da pesquisa). O fato de o municipio ter o maior IDH dentre a amostra
(0,706) indica que as condigOes socioeconOmicas neste caso, ainda que
sejam inadequadas se comparadas ao indice estadual (0,749), sao
melhores do que as dos outros trés. Quanto ao PIB per capita, observa-
se que este municipio € aquele que apresenta o segundo maior valor
dentre a amostra. Os indicadores ainda apontam para a existéncia de
concentragdo agraria no municipio, e na agricultura familiar os
valores médios acessados, via Pronaf, apontam para a existéncia de
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alguma concentragao do acesso aos recursos por parte de agricultores
desta categoria.

Rio Bonito do Iguagu é o segundo maior em tamanho
populacional total, no qual 75,68% dos habitantes reside no meio
rural. Neste local encontra-se o maior percentual de
estabelecimentos da agricultura familiar equivalente a 95,61% do
total. Cabe destacar a existéncia de 3 assentamentos e um total de
1.575 familias assentadas neste municipio (INCRA-PR, 2019). Em
relacdo ao Pronaf, observando o periodo de 2013 a 2019 (Tabela 2)
o numero de contratos em 2013 alcancou 1.677 unidades,
diminuindo para 671 no ano de 2019, ou seja, uma reducao de 60%
no periodo. Utilizando os dados de 2019 este municipio apresenta
o menor valor médio por contrato do Pronaf entre os municipios
estudados. No PAA, em um periodo de 2010 a 2019 foram
efetivados somente dois contratos (em 2015 e 2017).

No PNAE os resultados sao um pouco mais favordveis, uma
vez que em 2017 o valor total utilizado pelo programa foi destinado
a agricultura familiar. Neste caso uma explicagao pode ser o fato de
que ha no municipio cooperativas dentro dos assentamentos e que
estdo organizadas para o fornecimento de alimentagao escolar
(KRAJEVSKI, 2018). Cabe destacar que Rio Bonito do Iguacu é
aquele com o menor IDH da amostra e o segundo menor PIB per
capita. Neste caso os dados apontam para maiores indices de
pobreza na comparag¢ao com Laranjeiras do Sul e Porto Barreiro.

O municipio de Nova Laranjeiras tem a terceira maior
populagao absoluta da amostra, com 78,9% vivendo no meio rural.
Observando os estabelecimentos da agricultura familiar constata-
se que estes correspondem a 78,54% do total. Na andlise do Pronaf
observou-se que o numero de contratos apresentou um declinio
significativo entre 2013 e 2019, sendo reduzido em 65,12%, com
redu¢do anual chegando a 395 contratos em 2019, o que
corresponde a 24,6% dos estabelecimentos familiares existentes. E
os valores médios contratados foram maiores somente que aqueles
acessados em Rio Bonito do Iguagu (R$ 27.365,74 e R$ 33.366,81 em
2013 e 2019 respectivamente). Em relacao ao PAA foram efetuadas
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aquisigOes em quatro anos no periodo de 2010 a 2019 (o ultimo em
2015). Quanto ao PNAE no ano de 2017 foram destinados 31,45%
para a agricultura familiar, representando o menor percentual
dentre os municipios analisados. Neste municipio tem-se 0 menor
PIB per capita da amostra, com o segundo menor IDH, dados que
apontam para condigdes socioecondmicas da populagao bastante
vulneraveis.

Porto Barreiro é o municipio com a menor populagdo absoluta
da amostra. No meio rural vivem 81,14% dos habitantes, sendo que
78,36% dos estabelecimentos agropecudrios pertencem ao
segmento familiar. Em relacao ao Pronaf observa-se que no periodo
de 2013 a 2019 o namero de contratos foi reduzido em 38,74% (ver
Tabela 2). Ainda assim, no ano de 2019 o ntimero de contratos do
Pronaf corresponde a 58,32% dos estabelecimentos familiares,
sendo este 0 maior percentual da amostra. Sobre os valores médios
acessados o valor neste municipio é o segundo maior, equivalendo
a R$ 41.721,51 (sendo menor somente que o de Laranjeiras do Sul).
No PAA considerando o periodo de 2010 a 2019 apenas no primeiro
ano foram efetuadas aquisi¢des (ver Tabela 3). Nos valores do
PNAE para o ano de 2017 o percentual de aquisi¢do da agricultura
familiar foi de 62,98%, sendo o segundo maior percentual, atrds
somente de Rio Bonito do Iguagu. Com relagao aos dados
socioecondmicos, 0 municipio tem o maior PIB per capita da
amostra e o segundo maior IDH.

Assim, diante das informagdes analisadas pode-se apontar que
os municipios de Nova Laranjeiras e Rio Bonito do Iguagu, apesar
de apresentarem maior percentual de populacao rural e de
estabelecimentos da agricultura familiar, apresentam maiores
indices de pobreza do que Laranjeiras do Sul e Porto Barreiro. Em
relacdo ao Pronaf ha necessidade de compreender melhor os
motivos pelos quais ha baixos acessos em todos os municipios
observados. Os valores médios dos contratos do Pronaf em
Laranjeiras do Sul e Porto Barreiro apontam para possiveis
diferencas nas estruturas produtivas e/ou maior nivel de
capitalizacdo dos agricultores familiares nestes municipios, ou
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ainda a existéncia de assisténcia técnica para o acesso aos recursos.
No caso do PNAE, apesar dos percentuais terem apresentado
evolucao positiva, ha espaco para maiores volumes de aquisicao,
especialmente em Nova Laranjeiras e Laranjeiras do Sul. Quanto ao
PAA, apesar da importancia ja apontada por autores como Grisa e
Schneider (2015), para a agricultura familiar, a redugdo em sua
atuacao é nacional, estadual e local.

6. Consideracdes Finais

A investigacao apresentada neste artigo partiu do seguinte
problema de pesquisa: como politicas publicas estdo fomentando o
segmento da agricultura familiar, a partir da andlise de 4 (quatro)
municipios do Territorio da Cidadania Cantuquiriguagu no estado do
Parana? O objetivo geral consistiu em identificar como evoluiu o acesso
aos programas PRONAF, PNAE e PA A nos municipios de: Laranjeiras
do Sul, Nova Laranjeiras, Porto Barreiro e Rio Bonito do Iguagu.

Estes municipios tém elevadas taxas de populagao vivendo no
meio rural, bem como a maior parte dos estabelecimentos
agropecuarios pertencem a agricultura familiar. Quanto ao Pronaf
constata-se que estes recursos nao chegam a maior parte dos
produtores do segmento familiar e quando chegam ha diferencgas
significativas entre os valores médios contratados, o que demonstra
diferengas entre as realidades dos agricultores entre os municipios
estudados. A partir dos dados secunddrios nao é possivel saber,
mas uma pesquisa primdria poderia explicar por que em
municipios tdo proximos geograficamente a realidade de acesso
aos recursos do Pronaf é tao discrepante.

Sobre o PAA, mesmo nao havendo atuacao do programa nos
municipios pesquisados, e no estado do Parand, em 2019,
compreende-se a fundamental importancia deste tipo de programa
para o fortalecimento do segmento da agricultura familiar e o
vacuo deixado sem a sua atuacdo no desenvolvimento dos
municipios.
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O PNAE tem atingido os percentuais exigidos por lei, uma vez
que nos quatro municipios mais de 30% da alimentagao escolar é
comprada da agricultura familiar. Aqui destaque-se que Rio Bonito
do Iguagu foi aumentando gradativamente este percentual até
chegar a aquisicao da totalidade da alimentagao desta categoria.
Entretanto, em uma regiao em que predominam estabelecimentos
agropecudrios da agricultura familiar seria possivel maiores
volumes serem adquiridos desta categoria. Como sugestoes de
aprofundamentos, cabem novos estudos para entender o que esta
faltando para que isto aconteca no caso do PNAE.

Assim, observando a inserc¢ao das politicas publicas analisadas
nos quatro municipios, e com a limitacao que os dados secundarios
permitem averiguar, fica nitido que os recursos injetados nos
municipios pelo PRONAF e PNAE estao alcangando agricultores
familiares, apesar de ndo a totalidade. Assim, diante dos
indicadores sociais e econdmicos dos municipios que apontam para
a existéncia de nivel significativo de pobreza, é possivel apontar
que os recursos das politicas publicas podem nao garantir o
desenvolvimento rural desejavel, mas certamente se nao
existissem, seria observado um nivel de pobreza ainda mais alto.

Por fim, cabe destacar que o artigo é um recorte de uma
pesquisa maior que integra uma dissertagao de mestrado, que esta
em andamento. Neste estudo ha aprofundamentos sendo
efetuados, principalmente na andlise de dados primarios que estao
sendo coletados com a intengdao de obter respostas para as
indagacdes que surgiram a partir dos dados secunddrios
analisados.
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