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APRESENTACAO

A revista Desenvolvimento em Questdo, vinculada ao Programa de Pds-Gra-
duacdo Stricto Sensu em Desenvolvimento Regional da Universidade Regional
do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul (Unijui), com satisfacdo comunica
a publicacdo da edicao correspondente ao volume 18, numero 52, referente ao
periodo julho-setembro de 2020, que disponibilizamos aos colaboradores dire-
tos (autores, avaliadores e membros do Conselho Editorial), programas e insti-
tuicOes parceiras, bem como ao publico que a acessa livremente no portal ele-
trénico da prépria Revista ou pelos portais de indexacdo/repositério da Redalyc
— Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal;
da Latindex — Sistema Regional de Informacion en Linea para Revistas Cientificas
de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal; da Spell® Scientific Periodicals
Electronic Library; do Doaj — Directory of Open Access Journals; da Redib — Red
Iberoamericana de Innovacion y Conocimiento Cientifico, AmeliCA e Diadorim,
ou ainda nos diretérios das Revistas no Seer, Portal de Periddicos da Capes e
Portal da Rede Cariniana, reforcando o compromisso da Revista em estimular o
debate, a reflexdo e a socializacdo de conhecimentos relacionados ao tema do
desenvolvimento.

Nesta edi¢ao sao publicados 19 artigos, envolvendo ao todo 48 autores e
coautores, nenhum dos quais com vinculo direto a Unijui, instituicdo que responde
pela manutencdo da Revista. Entre os autores, 29 sao doutores, 4 estao cursando
doutorado, 7 s3ao mestres, 4 sdao alunos de Mestrado, 3 sdao graduados e 1 é estu-
dante de Graduacdo. A distribuicdo dos autores, por vinculo institucional, pode ser
conferida no quadro a seguir:

Desenvolvimento em Questdo p. 6-11
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Autores | Vinculo Institucional

7 Universidade Regional Integrada do Alto Uruguai e das Missdes —
URI/RS

Universidade do Contestado — UnC/SC

Universidade Federal de Rondénia — Unir/RO

Universidade Nove de Julho — Uninove/SP

Universidade Federal Tecnoldgica do Parand — UFTPR/PR
Universidade Federal de Pernambuco — UFPE/PE
Universidade Federal de Lavras — Ufla/MG

Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho — Unesp/SP

Universidade Estadual de Santa Cruz — Uesc/BA
Universidade de Taubaté — Unitau/SP
Universidade Federal de Santa Maria — UFSM/RS
Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS/RS
Universidade Federal de Itajuba — Unifei/MG
Universidade Federal de Vigosa — UFV/MG
Universidade Federal de Uberlandia — UFU/MG
Universidade Federal do Ceara — UFC/CE
Universidade de S3o Paulo — USP/SP

Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC/SC
Universidade Federal do Espirito Santo — Ufes/ES
Universidade Federal do Piaui — UFPI/PI
Universidade Federal da Fronteira Sul — UFFS/SC
Instituto Federal do Rio de Janeiro — IFRJ/RJ

RilkRr|RPr|IRPRIRPIPRP|IRP|IRPR|IRPIRP|RP|IRP|INININ|INMN|INMINMNW| WUV

Instituto Capixaba de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensao
Rural — Incaper/ES

Universidade do Oeste de Santa Catarina — Unoesc/SC

Fundacdo Educacional Machado de Assis — Fema/RS

Faculdade Dinamica do Vale do Piranga — Fadip/MG

Prefeitura Municipal de Ituiutaba — PMI/MG

[ I S T N

Centro Estadual de Ensino Técnico Talmo Luiz Silva — Ceet/ES

ISSN 2237-6453 — ano 18 e n.51 e abr./jun. 2020
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Por Unidade da Federagao sao 10 autores do Rio Grande do Sul, 8
de Santa Catarina, 8 de S3do Paulo, 7 de Minas Gerais, 3 de Rondonia, 3
do Espirito Santo, 2 do Parana, 2 de Pernambuco, 2 da Bahia, 1 do Cea-
ra, 1 do Piaui e 1 do Rio de Janeiro.

Abrindo esta edicao, o artigo de Valdir Roque Dallabrida trata de
abordagens tedricas e indicacdes metodoldgicos para a realizacdao de
estudos territoriais com base em seu patrimonio territorial, entendido
como o conjunto de ativos e recursos, materiais e imateriais, que se
acumularam ao longo da Histéria num determinado territério, resultan-
te de processos histdricos de construcao e reconstrucdao socioecondémi-
ca e cultural, na relagao com o entorno ambiental. Em sequéncia, Joel
Orlando Bevilagua Marin analisa projetos de jovens rurais voltados a
construgdo de seus processos de emancipagao social em municipios do
territdrio da Regido Central do Rio Grande do Sul.

Raphaela Reis Conceicdo Castro Silva e Luis Moretto Neto ana-
lisam o fazer cientifico no ambito dos Grupos de Pesquisa da Area
da Administracdao vinculados a Universidade Federal de Minas Ge-
rais para identificar a convergéncia entre tais produgdes e o conceito
de criatividade humana, com a perspectiva de apropriar e resituar
as universidades publicas para a resolugao coletiva de problemas so-
ciais, ligando-as com a criatividade de Celso Furtado. Considerando
qgue os indices de desenvolvimento municipais fundamentam as to-
madas de decisdo de gestores publicos para instituicdo de politicas
publicas e direcionamento de recursos, o artigo de Paulo Alexandre
Fuzaro e Monica Franchi Carniello compara o Indice de Desenvolvi-
mento Humano Municipal (IDH-M) e indice Firjan de Desenvolvimen-
to Municipal (IFDM), explorando suas varidveis, de maneira a desta-
car os municipios e sub-regides que mais se distinguem da média na
Regido Metropolitana do Vale do Paraiba — SP. Por sua vez, o estudo
de Edson Arlindo Silva, Claudia Souza Passador, Bruno de Jesus Lopes
e Jodo Paulo Silva analisa o processo decisério nos Conselhos Gesto-
res de Politicas Publicas em Saude de Minas Gerais, sob a otica dos
principios de participag¢ao e deliberagao, por intermédio de pesquisa
em profundidade, de abordagem qualitativa, com base em estudos
de casos multiplos de carater interpretativo.

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo
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O artigo de Vicente Lima Criséstomo e Clayton Robson Moreira
da Silva analisa a relagao entre eficiéncia da gestao publica e desen-
volvimento socioecondmico nos municipios cearenses, utilizando-se do
método de Andlise Envoltéria de Dados, mensurando a eficiéncia nas
dimensdes da educacgao, da saude e do emprego e renda, elaborando a
partir desses dados o Indice de Eficiéncia da Gestdo Publica dos muni-
cipios. Ja o estudo de Aycha Freitas Santos e Jodao Pedro de Castro Nu-
nes Pereira esta voltado a proposi¢ao de uma estrutura analitica para
avaliar as politicas publicas do turismo no Estado da Bahia, na condigao
de agente de promog¢ao do desenvolvimento local, sob a ética da Esca-
la Humana. Compreender o processo de estabelecimento do mercado
institucional do Programa Nacional de Alimenta¢ao Escolar em Patos
de Minas-MG é o que se propde o estudo de Tulio Luis Borges Lima
e Marcelo Leles Romarco de Oliveira. Considerando as constantes mu-
dancas dos habitos, costumes, culturas e valores sociais, decorrentes
do crescimento das cidades brasileiras, a pesquisa de Vanessa Franciele
de Gois e Nilvania Aparecida de Mello analisa o processo de expansao
urbana e as perspectivas de uso dos espag¢os publicos no municipio de
Francisco Beltrdo, Estado do Parana.

Os artigos em sequéncia apresentam trabalhos relacionados a es-
pacos e atividades envolvendo instituicdes de ensino. Nairana Radtke
Caneppele Bussler, José Eduardo Storopoli, Cristina Dai Prd Martens e
Vania Maria Jorge Nassif analisam a interagdo entre as universidades e
o empreendedorismo a partir da relacdo com a industria e o conheci-
mento desenvolvido, por meio de mapeamento cientifico em uma pes-
quisa bibliométrica, destacando o que ja foi abordado e os campos em
ascensao sobre a relacao entre universidades e empreendedorismo.
Eliane Salete Filippim e Rafael Klein Moreschi, por sua vez, avaliam a
atuacdo dos Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e Tecnologia e sua
aderéncia ao papel da Educacdo Profissional e Tecnoldgica na promo-
cdo do desenvolvimento regional. Ja o estudo de Andréa Aparecida da
Costa Mineiro, Thais Assis Souza e Cleber Carvalho de Castro identifica
os principais desafios e criticas associadas ao modelo de Hélice Tripla
a partir de uma revisao integrativa, apontando para as contribuicdes
dos novos modelos da Hélice Quadrupla e Quintupla. O trabalho de
Roberto Rodrigues de Souza Junior e Rubens de Araldjo Amaro contri-

ISSN 2237-6453 — ano 18 e n.51 e abr./jun. 2020
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bui para identificar e analisar semelhancas e diferencas nos processos
de aprendizagem e desenvolvimento de competéncias de estudantes
participantes de programas extracurriculares de instituicdes de ensino,
tais como Empresa Junior, Projetos de Iniciacdo Cientifica e Programa
de Educacdo Tutorial. Camila Aparecida Fonseca Souza e David Ferreira
Lopes Santos, por seu turno, exploram a relagdo Universidade-Empre-
sas a partir de um estudo de caso da Faculdade de Ciéncias Agrarias e
Veterinarias da Universidade Estadual Paulista, procurando entender
os efeitos dessa aproximagdao no desempenho académico dos docen-
tes de uma universidade publica, avaliando a performance de docentes
com parcerias junto a instituicdes de mercado e aqueles que nao o fa-

zem.

Elisabeth Cavalcante dos Santos e Camila de Melo Silva analisam as
feiras colaborativas da cidade de Caruaru-PE como experiéncias de Eco-
nomia Criativa, buscando identificar o perfil dos seus empreendimentos
e empreendedores, bem como compreender como ocorrem 0s proces-
sos de produgao, circulagao e consumo. A relagao do cooperativismo de
crédito com a dinamica do desenvolvimento socioecondmico do muni-
cipio de Concdrdia-SC é o objeto do artigo de Bruno Pilatti Rovani, Jairo

Marchesan, Fernando Maciel Ramos e Leticia Paludo Vargas.

O trabalho de Vilmar Antonio Boff, Jonas Bordim, Berenice Beatriz
Rossner Wbatuba, Milton Luiz Wittmann e Fabiana Regina Falkembach
faz uso do marketing, da tecnologia e do planejamento como diferen-
ciais competitivos para alavancar o Dark Tourism como mecanismo para
a promogao de desenvolvimento local e regional. Utilizando-se da Teoria
Ator-Rede, Eliane Alves Silva, Sérgio Nogueira do Nascimento, Mariluce
Paes de Souza e Eugenio Avila Pedrozo analisam o processo de relagdes,
praticas e translacdes da formacdo de uma rede da agricultura familiar
no municipio de Porto Velho-RO, procurando identificar quem sdo os
atores dessa rede, como influenciam e sao influenciados e quais os re-
sultados dessa interacdo. Por fim, o estudo de Neusa Maria da Costa
Gongalves Salla, Lisandro Rodrigo Grassel e Rosane Maria Seibert trata

de temas relacionados ao gerenciamento de projetos associados a pra-

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo
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tica do planejamento estratégico de empresas, propondo macrofluxos
com agdes integradas de frameworks para o gerenciamento de projetos
em uma operadora de planos de saude.

A revista Desenvolvimento em Questdo espera que os artigos apre-
sentados consigam despertar a curiosidade e atendam as expectativas
dos leitores, agradecendo novamente a todos os que colaboraram para
esta edicdo, em especial autores, avaliadores, revisores, membros do
Conselho Editorial, ao mesmo tempo que se coloca a disposicdo para
receber novas contribuicdes que se proponham a alimentar o debate,
tanto no sentido de reforgar ideias, responder criticamente posiciona-
mentos tedrico-metodoldgicos utilizados pelos nossos colaboradores
para analisar processos ou situacdes de desenvolvimento, quanto para
agregar novos temas, conceitos ou abordagens que contribuam para
ampliar e fazer avancar as reflexdes em torno da tematica do desenvol-
vimento.

Um artigo foi excluido deste numero por ndo ter ineditismo. Em
razao disso, o préoximo numero devera ter 21 artigos para completar os
80 do volume 18, correspondente ao ano de 2020.

David Basso
Editor-adjunto

ISSN 2237-6453 — ano 18 e n.51 e abr./jun. 2020
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Patrimonio Territorial:
Abordagens Tedricas e Indicativos Metodoldgicos para Estudos Territoriais

http://dx.doi.org/10.21527/2237-6453.2020.52.12-32

Recebido em: 9/4/2020
Aceito em: 20/5/2020

Valdir Roque Dallabrida’

RESUMO

O patrimonio territorial é aqui concebido como o conjunto de ativos e recursos, materiais e imateriais, que se acumularam
ao longo da histéria num determinado territério, resultante de processos histdricos de construgdo e reconstrugdo socioe-
condmica e cultural na relagdo com o entorno ambiental. Inclui tanto os elementos herdados do passado longinquo quanto
0s que se sobrepdem ao territdrio constantemente. Apesar de sua importancia, o tema ainda é pouco estudado no Brasil
e na América Latina. Com o propdsito de amplificar sua divulgagdo junto aos pesquisadores e estudantes e instigar novas
investigacGes, recorreu-se a literatura disponivel, explicitando-se as principais abordagens tedricas sobre patrimonio, patri-
monio territorial e patrimonializagdo, incluindo, também, as visGes criticas. Adicionalmente, sdo apresentadas sugestGes de
questdes que possam motivar novas investigacGes. Conseguiu-se acessar dezenas de publicagdes, posto que as principais
contribuigOes tedricas provém de autores que se filiam a linha de pensamento da Escola Territorialista Italiana. Com base nas
concepgdes dos autores referenciais, pode-se concluir que tomar o patriménio territorial como ponto de partida e diretriz no
planejamento ou elaboragdo de estratégias localizadas de desenvolvimento, é seguir no caminho para superarmos analises
setoriais e avangarmos rumo a um retorno ao territério, ou seja, adotarmos uma abordagem territorial de desenvolvimento.

Palavras-chave: Territério. Patrimonio territorial. Patrimonializagdo. Escola Territorialista Italiana. Desenvolvimento territorial.

TERRITORIAL HERITAGE: THEORETICAL APPROACHES AND METHODOLOGICAL
INDICATIVES FOR TERRITORIAL STUDIES

ABSTRACT

Territorial heritage is conceived here as the set of assets and resources, both material and immaterial, that have accumulated
throughout history in a given territory, resulting from historical processes of socioeconomic and cultural construction and
reconstruction, in relation to the environmental environment. It includes both elements inherited from the distant past, and
those that constantly overlap the territory. Despite its importance, the topic is still little studied in Brazil and Latin America.
In order to amplify its dissemination to researchers and students and instigate new investigations, the available literature
was used, explaining the main theoretical approaches on heritage, territorial heritage and patrimonialization, including, also,
critical views. Additionally, suggestions for questions that may motivate further investigations are presented. We managed to
access dozens of publications, and the main theoretical contributions come from authors who are affiliated with the line of
thought of the Italian Territorialist School. Based on the concepts of the referential authors, it can be concluded that taking
territorial heritage as a starting point and guideline in the planning or elaboration of localized development strategies is to
follow the path to overcome sectoral analyzes and move towards a return to the territory, or that is, we adopt a territorial
approach to development.

Keywords: Territory. Territorial heritage. Patrimonialization. Italian Territorialist School. Territorial development.
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Patrimonio Territorial: Abordagens Tedricas e Indicativos
Metodoldgicos para Estudos Territoriais QUES I AO

O tema patrimonio territorial é pouco tratado, em especial, nas universidades do
Brasil e América Latina, mesmo que nos paises europeus, com destaque para a Italia e
Espanha, ja haja uma discussao avangada.

O presente texto aspira revisar as principais abordagens sobre patrimonio, patri-
monio territorial e patrimonializagdo, com o propdsito de publicizar aos pesquisadores
e estudantes de Pds-Graduagao, em especial do Brasil e América Latina, os diferentes
enfoques tedricos sobre o tema. Adicionalmente, pretende-se sugerir questdes para in-
vestigacdes que confluam com tais abordagens.

Metodologicamente, o texto resulta de uma revisdo bibliografica que abrangeu
publicacOes brasileiras e internacionais sobre o tema em questao, tendo como fonte
principal de consulta o site do Sistema Internacional de Informacdo Cientifica da Red
de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe (Redalyc), além de indicacdes da
bibliografia consultada. Com isso, tem-se consciéncia de ndo ter abrangido a totalidade
das publicacBes internacionais, detendo-se nesta fonte por considera-la suficientemen-
te representativa.

A partir da sistematizacdo da bibliografia consultada, toma-se como indicativo a
concepgao de patrimonio territorial expressa em Dallabrida (2020). Patrimonio territo-
rial como o conjunto de ativos e recursos, materiais e imateriais, que se acumularam ao
longo da histéria num determinado territério, representados pelo sistema produtivo e
de infraestrutura, o ambiente natural, a formacdo humana e intelectual, as expressdes
culturais e a cultura empresarial, os valores sociais, as configuracdes de associativismo
e as redes de relacGes, além das institucionalidades publicas, sociais e corporativas, pre-
sentes num determinado territdrio. O patriménio territorial é resultado de processos
historicos de construcdo e reconstrucdo socioecondmica e cultural e é representado por
elementos herdados do passado longinquo, outros (re)construidos mais recentemente,
com elementos que se sobrepdem ao territério constantemente.

Por entender que a concepg¢do patrimonial de territério introduziu na area do pla-
nejamento territorial uma significativa inovagdao no processo de configuragao territo-
rial (POLI, 2015), é que, além da evidenciacdo dos principais embates tedricos sobre o
tema, apresentam-se questdes para investigagGes sobre o assunto em questdo.?

Assim, o texto estad estruturado, a partir destas consideragdes iniciais, em mais
guatro partes: (i) a primeira e segunda, sintetizando as principais abordagens tedricas
sobre patriménio territorial, mencionando os diferentes enfoques e as questdes criti-
cas, seguidas da discussao sobre patrimonializacao; (ii) a terceira, apresentando suges-
tdo de questdes de investigacdo sobre a tematica referida; (iii) e a quarta, com as consi-
deracdes finais. Ainda, por fim, apresentam-se as referéncias bibliograficas empregadas
na confeccao do texto.

ABORDAGENS TEORICAS SOBRE PATRIMONIO TERRITORIAL

A maior parte da literatura sobre o tema em questdo utiliza a categoria conceitual
capital territorial. Opta-se, aqui, ressaltar, no entanto, o conceito patrimonio territorial,
conforme sentido atribuido ao termo por autores como Magnaghi (2000, 2003, 2015),

2 Para um aprofundamento quanto as contribui¢des metodoldgicas, sugere-se consultar Dallabrida (2020).
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Dematteis e Magnaghi (2018) e Poli (2015). Outros autores fazem referéncia aos bens
patrimoniais de um territério (CARAVACA; GONZALEZ, 2009; CARAVACA; GONZALEZ;
SILVA, 2005) com sentido préximo.

Mesmo assumindo preferencialmente a categoria conceitual patriménio terri-
torial ao invés de capital territorial, é importante revisar algumas abordagens sobre o
tema em questdo. Camagni (2009) ja fazia uma introdugdo ao conceito de capital terri-
torial relacionando-o com as condicdes de competitividade regional. Capello, Caragliu e
Nijkamp (2009) aludiam ao conceito de capital territorial para fazer referéncia a todos
os bens, publicos e privados, de um determinado recorte territorial. Para os autores,
o capital territorial cumpriria um papel importante na definicdo do desempenho eco-
ndémico. Por fim, Caravaca e Gonzales (2009) propunham ativar o capital territorial, ou
seja, os recursos e ativos do territério, convertendo aqueles que sdo genéricos em es-
pecificos, como a principal estratégia de desenvolvimento do territério. Com sentido as-
semelhado ao atribuido ao conceito capital territorial, outros autores fazem referéncia
aos bens patrimoniais de um territério (CARAVACA; GONZALEZ; SILVA, 2005).3

Ha duas interpretacdes sobre derivacdo do termo patrimoénio que se entende se-
rem muito mais complementares do que contraditdrias. Para Poli (2015), o termo patri-
monio deriva do latim patrimonium, conjunto de coisas pertencentes ao pater familias.
O sufixo monium, o vincula ao termo alimonium (alimento), introduzindo a dimensao de
cuidado, cuidado alimentar (POLI, 2015). Ja para Carneiro (2009), a palavra patrimonio é
formada por dois vocdbulos greco-latinos: “pater” e “nomos”. A palavra “pater” significa
chefe de familia, ou, em um sentido mais amplo, os antepassados. Dessa forma, pode
ser associada, também, aos bens, posses ou herancgas deixadas pelos chefes ou antepas-
sados de um grupo social. Essas herancas tanto podem ser de ordem material quanto
imaterial, posto que um bem cultural ou artistico também pode ser um legado de um
antepassado. A palavra “nomos” origina-se do grego; refere-se a lei, usos e costumes
relacionados a origem, tanto de uma familia quanto de uma cidade. O “nomos” relacio-
na-se, portanto, com o grupo social. O patri-monio pode ser compreendido, portanto,
como o legado de uma geracao ou de um grupo social para outro (CARNEIRO, 2009).

O contexto académico do qual surge a discussdao sobre patrimonio territorial é o da
Escola Territorialista Italiana. Dessa escola originou-se um referencial tedrico-metodoldgico
denominado abordagem territorialista ou antropobiocéntrica, cujo propdsito foi debater
a problematica do territério, numa visdao multidisciplinar, para servir de base ao planeja-
mento e a gestdo do territério (ANDRADE; ALMEIDA, 2016). A escola territorialista propde
um “retorno ao lugar” por meio do patriménio ambiental, territorial e socioeconémico em
suas dimensdes locais e por intermédio do empoderamento da comunidade, como pilares
para um projeto de desenvolvimento local autossustentavel (MAGNAGHI, 2010).

Segundo Poli (2015), nas ciéncias territoriais o patriménio assume uma conota-
¢do geografica, chamando a atencdo ndo somente aos elementos pontuais (igrejas, edi-
ficios, drvores...), mas ao todo territorial, como uma forma unitaria, uma coevolucdo
entre natureza e cultura. Neste sentido, o territério passa de suporte para alocar ativi-
dades relacionadas aos seus caracteres de patrimonio territorial, assumindo um papel

® Camagni e Capello (2013) fazem uma profunda revisdo sobre capital territorial, destacando conceitualmente todos
os elementos que estdo incorporados nesse conceito.
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proativo no planejamento, resultado de processos histdricos de construcao e reconstru-
cdo. Assim, a concepcao patrimonial do territério introduziu na drea do planejamento

territorial uma forte inovacdo no processo de configuracdo territorial.

Poli (2015) afirma que o patimonio territorial adquiriu visibilidade no debate so-
bre as teorias do desenvolvimento local ou territorial, como externalidade positiva ou
negativa, e é considerado um avango em relagdo a discussao anterior sobre capital ter-
ritorial ou recurso territorial. Assevera o autor que a inclusdo do patrimonio territorial
no planejamento leva a um distanciamento em relagdo a um padrao “economicista”
de desenvolvimento, o qual utiliza recursos territoriais (do tipo ambiental, paisagistico,
turistico, cultural, etc.) para extrai-los, subsumindo-os dos lugares para inseri-los em um
ciclo econémico exdgeno, que ja produziu novas altenattivas de geragcao de trabalho e
renda, mas também probreza e degradacao ambiental. Neste sentido, propde que se
faca uma distingdo entre os conceitos de patriménio territorial, capital territorial e re-

curso territorial.
Sobre essa diferengiagdo conceitual Poli (2015) reafirma:

(i) patrimonio territorial € um construto histérico coevolutivo, resultante da reificagao e
da estruturacdo de atividades antrdépicas que transformaram a natureza em territério
(MAGNAGHI, 2010), em que os bens materiais, socioeconémicos, culturais e de iden-
tidade convergem; o patriménio é visto como um objeto de transmissao intergeracio-
nal e pertence aos bens comuns, sendo, ao mesmo tempo, um estoque de oportuni-

dades resultantes do processo social e base real de aprimoramento social;

(i) capital territorial € um conceito introduzido inicialmente em documentos da Organi-
zacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (Ocde), e conscentra-se nas
especificidades do territério e nos diferentes elementos complexos que o compde,

postos em pratica para alcangar um alto nivel de competitividade econ6mica;

(iii) recurso territorial € um conceito que qualifica o termo recurso no campo da econo-
mia e se refere ao recurso territorial, especifico ou genérico, como uma ferramenta
para o desenvolvimento.

De qualquer forma, pode-se sintetizar o sentido de patrimonio territorial como

o legado ou heranca e os meios (materiais ou imateriais) deixados pelos antepassados

(chefe de familia) de um grupo social aos seus descendentes ou aos contemporaneos.

Patrimonio Territorial como sedimentos materiais e imateriais herdados

Parte da literatura que trata do tema patrimonio territorial assenta-se sobre a
ideia de sedimentos ou herancas do passado. Magnaghi (2010) refere-se ao patrimo-
nio territorial como sendo sedimentos materiais vinculados a morfologias, a fisicalidade

dos lugares, as paisagens, mas, também, sedimentos socioeconémicos vinculados aos
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recursos que podem ser ativados nos processos de desenvolvimento, ao conhecimento
contextual, ao saber-fazer, as expressdes culturais e identitarias vinculadas a memédria
coletiva, aos valores simbdlicos e aos caracteres de pertencimento ao lugar.*

O patrimodnio assume, portanto, em sua defini¢do territorial, a presenca de multi-
plos sedimentos das fases anteriores de territorializagdo, que transformaram a natureza
em um territério: (i) sedimentos materiais, relacionados as morfologias, a fisicalidade
dos lugares, as paisagens; (ii) sedimentos socioecondmicos, vinculados aos recursos que
podem ser ativados nos processos de desenvolvimento, conhecimento contextual, co-
nhecimento, habilidades e tecnologias; (iii) sedimentos culturais e de identidade, liga-
dos a memodria coletiva, valores simbdlicos e caracteristicas de pertencimento (MAGNA-
GHI, 2010).

Seguindo a mesma linha de pensamento, para Ortega Valcarcel (1998) a nocdo de
patriménio territorial parte de um conjunto de recursos culturais e naturais herdados
em um dado espaco geografico, que tem elevado grau de aceitacdo e reconhecimento
social local.

Magnaghi (2015) propde considerar os bens territoriais (cidades, infraestruturas,
paisagens agroflorestais, patrimonio cultural, artistico e arquitetonico...) ou diferentes
dimensdes do patrimonio territorial como bens comuns, pelo fato de terem sido pro-
duzidos por longos processos coevolutivos, por assentamentos humanos e nao indivi-
duos isolados, em sua relacdo com o ambiente natural. Significa a inclusdo do territério
entre os bens comuns, entre os res commium omnium (coisa comum a todos). Para tal
perspectiva, propde serem pensados sistemas de governanca territorial,® com o fim de
“governar os bens comuns”, como um autogoverno do territério, mesmo admitindo que
isso exija repensar regulamentos legais que incidem nos territérios.

Afirma Magnaghi (2015) que esta visao holistica, que indica o caminho para o “re-
torno ao territério” e, ao mesmo tempo, para a “reapropriacdo comunitaria dos bens
comuns territoriais”, ndo precisa esperar que as solucdes “milagrosas” e improvaveis da
crise se tornem operacionais. Ja ocorrem em varios paises, a margem e contrastando
com a realidade em geral, na forma de processos generalizados de descentralizacdo dos
sistemas de decisdo publicos e privados. Trata-se de um processo complexo que visa a
propor novas formas de desenvolvimento local/territorial, caracterizadas pela crescente
ativacdo de instrumentos de democracia participativa, em que sdo praticadas formas
contratuais e acordos multisetoriais e multifuncionais entre conjuntos de atores, para
viabilizar o governo do territério como um bem comum. O autor finaliza a reflexdo afir-
mando: “O substrato do patrimonio territorial praticado sob o ‘direito coletivo ao terri-
torio’ estd na base desse caminho” (p. 157).

4 O termo sedimentos ndo tem o mesmo sentido na lingua italiana em relagdo a portuguesa (como pedagos de solo
ou rochas ou até pd que se depositam nas partes baixas do relevo que formam as rochas). O uso do termo pelos
autores italianos suprarreferidos, diz respeito aos bens materiais ou imateriais resultantes de acumulagao histdrica
na relagdo do homem com a natureza e nas suas relagdes de sobrevivéncia. Pode-se referir ao acimulo de valores,
de saber-fazer, ou mesmo as infraestruturas construidas pelo homem, ou as paisagens que foram se formando e/ou
transformando.

> O tema governanga territorial ndo sera abordado neste texto. Para o entendimento do tema sugere-se duas publi-
cagOes: Dallabrida (2015) e Farinds (2008, 2015).

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



o o o o desenvolvimento /., ;
Patrimonio Territorial: Abordagens Tedricas e Indicativos
Metodoldgicos para Estudos Territoriais QUES I AO

A consideracao do territério como recurso cultural e econémico deriva de sua
recente e progressiva valoracdo como parte do patrimoénio histérico e cultural. A par-
tir desse entendimento é que se passa a considerar o territério como patrimoénio, em
razao da evolucdao da prépria concepgao de patrimbnio e da progressiva reelaboragao
do conceito de territério. Essa confluéncia de entendimentos é que, nos ultimos anos,
possibilita se falar em patrimonio territorial (ORTEGA VALCARCEL, 1998). Assim, segun-
do o autor, em termos geograficos, por exemplo, ao se fazer referéncia ao patrimonio
cultural, ou a dimensdo cultural do patrimoénio territorial, permite-se avancar do monu-
mento ao territério. Ou seja, o monumento, ou outro traco da cultura local, deixa de ser
visto como um valor em si mesmo, passando a fazer parte de um todo histérico-cultural
e socioeconOmico-ambiental: o territdrio.

A partir desta compreensao, o territério passa a ser visto como complexo herda-
do, de carater histérico, do qual dispomos como legado das sociedades precedentes no
devir histdrico. Assim sendo, podemos contempla-lo como patriménio. Como resultado,
“O conceito de patrimonio territorial permite integrar, como construcdo historica, os
elementos naturais e os componentes artificiais no que é a arquitetura do territério
histérico” (ORTEGA VALCARCEL, 1998, p. 40). Segundo o autor, da mesma forma o ter-
ritdrio pode ser visto como recurso econémico, como exemplo de capital fisico e imobi-
lizado ao longo do tempo: edificios, espacos produtivos, caminhos e rodovias, vias fér-
reas, canais, aterramentos, infraestruturas hidrdulicas, instalacdes extrativo-minerais,
comerciais e industriais. Esses ativos fixos tém um valor contdbil. Ndo anula nem se
sobrepdem, no entanto, ao valor simbdlico e/ou econémico dos ativos imateriais que
compdem o territdrio.

De todo modo, combinam-se elementos herdados do passado longinquo, outros
(re)construidos mais recentemente, com elementos que se sobrepdem ao territério
constantemente, os quais virdo a se tornar, mais cedo ou mais tarde, elementos herda-
dos. Os ativos fisicos, todavia, tém um valor patrimonial residual, na medida em que o
uso ativo do territdrio convive com

[...] uma natural transformag¢dao do mesmo, o que provoca o desaparecimento ou
desnaturalizacdo da construgao territorial precedente. Em conseqliéncia, as cons-
trugdes territoriais herdadas tendem a ser elementos residuais ou, em todo caso,
tramas semiocultas frente aos novos componentes e novas “arquiteturas” do terri-
torio (ORTEGA VALCARCEL, 1998, p. 45).

A questdo do valor patrimonial residual dos ativos fisicos também é abordada
por Feria (2013), justificando que a presenca humana tem modificado, em menor ou
maior grau, a imensa maioria dos espacos naturais existentes em contextos geograficos
de histérica antropizacdo, contribuindo para modelar e introduzir variagdes sobre as
caracteristicas e fisionomia de ditos espacos, indo desde a alteracdo das cadeias tréfi-
cas até o manejo de massas florestais, passando por sua prépria condi¢cdo de espacgos
delimitados.

No sentido territorial, o patrimoénio territorial € um sistema de rela¢des sinérgi-
cas entre qualidades peculiares ao ambiente fisico (clima, flora, fauna, estrutura geo-
-hidromorfoldgica, sistemas ambientais), ao ambiente construido (permanéncias e per-
sisténcias de longa data, tipos de construcdo urbana e territorial, técnicas e materiais,
qualidade da massa territorial, caracteristicas da paisagem) e ao ambiente antrdpico

ISSN 2237-6453 — ano 18 e n.52 e jul./set. 2020

17



18

Selfjow"“egi(_)AMO Valdir Roque Dallabrida

(modelo sociocultural, peculiaridades linguisticas, caracteres do meio). O tratamento
do patrimonio territorial, para utilizar seus valores como recursos, requer a construcado
de estruturas cognitivas capazes de interpretar de forma integrada os trés aspectos do
patrimonio em si (MAGNAGHI, 2005, p. 10). A esses trés aspectos, falta acrescentar o
ambiente socioecon6mico, incluindo os subsistemas produtivos e a a¢ao social no terri-
tério, compondo a totalidade do patriménio territorial.

Poli (2015) concebe o patrimdnio territorial como um conceito ndmade. Reconhe-
cido no campo juridico como heranca familiar, assumiu, ao mesmo tempo, diferentes
significados que produziram sucessivas mudancas semanticas, até a protecao e conser-
vacao do patrimonio cultural e da paisagem. VisGes economicistas sobre patrimonio
territorial tém equiparado o conceito com o termo recurso ou capital territorial. No de-
bate cultural, no entanto, surgiram definicdes que destacam o significado do patrimonio
“como forma de construir o bem comum”, que enquadra as atividades econdmicas em
uma estrutura geral e inclusiva, na qual as relagdes patrimoniais representam a base de
valor para a producdo de riqueza duradoura, que constréi, ao mesmo tempo, o elemen-
to de aumento da descoberta ou redescoberta do recurso, que é “[...] a razdo da coesao
da sociedade no contexto de referéncia e, ao mesmo tempo, uma limitacdo a a¢do des-
trutiva e individualista do mercado” (p. 140).

Pensar o desenvolvimento dos territérios ou regides, com o propdsito de superar
modelos de desenvolvimento que resultam na destruicdo dos seus contextos de vida,
é o0 que propde a alternativa territorialista, sustentada na concep¢do do patriménio
territorial como um bem comum. A abordagem territorialista destaca-se por assumir o
territério como um sujeito vivo altamente complexo, gerado e definido em sua identi-
dade por processos coevolutivos duradouros entre o assentamento humano e o meio
ambiente. “Portanto, nossas propostas de projetos baseiam-se no conhecimento mul-
tidisciplinar do territério e de seus processos de territorializacdo, o que permite com-
preender as regras de transformacdo e valorizacdo do seu patriménio” (DEMATTEIS;
MAGNAGHI, 2018, p. 15). Os autores propdem renovar os modelos antigos, porém nao
confiar muito nos novos.

Neste sentido, Dematteis e Magnagui (2018, p. 18-19) propdem diretrizes tedricas
de um novo modelo socioeconémico fundamentado na valorizagao do patriménio ter-
ritorial.

a — uma nova civilizacdo hidraulica, ambiental e energética, como precondi¢do ao fun-
cionamento do sistema socioprodutivo local;

b — uma nova civilizacdo agroecoldgica, na perspectiva da multifuncionalidade e produ-
¢do de servigos ecossistémicos;

¢ — uma nova civilizacdo da hospitalidade, mediante mudancas culturais, um repensar
das formas diversas de migracao;

d — uma nova civilizagdo urbana, com a reconstituicao sinérgica da relagcdo cidade e
campo, urbano-rural e a reconstituicdo de processos de urbanidade inclusiva, como
uma nova forma de gerir os bens comuns;

e —uma nova civilizagdo produtiva, contemplando a gestao social, a produgao biorregio-

nal voltada ao bem-estar das pessoas, com ética e com modelos econémicos alter-
nativos ao dominio exclusivo do mercado;
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f —uma nova civilizacgdo empreendedora, com carater complexo, participativo e inclusi-
vo e pacto do governo com o sistema produtivo local, com mudangas no sistema de
tomadas de decisdo, com responsabilidade social corporativa, salvaguarda ao em-
prego e responsabilidade socioterritorial;

g — a construgao de novas relagdes entre o sistema socioterritorial e o mercado, como
uma construcdo social, um mercado nao mais regulamentado globalmente, mas por
um intercambio cooperativo entre diferentes sistemas e mercados regionais.

E uma aposta de retorno ao territério, que envolve politicas de solu¢do de proble-
mas nas mais diferentes dimens&es — a ambiental, social, administrativa, infra estrutu-
ral, paisagistica, produtiva, etc. —, que exige novos posicionamentos: (i) o crescimento
da consciéncia de lugar; (ii) o papel inovador, no espectro de produtos, dos setores que
contribuam para avang¢os na perspectiva do patrimonio territorial como bem comum;
(iii) a formagao de sistemas complexos de tomadas de decisdao de natureza pacifica na
gestdo dos setores inovadores; (iv) empresas que adotam o “principio territorial” em
seu processo de producdo para lidar com essa transformacgdo gerencial; (v) empresas
gue tendam a referir sua producdo a um critério multissetorial, de multifuncionalidade,
para configurar distritos multissetoriais; (vi) érgaos publicos locais que, dentro desses
sistemas socioeconOmicos locais, voltados a gestdo e ao autogoverno dos bens terri-
toriais comuns, assumem um papel decisivo na organizacdo dos processos e formas de
participacao do publico com base em sistemas complexos de tomadas de decisdo e ge-
renciamento de sistemas socioprodutivos locais (DEMATTEIS; MAGNAGUI, 2018, p. 24).

Patrimonio Territorial como Conjunto Integrado
dos Recursos e Ativos Materiais e Imateriais

Outros autores tratam do tema patrimonio territorial como conjunto integrado e
original de ativos e recursos.

Calderén e Garcia Cuesta (2016) referem-se ao patrimonio territorial como um
conjunto Unico e original de combinag¢des naturais e sociais e suas relacdes entre si.
Lembram os autores que o patrimonio territorial constitui uma porg¢ao variavel de com-
binagdes no espaco, sem fronteiras administrativas. O importante, para eles, é que,
mais recentemente, se passa da simples valoracdo de protecdo dos recursos com proce-
dimentos e mecanismos para articular os mesmos, com o fim de considera-los potencia-
lidades nas estratégias de desenvolvimento. Assim, o territério é incorporado ndao mais
como recurso ou espaco fisico, mas como interconexao na agao humana, com o que o
patriménio territorial passa a ser a expressao do uso que a sociedade faz do espacgo. O
territério ndo é mais simplesmente um suporte ou local de patriménio, ou um cenario
para a paisagem, mas um espaco em que tudo é considerado integradamente como
territorio de patrimonio.

O patrimonio de um territério, também, ndo sdo os recursos isolados, por exem-
plo, uma catedral, um castelo, uma tradicdo, uma paisagem natural, uma forma carac-
teristica de produzir algo, mas a combinagao desses e de outros recursos, resultantes
de estavel ou ciclica, continua ou descontinua atividade humana, tudo isso, articulado
por meio de uma histdria singular e original (CALDERON; GARCIA CUESTA, 2016). Assim
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sendo, ha uma relagdo entre os recursos do passado, a heranca e o modo de vida do
presente, e é necessario reconhecer os valores culturais como resultado de uma cons-
trucdo social (ORTEGA VALCARCEL, 1998).

Para Calderdn e Garcia Cuesta (2016), portanto, a combinacdo das diferentes fon-
tes de recursos patrimoniais e a atribuicdo de valor ao conjunto resultante de todas
elas em um territério, constitui o patrimonio territorial, o que representa um salto con-
ceitual na avaliacdo social, politica e econbmica desses recursos. Para os autores, essa
combinacdo é a soma de momentos irrepetiveis, pois o patrimonio territorial é precisa-
mente o padrdo, renovado, muitas vezes, pelo uso que a sociedade fez do espaco. Esse
espaco tem sido frequentemente submetido a um ndmero tao grande de agressdes que
requer alguma forma de protec¢do para atingir um duplo objetivo: conservar o recurso
para as geracOes futuras e conseguir sua exploracdo sem custo adicional, atualmente
entendido como padrdo de sustentabilidade.

O patrimonio territorial é a soma de todos os recursos e histdrias contidos nela. Em
alguns casos, sao recursos de profundo significado histdrico ou cultural que, hoje,
ainda podem ser funcionais; ainda ha outros casos em que os recursos foram usa-
dos em algum momento no passado, mas que mais tarde se tornaram lembrancas
dos usos que eles tinham. Todos eles compdem a profunda memdria territorial,
sua memoria geografica (CALDERON; GARCIA CUESTA, 2016, p. 2.153).

Seguindo a mesma linha de pensamento, Feria (2013) considera os recursos do
patriménio territorial como um conjunto de elementos significativos articulados entre
si. Ou seja, para o autor, o patrimonio territorial precisa ser entendido ndo como uma
mera adicdo de objetos, mas como um sistema territorial em que cada recurso tem
sentido em seu conjunto como produto da relagao histdrica entre meio natural e agao
humana. Com base em estudos realizados, o autor reafirma a relevancia e as possibili-
dades que oferece a nogdo de patrimonio territorial, sobretudo como um instrumento
para a manutencdo e agregacao de valor a muitos dos recursos naturais e culturais pa-
trimoniais dos diferentes ambitos geograficos.

Abordagens sobre patrimoénio territorial
gue apresentam questoes criticas

Recorrendo as abordagens tedricas sobre patrimoénio, patrimonio territorial e pa-
trimonializacao, algumas delas questionam aspectos relacionados a tematica.

Segundo Miroslawa e Cordoba Aguilar (2004), hd um desfio a ser enfrentado, re-
sultante do fato de que o patrim6nio ou heranga é o conhecimento, o produto da cul-
tura e o recurso politico. Decorrente dessa compreensado, é necessario analisar por que,
nos lugares de vida, se promove e direciona uma e ndo outra forma de interpretacdo
do patrimonio, ou, ainda, quais sdo os interesses de tal interpretacdo. Frequentemente,
esse fato leva a esquecer elementos histdricos, ressaltar outros, reafirmar tais valores
do passado, renegar outros. O risco é que as elites socioecondmicas e politicas dos lu-
gares direcionem a valorizacdo ou esquecimento das herancas, no atendimento de seus
Unicos interesses, contribuindo para a exclusdo de valores, ideias e desejos das popula-
¢Oes marginalizadas, excluindo-as ou marginalizando-as.
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Ja lembrava Lefebvre (1991) que o espaco é formado e reproduzido de manei-
ra continua. Assim mesmo, é arena do jogo de diferentes interesses sociais, politicos e
geograficos e o patrimbnio constitui um elemento-chave em ditos processos de forma-
cdo e reproducdo do espaco. Trata-se de processos que, segundo indica Saquet (2015),
viabilizam com crueldade o exercicio do poder por um determinado grupo social em um
momento espaco-temporal concreto, ou seja, em cada tempo e lugar, em favor de seus
interesses grupais.

Mulero (2015), ao se propor fazer uma analise critica da situacdo da Andaluzia
(Espanha), inicia apontando a dicotomia ainda presente em documentos e projetos de
protecao patrimonial, entre patrimonio natural e patriménio cultural, como uma neces-
sidade de superacdo. Além disso, o autor refere-se as diferentes terminologias utilizadas
em documentos oficiais, tais como protecdo de paisagens representativas, paisagens
patrimoniais, paisagens protegidas, zona patrimonial. O autor destaca o conceito de
zona patrimonial, contida na Lei do Patrimonio Histérico da Andaluzia: “[...] aqueles ter-
ritdrios ou espacos que constituem um conjunto patrimonial, diverso e complementar,
integrado por bens diacrénicos representativos da evolugdo humana, que possuem um
valor de uso e desfrute para a coletividade e, no caso, valores paisagisticos e ambien-
tais” (p. 71).

Mulero (2015) ressalta alguns desafios ainda ndo superados no tratamento de
guestdes relacionadas com o patrimoénio territorial ou patrimonializagdo: (i) necessi-
dade de uma definicdo mais ajustada e mais bem fundamentada dos elementos que
integram o patrimdnio territorial; (ii) como gerir, com critérios de integracdo, um patri-
monio territorial com magnitude e diversidade, em um contexto juridico, considerando
a existéncia de leis setoriais, reguladoras das dimensdes natural e cultural?; (iii) a neces-
sidade de avaliar a coeréncia do discurso em torno da necessidade de uma gestao in-
tegrada do patrimonio territorial e sua possibilidade de converter-se em recurso para o
desenvolvimento territorial; (iv) finalmente, que escala e ambito de atuagdo sdo os mais
adequados para aplicar num processo de gestao integrada do patrimonio territorial?

Tais desafios sdo considerados por Mulero (2015) como questdes que ainda de-
pendem de resolugdo e consenso. De qualquer forma, uma das principais questées pen-
dentes, segundo o autor, é a necessidade da definicdo de ferramentas especificas que
permitam uma gestdo integrada dos elementos essenciais do patrimonio territorial, em
ambitos territoriais concretos. Como conclusdes e possiveis luzes, o autor propde que,
ante as ameacas e riscos que o atual contexto globalizador imp&e aos territérios, (i)
impde-se a necessidade de maior reconhecimento social dos bens patrimoniais e so-
bre quais bens assim devam ser considerados, além (ii) da necessidade de, diante da
magnitude dos bens e espacos catalogados (que, no caso da Espanha, sdo muitos), uma
reinterpreta¢do do que seja um bem patrimonial, o que implicaria deixar de valorizar-se
a protecdo especifica de elementos isolados, com indole museistica, para passar a ser
entendida como peca destacada, no entanto imbricada e gerida em seu contexto terri-
torial. Adicionalmente, isso implicaria superar a tradicional separacdo entre patrimonio
natural e cultural.

Sobre a referéncia feita ao desenvolvimento territorial, esta exige um posicio-
namento sobre o tema. Opta-se pelo entendimento expressado em Dallabrida (2015,
2017): um processo de mudanga continuada, situado histdrica e territorialmente,
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tegrado em dinamicas intra/supraterritoriais, sustentado na potenciacdo dos recursos
e ativos locais, com vistas a dinamizag¢ao socioecondmica e a melhoria da qualidade
de vida de sua populacdo. Nesta acepcdo, portanto, o patrimonio territorial é consti-
tuido pelo conjunto de recursos e ativos territoriais, sejam eles de carater material ou
imaterial.®

Diante das discussdes sobre paisagens e patrimonio territorial, Gdmez (2013) de-
fende que um avanco necessario seria passar da concep¢ao de patrimbnio paisagistico
para paisagens, que adquirem seu valor patrimonial, ou seja, sdo consideradas paisa-
gens-patriménio, ou melhor, paisagens patrimoniais. A autora fundamenta-se na acep-
¢do de paisagem politica ou vernacular, fixando-se mais nesta ultima, como a paisagem
de vida de vizinhos ou comunidades, cuja construcdo vai ocorrendo de modo sequen-
cial, por isso esta submetida a uma temporalidade adequada.

Assim, para Gémez (2013), as paisagens patrimoniais, tratam-se de paisagens que
se convertem em patrimonio porque sdo percebidas, vividas, caracterizadas e transfor-
madas pela populacdo residente, que assim as reconhecem. Uma segunda questao le-
vantada pela autora é: Até que ponto a singularidade das paisagens e suas caracteris-
ticas se adéquam as selecdes hierarquizadas por redes para sua inclusdo em catdlogos
turisticos? Outra refere-se a mercantilizacdo das paisagens na medida em que passam
a ser reconhecidas universalmente com valor patrimonial, pois o consumo desenfrea-
do de sitios ou paisagens declarados como patrimonio, pode resultar na destrui¢dao das
suas caracteristicas originais e distintas. Finalmente, questiona: Como considerar os po-
vos e culturas que aparentemente ndao tém como reconhecidas suas paisagens patri-
moniais, por nao terem palavras para nomea-las, nem literatura para fazer a narrativa
necessaria para seu reconhecimento?

Com relacdo a este ultimo questionamento, Calvente (2018) considera que o con-
ceito de patrimonio territorial é de extrema importancia ao se pensar politicas publicas
em suas diversas escalas, no entanto defende que, antes de tudo, é necessdrio buscar
a compreensao gque as pessoas que moram no lugar tém da ideia de seu patrimonio,
permitindo, assim, mudar o foco do estudo sobre o patriménio do lugar para o estudo
sobre o patrimonio a partir da vivéncia das pessoas do lugar. Essa é uma necessidade
premente, pois, segundo o autor, caso contrario, criam-se artificialismos.

Santos (1997) defendia que, mesmo que muitas estruturas territoriais desapare-
¢am, tracos podem permanecer, o que chamou de “rugosidades” ou “acumulacdo desi-
gual de tempos”. O autor assim referia-se as rugosidades:

O que, na paisagem atual, representa um tempo do passado, nem sempre é visivel
como tempo, nem sempre é redutivel aos sentidos, mas apenas ao conhecimento.
Chamemos rugosidades ao que fica do passado como forma, espaco construido,
paisagem, o que resta do processo de supressdo, acumulagao, superposi¢do, com
gue as coisas se substituem e acumulam em todos os lugares. As rugosidades se
apresentam como formas isoladas ou como arranjos (p. 113).

® Em outra obra — Dallabrida, Siedenberg e Fernandez (2011) — fazia-se referéncia ao desenvolvimento como um
processo resultante da dinamica territorial, na forma de processos gestados e geridos a partir da agdo articulada de
atores publicos e privados.

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



o o o o desenvolvimento /., ;
Patrimonio Territorial: Abordagens Tedricas e Indicativos
Metodoldgicos para Estudos Territoriais QUES I AO

Partindo desta compreensdo, Calvente (2018) questiona se teriam sobrado rugo-
sidades no modo de vida de populac¢des tradicionais do local estudado, no caso, a popu-
lagao caicara de Ilha Bela (Sdo Paulo). O autor conclui que, ali, as principais rugosidades,
ou seja, os elementos da sua paisagem patrimonial, foram esquecidos ou eliminados,
mediante o objetivo mercantilista de transformar tais locais em praias para o desfru-
te turistico externo. Assim, no caso estudado por Calvente (2018), o que se observou
foi uma perda de territério, por exemplo, na medida em que o mar, de local para sus-
tento das populacdes tradicionais pela atividade pesqueira, tornou-se praia para turis-
tas. Houve, portanto, perda do patrimonio e do modo de vida, tanto nas manifestacdes
materiais quanto imateriais; isso, partindo do entendimento da autora de patriménio
como heranca de um grupo que, junto com a territorialidade, tem a importante funcao
de construir a identidade territorial. Essa heranca é constituida de objetos materiais e
também de formas de viver, sentir e pensar o mundo.

Sobre o patriménio de um lugar ou territério, Miroslawa e Cérdoba Aguilar (2004,
p. 40) assim se referem: (i) é o conjunto de elementos do meio natural e cultural que
a sociedade tem adotado como seu; (ii) é inseparavel da vida social; (iii) pode ser cam-
biante e dinamico e, sendo assim, ha que investiga-lo; (iv) muitas vezes chega-se a de-
forma-lo, com fins mercantilistas; (v) € um elemento permanente no espaco, mesmo
gue mude seu significado. Assim, para as autoras, o patrimonio pode ser de dois tipos:
(i) o intangivel, abarcando o conjunto de expressoes da cultura tradicional e popular ou
folcldrica, que se transmite oralmente e vai modificando-se com o tempo; (ii) o mate-
rial, referindo-se aos objetos construidos por uma sociedade, de acordo com sua escala
de valores, originalidade e funcionalidade, aceitos como representantes de uma etapa
histérica, convertendo-se em parte da paisagem. Esses tipos de patrimonio, geralmen-
te, ajudam a manter viva a memdria dos povos. Segundo as autoras, do ponto de vista
geografico o patrimonio é tratado como recurso e, em tal condicdo, é um fator de de-
senvolvimento dos lugares ou territdrios. O patrimonio, no entanto, deve ser percebi-
do desde o presente, incorporando-o aos estudos socioeconémicos contemporaneos.
Como sendo fendbmeno do passado, o patrimonio precisa ser tratado como recurso de
um lugar e ndo como o processo histérico em si.

Considerando que o patrimonio refere-se aos atributos tangiveis e intangiveis do
lugar ou territério, refletindo as particularidades Unicas daquele recorte territorial, isso
instiga o gedgrafo a buscar respostas de diferentes questdes, quando o relaciona aos
estudos socioecondmicos do presente. Como é recordado o passado e como é repre-
sentado e incorporado no presente? Como o passado tem modificado o espaco de vida
das pessoas na atualidade? Como o passado influenciou a atividade econémica atual?
Conforme Miroslawa e Cérdoba Aguilar (2004), para responder essas interrogacoes os
estudos geograficos precisam analisar, entre outras, as manifestacdes espaciais da cul-
tura popular, a tradicdo artesanal, a organizacdo, a génesis e os processos de mudancas
das atividades econdmicas e de sua percepg¢do atual e futura, buscando entender como
a tradicado, as ideias, os objetos, o meio ou o entorno, todos juntos e cada um de manei-
ra individual, influem nos processos vitais, cambiantes e dindmicos contemporaneos.
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J& Tarsi (2019) reporta-se ao patrimonio territorial afirmando que sdo necessarias
mudancas de perspectiva, pois, por exemplo, os estudos urbanos e territoriais foram
realizados a partir do Norte, termo usado pela autora para se referir aos paises euro-
peus. Ou seja, segundo a autora, urge assumir uma perspectiva desde o Sul, dos territo-
rios mais frageis. Neste sentido, a mesma tem se envolvido em estudos que propugnam
intervencgdes e politicas destinadas a reconstrucdo de assentamentos informais e a de-
finicdo de metodologias efetivas para implicar as comunidades no reconhecimento do
patrimoénio territorial.

Assim sendo, Tarsi (2019) faz referéncias a complexa realidade dos assentamentos
informais que compdem as metrdpoles e megacidades dos paises do Sul Global, o que
representa um dos desafios contemporaneos mais complexos, tanto para as disciplinas
destinadas a governar o territdrio quanto para a sociedade no processo de construcdo
da cidadania democratica plena. Os assentamentos informais sdo, de fato, territdrios
gue apresentam fragilidade multipla: (i) do ponto de vista socioecondmico, concentran-
do a maior parte da populacao urbana vulneravel; (ii) do ponto de vista ambiental, pois
surgem em dareas inadequadas para o assentamento ou préximas a importantes fontes
de poluicdo; (iii) finalmente, do ponto de vista dos direitos civis das comunidades assen-
tadas, que ndo tém acesso as mesmas garantias e servicos que os demais cidaddos, sen-
do frequentemente relegados, mesmo culturalmente, as condi¢des de subordinacao.

Experiéncias de apoio em favelas brasileiras mostraram que

A ativagdo dos processos de participacdo dos habitantes para a constru¢do de pro-
jetos compartilhados é um importante momento de reapropriacdao da consciéncia
dos valores e problemas do prdéprio territério e, ao mesmo tempo, uma oportuni-
dade de imaginar e desenhar um futuro possivel e desejavel (TARSI, 2019, p. 154).

Somente sob tais condicdes é que populacdes que vivem em territdrios frageis
veem condicdes para pensar nos seus saberes, artefatos e modos de vida préprios, ge-
rando possibilidades de reconhecerem seu patrimonio territorial ou a patrimonializacao
do territério.

ABORDAGENS SOBRE PATRIMONIO
E PATRIMONIALIZACAO DO TERRITORIO

Ha uma concepcao instigativa de autor italiano sobre patrimonio, que segue:

O patrimbnio é um discurso, ele é parte de um principio narrativo (por isso ele
precisa de narradores), que conta os mitos de origem, que descreve os épicos fun-
dadores e momentos histdricos de um grupo ou territério. Ele confere a toda reali-
dade social uma consisténcia temporal (duracdo) e espacial. Ele a convida a proje-
tar-se para o futuro, formular um projeto coletivo (DI MEO, 2014).

Linck (2012) afirma que a nog¢do de patrimonio tem algo a fascinar. Se for postula-
do como uma membdria coletiva, o patriménio poderd ser reconhecido como um patri-
monio passado de geracdo em geracdo e modelado eles. O patrimonio se constitui, por-
tanto, um sistema estruturado por quadros cognitivos, ao mesmo tempo do individuo
e do coletivo. “O patrimonio aparece entdo como uma ancora no passado e na ordem
social, como uma capacidade de a¢do e projecao no futuro e em uma ordem social em
construcdo ou em gestacao” (p. 2).
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O termo patriménio ndo é adotado em seu sentido atual de registro ou inventa-
rio, mas como um processo de ativagdo, gerenciamento, renovagao e, finalmente, apro-
priacdo e, mais precisamente, apropriacdao coletiva. Como nem todos da coletividade
tém as mesmas aptidGes ou habilidades, a apropriacdo serd desigual, sendo esse um
dilema que merece reflexdo. Trata-se de uma distribuicao desigual dentro do grupo que
detém o bem coletivo, segundo suas capacidades para nomear, definir, identificar, aces-
sar, gerenciar, desenvolver, tirar vantagem, transmitir. A acdo dos diferentes grupos no
processo de articulacdo de um projeto coletivo refere-se, portanto, a patrimonializacdo
(LINCK, 2012).

O conceito de territério, na abordagem territorialista, é entendido como resul-
tado do longo processo de coevolugdo do sistema natural e do sistema antrépico, um
organismo complexo e denso, com recursos sedimentados ao longo do tempo e proje-
taveis ao futuro (TARSI, 2019). Nesta perspectiva, a patrimonializacdo trata-se de uma
estratégia utilizada para a conservacdo ou protecdo de simbolos e signos culturais ou
territoriais,” sejam eles monumentos ou objetos aparentemente banais, cidades, sitios
historicos, paisagens naturais, festas, ritmos, crencas, modos de fazer ou o saber fazer
proprio de um grupo social, um artesanato, um prato tipico ou uma técnica construtiva
(JEUDY, 2005).

Na realidade, a territorializa¢cdo, entendida como o processo de apropriacao do
territorio, e patrimonializacdo, sdo processos complementares, pois os modos de vida
de um povo tornam-se elemento constituidor de um territério e as relagdes sociais no
territorio produzem novas formas de vida, em processos continuos de producdo e re-
producdo do territdrio. Certas formas de vida, por exemplo, um saber fazer histérico
relacionado a um prato tipico, pode ser objeto de processos de patrimonializacdo.

Para Linck (2012), processos de patrimonializagdo coadunam-se com as perspecti-
vas da sustentabilidade, pois permitem a qualificacdo patrimonial do ambiente no sen-
tido de transmissao garantida e equitativa, as futuras geragGes, de recursos e bens co-
muns, tanto sociais (bens e valores da civilizagdo) quanto ambientais (recursos bidticos
ou abidticos).

Complementarmente, Sonaglio, Zamberlan e Busén (2020) consideram a pa-
trimonializacdo de territérios uma alternativa para a valorizacdo de bens materiais e
imateriais, como estratégia de promoc¢ao do desenvolvimento regional e local. Para os
autores, tais processos iniciam pela realizacdo de um inventario dos bens patrimoniais
tangiveis e intangiveis do territério, passando por um processo de apropriacdo das co-
munidades e a sensibilizacdo territorial, a fim de que os residentes tenham consciéncia
do seu patrimonio, gerando um sentimento identitdrio. Adicionalmente, faz-se neces-
saria uma estrutura institucional para protecdo e gestao patrimonial, permitindo um
impacto positivo no territdrio e seus atores ao longo do tempo.

7 Ou melhor, como signos distintivos territoriais. O tema ndo serd aprofundado neste texto, no entanto sugerem-se
duas publicagdes recentes: Dallabrida (2020) e Covas; Covas; Dallabrida (2019).
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Bustos Cara (2004) considera a patrimonializagdo um processo voluntéario que
busca incorporar valores socialmente construidos, contidos no espaco e no tempo de
uma sociedade particular como parte de processos de territorializacdo que alicercam a
relacdo entre territdrio e cultura.

A apropriagdo e valorizagdo como agao seletiva, individual ou coletiva, se expressa
em agOes concretas que permitem construir referéncias identitarias durdveis... A
patrimonializagdo de valores territoriais implica na constru¢do de uma “consciéncia
territorial”, que em geral, nas condi¢Ges atuais tem um carater representacional e
comunicacional (BUSTOS CARA, 2004, p. 11).

Para Roman e Varela (2018, p. 87-88), patrimonio é o conjunto de bens (tangiveis
e intangiveis) herdados através do tempo, que representam a diversidade cultural e so-
cial de um territério (construcdo social), como expressdo de uma paisagem em conti-
nua evolucdo, que se revive, lhe confere novos sentidos e se ressignifica no presente.
J4 a paisagem é entendida como “[...] resultado formal de uma combinac¢do dinamica
(tempo) de elementos naturais (fisicos, quimicos e bioldgicos) e antrdpicos (sociais, eco-
ndmicos, culturais)”. E, ao mesmo tempo, uma realidade fisica e a representacdo que
culturalmente nés fazemos dela. Segundo os autores, quanto a patrimonializa¢ado, para
gue ocorra tal processo numa paisagem, implica que ocorram varios fendbmenos cultu-
rais: (i) apreco social; (ii) memoaria coletiva; (iii) vinculos identitarios; (iv) criacdo de um
sentido de lugar. Tais fatores vao além do objeto monumental em si mesmo.

Ja Martinez Yanes (2008, p. 251) afirma que a questdo essencial em processos de
patrimonializacdo é a “[...] caracterizacdo patrimonial do territério e a caracterizacdo
territorial do patrimoénio”. Sustenta-se a autora na compreensdo de que uma das pedras
angulares das atuais politicas territoriais reside no reconhecimento de que o progresso
e a prosperidade estdo cada vez mais relacionados com o modo em que cada cidade,
regido ou territério podem ativar seu capital endégeno, no qual o patrimonio territorial
constitui-se num significativo potencial. Para tal, segundo a autora, o territério precisa
ser concebido como novo ambito de atuacdo, ndo um recipiente, revalorizando tanto
seus elementos naturais, como econémicos e culturais. Atuagao, no sentido de fusionar,
vincular, proteger e gerir os diversos elementos patrimoniais presentes no territério,
reafirmando sua vinculagao espacial e dotando-as de novas possibilidades e oportuni-
dades de agregacao de valor, por exemplo, a atividade turistica.

A caracterizagao territorial do patriménio, como resultado esperado, implica: (i)
a exigéncia, no marco do planejamento turistico e das politicas de desenvolvimento re-
gional, de uma explicitacdao, uma relagdo e comunicacao de todos os recursos existentes
em um territdrio, além de averiguacao das possibilidades de agregacdo de valor, além
de ampliar sua atratividade; (ii) a demanda social e racional, que exija que as politicas
culturais sejam desdobradas de forma paralela e coordenada com as do tipo economi-
co, com dotacdo de recursos e infraestruturas; (iii) a descentralizacdo da gestdo publica,
com competéncia em matéria de patriménio e atuagao destacada, para criar novos ins-
trumentos de planejamento no ambito de sua jurisdicdo; (iv) a necessidade de diver-
sificar as atividades econdmicas de localidades ou municipios em crise, articulando-se
em torno da concepgao de territdrio, com ac¢des integradas, de modo a explorar seus
recursos endogenos. O resultado esperado é que o destinatario principal das politicas
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culturais seja agora o territério, como o espac¢o para onde confluem bens culturais e
naturais, sendo que o patrimdnio passa a ser um fator, entre muitos, que o caracterizam
e contribui no seu desenvolvimento (MARTINEZ YANES, 2008).

Ja a caracterizagdao patrimonial do territdrio, ou patrimonializagdo do territério,
resumidamente, se refere as inciativas de criacdo de diversos instrumentos de gestao,
ordenacao territorial e protecao dos recursos culturais e naturais que ocorrem em de-
terminado recorte territorial. Paralelamente, ao revalorizar os bens territoriais, se in-
corpora novas massas de bens, como a arquitetura popular, as estruturas industriais, as
obras publicas e o patrimonio intangivel. Outro motivo pelo qual se revaloriza o ambi-
to territorial é a necessidade de adocdao de novos modelos de gestdo ou protecdo dos
bens patrimoniais presentes no territorio. De qualquer forma, a agregacdo de valor e
rentabilizacdo dos bens culturais a escala territorial, exige um trabalho prévio de plane-
jamento territorial que assegure o uso correto e efetivo do patrimdénio, como elemento
de desenvolvimento, tanto na dimens3o econémica quanto na social (MARTINEZ YANES,
2008).

O patrimonio territorial estd na base de processos econdmicos de patrimoniali-
zacdo proativa, embutida no valor de existéncia do territdério que produz riqueza dura-
doura para a comunidade estabelecida. A a¢do publica também desempenha um papel
estratégico no acompanhamento de ag¢des proativas, como valorizagdao do patrimonio,
tanto na dimensao de identidade territorial quanto de possuir ferramentas contratuais
Uteis para constituir projetos de desenvolvimento territorial (POLI, 2015).

Uma visdo do patrimonio territorial surge como revelacdo social consciente e
compartilhada dos potenciais complexos (ecoldgicos, culturais, simbélicos, econ6micos)
inerentes a um territdrio que origina um processo social de patrimonializagao, que pode
levar a mobilizacdo de ativos em ac¢des de agregacao de valor. Poli (2015) entende a dis-
cussdo atual sobre patrimonio territorial nos processos de reconhecimento social da pa-
trimonializacdo, com alguns riscos. Por isso, propGe o que chama de patrimonializacao
proativa, combinando recurso territorial com identidade. Para tal, aponta a necessida-
de da presenca de quatro fatores territoriais: (i) uma ou mais experiéncias de recursos
territoriais herdados, identificadas pela comunidade; (ii) um processo de ativacdo do
componente de recursos territoriais, de acordo com diferentes trajetérias integradas,
no sentido cultural, simbdlico e econémico; (iii) um processo simultaneo de fortaleci-
mento do componente de identidade territorial com a presenca de atividades de conhe-
cimento simbdlico, cognitivo e contextual; (iv) a criacdo de valor agregado territorial,
gue nao se restringe ao uso e aprimoramento do recurso territorial, mas que cria novas
oportunidades para a sociedade local.

PERSPECTIVAS SOBRE TEMAS DE INVESTIGAGAO
NA TEMATICA DO PATRIMONIO TERRITORIAL

Parte-se da concepcdo de patrimdnio territorial expressa neste texto — conjunto
de ativos e recursos, materiais e imateriais, que se acumularam ao longo da histéria
num determinado territdrio, representados pelo sistema produtivo e de infraestrutura,
o ambiente natural, a formacdo humana e intelectual, as expressées culturais e a cul-
tura empresarial, os valores sociais, as configuracdes de associativismo e as redes de
relagGes, além das institucionalidades publicas, sociais e corporativas, presentes num
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determinado territério (DALLABRIDA, 2020) —, e, na sequéncia, pretende-se contextua-
lizar para avancar, propondo indicativos metodoldgicos. Antes, é necessario esclarecer
algo mais sobre tal concepgao.

O primeiro esclarecimento é que os referidos ativos territoriais sdo os fatores em
plena utilizacdo, enquanto os recursos sdo os fatores subutilizados ou, ainda, sem utili-
zagdo alguma (DALLABRIDA, 2016). O segundo é a identificacdo do que sejam os com-
ponentes do patrimonio territorial.

O patrimonio territorial é o resultado das interagGes entre seus seis componentes
(Figura 1): (i) patrimbnio produtivo — recursos financeiros, terras, maquinaria, equipa-
mentos e infraestruturas; (ii) patrimoénio natural — as paisagens naturais (que passaram
ou ndo por processos de antropizacdo), solos, minerais, fauna e flora; (iii) patrimonio
humano e intelectual — o saber-fazer, a formac¢do académica e profissional, o conheci-
mento e a criatividade; (iv) patriménio cultural — valores e cédigos de conduta, bens cul-
turais e cultura empresarial; (v) patrimonio social — valores compartilhados socialmen-
te, formas de associativismo e redes sociais estabelecidas localmente; e (vi) patrimoénio
institucional — institucionalidades publicas e privadas, de carater social, cultural, politico
ou corporativo (DALLABRIDA, 2020, 2016).

Figura 1 — Patriménio Territorial e seus componentes

 Patriménio

- Natural
Patriménio = ‘ﬁ. Patriménio
Social ~ Institucional
Patrimonio
Territorial
Patriménio et
Cakaat Intelectual
Patriménio
Produtivo

Fonte: DALLABRIDA (2020).

Para fins operacionais, quando da analise de um determinado recorte espacial, os
seis componentes do patrimonio territorial também podem ser chamados de dimen-
soes, sendo elas: (i) produtiva; (ii) natural; (iii) humana e intelectual; (iv) cultural; (v)
social; e (vi) institucional. Esse conjunto de varidveis, na forma de dados e/ou informa-
¢Oes, é indicado para se estruturar um padrdo de conhecimentos necessarios e suficien-
tes que possam servir de base para estudos com maior profundidade de determinado
recorte espacial, seja um municipio, uma regido ou territério. O grande desafio é que
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esse padrao de conhecimentos exige um aporte estatistico significativo, além de investi-
gacOes quantitativas e qualitativas detalhadas, exigindo diferentes instrumentos de pes-
quisa, além da insercdo do pesquisador no contexto em estudo (DALLABRIDA, 2020).8

Mesmo considerando a extensdo e a variedade das discussGes sobre patrimonio,
patrimonio territorial e patrimonializacdo, varias questdes podem ser elencadas no sen-
tido de servirem de inspira¢do para investigacdes sobre o assunto em referéncia. Sem
ter a pretensdo de esgotar o tema, apontam-se alguns questionamentos, os quais resul-
tam das discussoes tedricas feitas pelos autores aqui mencionados.

Sao muitas as interrogagdes, no entanto mencionam-se as que consideramos mais
significativas:
a—Qual é o significado de patrimdnio e patrimonio territorial para as pessoas de comu-
nidades com as quais dialogamos nas nossas investigacdes?

b — Quais os elementos que conformam o patrimonio territorial de um grupo social ins-
talado em determinado territério?

¢ — Partindo da compreensdo de que o patrimonio territorial é heranga material e ima-
terial que interfere nas formagdes socioespaciais do presente, como é recordado o
passado e como é representado e incorporado ao presente?

d — Como o passado tem modificado o espaco de vida das pessoas na atualidade?

e — Como o passado influenciou a atividade econémica, as manifestacdes culturais, o
saber fazer atual das populag¢des a serem estudadas?

f — Por que certos lugares de vida sdao promovidos, preservados, enquanto outros saos
esquecidos? Ocorre isso nos recortes territoriais que sdo objeto de nossos estudos?

g — A forma de interpretacdo do patriménio dos recortes territoriais que estudamos
atendem a quais interesses? De todos, ou de grupos definidos dentro da sociedade?

h — Como as populacdes marginalizadas consideram seus tragos patrimoniais?

i —Qual é a escala ou ambito de atuacdo mais adequado para exercer a gestdo do patri-
monio territorial?

j— No caso concreto das populagdes tradicionais que descendem dos grupos sociais que
se envolveram, por exemplo, no conflito do Contestado, quais rugosidades, ou seja,
tracos patrimoniais ainda estdo presentes? Quais sdo evidenciadas e quais foram
esquecidas?

k — Como refletir sobre a questdao do patrimonio territorial com populagdes de territo-
rios fragilizados, como o caso do Territdrio do Contestado.

| — Em tais populagdes, quais motivagdes psicossociais se mantém, ou quais fatores con-
tribuiram para o esquecimento ou supressdo dos elementos patrimoniais?

m — Outras questdes atinentes ao Territério do Contestado, como o exemplo das es-
tradas de ferro que atravessavam e interligavam nossas cidades, exemplo de patri-
monio material regional, quais motivagdes contribuiram para seu abandono? A que
interesses favoreceu?

8 Em Dallabrida (2020) sdo apresentados indicativos de fatores e varidveis relacionados ao patrimonio territorial de
um recorte espacial, com o fim de serem utilizados como instrumental metodoldgico para investigagdes territoriais.
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n — Como os elementos patrimoniais do passado tém influenciado a dinamica territorial
do desenvolvimento atual de territérios? Como é recordado o passado e como é re-
presentado e incorporado no presente? Como o passado tem modificado o espaco
de vida das pessoas na atualidade?

Essas e muitas outras interroga¢des podem tornar-se motivacdo para investiga-
¢Oes territoriais.

CONSIDERAGOES FINAIS

Para finalizar este texto, em primeiro lugar ressalta-se que, ao se conceber o pa-
trimoénio territorial como ponto de partida e diretriz no planejamento ou elaboracdo de
estratégias localizadas de desenvolvimento (DALLABRIDA, 2020), ou seja, ao se conside-
rar o conjunto de ativos e recursos materiais e imateriais que se acumularam ao longo
da histéria num determinado territério como referéncia, esta se propondo que priori-
zemos analises integradas e renunciemos as analises setoriais. No minimo, implica que
ampliemos ao maximo possivel o nimero de variaveis nos estudos territoriais.

Em segundo lugar, espera-se ter contribuido com este texto para explicitar as prin-
cipais abordagens sobre patrimonio, patriménio territorial e patrimonializacdo, na pers-
pectiva de motivar e desafiar pesquisadores e estudantes, em especial da Pés-Gradua-
¢do no Brasil e América Latina, onde o tema ainda é pouco investigado. Neste sentido,
foram apresentadas sugestdes de questdes para investigacdes que confluam com tais
abordagens. Estas sugestdes podem ser complementadas com contribuicdes mais deta-
Ihadas realizadas em outra publicagdo (DALLABRIDA, 2020).

Reconhece-se a necessidade de se ampliar a pesquisa sobre o tema patrimonio
territorial, alargando o espectro de fontes de pesquisa a serem buscadas. Como pers-
pectiva, espera-se despertar parcerias institucionais para execucao de novas investi-
gacOes. Em especial, destaca-se a necessidade de conceber instrumentais de pesquisa
para a compilacdo de dados e informacdes, associando metodologias quantitativas e
qualitativas.
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RESUMO

Este artigo analisa diferenciados projetos de jovens rurais para a construgao de seus processos de emancipagao social. O es-
tudo de caso foi realizado em municipios do Territério da Regido Central do Rio Grande do Sul, com produgdo de dados qua-
litativos e quantitativos. Os jovens rurais vivenciam distintas problematicas e constroem diferenciados projetos de emancipa-
¢do social, que passam pela vinculagdo nas instituicdes escolares, incorporagdo no trabalho assalariado e reprodugdo social
na agricultura familiar. A precariedade material e a desvalorizagdo das condigdes de vida e trabalho na agricultura, limitam a
permanéncia de jovens no meio rural e a construgao social de sucessores na agricultura familiar.

Palavras-chave: Juventude rural. Migragdes rurais. Desenvolvimento regional. Desenvolvimento territorial.

RURAL YOUTH: SOCIAL EMANCIPATION PROJECTS

ABSTRACT

The article analyzes rural youth projects for the construction of their processes of social emancipation. The case study was
carried out in municipalities of the Territory of the Central Region of Rio Grande do Sul, generating qualitative and quantitati-
ve data. Rural young people experience different problems and build special social emancipation projects, which go through
linking in school institutions, incorporation in paid work and social reproduction in family agriculture. Material precarious-
ness and depreciation of living and working conditions in agriculture limit the permanence of young people in rural areas and
the social construction of successors in family agriculture.

Keywords: Rural youth. Rural migration. Regional development. Territorial development.
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O objetivo deste artigo é analisar os diferenciados projetos de jovens rurais, filhos
de agricultores familiares, residentes em municipios do Territério da Regido Central do
Rio Grande do Sul, para a construgdo de seus processos de emancipacao social. Para a
consecucao de tal objetivo, os projetos profissionais dos jovens rurais foram apreendi-
dos em trés grandes grupos, que perpassam pela continuidade dos estudos escolares,
incorporagao em trabalhos assalariados e sucessao na agricultura familiar. Fundamen-
tado em perspectiva construtivista, compreende-se a juventude rural como construto
historico-social, variavel no tempo e no espaco, que requer a analise dos contextos his-
térico-sociais e das relagdes sociais em que os jovens e suas familias estdo envolvidos.
Tal perspectiva analitica requer estudos da realidade em que os jovens vivem, estudam
e trabalham.

Na producdo de dados para a andlise de situacdo particular, a op¢cao metodoldgica
foi a realizacdo de um estudo de caso, com recorte qualitativo e quantitativo.? Os dados
gualitativos foram obtidos por meio de entrevistas semiestruturadas dirigidas a 12 jo-
vens rurais, selecionados segundo critérios ndo probabilisticos. Os dados quantitativos
foram produzidos por meio de questiondrio. Para a amostragem quantitativa, intencio-
nalmente construida, foram considerados os seguintes critérios: jovens integrantes de
familias de agricultores; faixa etdria entre 16 e 29 anos de idade; e indicacdes de agen-
tes de extensdo rural atuantes na regidao. Os jovens rurais residem em 14 municipios do
Territério Regido Central do Rio Grande do Sul:® Dilermando de Aguiar, Nova Esperan-
¢a do Sul, Nova Palma, Silveira Martins, Restinga Seca, Dona Francisca, Mata, Cacequi,
Quevedos, Agudo, Toropi, Unistalda, Tupancireta e Jari. De acordo com dados do IBGE
de 2010, a populagdo de jovens rurais residente nesses municipios, com idade entre 16
e 29 anos, era de 8.046 pessoas, sendo 52,2% do sexo masculino e 47,8% do sexo femi-
nino. A amostragem foi constituida por 191 jovens rurais, sendo 50,8% mogas e 48,2%
rapazes, 75,9% solteiros e 24,1% casados e 53,0% estudantes e 47,0% nao estudantes.

Para efeitos de organizacao, inicialmente sao apresentados conceitos necessarios
a compreensao da juventude rural como categoria marcada pela diversidade social e
pelos desafios do ingresso na vida adulta. Nas trés secdes subsequentes, particularizam-
-se diferenciadas estratégias de jovens rurais para construir seus processos de emanci-
pacdo social e ingresso na vida adulta, centralizando a andlise na vinculagdo em institui-
cOes escolares, na incorporacdo no mercado de trabalho assalariado e na viabiliza¢do da
sucessao na agricultura familiar.

2 Os dados da pesquisa foram produzidos a partir de um projeto de extensdo universitaria desenvolvido em parceria
entre a Emater/RS, Universidade Federal de Santa Maria (UFSM) e Instituto Federal Farroupilha (IFFar), com
objetivos de conhecer aspectos da realidade da juventude rural da regido central gaucha e elaborar estratégias
de inclusdo social de jovens rurais (Emater/RS, UFSM, IFFar, 2017; PICOLOTTO; MARIN, 2018). Nesse projeto, o
autor participou em todas as etapas de desenvolvimento, dai que os agentes responsaveis pela parceria deram
autorizagdo para aprofundamento da analise dos dados, com o compromisso ético de compartilha-los com jovens
rurais e demais atores comprometidos com as causas juvenis rurais.

w

O Territdrio Regido Central do Rio Grande do Sul engloba 33 municipios e uma drea de 32.457,00 km?. Além dos
municipios pesquisados, é constituido por Capdo do Cipd, Faxinal do Soturno, Formigueiro, Santiago, Sdo Jodo do
Polésine, Sdo Martinho da Serra, Vila Nova do Sul, Itaara, lvora, Jaguari, Novo Cabrais, Paraiso do Sul, Pinhal Grande,
Santa Maria, Sdo Francisco de Assis, Sdo Pedro do Sul, Sdo Sepé, Sdo Vicente do Sul e Cachoeira do Sul (MDA, 2016).
Em 2010, segundo dados do IBGE, a populagdo do territério era de 647.769 habitantes, posto que 19,44% viviam no
meio rural.
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JUVENTUDES RURAIS: UMA APROXIMAGAO TEMATICA E CONCEITUAL

Desde meados da década de 90 do século 20, a juventude rural tornou-se tema
de interesse de multiplos agentes sociais. Representantes de movimentos sociais ru-
rais, agentes de desenvolvimento e pesquisadores multidisciplinares, sob diferenciados
interesses e perspectivas, mobilizaram-se para romper com a “invisibilidade social” da
juventude rural e para reconhecé-la como categoria social portadora de necessidades,
reivindicacOes e potencialidades nos processos de desenvolvimento. Em pontos de con-
fluéncia, defendiam a promulgacao de aparatos juridicos e a edi¢dao de politicas publicas
especificas para as geragdes juvenis rurais, atribuindo compromissos nao s6 ao Estado,
mas também a sociedade e as familias, no sentido de conferir apoio financeiro, edu-
cacional e produtivo, para viabilizar processos de sucessdao hereditaria na agricultura
familiar.

Nas juventudes rurais, como destacado por Ferreira e Alves (2009), foram deposi-
tadas as expectativas de continuidade do mundo rural e da reproducao social do campo
e, mais especificamente, da agricultura familiar. A continua migrac¢ao juvenil, portanto,
foi percebida como fator limitante da reproducao da agricultura familiar e do desenvol-
vimento territorial, enquanto a permanéncia dos jovens no meio rural tornava-se con-
dicdo fundamental para a continuidade da agricultura familiar. Na medida em que a
agricultura familiar conquistou reconhecimento social, como categoria socioprofissional
dotada de direitos e de politicas publicas, a juventude rural também se tornou uma
categoria social de mobilizagdo e de luta para multiplos agentes afiliados aos 6rgdos de
representacao politica, as instituicdes de pesquisa e desenvolvimento territorial e aos
movimentos sociais rurais, bem como aos movimentos juvenis rurais. Nesse sentido, a
luta pelo reconhecimento social e pela defesa de direitos da juventude rural também in-
tegrou as pautas e lutas pela continuidade da agricultura familiar, dai que a construcao
da problematica da sucessdo hereditdria, pela insercdo social e produtiva das geracdes
juvenis rurais, é caudatdria dos processos de institucionalizacdo da categoria sociopro-
fissional designada agricultura familiar.

Na andlise de Neves (2007), a agricultura familiar € compreendida como uma
construcdo social desencadeada por multiplos agentes sociais, vinculados aos movi-
mentos sociais de agricultores, instituicdes nacionais e internacionais e pesquisadores
multidisciplinares, mobilizados em defesa das causas da agricultura familiar. As lutas
para reconhecimento publico da agricultura familiar visaram, fundamentalmente, a ins-
titucionalizacdo de leis e de politicas publicas facilitadoras de acesso ao crédito rural,
servicos de extensdo rural, mercados institucionais, moradia, entre outros beneficios.

Na medida da objetivacao de direitos e de politicas publicas para a agricultura
familiar, a sucessao hereditaria tornou-se questao relevante nos processos de desenvol-
vimento territorial, pois os jovens rurais passaram a representar o futuro da agricultura
familiar, reproduzindo valores supostamente a ela associados: producdo de alimentos,
seguranga alimentar, geracao de emprego e renda, continuidade dos modos de vida e
ocupacao populacional de espacos rurais. No entendimento de agentes comprometidos
com pautas da agricultura familiar, portanto, os beneficios conquistados pelos agriculto-
res adultos deveriam estender-se as jovens geragdes rurais.
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A problematizagao da juventude rural e a institucionalizagdo de politicas publicas,
situam-se em contexto sociopolitico nacional favoravel a atuacdo de diferentes repre-
sentantes de movimentos sociais, mediadores politicos e pesquisadores, que tiveram
oportunidades de ocupar cargos em instancias estatais, especialmente desde o primei-
ro governo de Luiz Inacio Lula da Silva (BARCELLOS, 2017). As providéncias foram deli-
neadas pelos marcos da intervencdo estatal, com vistas a conferir visibilidade e reco-
nhecimento a juventude rural como categoria social portadora de direitos e beneficiaria
de politicas publicas, especialmente de acesso a terra, crédito rural e formacao técnico-
-profissional. Resultados dessas lutas também consubstanciaram-se na promulgacdo de
dispositivos legais, a exemplo do Estatuto da Juventude — Lei n2 12.852, de 5 de agosto
de 2013 — e do Plano Nacional de Juventude e Sucessao Rural — Decreto n? 8.736, de 3
de maio de 2016 (BRASIL, 2013, 2016).

Com tais investimentos coletivos, a juventude rural foi se constituindo como uma
categoria social especifica da populacdo rural brasileira, atualmente definida entre os 16
e 29 anos de idade. A noc¢do de juventude apresenta demarcadores bioldgicos e etarios,
que, como alertou Bourdieu (2011), sdo sempre manipulaveis, servindo para enquadra-
mentos institucionais e “divisGes dos poderes”. No estudo da juventude, portanto, Bour-
dieu (2011) propugna analises da diversidade de formas de inser¢do econdmica, politica
e social e da complexidade das condicdes objetivas e subjetivas dos contextos familiares
e histdrico-sociais em que os jovens vivem. Sob esse prisma, a juventude torna-se uma
categoria relacional, o que implica estudos situados nos diversos contextos econémicos,
politicos, histérico-sociais, em seu vinculo com recortes de classe social, familia, género,
insercoes laborais e agregacGes escolares, e em suas relacdes com aspectos objetivos e
subjetivos da vida dos jovens em sociedade.

Igualmente fundamentado em perspectiva construtivista, Feixa (2006a, 2006b)
compreende a juventude como um constructo histérico e sociocultural relativo no tem-
po e no espaco. Para fundamentar tal postulado tedrico-metodolégico, o autor propde
a analise das diferenciadas formas de viver a condicdo juvenil, os distintos processos de
transicdo sociocultural e diversas representacdes de juventude, que se apresentam va-
ridveis de uma sociedade para outra e até mesmo dentro de uma mesma sociedade, ao
longo dos processos histéricos. Ainda segundo Feixa (2004), existem multiplas maneiras
de viver, expressar e perceber a juventude, pois tanto no passado quanto no presente
diferenciadas sociedades construiram condi¢des sociais e imagens juvenis especificas
para inserir os jovens e demarcar seus processos de transicao socioculturais.

A agricultura familiar, segundo Schneider (2006), é uma categoria socioprofissio-
nal marcada pela diversidade social nas formas de apropriacdao dos meios de producao,
de organizacdo das atividades produtivas e laborais, de estruturacdo das dinamicas ter-
ritoriais, de construcdo de estratégias de reproducdo familiares e coletivas e de repre-
sentacdo de seu universo cultural e simbdlico. A juventude rural, vinculada a agricultura
familiar, por extensdo, também comporta uma ampla diversidade social. O estudo da
juventude rural, portanto, também requer a compreensdo de elementos objetivos da
realidade, que passa pelas formas de organizacdo da producdo e do trabalho familiar,
das relagdes com a natureza e das estratégias de inser¢cao nos espacos mercantis, bem
como pela compreensao das dimensdes culturais e simbdlicas que orientam as visdes
de mundo, as relagGes de trabalho, de parentesco, de geracdo e de género, além das
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afiliagdes institucionais e atuacgdes politicas. A apreensao da complexidade de situacdes
produtivas, laborais e socioculturais nos auxilia a compreender a condi¢cdo juvenil, con-
forme apontam Abramo (2007), Wanderley (2007), Carneiro (2007) e Castro (2007), ndo
como um padrdo de “ser jovem” ou como uma idealizacdo, mas a partir da diversidade
de maneiras de se viver, conceber a juventude e reconhecer a existéncia de diferencas
e desigualdades sociais entre os jovens rurais, mesmo que pertencentes a categoria de
agricultores familiares.

Sob essa perspectiva, particularizando a situacdo contemporanea do Territério da
Regido do Rio Grande do Sul, entende-se que os jovens rurais vivenciam distintas pro-
blematicas e constroem diferenciados processos de autonomizagao social, que passam
por diversificados investimentos pessoais e familiares, insercdes laborais e institucionais
e acesso as politicas publicas. A no¢do de autonomia, segundo Sant’Ana (2009), faz re-
feréncia a capacidade de os sujeitos sociais imprimirem orientacdes as préprias acoes e
ideias, com certa independéncia ante os outros individuos, a comunidade e as institui-
¢Oes sociais. De acordo com Pappdamikail (2009), as no¢Ges de autonomia e emancipa-
¢do sdo indissociaveis, dai que o conceito de autonomia insere-se no conceito de eman-
cipacao, suscitando a analise de aspectos da realidade que posicionam o afastamento,
ainda que relativo, dos jovens em relacdo as familias de origem. Borges e Magalhaes
(2009, p. 43) observam que a construgdo social da autonomia indica uma transi¢cdo para
a idade adulta, cujos principais sinalizadores sao “a saida da casa da familia de origem, o
investimento em um trabalho ou uma formacgao profissional, com a entrada no mercado
de trabalho, a independéncia financeira, a autonomia e, posteriormente, a possibilida-
de de formar seu préprio nucleo familiar”.

Na avaliagdo de contextos socioeconémicos e familiares marcados por diversas
possibilidades e limitagdes, os jovens procuram assimilar certos recursos tecnoldgicos
e viabilizar vinculag¢des institucionais e laborais para garantir sua inser¢ao positiva na
sociedade e construir a autonomia social. Independentemente das distintas tessituras
de emancipacao, os jovens rurais pesquisados procuram interconectar-se com o mundo
contemporaneo. Por tal razdo, em depoimentos orais, jovens rurais revelam seu dese-
jo e satisfacdo em apropriar-se de tecnologias e servicos facilitadores de acesso as in-
formacgdes e conhecimentos, especialmente o telefone mdvel e a internet. Em termos
quantitativos, do universo de 191 pesquisados, 97% dos jovens rurais tém aparelhos
celulares e 80% utilizam servicos de internet, posto que 51,8% acessam nas residéncias,
17,8 nas escolas e 10,8% nos telecentros ou nos locais de trabalho. A expansdo dessas
tecnologias de informacdo e comunicacdo contribuiu para mudar valores, percep¢des
de tempo e espaco dos jovens rurais. Os referenciais de localidade e comunidade, mar-
cantes em décadas anteriores, sdo transformados pelas no¢des de maior amplitude,
mobilidade e agilidade para adentrar em outros mundos, percebé-los e vivencia-los de
formas diferenciadas. Os jovens rurais facilmente percebem que o mundo ndo esta res-
trito aos conhecimentos transmitidos pelos pais ou professores nem as visoes e possibi-
lidades acenadas pela vida no meio rural. Nesse sentido, as tecnologias de comunicacdo
e informacdo também interferem na socializacdo da juventude rural, na medida em que
facilitam as interconexdes sociais e ampliam visdes de mundo. Longe do esteredtipo
de sujeitos atrasados, conservadores ou desinformados, nesse territdrio, associados a
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imagem pejorativa de “colonos”, temos jovens rurais que lutam, por meio de estratégias
e recursos distintos, para conquistar posi¢oes sociais mais valorizadas e ocupacdes labo-
rais mais bem remuneradas, contrapondo-se aquele contexto vivido por seus familiares.

Pelo exposto, a autonomia passa pela perspectiva profissional e financeira, e tam-
bém pela afirmacao de sujeitos sociais, que recorrem a certos recursos técnicos, estra-
tégias sociais e concepgcdes de mundo para orientar seus projetos de vida. Para efeitos
deste estudo, sdo tomadas como referéncias de andlise as estratégias que perpassam
pela continuidade de estudos escolares, incorporacdo em relagdes assalariadas e su-
cessdo hereditaria na agricultura familiar, como principais sinalizadores da construcao
social da autonomia de jovens rurais pesquisados no territério central gatcho.

_ JOVENS RURAIS E ESTUDOS:
TRANSPOSICOES DA CONDICAO DE AGRICULTOR FAMILIAR

No territério em estudo, desde meados do século 20, a instituicdo escolar ganhou
importancia crescente nos processos de socializacdo das geragdes juvenis rurais. Tanto
os jovens rurais quanto suas familias valorizam o ensino escolar como estratégia privi-
legiada para “melhorar de vida”. A melhoria das condicGes de vida representa projetos
de ascensdo social, pela insercao em outras ocupacdes laborais mais valorizadas e mais
bem remuneradas, vislumbradas fora da agricultura familiar. Na viabiliza¢cdo desses pro-
jetos individuais e familiares, concorrem positivamente a expansao das redes de ensino
de nivel médio e superior, sejam publicas ou privadas, embora sempre demandem con-
sideraveis investimentos financeiros da familia e esforgos individuais dos jovens rurais
estudantes.

Nas ultimas duas décadas, na regido em estudo, cresceu consideravelmente o nu-
mero de instituicdes publicas e privadas,* além das alternativas criadas pelo ensino a
distancia, que chegou junto com a expansao das redes de internet no meio rural. A am-
pliacdo e a interiorizacdo das redes de ensino aumentaram consideravelmente as pos-
sibilidades de conquista de vagas em cursos de nivel médio ou superior, tornando mais
factivel o sonho dos estudos escolares para os jovens rurais e, de maneira especial, para
as jovens rurais (MARIN, 2018)..

Em pesquisas sobre contextos da agricultura familiar do Rio Grande do Sul, Car-
neiro (2001) e Brumer (2004) evidenciaram que as jovens rurais tendem a atribuir gran-
de valor ao ensino escolar e ao trabalho assalariado, ndo somente pela viabilizagdo
de inser¢des positivas no mercado de trabalho e de construcdo de seus processos de
emancipacdo pessoal, mas também em decorréncia das desigualdades na escolha do
sucessor e na partilha da heranca familiar, pelo costume em privilegiar os filhos homens
como sucessores e herdeiros da unidade de producao familiar. Ademais, as jovens ru-
rais aspiram a inser¢cdes em ocupacodes laborais fora da agricultura como contraponto a

4 Em municipios do Territdrio da Regido Central do Rio Grande do Sul estdo instalados a Universidade Federal de Santa
Maria (UFSM), o Instituto Federal Farroupilha (IFFar), o Colégio Politécnico da UFSM, o Colégio Técnico Industrial de
Santa Maria (CTISM), a Universidade Estadual do Rio Grande do Sul (Uergs), a Universidade Regional Integrada
do Alto Uruguai e das MissGes (URI), a Faculdade Metodista de Santa Maria (Fames), a Faculdade Palotina de
Santa Maria (Fapas), o Centro Universitario Franciscano (Unifra), a Faculdade de Direito de Santa Maria (Fadisma),
a Universidade Luterana do Brasil (Ulbra), a Faculdade Integrada de Santa Maria (Fisma), a Faculdade Antdnio
Meneghetti, entre outras instituicGes de Ensino Técnico e Superior que operam com a modalidade de ensino a
distancia.
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desvalorizacdo do trabalho doméstico e, por extensao, dos trabalhos desempenhados
pelas mulheres na unidade produtiva. Embora proporcionem bem-estar a familia e con-
tribuam na composicao da renda familiar, os trabalhos das mulheres e, em especifico,
das jovens, sao socialmente percebidos como “ajuda”, portanto desvalorizados. Na hie-
rarquia familiar, conforme estudos de Paulilo (2017) em contextos de Santa Catarina, o
homem ocupa-se de trabalhos socialmente valorizados, em virtude de sua posicao de
chefe de familia e responsavel pela reproducdo do grupo familiar, enquanto a mulher e
os filhos desempenham os trabalhos domésticos e os considerados “leves” ou “ajudas”.
Tal posicdo hierarquica e desvalorizacdo dos trabalhos domésticos geram, portanto, in-
satisfacdo das mulheres e das jovens com a vida rural.

Na regido pesquisada, os jovens rurais percebem os estudos escolares como alter-
nativas plausiveis para a sua inclusdo em posi¢cdes socialmente valorizadas. Conforme
dados quantitativos, do total de 191 jovens rurais, 52,40% continuam os estudos esco-
lares; entre esses, 11% estavam matriculados no Ensino Fundamental, 57% no Ensino
Médio, 14% no Ensino Técnico, 17% no Ensino Superior e 1% no ensino de Pés-Gradua-
¢do. Na medida em que os estudos se tornam os principais investimentos de projetos
profissionais, os jovens distanciam-se dos trabalhos familiares, ndo somente em decor-
réncia da maior exigéncia de tempo e dedica¢do aos estudos, mas também pelos neces-
sarios deslocamentos espaciais para as cidades com instituicdes de ensino. Weisheimer
(2013), em estudo sobre projetos de jovens agricultores da regido do Reconcavo baiano,
notou a existéncia de uma relagdo inversa entre a continuidade dos estudos escolares
e o projeto de reproducao da condicdo de agricultor familiar, identificando maior recu-
sa em ser agricultor entre os jovens rurais estudantes do que entre os jovens que nao
continuavam os estudos escolares. Paulo (2014, p. 246), em pesquisa ho municipio per-
nambucano de Orobd, constatou situacdo semelhante: “ficam na atividade agricola os
jovens que ndo estdo inseridos no sistema de ensino”.

Dados os compromissos escolares no Territorio da Regido Central do Rio Grande
do Sul, os jovens rurais tornam-se ajudantes eventuais no trabalho familiar, nos finais de
semana, feriados e férias escolares. Nao sdao incomuns, contudo, relatos de jovens que
se dedicam exclusivamente aos estudos escolares. Nessas situacdes, os pais valorizam
o ensino escolar e estimulam seus filhos exclusivamente aos estudos, dispensando-os
dos trabalhos, mesmo que essa decisdo implique sobrecargas laborais. O sacrificio do
trabalho na unidade familiar torna-se a condicdo para proporcionar aos filhos outras
formacdes profissionais, na expectativa de que estes ndo repitam a mesma sina dos
pais. Notam-se, portanto, mudancgas na forma de organiza¢do das familias implicadas na
dissociacao da unidade familiar e da unidade produtiva. Esses novos arranjos familiares
indicam que a unidade produtiva e a unidade familiar nem sempre encerram irrestritas
equivaléncias, especialmente em contextos de restricdo das condi¢des de reproducdo
dos agricultores familiares e de projecao de outras formas de insergdo sociolaboral.

Por tais razdes, em depoimentos de jovens entrevistados, sdo comuns visdes de-
preciativas da profissdo de agricultor ou agricultora. Os jovens e, sobretudo, as jovens,
ndo somente questionam as condi¢cGes de agricultor ou agricultora familiar, mas tam-
bém reafirmam o valor dos estudos na conquista de melhores formag¢des educacionais
e profissionais. O estudo possibilita, enfim, tornar-se “alguém na vida” e acompanhar
as mudancgas sociais, conforme depoimento oral: “O estudo é essencial pra ser alguém
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na vida. Sem estudo a gente ndo é nada, até porque a gente td vivendo num pais que,
se a gente ndo estuda, a gente fica pra trds” (Luciano, 19 anos, Agudo). “Ser alguém na
vida” significa a grande aspiragdo pela autonomia, que passa pelas questdes financeiras,
mas, fundamentalmente, por um projeto de construcdo de um agente produtivo auto6-
nomo, com reconhecimento e valorizacdo social. A expressao, geralmente naturalizada,
também é refletida pela impossibilidade de objetivacdo da reproducdo dos agricultores
familiares, aos quais resta o pesado, cansativo e desvalorizado trabalho agricola, exis-
tente nas relacdes de integracdo agroindustrial. Em sintese, os jovens rurais percebem
os estudos escolares como estratégias privilegiadas de ascensao social, em contextos de
limites da reproducao familiar de agricultores, conforme depoimento:

Com certeza, os estudos sdo e estdo sendo importantes para mim. Se eu ndo tivesse
um grau de estudo ja ndo estaria aqui no trabalho hoje. No meio rural tem servigo
pra sempre se quiser, porque, quem ndo planta, trabalha de pedo em outras pro-
priedades. Agora pra arrumar um trabalho na cidade tu ja tem que ter o estudo.
Para a gurizada que termina o Ensino Médio e quer vim pegar um trabalho na ci-
dade estd complicado. Ainda mais hoje em dia, com a crise e o desemprego estd
complicado (Adriana, 19 anos, Agudo).

Alguns jovens percebem a importancia dos estudos ao disputar empregos ou mes-
mo enfrentar as ameacas de desemprego, enquanto outros colocam em seu horizonte
o ingresso em instituicdes de ensino técnico, superior e até mesmo de Pds-Graduacgdo
como caminho para a constituicdo como trabalhador auténomo e qualificado. Eles, por-
tanto, submetem-se a viagens diarias para garantir frequéncia escolar ou a migragdes
para as cidades que ofertam cursos técnicos e superiores.

Mesmo que os acessos a qualificacdo profissional sejam ampliados e facilitados
em relacdo as décadas anteriores, os estudos implicam, tanto para os jovens quanto
para suas familias, sacrificios e dispéndio de tempo e recursos financeiros. Para garantir
a frequéncia, alguns jovens rurais transferem-se para as cidades, embora tal decisdo
implique despesas com habitagao, transporte, alimenta¢do, mensalidades — no caso de
instituicdes privadas de ensino —, entre outras. Para custear essas despesas, 5,1% dos
jovens rurais estudantes trabalham como assalariados, 3,0% realizam estagios remu-
nerados e 5,2% acessam o Programa de Assisténcia Estudantil. Valendo-se de politicas
publicas estudantis ou mesmo de trabalhos assalariados, esses jovens rurais ddo conti-
nuidade aos seus processos de escolarizacdo, de nivel técnico ou superior, em busca de
conhecimentos e de qualificacdo profissional. Assim, para as parcelas de jovens rurais
pesquisados, os estudos e as migracdes sdo estratégias de constituicdo do agente pro-
dutivo autbnomo, fundamentadas em principios morais de valorizacdo da autonomia
pessoal pelo trabalho e na aspiracdao de nao repetir a profissdao dos pais.

Por essa razao, o direito a mobilidade e ao transporte configura questao relevan-
te, especialmente para os jovens rurais estudantes. Em relatos orais, eles tecem criticas
contundentes a falta de zelo do poder municipal na manutencao e reparacdo das estra-
das de chdo, que interligam suas residéncias as vias asfaltadas e as cidades. As denuncias
estendem-se aos meios de transporte publico, em decorréncia da reducdo das linhas de
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Onibus, ma qualidade das frotas e irregularidade de horarios.> No encaminhamento de
solucdes para esses problemas, as familias e os jovens rurais investem na aquisicao de
seus proprios meios de transporte: do total de 191 pesquisados, 75,4% dispdem de car-
ros, 37,7% de motocicletas e 6,3% de bicicletas. Esses meios de transporte particulares
sdo percebidos como facilitadores dos deslocamentos espaciais para estudos, trabalho
e lazer, além de poderosos recursos viabilizadores de autonomia pessoal.

Para os jovens rurais estudantes que permanecem na residéncia dos pais, a viabili-
zacdo de meios de transporte torna-se questao fundamental. Para equacionar esse pro-
blema, em Agudo, jovens universitarios fundaram uma associagao com reconhecimento
juridico, a fim de facilitar a contratagcdo de empresas de transporte, definir os roteiros
e horarios conforme as necessidades e, sobretudo, reduzir os custos do transporte. Em
outra frente, esses estudantes passaram a reivindicar o passe livre do transporte publi-
co, respaldados pelo direito a educacdo, conforme depoimento oral:

Pro Ensino Superior, eu acho que tinha que ter um incentivo maior em verbas do
passe livre. Mas essas verbas, ndo sei por que, ndo sdo bem direcionadas e néo
vém pra nds, alunos. Isso é uma questdo que hoje a gente td debatendo bastante
na nossa Associagdo de Estudantes Universitdrios (Luciano, 19 anos, Agudo).

Na problematizacdo sobre o uso de recursos publicos, esses jovens rurais —iden-
tificados como estudantes — organizaram-se na luta pelo direito a mobilidade espacial
e ao transporte publico, agregando-se ao coro de protestos do Movimento Passe Livre,
desencadeado em centros urbanos no ano de 2013, cujos principais protagonistas fo-
ram jovens. O questionamento do destino de recursos publicos e a reivindicacdo de pas-
se livre expressam a luta pelos direitos de ir e vir, de estudar e de exercer a cidadania.
Esses embates tornam-se, em suma, significativos espacos de afirmagdo como sujeitos
de direitos e de emancipacdo pessoal e coletiva.

Enfim, parcelas significativas de jovens rurais investem nos estudos, fundamen-
tados na crenca de que a escola é lugar privilegiado para a construcdo de trajetdrias
socioprofissionais fora da agricultura familiar. A escolarizagao prolongada e os diplomas
de nivel técnico ou superior sdo percebidos pelos jovens rurais e, especialmente, pelas
jovens rurais, como caminhos mais rapidos e seguros para tessituras da autonomia pes-
soal e da ascensao social.

JOVENS RURAIS ASSALARIADOS:
LIMITES DA REPRODUGAO FAMILIAR DE AGRICULTORES

N3o obstante a crescente valorizacdo dos estudos escolares, o trabalho como ne-
cessidade, valor e identidade social ainda configura questdao central nos projetos de
jovens rurais pesquisados. De acordo com Wanderley (2007), a condicdo inerente aos
agricultores familiares de proprietdrios e de trabalhadores do estabelecimento pro-
dutivo, orienta os processos de socializacdo dos jovens ndo apenas na familia ou na
comunidade de pertenga, mas também na sociedade no sentido amplo, criando dife-
renciadas possibilidades e limites em seus processos de transicdo para a vida adulta. O

> A diminuigdo das populagdes rurais e as precdrias condi¢Ges de trafego das estradas tém implicado a redugdo das
linhas de 6nibus que interligam espacos rurais e cidades da regido.
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trabalho familiar, socialmente percebido como “ajuda”, do qual jovens rurais sao soli-
dariamente convocados a participar, seja nas atividades produtivas, seja nas domésti-
cas, torna-se um traco marcante da identidade da familia e das normas de socializacao
das novas geragdes. Sob essa perspectiva, o trabalho ainda configura-se como impor-
tante fator identitdrio da juventude rural, embora nem sempre integrando projetos
que visem a continuidade da agricultura familiar (WEISHEIMER, 2019). Segundo Marin
(2019), o trabalho torna-se, entdo, elemento central na compreensdo da juventude ru-
ral, especialmente pela tessitura das relagdes sociais e produtivas no ambito da familia,
das relagbes de trabalho assalariadas e até mesmo das estratégias de continuidade dos
estudos escolares.

Na valorizagdo da autonomia do trabalho e na constitui¢do individualizada do tra-
balhador, jovens rurais ndo descartam possibilidades de insercdo laboral em outras es-
feras produtivas, especialmente nos contextos contemporaneos marcados pela intensa
integracdo socioeconOmica entre capitais industriais, financeiros, comerciais, agricolas e
de servicos. No territério em estudo, especialmente nas ultimas décadas, o aprofunda-
mento das trocas de bens e servigos entre os setores do capital ampliou as oportunida-
des para jovens rurais agregarem-se em trabalhos assalariados, em relacGes formais ou
informais, temporarias ou permanentes. As diferenciadas ocupacdes laborais tornam-se
reveladoras da condicdo social dos jovens rurais, na medida em que evidenciam ndo
somente as distintas possibilidades de insercdo no mercado de trabalho e estratégias
de transicdo para a vida adulta, mas, também, conforme estudo de Spanevello (2008),
realizado em municipios da regido central do Rio Grande do Sul, dos multiplos limites
para a viabilizacdo dos processos de sucessdo hereditaria nas familias de agricultores,
decorrentes de fatores econOmico-produtivos — a exemplo da pequena quantidade de
terra, da baixa qualidade da terra, da baixa renda derivada das diferencas entre custos
de producdo e pregos dos produtos agricolas, das perdas por sinistros ambientais, do
processo tardio de transmissao patrimonial, dentre outros —, bem como de fatores sub-
jetivos relacionados as percepgdes negativas da ocupacgao agricola e da permanéncia na
agricultura familiar.

As dinamicas socioprodutivas do territério em estudo foram alteradas em graus
e intensidades variadas, especialmente pela introducdo de maquinas e equipamentos
agricolas que reduzem as demandas de forca de trabalho. Mesmo que a incorporacao
de tecnologias transforme as tradicionais formas de organizacao do trabalho familiar,
existem atividades produtivas altamente dependentes de mao de obra, a exemplo do
cultivo de tabaco, importante produto mercantil de agricultores familiares que sempre
demanda trabalhadores assalariados. Nesse sentido, agricultores familiares estdo in-
seridos em contextos socioprodutivos complexos e diversificados, que oscilam desde
situagdes de demanda de contratacao de trabalhadores assalariados, especialmente
guando a forca de trabalho familiar é insuficiente para a execuc¢do de determinadas ta-
refas, notadamente a colheita, passando por situa¢des em que integrantes das familias
procuram insercao em trabalhos assalariados. As diferenciadas estratégias de trabalho
familiar e trabalho assalariado, em vez de antagbnicas, complementam-se, possibilitan-
do a transi¢ao de posi¢des, ora de contratantes, ora de contratados.
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De fato, os jovens rurais pesquisados procuram estabelecer rela¢des de trabalho
assalariadas. Quantitativamente, do total de 191 jovens respondentes, 55% informaram
gue tém rendas proprias e, entre estes, 35% obtém sua renda pela incorporagdo no
mercado de trabalho assalariado, em relacdes formais ou informais, existentes em suas
comunidades ou nos centros urbanos proximos. Os arranjos pessoais e familiares, com-
binados com as oportunidades do mercado de trabalho, sdo balizadores de estratégias
de assalariamento dos jovens rurais, com vistas ao atendimento de diferenciadas expec-
tativas sociais que perpassam pela garantia da continuidade do estudo, complementa-
¢do da renda familiar, realocacdo da forga de trabalho familiar excedente ou construcgao
de trajetdrias profissionais fora da agricultura familiar.

Alguns jovens rurais entrevistados valorizam o trabalho assalariado mesmo com a
precarizacdo das relacdes de trabalho e os contratos temporarios, pela necessidade de
obter seus préprios ganhos monetarios ou ampliar a renda familiar. Os dados quantita-
tivos indicam que 28% das familias tém rendas provenientes de trabalhos assalariados,
formais ou informais, enquanto 12% sdo beneficiarias de programas de transferéncia de
renda. Isso significa que parcelas considerdveis de familias pesquisadas ndo conseguem
gerar rendas satisfatorias nas atividades agricolas, dai a necessidade de complementa-
¢do com assalariamento e politicas de combate a pobreza.

A escassez de terra, em grande medida, propulsiona os jovens rurais ao trabalho
assalariado pelas dificuldades de geracdo de renda satisfatdria e de absor¢do da forca
de trabalho na unidade de producao familiar. Conforme dados quantitativos, cerca de
7% das familias ndo tém terra, 33% tém entre 1 e 10 hectares de terra e 31% tém entre
11 e 30 hectares. Em termos praticos, para além das recorrentes areas montanhosas e
pedregosas, baixa qualidade dos solos, inadequada localizacdo da terra e limitacdes de
uso definidas pelas legislagdes ambientais, essas exiguas extensodes de terra dificilmente
cumprem a funcdo de gerar trabalho e renda para satisfazer as necessidades familiares.

Os jovens integrantes de familias constrangidas pela falta de terra enfrentam
sérias dificuldades para permanecer nas atividades agropecudrias, dai que continuos
fluxos migratdrios representam sonhos de melhores condicdes de vida, pois “tem pro-
priedade que ndo tem no que trabalhar. SGo propriedades menores e néo tem servico
para ficar. Dai tem que sair para a cidade procurar emprego” (Laura, 21 anos, Agudo).
A migracao, em busca de ocupagdes laborais assalariadas, torna-se condicionante para
alocacdo da forca de trabalho familiar excedente. As situagcGes de crise, contudo, de-
sencadeadas pelo endividamento ou sinistros ambientais, também empurram os jovens
rurais ao trabalho assalariado. O depoimento a seguir elucida:

Ja trabalhei fora para ajudar nos custos da nossa casa, pois tem épocas que ndo
tém muito servigco na propriedade. E até mesmo, muitas vezes, a gente faz os afa-
zeres em fim de semana pra no dia de semana trabalhar fora para ter uma melhor
renda. Tém épocas de muita seca ou muito chuvoso que as plantagées sGo muito
prejudicadas e no final a renda néo é tdo boa assim. Dai, tem que trabalhar pra
fora pra tentar uma outra renda para ajudar nos custos (Flavia, 26 anos, Toropi).

O assalariamento de jovens rurais vincula-se, mormente, aos contextos de pobre-
za familiar e de baixa escolaridade. Nessas situacdes, as narrativas socialmente cons-
truidas também decantam a “melhoria das condicdes de vida”, como contraponto aos
diversos limites da realizagdo do trabalho familiar e constrangimentos enfrentados no
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espaco familiar, fazendo com que a experiéncia da migra¢ao torne-se possibilidade de
objetivacdo do trabalhador autbnomo. A incorporacdao em trabalhos assalariados é
percebida, entdo, como uma saida honrosa para os jovens rurais empobrecidos, espe-
cialmente quando as vinculag¢des se realizam com registro em carteira de trabalho. Em
estudo na regido do Baixo S3o Francisco sergipano, Mota (2005) notou que os traba-
Ihadores costumam valorizar a incorporacdo em relagdes de trabalho assalariado for-
malizadas, especialmente pela seguranca proporcionada pelo salario por periodos mais
prolongados e pelas melhores possibilidades de programacdo da vida financeira, bem
como pelos beneficios sociais e trabalhistas assegurados pela legislacdo. Esses tdo dese-
jados vinculos legais representam a celebracdo da aprovacgdo profissional do trabalha-
dor, além de produzirem valiosos testemunhos de trajetérias distintas em relagdo aos
demais trabalhadores desprotegidos dos amparos legais.

Tomando como parametro realidades de Estados do sul do pais, Stropasolas
(2006) e Brumer (2007) notaram que as agregacdes de jovens rurais em trabalhos assa-
lariados podem viabilizar o atendimento de suas variadas necessidades, que nem sem-
pre podem ser atendidas sob as condi¢des de dependéncia familiar. Os jovens valorizam
a conquista do préprio dinheiro para satisfazer suas necessidades de consumo e tam-
bém de autonomia pessoal, que podem revelar confrontos com as hierarquias familia-
res. Stropasolas (2006) frisa que as motivacdes migratdrias também estdo associadas ao
desejo de maior liberdade para viver suas proprias experiéncias e a busca por direitos
de cidadania e demais recursos e servigcos sociais, disponibilizados nas cidades por ins-
tituicOes publicas ou privadas, seja na area de educacdo, transporte, lazer, comunicagao
ou saude.

Ademais, jovens rurais valorizam experiéncias no mercado de trabalho assalaria-
do pela possibilidade de aumentar seu nivel de conhecimentos, ampliar as redes de re-
lagdes pessoais, melhorar habilidades pessoais e acumular experiéncias de vida. Acredi-
tam, portanto, que o trabalho fora de casa é fundamental para torna-los mais sociaveis
e conectados com as mudancas do mundo contemporaneo, conforme depoimento oral:

Eu trabalhei numa cerealista, fazia a classificacdo de grdos. Ndo era uma parte
técnica, mas era servico. NGo vou dizer que foi servigco ruim, tinha um certo esforco
fisico, mas era bom. Tava sempre no dia a dia com pessoas diferentes, produtor. Era
bom, eu gostava. Eu ndo vou dizer que foi ruim porque aprendi bastante coisa. Pra
fora, sabe, a gente vai viver um outro dia a dia, sempre esse movimento. Eu gostei,
pra mim foi bom (Ricardo, 24 anos, Julio de Castilhos).

Assim, os sonhos de ampliagcdo de renda, de experiéncias e de conhecimentos,
podem favorecer a decisdo dos jovens pelo trabalho assalariado. As vinculagbes em
relagcdes assalariadas, porém, ndo sao escolhas unidirecionais nem mesmo definitivas,
dai que as experiéncias laborais dos jovens rurais podem assumir carater temporario
ou permanente. Em contextos rurais do sul da Bahia, conforme pesquisa de Noguei-
ra (2013), os fluxos migratérios de jovens em busca de trabalho assalariado também
podem constituir-se em estratégias de formacdo de poupancas para providenciar o
futuro retorno a producdo de base familiar. Woortmann (1990), a partir do estudo de
camponeses de Sergipe, ja havia compreendido as diferenciadas experiéncias migrato-
rias colocadas em pratica pelos camponeses e os seus distintos significados atribuidos,
destacando que as experiéncias migratérias vividas pelos jovens, em busca de ganhos
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monetarios em trabalhos assalariados, podem integrar estratégias de reproducao social
e ritos de passagem para a vida adulta. Assim, a migracdo e o assalariamento podem
ser consequéncias da “inviabilizacdo das condicdes de existéncia”, mas também podem
representar praticas de reproducado social dos agricultores. No territério em estudo, os
jovens rurais expressaram complexos projetos relacionados aos estudos, trabalho assa-
lariado, formacao de poupangas e futuros investimentos na propriedade, na expectativa
de retorno ao campo:

Do que ja estudei, posso unir o util ao agraddvel. Atualmente, trabalho no Sindi-
cato dos Trabalhadores Rurais, como técnica. Mas jd concilio muito bem isso, nos
dias de semana aqui, finais de semana Id, vai arrumando, a gente vai ajeitando.
Na verdade, esse trabalho seria uma ajuda extra para mim investir Id; tenho um
dinheirinho a mais todo més que posso investir na propriedade (Viviane, 24 anos,
Tupanciretd).

Na diversidade de projetos e trajetdrias de vida, todavia, entre os jovens entre-
vistados, ha uma tendéncia aos empregos assalariados em situacdo de limite da repro-
dugdo familiar de agricultores. As jovens rurais mostram-se mais inclinadas a insergao
no mercado de trabalho assalariado como caminho para nao reproduzir a profissdao das
maes. Trabalhar fora de casa torna-se, entdo, uma alternativa para obtencdo de renda
propria, que possibilita a conquista da autonomia pessoal e facilita a continuidade dos
estudos escolares, tendo no horizonte ocupacgdées laborais mais qualificadas e mais bem
remuneradas:

Eu queria aumentar minha renda. Trabalhar na agricultura é bom, mas é aquela
coisa: tem que gostar. E sempre a mesma rotina. Eu acredito que eu ndo me ade-
quaria muito a essa rotina... Quero ter uma melhoria de vida. Assim, no tempo,
eu ndo queria sequir a mesma profissdo dos meus pais. Eu nGo quero ser agri-
cultora. Eu quero buscar outra oportunidade, estudar e sequir depois (Talita, 18
anos, Agudo).

Em relatos orais, jovens rurais revelam multiplas razGes para justificar sua inser-
¢do em trabalhos fora das unidades produtivas familiares. Isso, porém, ndo significa que
eles encontrem facilidades para agrega¢ées no mercado de trabalho assalariado dos
municipios pesquisados, pois, por um lado, existem poucas ofertas de vagas de trabalho
e, por outro, os salarios s3ao baixos em relacdo aos custos de vida na cidade. A partir da
realidade de Agudo, um jovem rural relata constrangimentos dos que tentam inserir-se
em trabalhos assalariados: “Até que tem bastante procura para trabalhar na cidade.
Mas, geralmente, o pessoal faz o teste, fica aqui um més e depois vai embora de novo,
até por causa de que na cidade, comparado ao interior, o custo de vida é mais alto”
(Davi, 29 anos).

Por fim, as agregacdes de jovens rurais no trabalho assalariado, temporario ou
permanente, em relagdes formais ou informais, revelam os multiplos limites da repro-
ducdo familiar de agricultores. O assalariamento, contudo, nem sempre é caminho sem
retorno ao trabalho familiar, uma vez que pode representar alternativas inerentes a
constituicdo de diversos patriménios, consubstanciados na terra, nos instrumentos de
trabalho e no acumulo de novos saberes e visdes de mundo, considerados necessarios
para a instala¢do do futuro produtor agricola independente.
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JOVENS RURAIS NA CONSTRUGCAO DA SUCESSAO HEREDITARIA

Parcelas de jovens rurais procuram orientar seus processos de emancipagao pes-
soal pelo trabalho na agricultura familiar. Em termos quantitativos, cerca de 31,4% dos
jovens pesquisados afirmam que tém rendas préprias provenientes de atividades agri-
colas. Possivelmente esses estratos de jovens representem os sucessores na agricultura
familiar. Na constituicdo de futuros agricultores familiares, esses jovens enfrentam trés
problemas fundamentais: a transmissdo patrimonial familiar, os limites no acesso as po-
liticas publicas e as vinculagdes mercantis nos complexos agroindustriais.

A transmissdao patrimonial, especialmente da terra, tem sido questdao marcada
por tensGes e conflitos familiares. A terra, como ja apontado anteriormente, é limitante
para absorcdo de todos os filhos, dai que a escolha resulta em herdeiros e deserdados
da terra, posto que estes ultimos também devem ser recompensados. “Dar estudos” é
estratégia de compensacdo dos filhos e filhas ndo contemplados com heranca da terra.
Embora, no entanto, padrdes comportem variagOes, a transmissdo patrimonial da terra
costuma ser protelada durante a vida dos chefes de familia, deixando em aberto aos
herdeiros as decisOes sobre a partilha dos bens, o que pode gerar inseguranca, ten-
soes e conflitos entre os herdeiros. Em conversas informais, possibilitadas ao longo do
projeto de extensdo universitaria, representantes de sindicatos de trabalhadores rurais
relatam que se tornou recorrente a irregularidade fundiaria entre familias de agriculto-
res, em razao das dificuldades de arcar com possiveis custos advocaticios e impostos de
transferéncia do imdvel ou da falta de consenso entre os herdeiros acerca das partilhas.

Vale ressaltar que a transmissdo do patriménio fundidrio e o parcelamento con-
tinuo da propriedade da terra, sdo problemas recorrentes entre os camponeses, con-
forme estudos realizados em diferentes contextos histérico-sociais do Brasil. Moura
(1978), a partir de experiéncias de camponeses de Minas Gerais, afirma que os sistemas
de heranca da terra sdo alicerces dos processos de reproducado social das familias cam-
ponesas, cujos fundamentos estdo assentados nos costumes locais e na lei. Neste con-
texto, a autora notou a existéncia de complexas e diferenciadas formas de transmissao
do patrimonio fundiario, que podem revelar uma racionalidade prdpria, construida a
partir dos costumes, com propédsitos de viabilizar a reproducdo social dos camponeses e
garantir a continuidade dos estabelecimentos. Em outras situacdes, todavia, os codigos
juridicos tornavam-se orientadores das praticas de heranca da terra, descontruindo os
sistemas de partilhas tradicionais dos camponeses (MOURA, 1978). A partir do estudo
sobre camponeses descendentes de imigrantes alemdes do Vale do Itajai-Mirin, Santa
Catarina, Seyferth (1985) afirmou que a transmissdo do patrimonio fundidrio também
se orientava por normas do direito costumeiro, reconhecidas com base na tradicdo fa-
miliar e comunitdria, com vistas a preservar a propriedade familiar e evitar a excessiva
fragmentacdo pela exclusdo de um ou mais herdeiros. Seyferth (1985) observou ainda
uma diversidade de sistemas de partilhas, que oscilam desde a heranca impartivel — na
gual somente um dos filhos torna-se herdeiro da terra — até a partilha da terra entre os
herdeiros — na qual todos tém igualdade de direitos.

Woortmann (1995), em estudo com descendentes de imigrantes alemaes do Rio
Grande do Sul, evidenciou certa predominancia na escolha do filho mais velho para a
continuidade da propriedade familiar. Desta forma, o padrdo sucessorio predominante
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tendia a privilegiar um Unico sucessor, em decorréncia da pequena extensao da terra,
produzindo a exclusdo dos demais herdeiros, como forma de garantir a continuidade
do estabelecimento familiar. No entendimento de Woortmann (1995, p. 314), portan-
to, “o deserdado é o individuo produzido pela totalidade interna para viver no mundo
externo.”

J& entre camponeses descendentes de imigrantes italianos da regido da Serra
Galcha, Santos (1984) e Carneiro (2001) notaram que os escolhidos como sucessores
e herdeiros do patrimbnio territorial eram, com predominancia, os filhos mais novos,
reproduzindo o sistema conhecido como “minorato”. A filha mulher, normalmente, era
excluida da heranca da terra e, por ocasido do casamento, recebia somente um dote
que, segundo Carneiro (2001, p. 35), constituia-se “uma maneira de compensa-la pela
desisténcia da sua parte da heranca em terra. Mas sob a justificativa de que ao se casar
estaria protegida economicamente pelo marido; o valor do dote era sempre inferior ao
valor recebido pelos filhos como heranga.”

As formas de transmissdo patrimonial, como ressalta Carneiro (2001), sdo vari-
aveis conforme os contextos econdmicos, histdrico-sociais, espaciais, institucionais e
familiares. As diferenciadas praticas de transmissdao patrimonial estdo ancoradas em
distintas logicas de reproducdo social, que devem ser entendidas ndo apenas como re-
sultado das orientagdes juridicas, mas, sobretudo, dos diferentes sistemas tradicionais
de partilhas e das diferenciadas estratégias de reproducao socioecondémica dos agricul-
tores familiares. Na Regido Central do Rio Grande do Sul, os padrGes de transmissao
do patriménio combinam multiplos fatores e estratégias para evitar o fracionamento
excessivo da terra e garantir a reproducdo familiar. Retoricamente, as normas sdo fun-
damentadas no sistema de partilha entre todos os herdeiros, mas, em termos praticos,
somente alguns tornam-se herdeiros, com vistas a garantir a propriedade da terra e a
viabilizacdo dos sucessores. Aqueles jovens rurais, portanto, que possivelmente serdao
excluidos da partilha da terra, tendem a objetivar os estudos escolares, a migracao e a
incorporacao no trabalho assalariado como saidas plausiveis e moralmente aceitaveis
na construcdo de seus projetos de emancipacao pessoal.

Agrega-se, ainda, como ja analisado por Paulilo (2017) em realidades rurais de
Santa Catarina, o problema do adiamento da transferéncia patrimonial e da responsa-
bilidade pela organizagao e administra¢ao das atividades produtivas familiares. Por um
lado, o aumento da expectativa de vida das populacdes rurais tem contribuido para que
chefe de familia permaneca por mais tempo na direcdao da unidade produtiva, prote-
lando sua abdicacdo em favor dos herdeiros; por outro, a transferéncia aos herdeiros
nao esta associada a aposentadoria do chefe da familia, uma vez que é percebida como
complementagao de renda familiar e ndo como momento oportuno para a transmissao
da unidade produtiva. Dessa forma, o pai permanece na condi¢ao de agente central nas
tomadas de decisdo da organizacdo produtiva e administrativa da propriedade familiar,
limitando o protagonismo dos jovens agricultores.

Se as familias limitam a afirmacdo de sucessores, os jovens rurais ndo encontram
grandes alentos na esfera das politicas estatais. Ndo obstante a edicdo de providéncias
para facilitar a instalacdo de sucessores na agricultura familiar, instituicdes e politicas
publicas ndo conseguem mudar significativamente a realidade dos jovens rurais. To-
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mando como parametro o estudo das politicas publicas de acesso a terra, crédito rural e
servigos de extensdo rural, torna-se gritante o limitado alcance na vida dos jovens rurais
pesquisados.

Particularizando a questdo da terra, os dados quantitativos indicam que apenas
3,7% das familias dos jovens foram beneficiadas por programas de reforma agraria, em-
bora, como apontado anteriormente, 40% das familias tenham menos de dez hectares
de terra. Os critérios de sele¢cdo dos programas de reforma agrdria, todavia, priorizam
os adultos como beneficidrios; em situacdes muito excepcionais, os jovens rurais po-
dem ser contemplados com um lote de terra (INCRA, 2011). Além disso, como destacou
Neves (2009), os lotes de terra nos programas de assentamento rural sdo idealizados
para a garantia de niveis de produtividade suficientes para o bem-estar e prosperidade
de uma familia nuclear, isto &, formada pelas geracdes de pais e filhos. O alcance da
idade adulta impde aos filhos as experiéncias migratdrias, a fim de que, “mais uma vez,
cada familia viva seu fluxo de reproducdo geracional em uma familia conjugal”.

No investimento para permanéncia no campo, jovens rurais aderiram ao Progra-
ma Nossa Primeira Terra — modalidade de crédito fundiario destinada a juventude rural.
Os numeros de beneficiarios ndo sao expressivos — apenas 2,2% da amostragem quan-
titativa —, mas revelam a disposicdo dos jovens no enfrentamento da falta de terra, pela
adesdo a essa politica de reforma agraria de mercado. Esses jovens, no entanto, ja se
instalam sob o signo do endividamento ao sistema bancario. Ao mesmo tempo em que
o crédito fundiario possibilita acesso a terra, os jovens devem destinar parte dos ganhos
monetarios para quitar suas dividas bancarias, com repercussdes sobre os investimen-
tos produtivos e a renda familiar.

A politica de crédito rural também ndo cumpre seu objetivo primordial de pro-
duzir jovens sucessores na agricultura familiar. O Pronaf Jovem, criado em 2003 como
linha do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), foi con-
cebido como politica crediticia especifica para as geracdes juvenis, com vistas a desen-
cadear investimentos para criar ou aprimorar atividades produtivas, conjugados com
a qualificacdo socioprofissional. Os critérios normativos do Pronaf Jovem anunciam o
desenvolvimento de redes de relagdes favoraveis a insercdo da juventude rural, na ex-
pectativa de projetar uma geracdo inserida nos mercados, protagonista e qualificada
profissionalmente para a assuncao de posicdes de lideranca nos processos de desen-
volvimento rural sustentavel (MARIN, 2020). No territorio em estudo, conforme dados
quantitativos, nenhum jovem conseguiu acessar o Pronaf Jovem do universo de 191 res-
pondentes. Isso significa que essa politica de crédito para a juventude rural ndo se obje-
tiva na realidade, pois, entre os jovens rurais pesquisados, predominam o desconheci-
mento e a desinformacdo acerca do Pronaf Jovem, as dificuldades de atendimento das
exigéncias burocraticas e a discriminacdo de agentes do sistema bancario. Dois jovens
rurais entrevistados e seis jovens da amostragem quantitativa, no entanto, acessaram
outras linhas do Pronaf. Esses jovens eram casados e tinham mais de 25 anos de idade.
Podemos aventar que o estado civil e o estrato etario com tendéncia para a vida adulta
facilitam a obtencdo da prépria Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP), a isencdo de
documentos comprobatérios da realizagao dos cursos de qualificacdo e a aproximacao e
credibilidade junto aos funciondrios dos bancos.
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No que se refere aos servicos de extensao rural, nos municipios pesquisados é
notdvel a fragilidade das redes institucionais de transmissdao de conhecimentos e tec-
nologias, especialmente para os jovens rurais que pretendem constituir-se como suces-
sores na agricultura familiar. Cerca de 77% dos jovens respondentes do questiondrio
informaram que suas familias recebem servigos de assisténcia técnica e extensao rural,
mas esporadicamente e mediante solicitacdes. Ademais de descontinuos, os servicos
sdo destinados aos agricultores familiares adultos. Em diversas atividades desenvolvidas
no projeto Emater-RS/UFSM/IFFar, ficou claro que os agentes de extensdo rural ainda
nao tinham incluido os jovens em suas programacdes. Mesmo presentes nas familias
atendidas, eles permaneciam “invisiveis” para as equipes de extensao rural.

Em suma, as politicas publicas de acesso a terra, crédito rural e extensao rural,
nos documentos e discursos oficiais, sempre pontuadas como fundamentais nos pro-
cessos de sucessao na agricultura familiar, ndo conseguem mudar a realidade da maio-
ria dos jovens rurais pesquisados. O depoimento de um jovem rural ilustra a fragilidade
das politicas publicas destinadas aos jovens que desejam permanecer na agricultura:

O governo debate, debate, tanto o governo municipal, os outros governos debatem
que tem que permanecer o jovem no campo, pro campo continuar produzindo e
tal. Mas eu ndo vejo um projeto do governo mesmo para incentivar o jovem a ficar
aqui. No nosso Estado, eu ndo vejo. Quero que o governante mostre o projeto que
eles tém: “esse projeto vai ajudar o jovem a ficar”. Eu nunca vi e acho que ndo tem
(Ricardo, 24 anos, Julio de Castilhos).

Pelo exposto, existem disjuncdes entre o propugnado nos documentos formais e
discursos politicos e as experiéncias vividas pelos jovens rurais. Se as politicas publicas
nao atendem satisfatoriamente, quais as estratégias articuladas pelos jovens em pro-
cessos de sucessdo na agricultura familiar?

Elementos explicativos para tal questdo podem ser encontrados nas atividades
produtivas das familias dos jovens rurais. Embora seja comum o desenvolvimento de
mais de uma atividade, os principais produtos mercantis, conforme dados quantitativos,
sao o fumo (para 30,4% das familias dos jovens rurais pesquisados), milho (12,6%), leite
(11,5%), gado de corte (10,5%), soja (10,5%), arroz (6,3%), frutas (4,6%), leguminosas
(3,2), feijao (2,5%), mandioca (2,1%), suinos e ovinos (1,5%), considerando que 4,3%
ndo responderam. Vale notar que os principais produtos de interesse mercantil sdo via-
bilizados pela integracao dos agricultores familiares aos complexos agroindustriais.

Em termos produtivos, desde a década de 60 do século 20, as formas de orga-
nizagdo produtiva dos agricultores familiares sofreram profundas transformacdes, pro-
vocadas pela integracdo aos complexos agroindustriais, que estreitaram, conforme
proposicdes de Graziano da Silva (1998), as inter-relagdes entre os setores industriais,
financeiros, comerciais, agricolas e de servicos. A integracdo de capitais aumentou a
circulagcdo de produtos, recursos financeiros e servicos, redefinindo os padrdes tecno-
l6gicos, as formas de organizacao do trabalho e as relagdes produtivas, que passaram a
ser regulamentadas por contratos agrarios. A integracdao em poderosas cadeias do com-
plexo agroindustrial do fumo, soja, arroz, milho, leite e carnes de bovinos, suinos e aves,
mais do que as producées orientadas aos mercados de circuitos curtos, tornou-se alter-
nativa para viabilizar as atividades produtivas daqueles jovens agricultores em processo
de sucessao hereditaria.
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Nas producdes integradas aos complexos agroindustriais, os agricultores familia-
res investiram em maquinas, implementos, instalagdes agricolas e, em alguns casos, ani-
mais geneticamente melhorados, bem como acumularam habilidades, conhecimentos
técnicos e mercadolégicos. Fundamentados em experiéncias e investimentos familiares,
acumulados pela integracdo agroindustrial, os jovens procuram constituir-se como su-
cessores na agricultura familiar. Do mesmo modo, pela integra¢do nas cadeias produti-
vas, 0s jovens acessam recursos financeiros, tecnologias e insumos agricolas, servicos
de assisténcia técnica e, sobretudo, mercado para a producgdo agricola.

Se a integracdo agroindustrial proporciona insercdes produtivas, as condi¢des im-
postas pelos distintos setores dos complexos agroindustriais pesam desfavoravelmente
aos jovens rurais. Os jovens criticam as relagdes impostas pelas empresas, tanto pelos
precos elevados para as maquinas, insumos agricolas e servicos, quanto pelas oscilacdes
e rebaixamentos dos valores dos produtos agricolas. O depoimento de uma jovem rural
ilustra as dificuldades impostas pelo mercado organizado por empresas integrantes dos
complexos agroindustriais, que resultam em pequenas margens de ganhos econdmicos
dos agricultores familiares:

Pra nds aqui, também o aumento exagerado dos insumos. Isso traz um custo muito
grande para lavoura e ndo compensa no produto final, porque na hora que tu pen-
sa que tu vai pegar aquilo, se tu for analisar, botar tudo no papel, quase empata
dinheiro ou sobra pouco, porque o produto final eu acho muito desvalorizado (Ma-
riana, 27 anos, Julio de Castilhos).

As condi¢Oes técnicas produtivas e as trocas mercantis desiguais, impostas por
distintos agentes econ6micos integrantes do complexo agroindustrial, sdo poderes que
reduzem a autonomia e expropriam os jovens rurais e suas familias. Tais mecanismos,
por fim, diminuem a renda familiar e dificultam a criacdo de poupancas, colocando sé-
rios limites aos projetos de emancipacao dos jovens rurais. A expropriacao dos produtos
agricolas ou, como denunciado por jovens entrevistados, as situagées de ndo pagamen-
to da producdo vendida a agroindustria, portanto, tornam-se pontos de tensdes e con-
flitos entre jovens agricultores:

Pra comego, o melhor pagamento do produto seria uma mdo na roda, valoriza¢Go
do produto. Como eu disse, aqui, tu trabalha, trabalha, trabalha, trabalha... As ve-
zes, dd até aquele desdnimo na gente porque tu pensa: “trabalhei, td, e agora? Pra
isso? Tdo pouco?” Podia pagar um pouco mais, né? A gente planta fumo, vai lé na
firma, briga pelo preco, passa aquele fumo na esteira. A gente td brigando com
os compradores Id dentro, dai eles param a esteira. Ndo adianta brigar: ou tu traz
o fumo embora de volta e deixa no galpGo ou tu tem que se contentar. S6 que eu
disse: Enquanto eles tdo Id trabalhando bonitinho, como é que foi que aquele pro-
duto chegou la? Serd que eles, todo mundo que td Id, realmente sabe como é que
aquele fardo de fumo chegou la? Como é que aquela bolsa de soja chegou Id? Ndo
sabe da onde que sai, como sai. Entdo, eu digo assim: a valoriza¢Go do produto jd
seria um grande feito pro jovem ficar aqui no meio rural (Mariana, 27 anos, Julio de
Castilhos).

A justa remunerac¢ao dos produtos agricolas é questdo central para os jovens agri-
cultores familiares. As integracGes mercantis proporcionadas pelos complexos agroin-
dustriais estdao fundamentadas nos signos da subordinacdo e expropriacdo dos frutos
do trabalho, que dificultam a formagao de poupancas e melhorias na estrutura das pro-
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priedades familiares e na condi¢do de vida dos jovens rurais. Isso significa que as agroin-
dustrias viabilizam insercGes produtivas dos novos agricultores familiares, mas em rela-
¢Oes de subjugacdo e expropriacao do trabalho.

Agentes sociais, vinculados as instituicGes de desenvolvimento territorial, propug-
nam alternativas produtivas que reduzem a dependéncia das grandes empresas agroin-
dustriais, especialmente no que se refere a cultura do tabaco. Nao obstante, alguns jo-
vens afirmam que ndo é facil romper com o sistema de producdo integrada e introduzir
novas alternativas produtivas, conforme depoimento: “acredito que nosso lugar estd
numa monocultura do pequeno. Tu planta fumo, tu tem lucro. Tu planta outra coisa nem
mercado tu consegue” (Mdrio, 26 anos, Mata).

A diversificacdo produtiva tornou-se tema de debate publico, especialmente por
ser regidao de cultivo do tabaco, em decorréncia do Programa Nacional de Diversificacao
Produtiva em Areas com Cultivo do Tabaco, instituido pelo Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario, a partir da ratificacdo da Convencdao-Quadro para o Controle do Tabaco,
em 2005. Desde entdo, diversos agentes sociais procuraram propor e experimentar no-
vas alternativas de insercao produtiva e mercantil. Agricultores que pretendem legalizar
agroindustrias familiares, porém, se depararam com limites impostos pela legislacdo sa-
nitaria dos produtos de origem animal e vegetal. A atuacdo de agentes sanitarios, pau-
tada na apreensao de produtos e multa aos agricultores nao legalizados, desestimula
a proposicdo de alternativas de agroindustrias familiares e favorece as migracdes de
jovens rurais, conforme depoimento:

Trazer novas alternativas de produ¢do. O pessoal é bastante dependente do fumo.
Mas eu vejo também que muitos ainda estGo no interior, porque eles produzem
pra vender no comércio local. S6 que agora com fiscalizacdo; no més passado teve
aquela fiscalizagdo aqui em Agudo. Ndo sei se tu chegou a ver... Muitos: “ah, ndo
vou ficar, o que eu vou produzir eu ndo vou poder vender.” Acho que é uma coisa
que também poderia ser procurado alternativas para esses produtores, pra con-
seguirem vender aqui no comércio local. Eles recolhem os produtos e ndo deixam
vender, isso é uma coisa que desanima. “Ah, vou produzir e ndo vou poder vender”
(Talita, 18 anos, Agudo).

Pelas integragdes agroindustriais, os jovens rurais e suas familias acessam recur-
sos financeiros, tecnologias, assisténcia técnica e mercado. Dessa forma, conseguem
viabilizar atividades produtivas e comerciais, ndo obstante a subordinacdo e a expro-
priacdo do trabalho, que dificultam seus projetos de emancipacao social e produtiva.

CONSIDERAGOES FINAIS

Neste artigo, a juventude rural foi considerada uma categoria social, demarcada
por critérios etarios-biolégicos e, sobretudo, pelas teias de relacdes sociais em que os
jovens estdo inseridos em seus contextos histdricos e espaciais. Sob essa perspectiva,
a juventude rural foi analisada a partir das particularidades do conjunto de relagdes
sociais, dos processos de socializacdo, dos investimentos para enquadramento institu-
cional dos jovens, das multiplas formas de insercdo socioecondmica, das relacdes de
género, bem como dos préprios parametros que os jovens constroem da realidade so-
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cial, de suas praticas sociais e visdes de mundo. A andlise das relagdes que interligam os
jovens rurais e o mundo que os cerca foi fundamental para compreender tessituras de
diferenciados projetos de emancipagao social para a transi¢ao a vida adulta.

Por meio de apoio familiar, vinculagGes institucionais, acesso as politicas publi-
cas, agregacoes laborais e trabalho na agricultura familiar, os jovens rurais vivem sua
juventude de maneiras distintas e constroem estratégias diversificadas para construir
seus projetos de emancipacdo pessoal. Parcelas significativas de jovens rurais investem
nos estudos, com a crenca de que as instituicdes escolares sao lugares que concedem
saberes, qualificacdes e titulos fundamentais para a construcdo de trajetdrias sociopro-
fissionais fora da agricultura familiar. Jovens rurais, especialmente aqueles que viven-
ciam sérias dificuldades para viabilizar a reproducao social na agricultura familiar, tecem
projetos de emancipacdo pessoal pela insercao no trabalho assalariado, mas também
podem representar estratégias para a continuidade dos estudos ou a instalacao do fu-
turo produtor agricola independente. Outros estratos de jovens rurais constroem a au-
tonomia social pela sucessdo hereditaria na agricultura familiar por meio de integracdes
agroindustriais, que viabilizam a producgado e inser¢des mercantis, mas sob as marcas da
subordinacdo e da expropriacao.

A maioria dos jovens pesquisados ndo estabelece projetos profissionais na agricul-
tura familiar, levando-se em consideracdo as atuais vinculagdes nas instituicGes escolares
e no mercado de trabalho assalariado. Os projetos profissionais desses jovens rurais sdo
tecidos com base nas condicGes objetivas e subjetivas da reproducdo nas unidades de
producdo familiar. Objetivamente, a reproducdo familiar dos agricultores esta limitada
pelo precario acesso a propriedade da terra e aos recursos materiais produtivos, bem
como pelos processos de subordinacdo e expropriacao do trabalho vividos nas integra-
¢Oes agroindustriais. Subjetivamente, a recusa de jovens rurais na reproducao social na
agricultura familiar explica-se pelas avaliacdes negativas do trabalho e da vida na agricul-
tura familiar, pelas posi¢cdes subalternas nas hierarquias familiares e pela falta de auto-
nomia na gestao da unidade produtiva. A precariedade material e a desvaloriza¢ao das
condicdes de vida e trabalho motivam, em grande medida, a busca por estudos escola-
res ou trabalhos assalariados, que confluem em continuas migracdes de jovens rurais.

Esse complexo panorama reflete diversificadas limitacGes vividas pelos jovens ru-
rais do Territdrio da Regido Central do Rio Grande do Sul, para criar condi¢des de vida e
de trabalho satisfatérios na agricultura familiar e viabilizar seus processos de transicao
para a vida adulta. Ndo obstante, jovens rurais permanecem na agricultura familiar e
cultivam sonhos de melhores inser¢cdes econdmicas e sociais. As instituicdes e os agen-
tes de desenvolvimento territorial deveriam atender exatamente a esse segmento da
juventude rural, desencadeando acdes efetivas e articuladas para facilitar o acesso a
terra, aos recursos materiais, aos conhecimentos, as alternativas produtivas e aos mer-
cados, em continuos investimentos para a construcdo da autonomia dos jovens rurais e
da sucessao hereditaria na agricultura familiar.
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RESUMO

A Administragdo caminha juntamente com a modernizagdo da sociedade. Por isso, a ciéncia da Administragdo é vista como
voltada as organizagGes privadas, o que é ndo natural e negligencia a realidade desta atividade. Este estudo coloca a ciéncia
da Administragdo visando a sociedade e ndao as empresas capitalistas, com foco nos grupos de pesquisa de Administragdao
vinculados a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), com a intengdo de apropriar e resituar as universidades publicas
para resolugdo coletiva de problemas sociais, ligando-as com a criatividade de Celso Furtado. Este trabalho visa, entdo, a
identificar a convergéncia entre tais produgdes e o conceito de criatividade humana. Para analisar os fatores descritos foram
mapeados os grupos de pesquisa em Administragdo cadastradas no CNPq, localizados na UFMG. O mapeamento dos grupos
foi facilitado devido ao acesso das informagdes contidas no site eletronico do CNPg, no qual um total de 19 grupos e 324
artigos se adequaram aos elementos estruturantes deste estudo. Apds a analise de conteuddo dos artigos, apenas um grupo
de pesquisa, dentro da amostra selecionada, apresentou convergéncia com o conceito de desenvolvimento e criatividade
humana, levando a hipoétese inicial de que pouco é feito para modificar a realidade periférica a partir da ciéncia.

Palavras-chave: Administragdo. Produgdo cientifica. Desenvolvimento. Consciéncia critica.

THE RESEARCH GROUPS OF THE ADMINISTRATIVE SCIENCE’S: LOOKING FOR CREATIVITY BY CELSO FURTADO

ABSTRACT

The administration walks along with the modernization of society. Hence, the science of management is seen as directed to
private organizations, which is unnatural and neglects the reality of this activity. This study places the science of management
aimed at society rather than capitalist enterprises, focusing on management research groups linked to the Federal University
of Minas Gerais (UFMG). With the intention of appropriating and re-situating the public universities for collective resolution
of social problems, linking them with the creativity of Celso Furtado. This work aims, then, to identify the convergence be-
tween such productions and the concept of human creativity. To analyze the factors described, the research groups in admi-
nistration registered at CNPq, located at UFMG, were mapped. The mapping of the groups was facilitated due to the access of
the information contained in the CNPq website, where a total of 19 groups and 324 articles were adapted to the structuring
elements of this study. After the content analysis of the articles, only one research group within the selected sample presen-
ted convergence with the concept of development and human creativity, leading to the initial hypothesis that little is done to
modify the peripheral reality from science.

Keywords: Administration. Scientific production. Development. Critical consciousness.
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A Administracdo é um fendmeno importante na sociedade moderna. Ciéncia que
envolve multiplas atividades produtivas, portanto o campo de estudos da Administra-
¢do é um campo fértil para importantes reflexdes como a proposta por este estudo.

Ha certa “naturalizacdo” da ideia de que a ciéncia da Administracdo se presta para
as organizacgOes privadas. Essa “naturalizacao”, entretanto, é uma dissimulacdo de uma
realidade que nada tem de natural, simplesmente por ser histdrica, isto é, produzida e
em transformacao, negligenciando as relacdes de poder que ali ocorrem e naturalizan-
do a reproducdo de modelos hegemonicos.

Assim, esta pesquisa é orientada para colocar a sociedade como objeto central
dos estudos organizacionais, e ndo as empresas capitalistas, contribuindo para oxige-
nar a producdo do conhecimento e, sobretudo, porque isso permite a construcao de
ferramentas tedricas mais poderosas para a compreensao da realidade periférica que
vivemos.

E intrigante observar a contradi¢do entre o potencial de recursos do pais e o baixo
nivel de desenvolvimento alcancado até o presente. Adentrando a questdo, questiona-
-se como esta sociedade podera se tornar igualitaria, democratica e justa. A sociedade
ndo se constrdi sem reflexdes sobre o impacto que suas a¢gdes tém no mundo. O proces-
so de desenvolvimento, para Furtado (1978), vai além da produtividade econ6mica, im-
plica necessariamente transformacées sociais com reflexos no sistema de poder. Celso
Furtado deixou uma enorme contribuicdo para pensar o Brasil e a América Latina para
além das amarras da teoria econdmica, principalmente em funcdo de sua capacidade de
observacdo histérica (DANTAS; MONFREDO, 2012). Furtado coloca na capacidade e na
iniciativa humanas a possibilidade de desencadear forcas que conduzam ao avanco da
sociedade (VIEIRA, 2012). Nessa perspectiva, a universidade em muito pode colaborar.

Nos paises periféricos e semiperiféricos, Santos (2004) defende que a busca por
essa mudanca deve ser protagonizada pela universidade publica, pelo Estado nacional
e a sociedade civil. No ambito das universidades, a importancia das a¢cdes que venham
a ser feitas em ciéncia, tecnologia e inovacao para o desenvolvimento brasileiro é hoje
evidente (CHAIMOVICH, 2000). A economia mundial depende cada vez mais da produ-
¢do, da distribuicao e da aplicagdo do conhecimento, destacando-se que 50% do PIB
da maioria dos paises provém da producdo das industrias e de servigos intensivos em
conhecimentos (PINTO, 2012).

O conhecimento como posto atualmente, contudo, ndo é capaz de alcancar tal
mudanca. O conhecimento é gerador de ciéncia, e esta se materializa por meio de tec-
nologias que almejam o desenvolvimento humano (BUNGE, 1980). Esse cenario seria
o ideal. Percebe-se que as tecnologias privilegiam o desenvolvimento das forcas pro-
dutivas que reificam o sistema capitalista, reproduzindo a dominacdo e exploracao
(GOULART; CARVALHO, 2008; LEHER, 2015). Ademais, as pesquisas brasileiras estdo
conectadas com os sistemas cientificos das grandes poténcias, decorrentes da pressao
neoliberal, resultando na auséncia de criacdo de know-how e ampliando a importacao
de ideias e solugdes, preocupacdo de Guerreiro Ramos ja nos anos 50 (RAMOS, 1958).

Busca-se sustentar que o papel da universidade é fundamental. E indubitavel que
existem grupos de pesquisadores comprometidos com a transformac¢do dos contextos
sociais — no ambito das universidades e da produc¢do de conhecimento — que tém pro-
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curado avangar no sentido de aproximagao as demandas populares, mesmo diante dos
entraves burocraticos (TRAGTENBERG, 1979). Ou seja, ha aqueles que desejam, de ma-
neira efetiva, interferir na realidade histdrica e social por intermédio da pesquisa. No
caso da Administracdo, o que dizer dos professores e de seus grupos de pesquisas?

A busca por essa resposta norteara a conducdo deste trabalho. No Brasil, as ativi-
dades cientificas desenvolvidas por equipes de pesquisadores sdo organizados sob a de-
signacdo de grupos de pesquisa. Existem aproximadamente 5.363 grupos cadastrados
no Diretério de Pesquisa do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecno-
l6gico da area de Ciéncias Sociais Aplicadas, dos quais 1.161 pertencem a area de Admi-
nistracao e 145 destes estdo no Estado de Minas Gerais (CONSELHO..., 2017).

Isso posto, o foco de andlise deste estudo serdo os grupos de pesquisa de Admi-
nistracao vinculados a Universidade Federal de Minas Gerais, enquanto /dcus relevante
de producdo cientifica e tecnoldgica no Brasil. A intencdo, contudo, é de que este tra-
balho seja replicado para outras instituicdes que oferecem o curso de Doutorado em
Administracdo, a partir do seguinte problema de pesquisa: Hd produgdes cientificas nos
grupos de pesquisa de Administracéo em conexéo com o conceito de criatividade huma-
na de Celso Furtado?

Com o presente trabalho pretende-se somar algo que se acredita estar em falta
no debate recente sobre as universidades. Para atender ao que foi proposto, o trabalho
foi estruturado em outras quatro se¢Oes, além desta introducdo. A segunda secdo aten-
ta aos fundamentos tedricos, envolvendo e relacionando a producgédo cientifica e o con-
ceito de desenvolvimento. Na secdo seguinte tratar-se-a dos procedimentos metodolé-
gicos. Na quarta secdo, apresenta-se os resultados encontrados e por fim, encontram-se
as consideracgdes finais e as referéncias.

FUNDAMENTOS TEORICOS

A producgao cientifica da Administragao

Antes de tratar da producgao cientifica da Administragdo, é importante retomar a
trajetdria histdrica da constituicdo do curso de Graduagao em Administra¢dao no Brasil,
pois muito nos ajuda a compreender a realidade atual.

O curso de Administracdo é relativamente recente, mesmo que a atividade re-
monte a tempos antigos. Os Estados Unidos e a Franga defendem que o inicio do curso
de Administracao de Negdcios deu-se ao final do século 20.

O crescimento do ensino de Administragao coincide com o aumento da importan-
cia dos Estados Unidos no século XX, onde se consolida como superpoténcia. Este
fato tem importancia, especialmente, para a area de Administracdo de Empresas
na medida em que, mundialmente se reconhece como management, é visto em
grande parte uma criagdo norte-americana (BERTERO, 2006, p. 5).

O Brasil foi um dos primeiros paises, além dos Estados Unidos, a escolarizar a Ad-
ministracdo, criando cursos, escolas, departamentos e faculdades de Administracdo.
Comecgou em Sao Paulo, com a Administracdao de Negdcios, e no Rio de Janeiro, com a
Administracdo Publica (BERTERO, 2006).
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O estabelecimento dos programas de Administracdo ocorreu apds a Segunda
Guerra Mundial, época de grande otimismo sobre o futuro. “A perspectiva era que to-
dos os problemas da humanidade solucionar-se-iam pelo desenvolvimento econémico
que traria no seu bojo também o desenvolvimento social e politico” (BERTERO, 2006, p.
6). Um quadro institucional internacional foi criado com o objetivo de promover a paz
e o desenvolvimento econémico com o Banco Mundial, FMI, Unesco, FAO, OMS, OIT
(BERTERO, 2006).

De acordo com Alcadipani e Bertero (2014), é possivel elencar trés instituicdes
que tiveram um papel de destaque na exportagdao desse produto, chamado manage-
ment, para o Brasil nas décadas de 50 e 60. A primeira instituicdo € a missdo diplomatica
dos Estados Unidos no Brasil, que enviou ajuda financeira para a Escola de Administra-
¢ao de Empresas de Sao Paulo (Easp), para a Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS) e para a Universidade Federal da Bahia (Ufba).

O Institute of Inter-American Affairs e a Michigan State College of Agriculture and
Applied Sciences (MSU) desempenharam também um papel fundamental, com um con-
trato entre as duas instituicdes para que houvesse um apoio a Fundacao Getulio Vargas
na conduc¢do de uma escola de negdcios no Brasil. O objetivo do Institute of Inter-Ame-
rican Affairs era de melhorar a imagem dos Estados Unidos na América Latina em um
contexto de pré-Segunda Guerra Mundial, e a MSU tinha o ideal norte-americano de
levar o “progresso” ao mundo mediante a criagdo de uma escola de negdcios no Brasil
que deveria servir de centro difusor no pais (ALCADIPANI; BERTERO, 2014). A imagem
do profissional administrador de empresas estava associada a imagem de modernidade,
da mudanca e do alinhamento do pais com as nacdes que se modernizavam (BERTERO,
2006).

Por ultimo, a Fundacdo Ford, criada por Henry Ford |, financiou junto com o Con-
selho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) atividades relacio-
nadas a expansao do management no Brasil.

Na década de 40 a Universidade de Sao Paulo também criou a Faculdade de Cién-
cias Econdmicas e Administrativas, com foco maior na area da Economia. Foi no final
dos anos 50 que se fortaleceu a area de Administracdo, com a cria¢ao do curso de Gra-
duacdo. O curso baseava-se em dois grandes eixos: o primeiro era predominantemente
composto pelas disciplinas das Ciéncias Sociais, como Sociologia, Ciéncia Politica, Antro-
pologia, Psicologia, Direito e Economia. O segundo eixo ensinava as areas funcionais da
Administracdo (financas, marketing, contabilidade gerencial, administracdo de pessoas,
vendas, producdo, etc.). Como salienta Bertero (2006), este eixo visava a profissionali-
zagao do administrador como modernizadora, posto que a atividade econ6mica do pais
era bem mais modesta do que em outros paises mais desenvolvidos economicamente.
Os curriculos elaborados pela Easp e pela FEA, derivados dos modelos norte-america-
nos, posteriormente foram utilizados como exemplo para o estabelecimento de curricu-
lo minimo nos cursos que foram criados a partir dos anos 60.

Desde a década de 20 as grandes corporacdes andnimas norte-americanas conta-
vam com administradores profissionais e esse fato influenciou fortemente a criagdao do
curso de Graduagao, bem como os cursos de MBA que surgiram a seguir. A partir dessa
realidade e da necessidade de governanca estendeu-se a escolarizacdo da Administra-
¢do naquele pais. Esse modelo acionario ndo se alastrou no Brasil, bem como em outras
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economias europeias e asiaticas. O Brasil s passou a ter grandes empresas a partir da
segunda metade do século passado. O motivo, portanto, da difusdao do administrador
para essas economias ligou-se a competéncia necessaria que deveria ser escolarizada
(BERTERO, 2006).

Os cursos de Pds-Graduacdo foram instituidos na area de Administracdo no inicio
da década de 70 e coincidiram com o movimento de institucionalizacdo do ensino em
nivel de Pés-Graduacdo no Brasil (BERTERO, 2006).

Na década de 60 o Parecer do Conselho Federal de Educacdo (CFE) criou a dis-
tincdo entre “lato sensu” e “stricto sensu”. Esta Ultima visa a formacdo de profissionais
académicos (professores e pesquisadores), enquanto o primeiro visa ao aprimoramento
dos que se dedicam ao exercicio da profissdo. Essa distincdo, contudo, ainda apresen-
tava algumas confusdes nas chamadas areas aplicadas, das quais a Administracdao é um
exemplo, pois os cursos de Pds-Graduacao em Administracao se viabilizaram com um
corpo discente misto, incluindo profissionais e académicos. Esta mescla terminou mais
tarde, a medida que critérios originados na préopria comunidade cientifica e executados
por intermédio da Capes acabaram por forcar a separacao efetiva (BERTERO, 2006).

Na metade da década de 70 a 4rea de Administracdo teve um importante apoio
financeiro da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), que viabilizou programas na
Fundacdo Getulio Vargas de S3o Paulo; no Instituto de Pds-Graduacdo e Pesquisa em
Administracdo na Universidade Federal do Rio de Janeiro; na Fundacdo Jodo Pinheiro,
da Universidade Federal de Minas Gerais e no Programa de Pds-Graduagao da Universi-
dade Federal do Rio Grande do Sul.

Essas instituicdes e seus programas tornaram-se focos para a formacdo de mes-
tres — e posteriormente doutores — que acabaram assumindo posi¢des em outros pro-
gramas em universidades publicas e privadas de todo o pais. As primeiras instituicdes a
oferecerem o curso de Pés-Graduagao foram a Universidade de S3o Paulo e a Fundac¢ao
Getulio Vargas em Sao Paulo, com programas de Mestrado. Posteriormente foram cria-
dos os programas de Doutorado (BERTERO, 2006).

O crescimento da Pés-Graduacdo no Brasil esta ligado a reforma da universidade
brasileira em 1969, que entre outras providéncias adotadas pelo legislador extinguiu a
catedra vitalicia pelo departamento de ensino e pesquisa, bem como a figura do cate-
dratico pela carreira docente estruturada em vdérios niveis, desde o instrutor de ensino
até o professor titular. Assim, com a exigéncia pela titulacdo do corpo docente, salienta-
da também pela avaliacdo institucional das IESs, a demanda pelos cursos de Mestrado e
Doutorado aumentou. Dados da Capes (COORDENACAO..., 2016) mostram que no ano
de 2014 foram titulados 44.502 estudantes no Mestrado, 16.745 no Doutorado e 5.727
no Mestrado Profissionalizante. Além do crescimento de alunos e cursos de Pds-Gra-
duacdo, houve uma expansdo de encontros como congressos, convencoes, conferén-
cias, que acontecem frequentemente nos dias atuais (BERTERO, 2006).

Foi esta a logica da difusdo e legitimacdo do profissional de Administracdo de Em-
presas no Brasil: aumento do tamanho das institui¢des, que incapacitava seus proprieta-
rios em dirigi-las sozinhos, e a ampliacao da competitividade, que exigia desempenhos
superiores, tornando o administrar um conjunto de técnicas obtido pelo conhecimento
e pela experiéncia. Nas palavras de Sole (2004, p. 5),
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o personagem do administrador apareceu ao mesmo tempo que um novo tipo de
organizacdo: a empresa moderna, que emerge nos Estados Unidos, em torno dos
anos 1915-1920. Como outros, ele fala da “revolugdo administrativa” a propdsito
da passagem do “capitalismo empreendedor” ao “capitalismo administrativo”: a
direcdo da empresa passa das mados do empreendedor capitalista (fundador e pro-
prietario) aquelas dos “administradores” assalariados.

Assim, o administrador é um ator fundamental da modernidade, pois a “adminis-
tracdo significa possibilidade e necessidade de dirigir racionalmente a empresa” (SOLE,
2004, p. 5). Este € um “herdi” conduzido pela razdo, devendo dirigir racionalmente a
empresa, tendo em vista a dindmica da sociedade atual que se baseia em trés grandes
pilares: “(1) a hegemonia do econdmico, (2) o culto da empresa, (3) a influéncia cres-
cente do pensamento empresarial sobre as pessoas” (CHANLAT, 1996, p. 15).

Essa cultura se caracteriza por aspectos como foco no curto prazo, légica prag-
matica, abordagem triunfalista na apresentacdo de tecnologias gerenciais, valorizacdo
do adestramento em detrimento da aprendizagem e exaltacdao da novidade (BARBOSA,
2003). Assim,

0 managerialismo, isto é, o sistema de descri¢do, de explicagdo e de interpretacdo do
mundo a partir das categorias da gestdo esta profundamente bem instalado na expe-
riéncia social contemporanea. Ele é, diretamente, o produto de uma sociedade de ges-
tores que busca racionalizar todas as esferas da vida social (CHANLAT, 1996, p. 17).

Um problema, segundo Motta (1983), que ainda vigora atualmente, é a pouca én-
fase em analises criticas da realidade das faculdades de Administracao, o que provoca
um isolamento de especialistas e uma formacao frequentemente deficiente dos estu-
dantes. Por isso, pensar na formacdo superior em Administracao, muitas vezes, é tentar
compreender como o aluno é formatado para reproduzir e manter a ordem hegemoni-
ca da instrumentalizacdo excessiva dos cursos. De acordo com Nicolini (2003, p. 50),
os cursos de Administragcao foram concebidos dentro de uma légica mecanicista, “de
determinadas a¢des ou causas derivarao determinados efeitos ou consequéncias previ-
siveis, dentro de uma correlacdo razoavel”.

Nesse sentido, “se for adotada uma perspectiva do mercado, ndo resta duvida de
que os clientes estdo satisfeitos, a julgar pelo vigor, crescimento e resultados apresenta-
dos pela industria administrativa [revistas especializadas, encontros]” (BERTERO, 2006,
p. 30). Por outro lado, a realidade social brasileira continua segmentada pela larga dife-
renca social e pela baixa qualidade de vida da populagao.

Desde o inicio percebeu-se a necessidade de materiais que tratassem da realida-
de brasileira. Desta forma, surgiram as primeiras manifestagdes por meio de publica-
¢cOes em revistas de pesquisa. A Escola de Administracdo da Fundacdo Getulio Vargas
iniciou a publicacdo da Revista de Administracdo de Empresas (RAE) e também a Revista
do Servico Publico (RSP) (BERTERO, 2006).

A intensificacdo das atividades de pesquisa em Administracdo, todavia, sé ocor-
reu quando se institucionalizou a Pés-Graduacdo stricto sensu. Esse modelo proclama
a inseparabilidade entre ensino e pesquisa. O curso de Pds-Graduacao stricto sensu, di-
ferentemente da Graduacdo, ndo visa a preparar pessoas para o exercicio profissional,
mas sim para pesquisar e publicar, além de assegurar a formacgao de professores univer-
sitarios (BERTERO, 2006). O rapido e crescente nimero de programas de Pés-Graduacgao
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stricto sensu é um elemento fundamental ao se refletir sobre a qualidade e a quantida-
de de publicacdes cientificas no Brasil, desde o final da década de 60 (BERTERQO; CALDAS;
WOOD Jr., 1999).

Assim como ocorreu na Graduacdo, os Estados Unidos influenciaram fortemente a
formatacdo da Pds-Graduacdo no Brasil: (1) mestres e doutores devem ser treinados em
pesquisa e formar os quadros docentes da universidade; (2) cursos devem se estruturar
em torno de linhas de pesquisa; e (3) julgamento e avaliacdo dos programas sdo realizados
em funcdo das linhas de pesquisa, suas consisténcias e produtividades (BERTERO, 2006).

O sistema de avaliacdo da Capes passou a avaliar o curso de Administracdo apenas
no final da década de 90. Esse sistema atribui grande importancia a pesquisas que resul-
tem em publica¢des. Embora outros critérios sejam avaliados — orientacdo de mestran-
dos e doutorandos, projetos de pesquisa, projetos de extensao, entre outros — o maior
peso é atribuido a publica¢des resultantes em periddicos bem qualificados, que podem
ser de autoria dos docentes e também de discentes do programa de Pds-Graduacao
stricto sensu (BERTERO, 2006).

Uma publicacdo cientifica é avaliada pelos pares que tém a identidade mantida em
sigilo pela editoria do periédico. Normalmente o material que chega recebe criticas, co-
mentdrios e sugestdes até que se tenha um texto considerado publicavel (BERTERO, 2006).
Bertero, Caldas e Wood Jr. (1999), contudo, indicaram que ha uma grande diversidade
quanto aos critérios de avaliagdo das publicagdes cientificas em Administra¢dao no Brasil.

A avaliacdo realizada pela Capes julga a producao cientifica brasileira pelo grau de
inser¢do junto a comunidade académica mundial, ou seja, publicagdes em periddicos
académicos de nivel internacional e apresentacdo de trabalhos em congressos interna-
cionais de primeiro nivel (BERTERO; CALDAS; WOOQOD Jr., 1999).

e Bertero (2006) afirma que a agenda de pesquisa do pesquisador em Adminis-
tracdo é bastante ampla. Pode-se encontrar:

e Pesquisas que permitam conhecer a realidade administrativa brasileira.

e Pesquisas que verificam até que ponto o que se faz aqui é dotado de originali-
dade e se afasta das teorias predominantes.

e Pesquisas que tenham aplicacdes na pratica administrativa, auxiliando na me-
Ihoria da qualidade da administracao no Brasil e

e Pesquisas que verificam as consequéncias da teoria para a pratica da Adminis-
tracao.

e Bertero et al. (2013) apresentam uma analise da producdo na década de 2000
na Administragdo. Esse estudo aponta ainda para a necessidade latente de co-
nectar os estudos a realidade brasileira.

Nas ciéncias administrativas, portanto, a expansdo global da academia e do co-
nhecimento intensificou a hegemonia anglo-americana ao fortalecer uma tendéncia de
integracdo e pretensa universaliza¢do, inibidora de uma producdo local que a desafie. E
preciso redefinir o valor do conhecimento cientifico como bem comum. De escrever so-
bre temdticas que interessam a cada pais, aproximando da realidade brasileira e encon-
trando a pertinéncia sociocultural. O campo cientifico dispde de uma autonomia que
interfere diretamente no estado da relacdo de forcas, nas lutas entre os detentores de
poder (BOURDIEU, 1996).
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Considera-se, assim, que, apesar dessas constatacdes, a universidade pode se
constituir como um dos mecanismos de promocdo da democracia, da igualdade, da ci-
dadania e da justica social gracas a transmissao de saberes. Assim, buscar-se-a primeira-
mente (re)pensar a relagdo entre a pesquisa cientifica em Administracao e o desenvolvi-
mento, a partir da perspectiva tedrica de Celso Furtado.

Celso Furtado e a Criatividade Humana

O conceito de desenvolvimento é multifacetado e relativo ao seu tempo e espaco,
portanto ndo é um constructo absoluto, nem neutro, mas sim construido historicamen-
te e moldado pelas forgas politicas, econémicas e cientificas da sociedade. Assim, o con-
ceito de desenvolvimento é complexo. Em todos os espacos fala-se em desenvolvimen-
to, mas nem sempre esta claro seu significado e implicacdes. Adicionalmente, deve-se
ter em vista que “o conceito de desenvolvimento, como numerosos produtos da cién-
cia, tem sofrido as vicissitudes da absorcao pelos mais diferentes discursos ideoldgicos”
(CUNHA, 1980, p. 15).

O conceito de desenvolvimento vem sendo construido com base em trés visdes
paradigmaticas: desenvolvimento como crescimento econdémico, desenvolvimento
como satisfacdo das necessidades bdsicas e desenvolvimento como elemento de sus-
tentabilidade socioambiental. Para compreendé-lo, portanto, Santos et. al (2012) suge-
rem o apoio em quatro dimensdes de analise: politica, econémica, social e ambiental,
tendo em vista que estas dimensdes estdao presentes e se relacionam simultaneamente.

Assim, pode-se agrupar os estudos sobre desenvolvimento por meio de oito abor-
dagens tedricas, conforme Quadro 1.

Quadro 1 — Abordagens tedricas sobre desenvolvimento

Abordagem Autores Obra Ano
Adam Smith A Riqueza das Nagdes 1776
Classica David Ricardo Prirlcipios de Economia Politica e Tribu- 1817
tacdo

Marxista Karl Marx O Método da Economia Politica 1859
O Capital 1867
Schumpeteriana Joseph Schumpeter Teor‘ia ('10 desen\{ol'vimento econémi‘co 1911
Capitalismo, Socialismo e Democracia 1942
Keynesiana John M. Keynes A teoria geral do emprego, do juro e da 1936

moeda

Celso Furtado, Enzo
Estruturalista FaIIe_to, Fernando Publicacdes da Cepal 1948
Henrique Cardoso,
Raul Prebisch.

Thorstein Veblen | A teoria da classe ociosa 1899
Institucionalista John Commons Economia Institucional 1934
Wesley Mitchell |Business Cycles 1927
Da sustentabilidade ONU Relatério Brundtland 1987
ONU Agenda 21 1992
Pos—dest?snr:/]c())lwmen— Arthuro Escobar | La Invencién del Tercer Mundo 1995

Fonte: Elaborado pelos autores (2019).
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Tendo em vista as abordagens citadas, bem como a escolha epistemoldgica dos
autores, nossa intencdo é apreender como Celso Furtado® apresenta a genealogia do
desenvolvimento e verificar quais as possibilidades e os caminhos indicados para en-
sejar uma transicdo ao desenvolvimento nacional e auténomo. As décadas de 50 e 60
foram marcadas por obras que orientaram o pensamento brasileiro e a formulacdo de
politicas publicas em diferentes segmentos e levaram a um desenvolvimento dindmico
(VIEIRA, 2012). De acordo com Bertero (2006), cientistas que explicaram nossa situacdo
de subdesenvolvimento foram: Celso Furtado, Caio Prado Junior, Florestan Fernandes,
Fernando Henrique Cardoso, Otavio lanni e Hélio Jaguaribe. Os textos desses autores
foram referéncias para as primeiras turmas de Administracao.

Tal escolha deve-se, pois, ao fato de que o tedrico latino-americano atentou-se
para além da énfase na evolugdo do sistema produtivo e de acumulacdo de capital,
para as condig¢des sociais da producao, contribuindo, assim, para que a dimensao social
ganhasse relevancia no conceito de desenvolvimento. Para Dantas e Monfredo (2012),
Furtado foi mais um intelectual indispensdvel para compreender a Histéria brasileira do
gue propriamente um economista, tendo em vista sua grande capacidade criativa. Seus
estudos ndo eram baseados em teorias gerais ou leis formuladas pela economia, mas
buscavam considerar as problematicas sociais e politicas, tendo em vista aplicacdo do
método histérico (DANTAS; MONFREDOQO, 2012). Assim, € um pensador de questdes que
vao além da economia (FREIRE D’AGUIAR, 2013).

Celso Furtado teve uma sélida formacdo académica e sua extensa e profunda obra
o fizeram um intelectual admirado e respeitado (VIEIRA, 2012). Além disso, tomou para
si o desafio de compreender as razdes do nosso atraso, considerando-se as potencia-
lidades do Brasil, visando a um desenvolvimento mais justo e includente (FURTADO,
2002; LEITAO, 2015) e assim contribuir para a compreens3o sistematica dos aspectos
gerenciais mais amplos das sociedades (CRISTALDO, 2015). Ademais, Celso Furtado é
notoriamente mais conhecido no dmbito dos estudos econdémicos, e pouco no campo
da cultura. Segundo Leitdo (2015) e Vieira (2012), o pensamento de Furtado sobre os
significados da cultura e da criatividade sobre o desenvolvimento continua bastante
atual.

A perspectiva em tela consiste em retomar o esforco elaborado por Celso Furta-
do, visando a romper a situagao periférica das civilizagées latino-americanas. Vale sa-
lientar que tal mergulho histérico em suas contribui¢cdes foram imprescindiveis para a
compreensao das nuances da construcao tedrica deste intelectual. Dito isso, o conceito
apreendido serd aquele apresentado em sua obra “Criatividade e dependéncia na civi-
lizagdo industrial”’, de modo que se encontra um elemento importante no sentido da

3 Celso Furtado nasceu na Paraiba em 1920. Formou-se em Direito e posteriormente especializou-se em Ciéncias
Econdmicas. Doutorou-se pela Universidade de Sorbonne em 1948. Destacou-se como economista a partir de sua
atuagdo na Cepal em 1949, onde conviveu com outro grande economista, Raul Prebisch (DANTAS; MONFREDO,
2012). Em decorréncia dos paradigmas economicos da época, a escola da Cepal, onde Celso Furtado levantava
a bandeira de um modelo préprio de desenvolvimento para a América Latina. Suas principais obras na area de
economia: Uma economia dependente (1956); Formagdo Econdmica do Brasil (Fondo de Cultura, 1959; e, pela
Companhia das Letras, em 1976, 1991 e 2007, totalizando 72 edigBes); Desenvolvimento e subdesenvolvimento
(1961); Dialética do desenvolvimento (1964); Subdesenvolvimento e estagnagao na América Latina (1966); Formagao
Econémica da América Latina (1969); A economia latino-americana (1976, 2007); Introdugdo ao desenvolvimento
(2000); Capitalismo global (2000); Em busca de um novo modelo (2002), entre outras obras importantes (VIEIRA,
2012).
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concepcao, defendida por Celso Furtado, relativa ao processo de desenvolvimento: a
criatividade. A politica cultural, para Furtado, teria por finalidade liberar as forcas criati-
vas da sociedade, que teve grande influéncia do intelectual Amartya Sen (LEITAO, 2015).

Com o aumento da complexidade do sistema econdmico, a criatividade alcanca
um papel crescente. Para dar esse papel a criatividade é preciso “(...) ter em conta nado
apenas a racionalidade dos meios mas também a dos fins” (FURTADO, 1978, p. 87), ten-
do em vista que quanto mais diversificado é o produto final, mais dificil é pensa-lo em
termos de produtividade fisica do trabalho.

Assim, “criatividade” significava a capacidade de transformar globalmente o hori-
zonte do progresso da vida social, abrindo o espago a constituicao de novas formas de
vida (SAFATLE, 2015, p. 71). Isso posto, “o conceito de criatividade teria necessariamen-
te de ser elevado a eixo central da andlise social” (2015, p. 71), para assim identificar as
necessidades fundamentais da coletividade e as possibilidades de avanc¢o da ciéncia e
da técnica.

Considerando-se que, segundo Cohn (2015, p. 29),

(...) a ideia de desenvolvimento ndo pode ser reduzida a conceito meramente des-
critivo de um estado de coisas, mas aponta para objetivo a ser perseguido. Tem
carater normativo para além de estritamente analitico. Isso significa que nela se
encontra um principio de avaliacdo de formas de organizagao e de politicas mais do
gue um esquema de exposicdo e analise de processos em curso.

Dentro dessa perspectiva, a ideia de desenvolvimento vai além da eficacia do sis-
tema produtivo, que reproduz uma sociedade desigual e de elevado potencial de acu-
mulagao, para poucos, nas nacdes periféricas. A visdao sobre o desenvolvimento ampara-
da em variaveis quantitativas, para Furtado, nunca levariam a uma real transformacao.
Destarte, os indicadores de renda ou produto per capita, produtividade social dos fato-
res de producdo, se desvinculam das discussdes sobre a desigualdade social (FURTADO,
1978, 1980). E tais indicadores estdo contidos no conceito de desenvolvimento. Furtado
(1980) alerta que os fatores econdmicos sdo condicGes necessarias ao desenvolvimen-
to, mas nao exclusivamente.

A dimensdo do desenvolvimento e do crescimento sdo distintas, pois, para o cres-
cimento “(...) prevalecem os principios da eficiéncia e da rapidez de resposta” (COHN,
2015, p. 26), e para o desenvolvimento “(...) prevalecem a deliberacdo e a reflexividade”
(p. 26). O processo de desenvolvimento, na percepcdo de Furtado (1978), vai além da
produtividade econ6mica, implica necessariamente transformacgdes sociais com refle-
X0s no sistema de poder. Tomando como exemplo os paises que lideraram na evolucao
da civilizacdo industrial, Furtado (1978, p. 60) afirma que “[estes] desde o inicio [eram]
diretamente orientados para o desenvolvimento das forgas produtivas, a acumulagdo
propiciou outras transformacdes sociais que tornariam viavel a crescente integracao po-
litica da massa de assalariados. A homogeneizacdo das formas de vida ocorreria no que
concerne a satisfacdo das necessidades basicas (inclusive no campo da cultura ndo-ma-
terial) (...). Os bens coletivos, de crescente importancia na definicdo do estilo de vida,
seriam um fator de homogeneizacdo social, ainda que em grau que varia consideravel-
mente entre paises”.
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Com efeito, Furtado acredita na instituicdo de uma politica consciente e ousada
de fomento a criatividade humana e de controle dos recursos ndo renovaveis, de gran-
de valor econémico e de dinamiza¢cdo do mercado interno nos paises periféricos. A par
disso, a criatividade humana canalizada e posta a servico do desenvolvimento das for-
cas produtivas e da diversificacdo dos padrdes de vida da coletividade é elemento in-
dispensavel na luta contra a dependéncia. Os paises periféricos podem tirar proveito e
ter acesso ao mercado das nacdes dependentes, a partir do controle dos recursos ndao
renovaveis de grande valor econdmico, que é uma das principais fontes de poder nas
relacdes internacionais. Assim, torna-se possivel acumular recursos financeiros neces-
sarios para afirmar posicoes e ampliar o campo de resisténcia a dominacdo estrangeira
(ALMEIDA, 2009).

Em suma, na visdo de Furtado, para superar a dependéncia externa as economias
periféricas deveriam lancar uma politica audaciosa de investimento em capital humano
e de recuperacdo da autonomia nacional, via valorizacdo da criatividade humana e na
defesa dos recursos naturais ndo renovaveis.

METODOS E PROCEDIMENTOS

Nesta secdo serao abordadas as acdes metodoldgicas indispensdveis para a exe-
cucdo desta pesquisa, especificamente seu tipo, a definicdo de seu objeto, técnicas que
foram usadas para a coleta de dados e suas posteriores analises, com o objetivo de
identificar a convergéncia entre as produgdes cientificas e o conceito de criatividade
humana de Celso Furtado.

A pesquisa pode ser caracterizada como descritiva, pois busca conhecer a reali-
dade estudada, suas caracteristicas, seus problemas. Quanto a abordagem, a presente
pesquisa classifica-se como qualitativa, pois pretende avaliar a qualidade das informa-
¢Oes e ter acesso a percepcdo dos atores. Cumpre salientar que se deve rejeitar a falsa
dicotomia entre a separagdao dos estudos qualitativos e quantitativos (GOODE, HATT,
1972; VIEIRA, 2012), pois as questdes fundamentais sdo aquelas relacionadas com a
precisdo, fidedignidade e relevancia dos dados e suas analises. Assim, este trabalho uti-
lizou também dados quantitativos para melhor ilustrar as caracteristicas predominantes
na pesquisa cientifica da Administracao.

Inicialmente mapeou-se os grupos de pesquisas existentes no Estado de Minas
Gerais. Destaca-se que o critério de escolha de tais grupos foi o credenciamento em
programas de Pds-Graduagdo em Administragdo com curso de Doutorado. Sendo assim,
duas instituicdes atendem aos nossos critérios: a Universidade Federal de Lavras (Ufla)
e a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), contudo a Universidade Federal de
Lavras foi desconsiderada, para garantir a neutralidade das andlises, uma vez que a pes-
quisadora ja estudou |3.

Em outubro de 2017 fora acessado o site eletrénico do Diretdrio de Grupos de
Pesquisa vinculados ao CNPq e realizada a coleta de informacg&es sobre a UFMG acerca
dos seus grupos de pesquisa, a saber, nome do grupo, lider e segundo lider dessa uni-
versidade publica, totalizando 25 grupos. A seguir foi acessada a pagina do Programa de
Pés-Graduacdo em Administracdo da Universidade Federal de Minas Gerais para verifi-
car se o lider do grupo de pesquisa esta credenciado ao referente programa.
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Na primeira etapa procedeu-se a pesquisa documental e classificacdao da produ-
¢do cientifica dos grupos de pesquisas. A partir do nome do grupo, bem como de seu
lider, buscou-se na Plataforma Lattes a producdo de artigos cientificos, tendo os seguin-
tes critérios para a selecdo: (a) tempo: recorte temporal de dez anos, compreendendo
os trabalhos de 2006-2016; (b) natureza: publicacdes em peridédicos da drea de Admi-
nistracdo conforme Qualis 2015; (c) autoria: de pelo menos dois componentes dos gru-
pos, incluindo o lider e (d) tipo: artigos empiricos (sendo assim, ensaios tedricos foram
excluidos).

Com tais informacdes foram excluidos: cinco grupos por estarem com informa-
¢Oes desatualizadas no Diretério de Grupos de Pesquisa vinculados ao CNPg; um grupo,
no qual o lider mudou da drea da Administracao para a Psicologia, e dois grupos que
ndo tinham producdes cientificas com integrantes do grupo. Sendo assim, foram coleta-
dos 303 artigos de 19 grupos de pesquisa restantes.

Posteriormente a esse mapeamento, os 303 artigos foram submetidos a carac-
terizacdo conforme as categorias de analise elaboradas, a partir de uma andlise livre,
e consequentemente ndo exaustiva, do conceito de desenvolvimento e criatividade
humana de Furtado (1978). As categorias analiticas sdo: objeto de estudo, posiciona-
mento estatal, l6gica, horizonte, carater, perspectiva desenvolvimentista e tematica:
(a) quanto ao objeto de estudo buscou identificar se trata de empresas privadas (agen-
tes diretamente empenhados na acumulacdo) ou empresas sociais (agentes que lutam
pela valorizacdo do trabalho, ou seja, por difundir socialmente os frutos da crescente
produtividade do trabalho que engendra a acumulacgdo); (b) quanto ao posicionamen-
to do Estado no que tange ao desenvolvimento sob sua tutela ou tutela das empresas;
(c) guanto a légica apresentada predominantemente revelando os meios ou fins (con-
dicdo necessaria para a criatividade); (d) sobre o horizonte do trabalho, voltado para
as necessidades fundamentais da coletividade (processo de apropriacdo do excedente
e seus impactos na divisdo social do trabalho e na estratificacdo e dominacgdo sociais)
ou individuais (o processo de acumulacdo e ampliacdo da capacidade produtiva); (e)
quanto ao carater, normativo (avaliagdo de formas de organizagao ou de politicas) ou
estritamente analitico (esquema de exposicao e andlise de processos em curso); (f)
quanto a perspectiva do desenvolvimento apresentada (prevalecem a delibera¢do e a
reflexividade; transformacdées sociais com reflexos no sistema de poder; integracdao po-
litica da massa de assalariados) ou crescimento (varidveis quantitativas — indicadores
de renda ou produto per capita, produtividade social dos fatores de producao, os prin-
cipios da eficiéncia e da rapidez de resposta, produtividade econémica; (g) e por fim,
a tematica tratada, buscando encontrar aqueles trabalhos que tratam da instituicao
de uma politica consciente e ousada de fomento a criatividade humana e de controle
dos recursos nao renovaveis de grande valor econ6mico e de dinamizacdo do mercado
interno nos paises periféricos.

Nesse momento, toda a producao cientifica de autoria dos grupos foi lida e ana-
lisada, seguindo os preceitos da andlise de conteudo (BARDIN, 2011), visando a explo-
racdo do material com vistas a identificacdo das dimensdes analiticas, numa espécie de
emparelhamento entre a teoria de Furtado (1978), com especial énfase aos conceitos
de desenvolvimento e criatividade humana.
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APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Nessa etapa, o objetivo era identificar a convergéncia entre as producdes cientifi-
cas dos grupos de pesquisa selecionados e o conceito de criatividade humana de Celso
Furtado, a partir das sete categorias analiticas definidas na se¢do anterior. Essa analise
trouxe alguns indicativos sobre as caracteristicas da producdo cientifica da drea da Ad-
ministracdo. Obviamente, tais resultados ndo podem ser generalizados, mas trazem pis-
tas sobre algumas lacunas e desafios da nossa area. Organizamos os dados em graficos
que ilustram com maior clareza o que encontramos na empiria.

Grafico 1 — Categoria Analitica: Objeto de Estudo
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

O Gréfico 1 evidencia que o objeto de pesquisa mais estudado é a empresa pri-
vada, local em que se concentra o poder politico e econémico nos paises periféricos
(GOULART; CARVALHO, 2008). Nesse sentido, pode-se coadunar com as ideias das au-
toras de que a ciéncia esta alienada devido a determinagdo social dos objetivos de sua
propria atividade, pois se submete aos ditames materiais e objetivos de producdo do
orgao reificado de controle, ou seja, do capital.

Ao retomar a trajetdria dos cursos de Administragdo no Brasil, sabe-se que o esta-
belecimento dos programas de Administracdo ocorreu apds a Segunda Guerra Mundial,
época de grande otimismo sobre o futuro. Surge assim a figura do administrador, como
herdi da modernidade, capaz de gerenciar grandes empresas e aumentar a competitivi-
dade (SOLE, 2004). Esse movimento justifica, de certa forma, tal resultado.

De sorte que o predominio do objeto de estudo — empresas privadas — decorre
da trajetdria histérica de criagdo dos cursos de Administracdao e de sua regulamentacdo
bem como do poder politico e econbmico que estas exercem na nossa sociedade. Ha
certa “naturalizacdo” da ideia de que a ciéncia da Administracdo se presta para as or-
ganizagOes privadas. Essa “naturaliza¢gdao”, entretanto, é uma dissimulagdo de uma rea-
lidade que nada tem de natural, simplesmente por ser histdrica, isto é, produzida e em
transformacao, negligenciando as relacdes de poder que ali ocorrem e reproduzindo
modelos hegemonicos.
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Grafico 2 — Categoria Analitica: Posicionamento Estatal
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

A segunda dimensdo analisada foi quanto ao posicionamento estatal que os auto-
res adotaram nos artigos. Conforme apresenta o Grafico 2, hd o predominio da profis-
sionalizacdo do Estado e poucos tratam do fortalecimento deste para atender os anseios
da sociedade. De certa forma, isso indica a forca das doutrinas econ6micas pro-merca-
do neoliberais dentro da producao cientifica da Administragao.

Diante das desilusdes vivenciadas pela América Latina nos anos 70 e 80, a ideolo-
gia neoliberal, preconizando a diminui¢do da intervengdo estatal na economia, por meio
dos processos de privatizacdo, da abertura de mercado e da livre circulacdo de capital,
recebeu o apoio da politica econ6mica mundial e da Academia (CARNEIRO, 2006). Para
Furtado (2004), contudo, a doutrina neoliberal levou o Brasil ao endividamento, e con-
sequentemente comprometeu sua governabilidade.

O conceito de desenvolvimento, que aqui se defende, precisa de um Estado forte
e capaz de instituir politicas conscientes e ousadas de fomento a criatividade humana e
de controle dos recursos ndo renovaveis, de grande valor econémico e de dinamizagdo
do mercado interno nos paises periféricos. Assim, tal perspectiva ndo foi encontrada,
majoritariamente, na producao cientifica analisada.

Grafico 3 — Categoria Analitica: Logica
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).
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A terceira dimensao focou na racionalidade dos meios e dos fins, como condicao
necessaria ao processo de criatividade, como elemento do desenvolvimento. Para dar
esse papel a criatividade é preciso “(...) ter em conta ndo apenas a racionalidade dos
meios, mas também a dos fins” (FURTADQ, 1978, p. 87). Houve o predominio da légica
dos meios sob a perspectiva de instrumentalizacao da gestao para o alcance dos fins nos
trabalhos avaliados dos grupos de pesquisas. Em outros termos, foram apenas 17,48%
dos trabalhos que se debrugaram sobre outra légica para além dos fins de atingimento
da produtividade e lucratividade.

Tal resultado expde que a producdo cientifica prioriza os meios de tornar a reali-
dade administrativamente mais eficiente e eficaz, levando a melhoria do desempenho
dos administradores e da qualidade da Administracdo. Diferentemente da proposta de
Celso Furtado quando se trata de um projeto de mudanca para o pais com fomento a
criatividade.

Grafico 4 — Categoria Analitica: Horizonte
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

A quarta dimens3do analisada foi sobre os horizontes — individual ou coletivo —
da producdo cientifica. O resultado apresenta uma coeréncia com os anteriores, pois
uma vez que a maioria dos trabalhos trata de empresas privadas, com foco nos meios,
sua preocupacao central estd em atender as necessidades individuais, quais sejam, de
acumulacdo e ampliacdo da capacidade produtiva. Mdo contraria do pressuposto dos
estudos do desenvolvimento furtadianos, que se preocupam com as aspira¢des da cole-
tividade para além dos objetivos econémicos.
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Grafico 5 — Categoria Analitica: Carater
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

A quinta dimensao verificou o objetivo explicitamente indicado pelos autores nos
artigos quanto ao seu carater: analitico ou normativo. Nesse caso, houve o predominio
de trabalhos analiticos quem trata de um esquema de exposicdo e analise de processos
em curso. A ideia de desenvolvimento furtadiana, contudo, aponta para o objetivo a ser
perseguido, portanto, a partir de um principio de avaliacdo (normativo) de formas de
organizagao e de politicas para assim repensa-las. Dentro dessa perspectiva, a ideia de
desenvolvimento vai além da eficacia do sistema produtivo, que reproduz uma socie-
dade desigual e de elevado potencial de acumulagao de capital na mao de poucos nas
nacgOes periféricas.

Grafico 6 — Categoria Analitica: Perspectiva Desenvolvimentista
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Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

A penultima dimensdo tratava-se da perspectiva de desenvolvimento. Embora
muitos trabalhos usassem o termo “desenvolvimento”, tal conceito ndo se aproxima dos
pressupostos de desenvolvimento apreendido por Celso Furtado. Os artigos davam én-
fase a evolugdo do sistema produtivo e de acumulagdo de capital, aproximando-se da
ideia de crescimento e ndao de desenvolvimento.
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Retomando a citacdo de Cohn (2015, p. 26), a dimens3do do desenvolvimento e
do crescimento s3o distintas, pois, para o crescimento “(...) prevalecem os principios da
eficiéncia e da rapidez de resposta” (COHN, 2015, p. 26), para o desenvolvimento “(...)
prevalecem a deliberagao e a reflexividade”. Furtado (2002) defende que o desenvolvi-
mento deve ser entendido como uma transformacdo no conjunto das estruturas sociais
em beneficio da coletividade e ndao deve ser confundido com a moderniza¢ao dos pa-
drdes de consumo das minorias privilegiadas.

Por sua vez, a Ultima dimens3ao — quanto a tematica — buscou-se encontrar traba-
Ihos que tratavam das duas tematicas destacadas por Furtado, a saber: politica cons-
ciente e ousada de fomento a criatividade humana e de controle dos recursos nao re-
novaveis de grande valor econdmico e de dinamiza¢do do mercado interno nos paises
periféricos. A primeira tematica — politica consciente e ousada de fomento a criativida-
de humana — foi encontrada em apenas quatro artigos de um grupo de pesquisa. Por
outro lado, ndo se identificou na amostra selecionada nenhum artigo que tratasse de
politicas voltadas para o controle de recursos nao renovaveis, como o petréleo. O petro-
leo, por exemplo, é uma das principais fontes de poder nas relagdes internacionais, pelo
gual os paises periféricos podem tirar proveito e ter acesso ao mercado das nacdes de-
pendentes. Assim, seria possivel acumular recursos financeiros necessarios para afirmar
posicGes e ampliar o campo de resisténcia a dominagao estrangeira (ALMEIDA, 2009).
Nesse sentido, seria importante se debrucar sobre a temdtica dentro dos estudos da
Administragao.

Conclui-se, entdo, que apenas quatro artigos atenderam aos sete elementos do
conceito de criatividade humana de Celso Furtado, tendo como objeto de estudo em-
presas sociais, defendendo o Estado como indutor de desenvolvimento, a partir de uma
légica que reavalie os fins, tendo como horizonte as necessidades da coletividade e o
conceito de desenvolvimento por meio de uma abordagem normativa.

CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se discutir ao longo do trabalho a importancia das a¢cdes que venham a
ser feitas em ciéncia, tecnologia e inovacdo para o desenvolvimento brasileiro. Assim,
supomos que por meio da intelectualidade critica é possivel vislumbrar outras possibili-
dades de administracdo em contextos solidarios, cooperativos, mediante parcerias en-
tre pesquisadores e sindicatos, Organizacdes Nao Governamentais, movimentos sociais,
grupos sociais especialmente vulneraveis (imigrantes ilegais, desempregados, doentes
cronicos, idosos, etc.), comunidades populares, grupos de cidaddos criticos e ativos.

A partir dessa premissa procuramos encontrar grupos de pesquisadores, dentro
da Administracao, comprometidos com a transformacdo dos contextos sociais — no am-
bito das universidades e da producdo de conhecimento — tendo como orientagao o con-
ceito de desenvolvimento de Celso Furtado, que levaria a criagdo intelectual a refletir
sobre as transformacdes necessarias para levar o pais ao desenvolvimento econémico e
autonomia intelectual.

Entre os artigos selecionados e analisados (total 303), apenas quatro atendem ao
conceito de criatividade humana de Celso Furtado. Diante dos achados desse trabalho,
fica evidenciada a necessidade imperiosa de discutir e refletir mais e profundamente
sobre o papel, o pensamento e o controle externo da universidade, dos grupos de pes-
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quisa e da producdo cientifica visando ao desenvolvimento. Defende-se aqui, portanto,
um esforgo critico de criagao intelectual que objetiva a mudanga na infraestrutura do
pais em termos de desenvolvimento.

Por outro lado, devemos registrar os limites deste trabalho, que podem originar
futuros estudos. Naturalmente, é preciso reconhecer a ambicdo, talvez excessiva, de
atribuir a universidade e aos intelectuais o protagonismo da mudancga que se deseja,
diante do jogo de for¢cas no campo cientifico. Em consonancia com as ideias de Bour-
dieu, sabe-se que os produtores culturais detém um poder especifico, qual seja, o poder
de fazer com que se veja e que se acredite no mundo natural e no mundo social. Acredi-
ta-se, no entanto, que o texto represente um esforgo inicial de delineamento do objeto
e de criagdo de uma abordagem pertinente. Outra limitacao foi gerada pelo recorte fei-
to, que pode ter excluido trabalhos com as caracteristicas buscadas.

O resultado final de um trabalho sera sempre passageiro, parcial. Certamente, no-
vas iniciativas de pesquisa serdo necessarias para complementar tal esfor¢co. Sugerem-se
trés possibilidades de desenvolvimento: (a) investigar a produgdo e atuac¢ao dos institu-
tos federais espalhados por todo o Brasil, que trazem em seu cerne a preocupagdo com
a comunidade em que atuam; e (b) acrescentar outros autores latino-americanos (como
Anibal Quijano, Arthuro Escobar, Enrique Dussel, Paulo Freire, entre outros) que se de-
brucam sobre a teoria decolonial, para uma renovacgao critica e utépica das Ciéncias
Sociais e (c) acrescentar na analise do campo cientifico a nog¢do de habitus e de campo
desenvolvida por Bourdieu, tendo em vista que este pode influenciar na tomada de po-
sicdo dos atores.

Para fortalecer tal tratativa outros pesquisadores sdo encorajados a testarem esta
I6gica de raciocinio, bem como aplica-la em recortes diferentes: regides, universidades,
areas da Administracdo, instituicdes publicas e privadas, experiéncia dos pesquisadores
ou novos entrantes.
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RESUMO

Os indices de desenvolvimento municipais fundamentam as tomadas de decisdo de gestores publicos para estabelecimento
de politicas publicas e direcionamento de recursos. O uso de métodos distintos para composi¢do dos indices pode gerar re-
sultados diferentes, que norteardo os processos decisérios. O objetivo geral foi comparar os indices — IDH-M e IFDM — dos 39
municipios da RMVale e explorar suas variaveis, de maneira a destacar os municipios e sub-regiGes que mais se distinguem
da média. Para atingir o objetivo proposto foi utilizado o software SPSS 25, pautando da analise de estatistica descritiva,
representado por meio de gréficos de dispersdo e tabelas para a visualizagdo dos dados de pesquisa analisados por meio
da metodologia quantitativa. Os resultados obtidos identificaram pelo menos cinco municipios em cada drea do desenvol-
vimento humano que se destacaram da média, tanto para cima quanto para baixo. De igual modo, foram identificadas trés
sub-regides mais vulneraveis e duas sub-regides com boa avaliagdo de forma geral. Como conclusdo, os resultados apontam
que identificar sub-regiGes vulneraveis e propor solugdo generalistas constitui uma fragilidade, pois existem municipios mui-
to bem avaliados em regides vulneraveis, da mesma forma que existem municipios vulneraveis em sub-regiGes bem avalia-
das, aspectos que devem ser considerados em uma politica regional. Resultados mostram, ainda, que deve ser considerado
o estudo isolado das dreas do desenvolvimento humano para identificar as vulnerabilidades e desigualdades de cada area.

Palavras-chave: indices. Desenvolvimento municipal. Desenvolvimento regional. Regido Metropolitana. Vale do Paraiba e Li-
toral Norte.

COMPARATIVE STUDY OF THE MUNICIPAL HUMAN DEVELOPMENT INDEX AND FIRJAN MUNICIPAL DEVELOPMENT
INDEX IN THE METROPOLITAN REGION OF THE PARAIBA VALLEY - SP

ABSTRACT
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Existe uma certa confianca na utilizacdo de indicadores, que se multiplicam a
cada dia, cujas interpretacdes podem estar equivocadas (GUIMARAES; JANNUZZI, 2004,
2005).

E necessario que os indicadores sejam compreendidos ndo sé na finalidade de
aplicacdo a que se propdem, mas também ter um claro entendimento da metodologia
utilizada, bem como das variaveis que compdem cada um deles, pois sé assim os dados
podem auxiliar o processo decisério de interesse, mesmo para fins de relagdes compa-
rativas.

Guimaraes e Jannuzzi (2005, p. 74) destacam que, com as novas tecnologias e téc-
nicas, criou-se uma “crenca de que essas ferramentas e a disponibilidade de novos indi-
cadores (como o IDH ou outros indices correlatos em escala municipal ou submunicipal)
garantiriam, per se, melhor gestao dos recursos e programas sociais”.

Este artigo apresenta um estudo comparativo entre o indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDH-M) e o indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), de
maneira a entender como os métodos e sua leitura decomposta demonstram realida-
des distintas sobre um municipio ou regiao.

Ndo se trata de desestimular o uso de indices de desenvolvimento para as toma-
das de decisdo na gestdo publica, e sim de demonstrar que uma leitura qualificada dos
dados é fundamental para a qualidade dos processos decisoérios.

Reforca-se ainda a necessidade, e a dificuldade, da criacdo de indicadores com-
postos para aferir os processos de desenvolvimento, tarefa complexa dada a multidi-
mensionalidade que o conceito de desenvolvimento adquiriu nas Ultimas décadas,
superando a sinonimia com o crescimento econémico, como apontam Stiglitz, Sen e
Fitoussi (2010).

Com a criagdo do IDH e sua repercussao e aceitagdo mundial, alavancado pela
divulgacdo da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU), muito se tem discutido na lite-
ratura a respeito das limita¢des e vulnerabilidades desse indice. Particularmente, uma
das principais criticas se manifestam pela existéncia de poucos dados para monitorar e
avaliar a condi¢dao do desenvolvimento humano.

Nesse contexto, diversos indicadores surgiram para aperfeicoar essas limitacdes.
Paises como China, india e Africa do Sul fizeram suas adaptacdes para mensurar o IDH
em suas unidades administrativas, visando a mapear nacionalmente sua realidade de
desenvolvimento humano (PINTO; COSTA; MARQUES, 2013).

No Brasil, diversas instituicdes tiveram a iniciativa de construir alguns indicadores
de terceira geracdo com amplitude maior de varidveis com o propédsito de avaliar em
melhores condic¢des as realidades sociais ou econémicas especificas que pudessem tra-
zer informacgdes mais precisas para gerenciar as politicas publicas, conforme pode ser
observado no Quadro 1.
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Quadro 1 — Construcdo de alguns indicadores no Brasil apds o surgimento do IDH

Instituicao
promotora

indice desenvolvido

Propésito

Fundacdo Jodo
Pinheiro/ MG

IDH-M: Indice de
Desenvolvimento Humano
Municipal.

ICV: indice de Condigdes de
Vida Municipal.

IDH-M: ...monitorar o desenvolvimento
humano municipal nas variaveis renda,
educacgao e longevidade.
ICV:...monitorar as condic¢Oes de vida
municipal nas varidveis renda, educagao,
infancia, habitacdo e longevidade.

Fundac3o Cide/RJ

IQM: indice de Qualidade
Municipal — verde

IQM: indice de Qualidade
Municipal — caréncias; IQM:
indice de Qualidade Municipal
— necessidades habitacionais;
IQM: indice de Qualidade
Municipal — sustentabilidade
fiscal.

...indicadores de desenvolvimento local com
foco especifico.

Federagdo das
Industrias do
Estado do Rio de
Janeiro (Firjan)/RJ

IFDM: indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal.

...monitorar anualmente o desenvolvimento
socioeconémico no ambito municipal.

Fundacdo Seade/
SP

IPRS: indice Paulista de
Responsabilidade Social; IVJ:
indice de Vulnerabilidade
Juvenil;

IPVS: indice Paulista de
Vulnerabilidade Social

IPRS:... monitorar dados de renda,
escolaridade e longevidade para orientar
politicas publicas para melhoria da qualidade
de vida da populagao.

IVJ: ...monitorar dados de adolescentes

em situagao de risco e adolescentes em
situacdo de exclusdo social por meio de dados
envolvendo violéncia, renda e frequéncia
escolar.

IPVS: ... mensura a relagao entre dados
populacionais pela vulnerabilidade social nas
dimensodes renda, escolaridade e ciclo de vida
familiar.

Fundagdo de
Economia e
Estatistica/RS

Isma: indice Social Municipal
Ampliado

... classificar municipios e os Conselhos
Regionais de Desenvolvimento segundo suas
condigOes sociais e econdmicas.

Superintendéncia
de Estudos
Econdmicos e
Sociais da Bahia
(SEI/BA)

IDS: indice de
Desenvolvimento Social;

IDE: indice de
Desenvolvimento Econémico.

IDS:... medir o grau de desenvolvimento social
de uma determinada area geografica em
comparagdo com outras de mesma natureza.
IDE: .. capta o estado de desenvolvimento
econdmico do municipio a partir de uma série
de varidveis.

Prefeitura
Municipal de Belo
Horizonte/ PUC

IQVU: indice de Qualidade de
Vida Urbana;
IVS: indice de Vulnerabilidade

IQVU: ...apresentar uma visdo global da
populagdo e balizar politicas publicas.

IVS: ... indicar areas de exclusao,
vulnerabilidade social e de insuficiéncia de

Minas/ MG Social.
recursos.
. - ...permitir um acompanhamento do conjunto
Inep/Cedeplar/ |IMDE: Indicador Municipal de P P Jur®
. . dos resultados das escolas da rede e permitir
Nepo Desenvolvimento Educacional

avaliacdo institucional escolar.

Fonte: Adaptado de Jannuzzi, (2009, p. 46).
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Muitos dos indicadores sao utilizados para estabelecer comparagdes entre os ter-
ritérios, em diversos casos com o objetivo de nortear ou determinar prioridades na apli-
cacdo de politicas publicas sociais do Estado (VEIGA, 2003). Em consequéncia, uma ma
interpretacdo dos indicadores pode exercer contribuicdo direta na alocacdo dos recur-
sos publicos de maneira equivocada.

Partindo dessa premissa, o presente artigo propoe-se a melhorar o nivel de com-
preensdo e aplicacdo de dois indicadores de Desenvolvimento Humano na Regido Me-
tropolitana do Vale do Paraiba (RMVale): o IDH-M e o IFDM.

Foram selecionados, portanto, esses dois indicadores supracitados, tendo em vis-
ta que esses indices de desenvolvimento, por vezes fundamentam as tomadas de deci-
sdo de gestores publicos para execucdo de politicas publicas e direcionamento de recur-
sos. E importante que as analises sejam conclusivas e balizadoras no processo decisério
para reducdo das vulnerabilidades locais.

O objetivo geral foi comparar os indices — IDH-M e IFDM — dos 39 municipios da
RMVale e explorar suas varidveis, de maneira a destacar os municipios e sub-regides
que mais se distinguem da média, no intuito de identificar vulnerabilidades regionais.

O artigo apresenta em seu desenvolvimento os desafios da abordagem do de-
senvolvimento humano, as relagdes comparativas entre os dois indicadores em estudo,
bem como a caracterizacdo da drea de estudo. Na sequéncia, seguem-se os procedi-
mentos metodoldgicos aplicados para alcancar os objetivos propostos, os resultados
obtidos com abordagem dos indicadores de maneira global seguidos por Renda, Educa-
¢do e Salde e por fim as consideragdes finais.

DESENVOLVIMENTO

O desafio de mensurar o desenvolvimento humano
de uma localidade ou regiao

Indicadores sdo criados a partir de conceitos como uma forma de retratar a rea-
lidade. Uma vez que os conceitos mudam, aquilo que é medido também precisa ser
mudado. Quando desenvolvimento era compreendido como crescimento econémico,
o Produto Interno Bruto (PIB) era suficiente para aferir o desenvolvimento de um pais
ou regidao e compde o rol de indicadores de primeira geracdo (STIGLITZ; SEN; FITOUSSI,
2010).

A partir da evolugdo do conceito, que passa a considerar o bem-estar social como
medida de desenvolvimento, faz-se necessario incorporar outras dimensdes na ava-
liacdo do desenvolvimento, que adquire uma perspectiva multidimensional (STIGLITZ;
SEN; FITOUSSI, 2010).

Para avaliar os processos sociais mais complexos, sdo criados os indicadores com-
postos (JANNUZZI, 2012 ) de segunda geracao (BARDEN, 2009), entre os quais o IDH,
que, apesar de simplificar demasiadamente a realidade, carrega o mérito de acompa-
nhar ou mesmo modificar o debate sobre desenvolvimento humano ao superar a visao
economicista, ampliando-a para o prisma social e politico.
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A criagdo do IDH insere-se no contexto de desenvolvimento de um indice que
pudesse servir para nortear metas de desenvolvimento humano e incluir conceitos de
qualidade de vida como fundamentais para o desenvolvimento humano (LAND; MICHA-
LOS; SIRGY, 2011).

Por ainda apresentar limites, uma terceira geracdo de indicadores foi proposta
para incorporar a complexidade que envolve a qualidade de vida, tais como igualdade
de género e liberdades politicas. Ha discussGes também quanto a inser¢do de mais va-
ridveis complementares, como meio ambiente e a liberdade, pois apenas trés dimen-
sdes seriam insuficientes para mensurar o desenvolvimento humano (BIGGERI; MAU-
RO, 2018),

Os indices resultantes deste processo sdao usados para fundamentar planejamento
da esfera publica, bem como passam a ser amplamente divulgados e mediatizados, im-
pactando na opinido publica (TORRES; FERREIRA; DINI, 2003).

O IDH foi idealizado no primeiro Relatério de Desenvolvimento Humano do Pro-
grama das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento em 1990 pelo paquistanés Mahbub
ul Haq e pelo economista indiano Amartya Sen. O principal objetivo era mapear o pro-
gresso de longo prazo, no que foi considerado a época como as “trés dimensdes basicas
do desenvolvimento humano: renda, educagdo e saude” (PNUD, 2018, p. 1).

As trés dimensées fundamentais para o desenvolvimento humano, que in-
cluem levar uma vida longa e saudavel, adquirir conhecimento e possuir um pa-
drdo de vida decente foram consideradas dimensdes essenciais para assegurar a
necessdria qualidade de vida (LAND; MICHALOS; SIRGY, 2011).

Destaca-se também um rompimento com o modelo anterior, que possuia
uma perspectiva desenvolvimentista, cujo crescimento da renda representava o
progresso absoluto dos paises. Existia a crenca de que a renda poderia amenizar
o impacto das demais vulnerabilidades sociais e atender as necessidades basicas
do ser humano.

O fracasso dessa assertiva, no entanto, estava no estabelecimento da média da
renda do pais, manifestado mediante o indicador PIB per capita, em que as desigualda-
des de distribuicdo de renda eram escondidas por meio da média da renda do pais.

Dessa forma, o surgimento do IDH permitiu um “[...] olhar diretamente para as
pessoas, suas oportunidades e capacidades [...], em que [...] o foco é transferido do
crescimento econdémico, ou da renda, para o ser humano” (PNUD, 2018, p. 2). “A cons-
tatacdo de que o crescimento econémico ndo provocava, por si s6, uma evolucdo no
nivel de qualidade de vida da populagdo levou a busca de novas informacdes e indica-
dores que fossem capazes de melhor refletir a melhoria do bem-estar da populacdo que
o PIB per capita” (GUIMARAES; JANNUZZI, 2005, p. 75).

A popularizagdo do IDH em ambito mundial na comparagao do desenvolvimento
humano entre os paises e sua legitimidade cientifica propiciou sua aplicabilidade tam-
bém em ambitos local e regional.

No contexto de avaliacdo territorial em seu aspecto micro, em 1998, numa inicia-
tiva das Fundacgdo Jodo Pinheiro, Ipea e Pnud, ocorre a criagao do IDH-M, que emplacou
como uma resposta municipal do indice IDH.
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A principal finalidade da construcao do IDH-M foi “[...] de fornecer informacgdes
sobre a unidade politico-administrativa mais proxima do cotidiano dos cidaddos: o mu-
nicipio [...]” (PINTO; COSTA; MARQUES, 2013, p. 18) e para avaliar as condices de de-
senvolvimento humano dos 5.570 municipios no Brasil (IBGE, 2020). Os dados sdao men-
surados em escala que variam de 0 a 1, em que O representa o desenvolvimento muito
baixo e 1 o desenvolvimento muito alto.

O indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM) foi criado em 2008 pela
Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro, na esteira das discussdes a respeito da ne-
cessidade de trabalhar questdes ligadas ao desenvolvimento local em detrimento de
indices que envolvessem a Federacdo ou mesmo os Estados da Federa¢do, como o PIB
per capita. O entendimento necessdrio era apontar as desigualdades locais e regionais
para assim corrigi-las e ndo mascarar por meio de calculos de médias que escondiam as
disparidades e vulnerabilidades locais. Outra premissa também evidenciada na criacdo
do IFDM foi ampliar a abrangéncia das areas do desenvolvimento ao acrescentar da-
dos que pudessem contribuir com uma leitura mais aprofundada em cada drea. Dessa
forma, ao trabalhar com dados da unidade politica-administrativa, permitiu explorar as
vulnerabilidades locais e regionais, necessdrias para a¢cdes de melhoria ou acompanha-
mento de politicas publicas importantes para o desenvolvimento local, tanto por parte
dos gestores publicos quanto por parte dos cidaddos, que sdo os principais interessados
na transparéncia da gestdo publica com fulcro na melhoria da qualidade de vida e bem-
-estar.

Sob esse enfoque, o IFDM foi construido para avaliar o “[...] nivel de desenvolvi-
mento socioecondmico local” (FIRJAN, 2015, p. 1), utilizando para isso dados médios
das seguintes areas do desenvolvimento humano: emprego e renda, educacao e saude.
A construcdo do indice Firjan guarda uma semelhanca com a criacdo do préprio IDH, ao
considerar praticamente as mesmas areas do desenvolvimento humano, no entanto a
principal diferenca entre ambos é a abrangéncia dos dados que os compdem. O IFDM
tem uma maior quantidade de dados que podem retratar um panorama mais aprofun-
dado sobre cada drea do desenvolvimento em compara¢do com a simplicidade que o
IDH representa. Outra semelhanca em relacdo ao IDH é como estes sdo mensurados em
escala de 0 a 1, sendo o maior valor determinado pelo maior nivel de desenvolvimento
municipal.

Relagées comparativas dos indices IDH-M e IFDM

Conforme pode ser verificado, o IDH-M foi uma adaptacao do IDH global e que re-
presentou uma abrangéncia nacional de relevancia, posto que o indice tem sido explo-
rado pelos canais de comunicacGes no pais como importante para avaliar as condi¢oes
de vida da comunidade ao mesmo tempo que estabelece relagdes comparativas com
municipios similares ou que se avizinham. Dessa forma, possibilita identificar desafios e
oportunidades de melhorias, ao mesmo tempo que se torna conhecedor da realidade
gue o cerca para entdo provocar o interesse da gestao publica para as necessidades do
cidaddo de forma colaborativa e participativa. Com isso, a sociedade visualiza sua con-
dicao manifestada em um indice consolidado em trés dimensdes: renda, educagao e
longevidade, que serdo exploradas individualmente a seguir.
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A renda representa o grau de liberdade do cidaddao em suas escolhas individuais
e ainda a capacidade de acesso as necessidades basicas do ser humano, como 4agua,
abrigo e alimento. No IDH-M é representada pela renda municipal per capita, incluin-
do a totalidade dos municipes, mesmo os considerados sem renda. Sua presenga, em
nivel adequado, possibilita as escolhas individuais para o ser humano, ao passo que sua
caréncia significa um estado de privacao de liberdade de escolha e podendo nao “[...]
assegurar um padrao de vida digno [...]” (PINTO; COSTA; MARQUES, 2013, p. 39).

Ainda que a intencdo do IDH-M seja de retratar as condi¢cdes de renda municipal,
ha uma limitagdo relevante nesse aspecto, uma vez que no trato dos dados é considera-
da a média municipal e, como toda média, esconde as desigualdades locais. “Assim, um
municipio pode apresentar uma elevada renda per capita, mas, ao mesmo tempo, ter
uma grande parcela de sua populagdo vivendo na pobreza” (PINTO; COSTA; MARQUES,
2013, p. 39).

Na educacdo é que as pessoas podem ampliar a capacidade critica de percepcao
da prépria realidade, de tomar decisdes mais acertadas perante as escolhas pessoais e
desenvolver habilidades de seus préprios trabalhos e ainda propor solu¢des criativas
perante os desafios. Desse modo, a educacdo representa um papel significativo na vida
das pessoas no “[...] exercicio das liberdades individuais, da autonomia e autoestima
(PINTO; COSTA; MARQUES, 2013, p. 32).

Baseado nessa premissa, o IDH-M retrata a educacao por meio de dois indicado-
res: a escolaridade da populacdo adulta e o fluxo escolar da populacdo jovem. O pri-
meiro com peso 1 e o segundo com peso 2, no estabelecimento da média de célculo.
As principais criticas que se fazem em relacdo a educac¢do representada no IDH-M sdo
a mistura de dois tipos de indicadores diferentes, o estabelecimento de pesos distintos
gue relativizam cada um deles, o desprezo as diferencas culturais, além do estabeleci-
mento da média, que encobre as desigualdades educacionais (GUIMARAES; JANNUZZI,
2004).

Na saude, notadamente manifestado no indice por meio da longevidade, a inten-
cao foi retratar o desenvolvimento humano na forma de evitar a morte prematura e o
entendimento de que o estilo de vida com habitos saudaveis seria refletido na saude
por meio da expectativa de vida. Acrescenta-se ainda que foram considerados os fato-
res regionais que se fazem sentir a partir de fatores enddgenos e exdgenos, como vio-
Iéncia, acidentes de transito, doencas, etc. Desse modo, “o aumento no IDH-M longevi-
dade pode sugerir uma melhoria das condi¢cdes de vida e de acesso a servigos de saude
da populacdo” (PINTO; COSTA; MARQUES, 2013, p. 25).

Diante das particularidades de cdlculo e da complexidade de se estabelecer uma
medicado precisa que pudesse refletir o desenvolvimento humano em sua condicdo de
bem-estar ocorreram intensas criticas a simplicidade com que foi tratado o desenvolvi-
mento humano manifestado por meio do IDH e sua variante IDH-M. Segundo Stiglitz,
Sen e Fitoussi, (2010), o bem-estar é multidimensional e ndo envolve apenas renda,
saude e educag¢dao, mas também consumo, riqueza, trabalho, relacionamento social,
representacdo politica, ambiente e seguranga. Com base nessa realidade ampliada e
na necessidade de elaborar novos indicadores que pudessem mapear de maneira mais
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abrangente o desenvolvimento humano é que o Indice Firjan de Desenvolvimento Mu-

nicipal foi criado em 2008, acrescentando mais indicadores do que os comumente utili-

zados pelo IDH-M, conforme pode ser observado comparativamente no Quadro 2.
Quadro 2 — Comparacdo entre IFDM e IDH-M

iNDICE FIRJAN DE DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL (IFDM)

EMPREGO E RENDA EDUCACAO SAUDE
Geracgdo de emprego formal | Matriculas da Educagao Infantil | Nimero de consultas pré-
(30%) (20%) natal (25%)

Absor¢cdo de mao de obra Abandono no Ensino Obitos por causas mal-
local (20%) Fundamental (15%) definidas (25%)

Geragdo de renda formal Distor¢do idade-série no Ensino |Obitos infantis por causas
(20%) Fundamental (10%) evitdveis (25%)

Saldrios médios do emprego | Docentes com Ensino Superior |Internagao sensivel a atengao
formal (15%) no Ensino Fundamental (15%) |basica (25%)

Desigualdade (Gini) [15%)] Média de horas-aula diarias no
Ensino Fundamental (15%)

50% Renda e 50% Emprego |Resultado do Ideb no Ensino
Fundamental (25%)

Fonte: Ministério do Fonte: Ministério da Educacdo
Trabalho e Emprego

Fonte: Ministério da Saude
NDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO MUNIPAL (IDH-M)

RENDA EDUCACAO SAUDE
Renda municipal per capita |Taxa de alfabetizacao das Dados censitarios de
pessoas acima de quinze anos | esperanga de vida ao nascer
de idade (peso 2) ik (longevidade)

Taxa bruta de frequéncia a
escola (peso 1)

Fonte: Adaptado de FIRJAN (2018); PNUD; IPEA; FJP (2017).

Observa-se uma maior quantidade de dados relacionados a cada drea do desen-
volvimento humano no IFDM do que em relagdo ao IDH-M. Destaca-se também a utili-
zacao de dados relativos a emprego e renda no IFDM na 4rea de desenvolvimento, em
que o IDH-M s¢ utiliza a renda, especificamente a renda municipal per capita. Por outro
lado, a utilizagao de algumas varidveis a despeito de outras pode beneficiar certos mu-
nicipios e prejudicar outros, conforme o indice que é utilizado.

A proposta do presente artigo é expor as diferencas manifestadas pela utilizacdo
de cada indice e também dentro de cada drea do desenvolvimento humano na Regido
Metropolitana do Vale do Paraiba.

As diferenciagdes ndao se resumem apenas nas variaveis dentro das areas do de-
senvolvimento humano, mas também nas métricas de classificagdo dos municipios,
conforme pode ser observado no Quadro 3.
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Quadro 3 — Comparac3do das métricas de classificacdo dos indices IDH-M e IFDM

Indicadores Métricas de classificagao
0,500 a
IDH-M 0,599 (Baixo)
IFDM 0,400 a 0,600

(Regular)

Fonte: Adaptado de PINTO; COSTA; MARQUES (2013); FIRJAN (2018).

Apesar da classificagdo ser diferente entre os indices IDH-M e IFDM, a métrica de
avaliacdo é a mesma, ou seja, ambos os indices sdo avaliados de zero (0) a um (1), sendo
mais proximo de 0 a representacao da avaliacdo de baixo desenvolvimento humano e
resultados mais préximos de 1 a avaliacdo de alto desenvolvimento humano. Para que
possa ser estabelecida a devida comparagdo padronizada das métricas de classificacdo,
foi considerada padrdo a do IDH-M, tendo em vista as maiores subdivisdes entre as fai-
xas classificativas.

Caracterizagao da area de estudo:
a Regido Metropolitana do Vale do Paraiba (RMVale)

A Regido Metropolitana do Vale do Paraiba (RMVale) foi instituida pela Lei Com-
plementar 1.166, de 9 de janeiro de 2012, sancionada pelo entdo governador Geraldo
Alckmin. A regido fica situada no eixo Rio de Janeiro — S3o Paulo e é servida por uma
das mais importantes rodovias do pais, a BR 116, rodovia Presidente Dutra. Além dis-
so, acolhe diversas industrias de variados setores, entre as quais defesa, aeronautico,
automobilistica, petrdleo, quimica, alimenticia. Fazem parte dessa Unidade Regional 39
municipios do Estado de S3o Paulo, divididos em sub-regides conforme a seguir:

Sub-regido 1: Cacapava, lgaratd, Jacarei, Jambeiro, Monteiro Lobato, Paraibuna,
Santa Branca e S3o José dos Campos;

Sub-regidao 2: Campos do Jorddo, Lagoinha, Natividade da Serra, Pindamonhagaba,
Redencdo da Serra, Santo Ant6énio do Pinhal, S3o Bento do Sapucai, Sdo Luis do
Paraitinga, Taubaté e Tremembé;

Sub-regido 3: Aparecida, Cachoeira Paulista, Canas, Cunha, Guaratingueta, Lorena,
Piquete, Potim e Roseira;

Sub-regido 4: Arapei, Areias, Bananal, Cruzeiro, Lavrinhas, Queluz, Sdo José do Bar-
reiro e Silveiras;

Sub-regido 5: Caraguatatuba, llhabela, S50 Sebastido e Ubatuba (SAO PAULO, 2012,
p. 2).

Entre os objetivos da criacdo desta regido estavam o planejamento conjunto para
o desenvolvimento socioecondmico, melhoria da qualidade de vida, melhor aplicacao
dos recursos publicos, gestdo ambiental, gestdo cultural, reducdo das desigualdades re-
gionais e demais funcdes publicas de interesses regionais (SAO PAULO, 2012).

A lei propiciou a criacdo de um Conselho de Desenvolvimento para tratar de as-
suntos de interesses regionais, bem como Conselhos Consultivo e Deliberativo, além de
um Fundo de Desenvolvimento Regional Comum. Uma das principais vantagens visuali-
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zadas pela criacao da Regido foi o potencial para captar recursos financeiros estaduais e
federais, além de estabelecer uma discussdo regional de sua aplica¢do, visando a objeti-
vos comuns locais (SAO PAULO, 2012).

Os municipios que fazem parte da RMVale possuem somados uma populacdo de
2.264.594 habitantes, segundo dados do IBGE de 2010, e somente por esse fator ja de-
monstra a importancia que representa a regido no Estado de S3ao Paulo. Visualiza-se
gue, se forem executadas as acOes previstas na lei de sua criacdo, devem refletir resulta-
dos positivos para o desenvolvimento regional.

A seguir serao apresentados os métodos propostos desde a coleta de dados até as
padronizagdes necessarias para permitir as comparagdes entre os indices e suas varia-
veis.

METODO

Tipo de pesquisa

A metodologia empregada neste trabalho é descritiva, pois fundamentada nas
diferencas de avaliacdo entre os indices e suas respectivas areas do desenvolvimento
humano visa a permitir o estudo comparativo de avaliagdo municipal no contexto da
Regido Metropolitana do Vale do Paraiba (RMVale).

No que diz respeito a natureza da pesquisa, é considerada quantitativa, uma vez
é realizada a analise de dados puramente numéricos, manifestados pela indicacdo dos
valores absolutos e relativos nos indicadores IDH-M e IFDM.

Populagdo e amostra

Visando a realizar o estudo comparativo dos indicadores IDH-M e IFDM e suas
varidveis na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba (RMVale), a pesquisa contempla
dados de 39 municipios que integram a referida Regido Metropolitana.

Instrumentos

Os instrumentos selecionados para a andlise e estudo sdo i) IFDM, da Federagao
das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan) e ii) IDH-M, da Fundagdo Seade. A
analise dos dados relativos aos instrumentos sera explicada a seguir.

Coleta de dados

Para o IDH-M os dados foram extraidos da Fundagao Seade e para o IFDM, da Fe-
deracdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan).

Considera-se trés casas decimais na fase de extracao dos dados para que se possa
padronizar as relagdes comparativas na fase de analise.

Ressalta-se que devido a necessidade de refletir um recorte temporal fidedigno e
coincidente entre os indices, foram considerados os dados do ano de 2010, para que a
analise pudesse ter validade comparativa. A impossibilidade de trazer dados mais atua-
lizados deve-se ao fato de corresponder a mais préxima atualizacdo a nivel municipal
entre os dois indicadores. Apesar de existirem atualizagcdes mais recentes do indice Fir-
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jan (IFDM), o IDH-M n&o possuia dados divulgados no mesmo ano que pudessem esta-
belecer relagdes comparativas no mesmo horizonte temporal. Muito embora o IDH-M
possuisse informacdes atualizadas da Regido Metropolitana em questdo, ndo havia os
dados necessarios discriminados por municipios até a conclusao deste artigo.

Analise de dados

O estudo comparativo entre os municipios da RMVale expde inicialmente o IDH-M
e as particularidades e quando aborda o IFDM estabelece relagcbes comparativas entre
os dois, seja com o indice global, seja com suas variaveis.

Em cada indicador ou varidveis sdao escolhidos seletivamente trés ou mais muni-
cipios que se destacam positivamente ou negativamente perante a média dos indica-
dores, bem como a mesma ldgica é aplicada para as sub-regides metropolitanas, como
forma de obter os resultados propostos no objetivo de pesquisa.

Salienta-se também que para atingir o objetivo de estabelecer relacdes compara-
tivas, em muitos casos com pequenas diferenciacées de valor entre os indices, e visan-
do a padronizar as métricas de classificacdo, foi considerada a classificacdo do IDH-M
como o padrao base para a comparagdo, tendo em vista as maiores subdivisdes entre as
faixas classificativas, conforme pode ser constatado no Quadro 3.

A andlise dos dados foi realizada no Programa Estatistico SPSS 25, permitindo ana-
lisar um retrato de cada municipio da regido estudada, representada por meio de grafi-
cos de dispersao que mensuram informacgOes de estatistica descritiva entre os indices e
entre cada area do desenvolvimento humano.

Dessa forma, foram gerados quatro graficos do tipo dispersao, que estabelecem
uma relacdo comparativa entre os indicadores (IDH-M x IFDM) e de suas varidveis (IDH-
-M Renda x IFDM Emprego e Renda; IDH-M Educacdo x IFDM Educacao e IDH-M Longe-
vidade x IFDM Saude), os quais sao representados na segao subsequente do presente
artigo.

Ressalta-se ainda que foram apresentadas diversas tabelas neste estudo, que per-
mitem a andlise comparativa da Regido Metropolitana no contexto das sub-regides, vi-
sando a destacar entre si as diferengas no ambito das sub-regides.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Os graficos de dispersdo, que serdo apresentados, mensuram informacdes de es-
tatistica descritiva a partir do Programa Estatistico SPSS 25, permitindo analisar um re-
trato de cada municipio da regidao estudada, padronizado conforme a descri¢do a seguir:

* no eixo horizontal estdo representados os municipios da RMVale;

* no eixo vertical estdo representados os valores dos indicadores, com a varia-
¢do de 0 a 1, com recorte de ampliacdo da amostragem vertical, conforme a
amplitude da dispersao dos dados, de forma a possibilitar melhor visualizagao.

Para melhor compreensao e interpretacao grafica, os resultados apresentados nos
graficos de dispersdao a seguir estdo simbolicamente representados por circulos azuis
para o IDH-M e os triangulos vermelhos para IFDM.
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A seguir faz-se uma analise das principais diferencas detectadas entre os indices
mencionados e suas respectivas variaveis.

Analise entre os indices IDH-M e IFDM

Como ponto de destaque da pesquisa e para cumprir a finalidade do presente ar-
tigo, o Grafico 1 foi concebido para facilitar o entendimento das relagdes comparativas
entre os dois indices objetos da pesquisa.

Grafico 1 — Gréafico de dispersdo entre os Indices IDH-M e IFDM na RMVale
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Fonte: Elaborado a partir de dados de SEADE (2010); FIRJAN (2018).

Antes de iniciar a analise dos indicadores mencionados no Grafico 1, convém
acrescentar que a média de IDH-M para a Regido Metropolitana em questado é de 0,735,
0 gue a enquadra na classificacdo de médio desenvolvimento humano.

Ao avaliar seletivamente o IDH-M, é possivel constatar trés municipios que se des-
tacam na regido por deterem os piores indices: Natividade da Serra, Redencao da Serra
e Silveiras, respectivamente com 0,655; 0,657 e 0,678. Apesar de apresentarem os pio-
res indices da Regido, todos os trés citados estao classificados como médio desenvolvi-
mento, o que representa uma classificacdo préxima da média dos 5.570 municipios do
pais, que foi de 0,659 de IDH-M médio em 2010 (SEADE, 2010). A comparac¢do que esta
sendo feita, no entanto, é em relagdo a Regido Metropolitana, dessa forma os citados
municipios figuram entre as piores classificacdes da Regido.

Por outro lado, os trés melhores indices da RMVale correspondem aos seguin-
tes municipios: S3o José dos Campos, Taubaté e Guaratinguetd, respectivamente com
0,807; 0,800 e 0,798, as duas primeiras cidades com muito alto desenvolvimento e a
ultima com alto desenvolvimento.

Para que seja possivel fazer uma andlise mais apurada das classificacées do desen-
volvimento humano por sub-regides, conforme definido pela Lei Complementar n° 1.166,
de 9 de janeiro de 2012, lei essa de criacdo da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba, a
Tabela 1 foi elaborada visando a dar uma visao geral sobre a situacao da Regido.
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Tabela 1 — Classificacao do IDH-M global na RMVale por sub-regides

IDH-M
Sub-regibes Médio Alto Muito Alto Total de Municipios
1 7 1 8
2 4 5 1 10
3 2 7 9
4 4 4 8
5 4 4
Total de Municipios 10 27 2 39

Fonte: Elaborada a partir de SEADE (2010).

A pior classificacdo do IDH-M em toda a Regido Metropolitana é médio desen-
volvimento, ndo possuindo qualquer municipio com classificagcdo baixo ou muito baixo
desenvolvimento humano. E possivel inferir também que a sub-regido 4 é a que apre-
sentou a pior classificagao, uma vez que apresenta 50% dos municipios enquadrados na
situacdo de médio desenvolvimento. A segunda pior sub-regido é a 2, que detém 40%
dos municipios com médio desenvolvimento. A terceira pior sub-regido é a 3, que apre-
senta 22% dos municipios com médio desenvolvimento.

Em contrapartida, é possivel identificar ainda que as 2 melhores sub-regides sao
respectivamente a sub-regido 1 e sub-regido 5. Na primeira, com destaque para o muni-
cipio de S3o José dos Campos, com muito alto desenvolvimento e também porque 88%
dos municipios figuram como alto desenvolvimento humano. A sub-regido 5, segunda
melhor avaliada no IDH-M, possui 100% dos municipios na classificagdo de alto desen-
volvimento, e se destacam entre as sub-regides 2, 3 e 4, que apresentam classificacdes
mistas. A sub-regido 2, por exemplo, tem municipios de médio, alto e muito alto desen-
volvimento humano.

Paralelamente, ao avaliar o IFDM, é possivel constatar que os trés municipios com
o pior desempenho no IFDM sao: Potim, Sao José do Barreiro e Redengdo da Serra, res-
pectivamente com 0,585; 0,601 e 0,626. Destaca-se que o municipio de Potim é o Unico
da regido com a classificacdo de baixo desenvolvimento, com os outros dois apresen-
tando médio desenvolvimento. Observa-se ainda que apenas Redengao da Serra figura
entre os 3 municipios com pior IDM e pior IFDM.

Quanto aos municipios com os melhores indices IFDM, destacam-se Taubaté, Ca-
raguatatuba e S3o Sebastido, respectivamente com 0,859; 0,814 e 0,800, todos os trés
com muito alto desenvolvimento. Tracando um paralelo com o IDH-M, salienta-se que
somente Taubaté estd classificado como alto desempenho tanto no IFDM quanto no
IDH-M.

Outros destaques sdo aos municipios de Sdo José dos Campos, Caraguatatuba e
Sdo Sebastido. O primeiro é considerado de muito alto desempenho no IDH-M e passa
a fazer parte da classificacao inferior de alto desenvolvimento com o IFDM. Os dois ulti-
mos municipios, que eram alto desenvolvimento no IDH-M, sobem a classificagdo para
muito alto desenvolvimento com o IFDM.

Fazendo-se uma analise do Grafico 1, em termos absolutos (IDH-M x IFDM), as
trés cidades que mais foram beneficiadas pelo IFDM em rela¢do ao IDH-M s3do Taubaté,
Caraguatatuba e Igaratd, com diferenciacdo em termos absolutos respectivamente de
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0,059; 0,055 e 0,047, que em termos relativos representam entre 6% e 7% de disper-
sdo. Por outro lado, as trés cidades que mais foram prejudicadas pelo indice IFDM em
relacdo ao IDH-M foram Potim, Lavrinhas e Piquete, com diferenciagdo em termos abso-
lutos respectivamente de 0,112; 0,095 e 0,091, o que em termos relativos representam
dispersdo entre 15% e 19%.

Ao fazer uma analise mais consistente das classificacdes do desenvolvimento hu-
mano por sub-regides no IFDM, a Tabela 2 foi confeccionada para melhor compreensao.

Tabela 2 — Classificacao do IFDM global na RMVale por sub-regices

IFDM global
Sub-regides Baixo Médio Alto Muito alto Total Municipios
1 3 5 8
2 5 4 1 10
3 1 3 5 9
4 6 2 8
5 2 2 4
Total de Municipios 1 17 18 3 39

Fonte: Elaborada a partir de FIRJAN (2018).

A pior classificacdo do IFDM em toda a Regido Metropolitana é baixo desenvolvi-
mento, enquadrando apenas o municipio de Potim nessa classificacdo. Como pode ser
observado, ressalta-se que a regido ndao possui qualquer municipio com classificacao
muito baixo desenvolvimento humano.

E possivel concluir ainda que, do ponto de vista do IFDM, a pior sub-regido é a 4,
uma vez que apresenta 75% dos municipios na situacdo de médio desenvolvimento. A
segunda pior sub-regido é a 2, que detém 50% dos municipios com médio desenvolvi-
mento. A terceira pior sub-regido é a 3, que apresenta 33% dos municipios com médio
desenvolvimento. Embora, em termos percentuais, algumas sub-regides apresentem di-
ferencas em relacdo ao IDH-M, a classificacdo entre as piores sub-regiées permaneceu
inalterada, ou seja, ndo houve diferenciacdo nesse aspecto. As classificacdes dentro das
sub-regides, todavia, sofreram alteragdes significativas, a exemplo do municipio de Po-
tim, o mais carente do ponto de vista do IFDM e que esta vinculado a sub-regido 3.

Em contrapartida, é possivel identificar ainda que, do ponto de vista do IFDM,
as duas melhores sub-regides sdo respectivamente a 5 e a 1. Na primeira, com des-
taque para os municipios de Caraguatatuba e S3o José dos Campos, com muito alto
desenvolvimento, e também porque 50% dos municipios figuram como muito alto de-
senvolvimento humano e os 50% restantes como alto desenvolvimento. A sub-regido
1, segunda melhor avaliada no IFDM, possui 62,5% dos municipios na classificagao de
alto desenvolvimento e se destacam entre as sub-regides 2, 3 e 4, que apresentam clas-
sificacdes mistas. A sub-regido 3, por exemplo, tem municipios de baixo, médio e alto
desenvolvimento humano. Merece destaque ainda uma diferenciacao entre o IDH-M e
IFDM, uma vez que ocorreu uma inversdo entre as duas melhores sub-regiées: enquan-
to no IDH-M a sub-regido 1 estava com melhor desempenho, no IFDM a sub-regido 5
apresentou a melhor avaliacdo.
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Analise entre as variaveis Renda do IDH-M e Emprego e Renda do IFDM

Observa-se no Grafico 2 que existe uma tendéncia de dispersdo entre os dados
dos dois indicadores, uma vez que as areas do desenvolvimento humano se distinguem
entre eles, ou seja, ainda que as dimensdes sejam as mesmas, as varidveis ndo coinci-
dem entre os indicadores.

No IDH-M, por exemplo, sdo considerados os dados apenas da renda municipal
per capita (PNUD; IPEA; FIP, 2017), ao passo que no IFDM sdo considerados metade dos
dados relativos a renda e a outra metade de dados relacionados ao emprego, conforme
se seguem: Geracao de emprego formal, Absorcdo de mado de obra local, Geracdo de
RENDA formal, Salarios médios do emprego formal, Desigualdade — Gini (FIRJAN, 2018).
Para tanto utilizam-se como fonte os dados do Ministério do Trabalho e Emprego (FIR-
JAN, 2018).

Grafico 2 — Gréfico de dispersao da Variavel Renda do IDH-M
e variavel Emprego e Renda do IFDM na RMVale
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Fonte: Elaborado a partir de dados de SEADE (2010); FIRJAN (2018).

Cabe ressaltar que a média de IDH-M-Renda para a Regido Metropolitana em
questdo é de 0,708, o que a enquadra na classificagdo de médio desenvolvimento hu-
mano na drea da renda.

Ao avaliar separadamente o IDH-M — Renda é possivel constatar trés municipios
que se destacam na regido por apresentarem os piores indices: Areias, Reden¢do da
Serra e Arapei, respectivamente com 0,627; 0,633 e 0,634. Apesar de que os trés mu-
nicipios mencionados estejam classificados como médio desenvolvimento, o que re-
presenta uma classificagdo um pouco abaixo da média dos 5.570 municipios do pais,
que foi de 0,643 de média de IDH-M — Renda em 2010 (SEADE, 2010). Nota-se que o
segundo municipio ja despontava como um dos mal-avaliados no IDH-M global, o que
permite inferir que a renda representa contribuicdo significativa para Redencdo da Serra
no calculo do IDH-M e uma oportunidade para que a¢des conjuntas regionais sejam to-
madas no sentido de melhorar a renda do municipio mencionado.
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Por outro lado, os trés melhores indices da RMVale, no tocante ao IDH-M-Renda,
correspondem aos seguintes municipios: S3o José dos Campos, Taubaté e Tremembé,
respectivamente com 0,804; 0,778 e 0,769, a primeira cidade com muito alto desenvol-
vimento e as duas ultimas com alto desenvolvimento. Nota-se que as duas primeiras
ja despontavam como as mais bem avaliadas no IDH-M global, o que permite inferir
gue a renda representa contribuicdo positiva e significativa para Sao José dos Campos e
Taubaté no calculo do IDH-M.

Com intuito de tragar um panorama das classificacdes do desenvolvimento huma-
no por sub-regiGes na RMVale, em conformidade com a Lei Complementar n° 1.166 de
09 de janeiro de 2012, a Tabela 3 foi confeccionada para atender a essa finalidade.

Tabela 3 — Classificacdo do IDH-M - Renda na RMVale por sub-regides

IDH-M - Renda
Sub-regides Médio Alto Muito Alto  Total de Municipios
1 2 5 1 8
2 5 5 10
3 4 5 9
4 7 1 8
5 4 4
Total dos Municipios 18 20 1 39

Fonte: Elaborada a partir de SEADE (2010).

E possivel concluir ainda que, do ponto de vista do IDH-M — Renda, a pior sub-re-
gido é a 4, uma vez que apresenta 87,5% dos municipios na situacdo de médio desen-
volvimento. A segunda pior sub-regido é a 2, que detém 50% dos municipios com médio
desenvolvimento. A terceira pior sub-regido é a 3, que apresenta 44% dos municipios
com médio desenvolvimento. Em contrapartida, é possivel identificar ainda do ponto
de vista do IDH-M — Renda, que as duas melhores sub-regides sao respectivamente a
5eal. Asub-regido 5 com 100% dos municipios com alto desenvolvimento e a segun-
da, com destaque para o municipio de S3o José dos Campos, a Unica que figurou como
muito alto desenvolvimento e também porque 62,5% dos municipios figuram como alto
desenvolvimento humano. Ambas se destacam entre as sub-regides 2, 3 e 4, que apre-
sentam classificagdes mistas, com predominancia para o médio desenvolvimento.

Paralelamente, quanto ao IFDM — Emprego e Renda, a média para a RMVale foi de
0,572, ou seja, classificagcdao de baixo desenvolvimento. Observa-se, a partir do Grafico
2, que o IFDM — Emprego e Renda derruba a classificagdo da maioria dos municipios da
RMVale, em parte porque acrescenta mais varidveis de renda e de emprego em relagao
ao IDH-M e em parte porque considera a desigualdade no célculo do indice IFDM. Figu-
ram entre os trés piores desempenhos os seguintes municipios: Sao José do Barreiro,
Potim e Arapei, respectivamente com 0,272; 0,355 e 0,361, todos os trés enquadrados
como muito baixo desenvolvimento. Um destaque que se faz é em relagao ao municipio
de Arapei, que ja figurava entre as piores classificacdes do IDH-M — Renda, no entanto
Sdo José do Barreiro e Potim foram rebaixados em relacdo ao IDH-M de médio desen-
volvimento para muito baixo desenvolvimento. De maneira analoga esses mesmos trés
municipios foram os mais prejudicados em termos absolutos (IDH-M — Renda/IFDM —
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Emprego e Renda): Sdo José do Barreiro foi rebaixado em 0,394, Potim em 0,296 e Ara-
pei em 0,273. Em termos relativos os municipios foram rebaixados respectivamente em
144,9%; 83,4% e 75,6%.

Cabe ressaltar também que além dos trés municipios ja citados, os seguintes estdao
na mesma situa¢ao de muito baixo desenvolvimento, considerando o IFDM — Emprego e
Renda: Canas, Cunha, Lagoinha, Lavrinhas, Natividade da Serra, Piquete, Queluz, Reden-
¢do da Serra e Silveiras. Reforga-se a necessidade de politicas publicas dedicadas a esses
municipios no tocante a emprego e renda.

Quanto aos municipios com os melhores indices IFDM — Emprego e Renda, desta-
cam-se Taubaté, Cruzeiro e Caraguatatuba, respectivamente com 0,823; 0,816 e 0,785,
observando-se que Taubaté apresenta muito alto desenvolvimento e os dois ultimos
com alto desenvolvimento. Tracando um paralelo com o IDH-M-Renda, salienta-se que
somente Taubaté esta classificado como alto desempenho tanto no IFDM — Emprego e
Renda quanto no IDH-M-Renda. Os municipios de Taubaté e Caraguatatuba ja figuravam
como muito alto desenvolvimento no IFDM global, o que permite inferir que o IFDM —
Emprego e Renda contribui positivamente de forma significativa para os resultados do
indice global.

Ao observar o Grafico 2 é possivel constatar trés municipios mais beneficiadas
pelo IFDM — Emprego e Renda em relacdo ao IDH-M-Renda: Cruzeiro, Caraguatatuba
e Taubaté, que em termos absolutos aumentaram respectivamente seus indices em
0,074; 0,050 e 0,045, o que representa em termos relativos uma dispersdo entre 5,5%
e 9%.

Merecem destaque os municipios de Sdo José dos Campos e Tremembé. O primei-
ro é considerado de muito alto desenvolvimento no IDH-M-Renda e passa a fazer parte
de classificagao inferior de médio desenvolvimento com o IFDM — Emprego e Renda. O
ultimo, que era considerado alto desenvolvimento no IDH-M-Renda, passa a fazer par-
te de classificagdo inferior de baixo desenvolvimento com o IFDM — Emprego e Renda.
Dessa forma, pode-se concluir que uma maior quantidade de dados referentes a em-
prego e renda pode apontar vulnerabilidades nesse quesito para um dos municipios
mais prejudicados no indice: Tremembé.

A Tabela 4 permite tracar um panorama das classificacdes do desenvolvimento
humano por sub-regides na RMVale, em conformidade com a Lei Complementar n°
1.166 de 9 de janeiro de 2012.

Tabela 4 — Classificacao do IFDM- Emprego e Renda na RMVale por sub-regides

IFDM- Emprego e Renda

Sub-regides Muito Baixo Baixo Médio Alto Muito Alto Total de
Municipios
1 4 4 8
2 3 4 2 1 10
3 4 3 2 9
4 5 1 1 8
5 1 1 2 4
Total de Municipios 12 10 11 4 2 39

Fonte: Elaborada a partir de FIRJAN (2018).
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E possivel concluir, a partir da analise da Tabela 4 que, do ponto de vista do IFDM
— Emprego e Renda, a pior sub-regido é a 4, uma vez que apresenta 75% dos municipios
na situacdo de muito baixo e baixo desenvolvimento. A segunda pior sub-regido é a 2, que
detém 70% dos municipios na situagdo de muito baixo e baixo desenvolvimento. A terceira
pior sub-regido é a 3, que apresenta 44% dos municipios com muito baixo desenvolvimento.

Em contrapartida, é possivel identificar, ainda do ponto de vista do IFDM — Empre-
go e Renda, que as 2 melhores sub-regides sdo respectivamente a 5 e a 1. A sub-regiao
5 com 50% dos municipios com alto desenvolvimento e 25% dos municipios com médio
desenvolvimento e a segunda porgue 50% dos municipios figuram como médio desen-
volvimento. Ambas se destacam entre as sub-regides 2, 3 e 4, que apresentam classifi-
cagOes mistas com predominancia para muito baixo e baixo desenvolvimento.

Analise entre a varidvel Educacdo dos Indices IDH-M e IFDM

Ao analisar o Grafico 3 é possivel constatar também uma dispersao entre os dados
dos dois indicadores, fato que se justifica devido as diferengas de mensuracdes dos ins-
trumentos.

No IDH-M-Educacao, por exemplo, sao considerados os dados apenas da taxa de
alfabetizacdo das pessoas acima de 15 anos de idade (com peso 2) e taxa bruta de fre-
quéncia a escola (com peso 1) (PNUD; IPEA; FJP, 2017).

No IFDM-Educagdo, contudo, é considerada uma maior abrangéncia de variaveis,
conforme a seguir: matriculas da Educacdo Infantil, abandono no Ensino Fundamental,
distorcao idade-série no Ensino Fundamental, docentes com Ensino Superior no Ensino
Fundamental, média de horas-aula diarias no Ensino Fundamental, resultado do Ideb
no Ensino Fundamental (FIRJAN, 2018). E possivel avaliar também que o indice IFDM
estabelece avaliagdo superior na drea de desenvolvimento educacdo, comparado com a
mesma area no IDH-M.

Grafico 3 — Grafico de dispersao da Variavel Educagao
nos Indices IDH-M e IFDM na RMVale
Varlavel Educagao
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Fonte: Elaborado a partir de dados de SEADE, 2010; FIRJAN, 2018.
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Cabe ressaltar que a média de IDH-M-Educacdo para a Regidao Metropolitana em
guestdo é de 0,672, o que a enquadra na classificacdo de médio desenvolvimento hu-
mano nesta drea.

Ao avaliar separadamente o IDH-M — Educacdo, é possivel constatar trés munici-
pios que se destacam na regido por apresentarem os piores indices de desenvolvimento
e enquadrados como baixo desenvolvimento: Natividade da Serra, Redeng¢ao da Serra e
Cunha, respectivamente com 0,520; 0,560 e 0,576.

Apesar de que os trés municipios mencionados estejam classificados como baixo
desenvolvimento, o que representa uma classificacdo préxima da média dos 5.570 mu-
nicipios do pais, que foi de 0,559 de IDH-M-Educacdo em 2010 (SEADE, 2010), nota-se
gue os dois primeiros municipios ja despontavam como mal-avaliados no IDH-M global,
o que permite inferir que a educacdo representa contribuicdo significativa para Nativi-
dade da Serra e Redencgdo da Serra no calculo do IDH-M e uma oportunidade para que
acdes conjuntas regionais sejam tomadas no sentido de melhorar a educag¢do nos muni-
cipios mencionados.

Destaca-se que, além dos trés municipios mencionados, Silveiras, Sdo José do Bar-
reiro e S3o Luis do Paraitinga também estdao enquadrados como baixo desenvolvimento
humano no quesito educacao, observando-se que Silveiras ja figurava entre os trés pio-
res do indice global de IDH-M.

Por outro lado, os trés melhores indices da RMVale, no tocante ao IDH-M-Educa-
cdo, correspondem aos seguintes municipios: Sdo José dos Campos, Cruzeiro e Cacapava,
respectivamente com 0,764; 0,758 e 0,755, todos enquadrados como alto desenvolvi-
mento. Nota-se que apenas S3o José dos Campos, entre as trés cidades, ja despontava
entre as mais bem avaliadas no IDH-M global, o que permite inferir que a educacgao re-
presenta contribuicdo positiva para o mencionado municipio no célculo do IDH-M global.

A Tabela 5 permite tracar um panorama das classificacdes do desenvolvimento
humano por sub-regides na RMVale, em conformidade com a Lei Complementar n°
1.166, de 9 de janeiro de 2012.

Tabela 5 — Classificacdo por sub-regides da variavel Educacdo do IDH-M na RMVale
IDH-M - Educagao

Sub-regides Baixo Médio Alto Total de Municipios
1 5 3 8
2 4 3 10
3 1 2 6 9
4 4 2 8
5 2 2 4
Total de Municipios 6 17 16 39

Fonte: Elaborada a partir de SEADE (2010).

Ao analisar a Tabela 5 nota-se que, do ponto de vista do IDH-M-Educacdo, a sub-
-regido 4 é a que possui o pior desempenho, pois apresenta 75% dos municipios entre
baixo e médio desenvolvimento. A segunda com pior avaliacdo é a sub-regido 2, que de-
tém 70% dos municipios entre baixo (Natividade da Serra, Redencdo da Serra e Sao Luis
do Paraitinga) e médio desenvolvimento. A terceira pior sub-regido é a 1, que apresenta
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62,5% dos municipios com médio desenvolvimento. Esta ultima sub-regido figurava en-
tre as melhores tanto do ponto de vista do IDH-M global quanto do ponto de vista do
IFDM global, no entanto perdeu posicao devido ao destaque da sub-regido 3, que apre-
sentou melhor avaliagdo na area de desenvolvimento humano da educagao.

E possivel identificar ainda, do ponto de vista do IDH-M — Educacdo, que as duas
melhores sub-regides sdo respectivamente a sub-regido 5 e a sub-regido 3. A primeira
porgue possui 100% dos municipios avaliados entre médio e alto desenvolvimento e a
segunda porque possui 88,9% dos municipios figurando entre médio e alto desenvolvi-
mento. A sub-regido 3 estava enquadrada entre as mais prejudicadas no IDH-M global,
entretanto, apesar de obter boa classificacgdo comparativa entre sub-regides no quesito
educacdo, agrega o municipio de Cunha, que esta enquadrado como baixo desenvolvi-
mento na mesma area. Tal fato refor¢a a necessidade de se levar em conta as particu-
laridades de cada regido ao tomar providéncias para a melhoria do desenvolvimento
humano regional.

Paralelamente, quanto ao IFDM — Educac¢do, a média para a RMVale foi de 0,819,
ou seja, classificacdo com muito alto desenvolvimento. Observa-se, a partir do Gréfico
3, que o IFDM — Educacdo eleva a classificagdo de todos os municipios da RMVale, em
grande parte porque acrescenta mais varidveis educacionais em relacdo ao IDH-M. Fi-
guram entre os trés piores desempenhos os seguintes municipios: Canas, Natividade
da Serra e S3o Luis do Paraitinga, respectivamente com 0,709, 0,722 e 0,733, o que
ndo significa que obtiveram uma ma classificacdo, pois todos os trés municipios estdo
enquadrados como alto desenvolvimento. Um destaque que se faz é em relagdo ao mu-
nicipio de Natividade da Serra, que ja figurava entre as piores classificacbes do IDH-M
— Educacgao.

Quanto aos municipios com os melhores indices IFDM — Educacdo, destacam-se
Caraguatatuba, Sdo José dos Campos e Campos do Jord3o, respectivamente com 0,926;
0,914 e 0,907, todos apresentando muito alto desenvolvimento. Merece destaque o
municipio de S3o José dos Campos, que ja figurava como alto desempenho no IDH-M —
Educac¢do. O municipio de Caraguatatuba ja figurava como muito alto desenvolvimento
no IFDM global, o que permite inferir que o IFDM — Educacdo contribui de forma signifi-
cativa para os resultados do indice global.

A Tabela 6 permite tracar um panorama das classificacdes do desenvolvimento
humano por sub-regides na RMVale, em conformidade com a Lei Complementar n°
1.166, de 9 de janeiro de 2012.

Tabela 6 — Classificacdo por sub-regides da Variavel Educacdo do IFDM na RMVale
IFDM — Educacgao

Sub-regides Alto Muito Alto Total de Municipios
1 1 7 8
2 4 6 10
3 3 6 9
4 5 3 8
5 4 4
Total de Municipios 13 26 39

Fonte: Elaborada a partir de FIRJAN (2018).
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Observa-se uma boa avaliacdo de maneira geral em todas as sub-regides, no en-
tanto serdo estabelecidas relacbes comparativas nesse indice. As trés sub-regides com
menor avaliacdao do IFDM — Educacdo foram respectivamente a 4, 2 e 3, apesar de apre-
sentarem respectivamente 37%, 60% e 66,7% dos municipios em muito alto desenvol-
vimento.

Entre as trés sub-regides com maior avaliacdo do IFDM — Educacdo forama 5 e a
1, respectivamente com 100% e 87,5% dos municipios avaliados em muito alto desen-
volvimento, ou seja, permanecendo a mesma classificagao do IFDM global.

Ao observar o Grafico 3, é possivel constatar que os municipios mais beneficiados
pelo indice IFDM — Emprego e Renda em relacdo ao IFDM — Educac¢do: Santo Anténio
do Pinhal, Campos do Jorddo e Silveiras, em termos absolutos aumentaram respectiva-
mente seus indices em 0,259, 0,269 e 0,256, o que representa em termos relativos uma
dispersdo entre 28,5 e 30,5%, contudo todos os municipios tiveram uma classificacdo
superior em relacdo ao IDH-M — Educacao.

De maneira andloga os municipios que apresentaram as menores dispersées em
termos absolutos (IDH-M-Educa¢do/IFDM — Educacgdo) foram: Canas, Piquete e Lavri-
nhas, respectivamente com 0,032; 0,042 e 0,057 de dispersdo, o que em termos relati-
vos representa variagao entre 4,5% e 7,5%.

Merecem destaque os municipios de Natividade da Serra, Redencdo da Serra, Sdo
José do Barreiro e Sdo Luis do Paraitinga, que saem da classificacdo baixo desenvolvi-
mento no IDH-M-Educagdo e figuram como alto desenvolvimento IFDM — Educagdo. Os
municipios de Cunha e Silveiras também se diferenciam bastante do IDH-M — Educacao,
uma vez que saem da classificacdo baixo desenvolvimento e passam a fazer parte de
classificacdo superior de muito alto desenvolvimento com o IFDM — Educacao.

Analise entre a variavel saude do IDH-M e IFDM

As diferencas de calculo entre os indicadores, particularmente no tocante a quan-
tidade de varidveis consideradas, permitem uma diferenciacdo significativa, conforme
pode ser observado ao analisar o Grafico 4, no qual é possivel constatar uma significa-
tiva dispersao entre os dados relacionados a salide em uma mesma regido. No IDH-M-
-Salde, por exemplo, sdo considerados apenas os dados censitarios de esperanca de
vida ao nascer (Longevidade) (PNUD; IPEA; FIP, 2017). No IFDM-Saude, entretanto, é
considerada uma maior abrangéncia de varidveis: nUmero de consultas pré-natal, dbitos
por causas mal definidas e ébitos infantis por causas evitaveis (FIRJAN, 2018). Observa-
-se que ndo consta longevidade no cdlculo do IFDM — Saude, principal e Unica variavel
do IDH-M - Saude.
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Grafico 4 — Grafico de dispersao da Variavel Longevidade do IDH-M
e varidvel Saude do IFDM na RMVale
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Fonte: Elaborado a partir de dados de SEADE (2010); FIRJAN (2018).

Ao avaliar separadamente o IDH-M — Saude, é possivel destacar os seguintes mu-
nicipios na regido por apresentarem os piores indices de desenvolvimento: Canas, La-
goinha e Redencao da Serra, respectivamente com 0,797; 0,797 e 0,799, o que repre-
senta estar um pouco abaixo da média da Regido Metropolitana — 0,835. Apesar de os
municipios mencionados estarem classificados entre os piores indices da Regidao Metro-
politana, todos figuram como alto desenvolvimento humano no quesito salde, o que
representa uma classificacdo bem préxima da média dos 5.570 municipios do pais, que
foi de 0,801 de IDH-M — Saude em 2010 (SEADE, 2010). Nota-se ainda que o municipio
de Redencdo da Serra ja despontava como mal-avaliados no IDH-M global, o que permi-
te inferir que a salde representa contribuigao significativa no calculo do IDH-M.

Por outro lado, os melhores indices da RMVale, no tocante a IDH-M — Saude, cor-
respondem aos seguintes municipios: Guaratingueta, Taubaté e S3o Sebastido, respec-
tivamente com 0,886; 0,883 e 0,875, todos municipios enquadrados como muito alto
desenvolvimento. Nota-se que Guaratingueta e Taubaté ja despontavam entre os mais
bem avaliados no IDH-M global, o que de certa maneira explica a relevancia da educagao
na contribui¢cdo positiva para os mencionados municipios no célculo do IDH-M global.

Para melhor visualizar as classificacdes do desenvolvimento humano, a Tabela 7 foi
confeccionada para tragar um panorama do IDH-M — Saude por sub-regides na RMVale.

Tabela 7 — Classificacdo por sub-regides da variavel Saude do IDH-M na RMVale

IDH-M - Saude
Sub-regides Alto Muito Alto Total de Municipios
1 8 8
2 2 8 10
3 1 8 9
4 8 8
5 4 4
Total de Municipios 3 36 39

Fonte: Elaborada a partir de SEADE (2010).
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Ao analisar a Tabela 7 nota-se que, do ponto de vista do IDH-M — Saude, a sub-
-regido 2 é a que apresenta o menor desempenho, pois apresenta 20% dos municipios
de alto desenvolvimento. A segunda com o menor desempenho é a sub-regido 3, que
detém 11% dos municipios de alto desenvolvimento. Cabe considerar que os dados de
saude de forma geral estdao em nivel bem elevado ao comparar com as dreas de desen-
volvimento educacdo e renda. As sub-regides 2 e 3 ja figuravam como baixo desempe-
nho no IDH-M global, de maneira que é possivel concluir que a longevidade contribuiu
para derrubar suas classificacdes no IDH-M.

E possivel identificar ainda, do ponto de vista do IDH-M — Saude, que as melhores
sub-regides sdo respectivamente a sub-regido 5, sub-regido 1 e sub-regido 4, todas com
100% dos municipios avaliados com muito alto desenvolvimento, a primeira com média
de 0,851, a segunda com média de 0,842 e a ultima com média de 0,829. Destaca-se a
Sub-regido 4, que figurou entre as sub-regides mais vulneraveis em educacao e renda e
estava enquadrada entre as mais prejudicadas no IDH-M global, entretanto em saude
apresentou muito alto desenvolvimento em todos os seus municipios.

Paralelamente, quanto ao IFDM — Salde, a média para a RMVale foi de 0,748,
ou seja, classificacdo de alto desenvolvimento. Observa-se, a partir do Grafico 4, que o
IFDM — Salde derruba a classificacdo da maioria dos municipios da RMVale, em grande
parte porque acrescenta mais varidveis educacionais em rela¢do ao IDH-M. Figuram en-
tre os menores desempenhos os seguintes municipios: Silveiras, Sdo Bento do Sapucai
e Redencdo da Serra, respectivamente com 0,561; 0,588 e 0,620, os dois primeiros mu-
nicipios classificados como baixo desenvolvimento e o ultimo como médio desenvolvi-
mento. Um destaque que se faz é em relacdo ao municipio de Redencdo da Serra, que ja
figurava entre as piores classificacdes do IFDM global e do IDH-M — Saude.

Quanto aos municipios com os melhores indices IFDM — Saude, destacam-se
Taubaté, Tremembé e Arapei, respectivamente com 0,896; 0,877 e 0,868, todos apre-
sentando muito alto desenvolvimento. Merece destaque o municipio de Taubaté, que
ja figurava entre as melhores classificacdes do IDH-M — Sadde, IDH-M global e IFDM
global.

Para melhor visualizar as classificacbes do desenvolvimento humano, a Tabela 8
foi elaborada para tracar um panorama do IFDM-Saude por sub-regiGes na RMVale.

Tabela 8 — Classificacdo por sub-regides da Variavel Saude do IFDM na RMVale

IFDM-Saude
Sub-regides Baixo Médio Alto Muito Alto  Total de Municipios
1 2 2 4 8
2 1 5 2 2 10
3 1 5 3 9
4 1 1 4 2 8
5 2 2 4
Total de Municipios 2 9 15 13 39

Fonte: Elaborado a partir de FIRJAN (2018).
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Observa-se uma predominancia na avaliacdao das sub-regides entre alto e muito
alto desenvolvimento, contudo em algumas sub-regiées obtiveram menor avaliacdo do
IFDM — Saude, com destaque para a 2 e 4, que apresentaram respectivamente 60% e
25% dos municipios entre baixo e médio desenvolvimento.

Entre as sub-regides com maior avaliagdo do IFDM — Saude foram respectivamen-
te a 5, 3 e 1, respectivamente com 100%, 88,9% e 75% dos municipios avaliados entre
alto e muito alto desenvolvimento.

Ao observar o Grafico 4 é possivel constatar que os municipios mais beneficia-
dos pelo indice IFDM — Saude, em relacdo ao IDH-M — Saude, foram: Arapei, Taubaté
e Canas, os quais em termos absolutos aumentaram respectivamente seus indices em
0,056; 0,013 e 0,005, o que representa em termos relativos uma dispersdo entre 0,6% e
6,5%. Além dos municipios citados, contudo, somente S3o José dos Campos e Tremem-
bé tiveram uma classificacdo superior em relacdo ao IDH-M — Saude.

De maneira analoga os municipios que apresentaram as maiores dispersdes em
termos absolutos (IDH-M-Saude/IFDM — Saude) foram: Silveiras, Sdo Bento do Sapucai
e Monteiro Lobato, respectivamente com 0,251; 0,224 e 0,187 de dispersao, o que em
termos relativos representam variacdo entre 29,3% e 44,7%.

Merecem destaque os municipios de Sdo Bento do Sapucai e Silveiras, que saem
da classificagdao muito alto desenvolvimento no IDH-M — Saude e figuram como baixo
desenvolvimento IFDM — Saude.

CONSIDERACOES FINAIS

Levando-se em conta o que foi observado na Regido Metropolitana do Vale do
Paraiba acerca das analises dos indicadores IDH-M e IFDM e suas varidveis, é possivel
concluir que tentar identificar as vulnerabilidades por sub-regides ndo é uma boa es-
tratégia. Para ilustrar essa assertiva, por exemplo, a sub-regido 3 figurava entre as mais
bem avaliadas do ponto de vista do IDH-M — Educacdo, entretanto, apesar de obter boa
classificacdo comparativa entre sub-regides no quesito educacdo, agrega o municipio
de Cunha, que estd enquadrado como baixo desenvolvimento na mesma area. Tal fato
reforca a necessidade de se levar em conta as particularidades de cada regido ao tomar
providéncias para a melhoria do desenvolvimento humano regional.

Por outro lado, olhar para o indice global como um todo e tomar decisdes a partir
dele constitui outro equivoco, refor¢ando a teoria defendida por Veiga (2003) e Guima-
raes e Jannuzzi (2005), pois utilizando o mesmo exemplo anterior, a sub-regido 3 estava
enquadrada entre as mais prejudicadas no IDH-M global, entretanto, se investimentos
na area da educacao fossem realizados para melhorar o IDH-M global dessa sub-regido,
seria um desperdicio, uma vez que ela desponta entre as melhores na area educacional
da Regido Metropolitana. Por outro lado, a sub-regido 5 figurava entre as mais bem ava-
liadas da Regido Metropolitana. Um olhar generalista por sub-regido poderia ignorar o
municipio de Ubatuba, por exemplo, que foi enquadrado como baixo desenvolvimento
para IFDM — Emprego e Renda.

Ainda que constitua um equivoco a classificacdo dos indicadores por sub-regioes,
cumprindo um dos objetivos do trabalho de identificar vulnerabilidades regionais, este
artigo identificou oportunidade de melhoria em praticamente todos os indicadores e
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suas varidveis para as sub-regides 2, 3 e 4, figurando entre as mais prejudicadas ava-
liagbes comparativas em quase todos indicadores e suas varidveis, exce¢cdes pontuais
apenas para IDH — Saude (4), IDH — Educacdo (3) e IFDM- Saude (3). Em contrapartida as
melhores sub-regides foram a 1 e a 5. Esta, que agrega os municipios do Litoral Norte,
destacou-se em todos os indicadores e suas varidveis, ao passo que a primeira sé nao se
destacou no IDH-M-Educacgao.

Para reforcar os argumentos anteriores sobre a visdo relacionada as sub-regides,
toma-se como exemplo o municipio de Taubaté, que figurou entre alto e muito alto
desenvolvimento em todos os indicadores e suas varidveis. Caso o Conselho da RMVale
decida repassar recursos para todos os municipios da sub-regidao 2, por se encontrar em
posicdo relativa de desigualdade, o municipio de Taubaté seria beneficiado, no entanto
sem necessidade em relagdo a outros municipios da mesma sub-regiao.

Levando em consideracdo esses aspectos, a bandeira que se levanta e defende,
nesse caso, é que acbes pontuais sejam tomadas para corrigir as desigualdades regio-
nais, um dos objetivos precipuos que alicercam a Regido Metropolitana desde sua cria-
¢do. Assim sendo, para atingir esse objetivo deve ser levado em conta a analise pelas
Unidades Administrativas (os municipios) e ndo as sub-regides. Além disso, devem ser
consideradas as areas de desenvolvimento dos indicadores e ndao apenas os indicadores
globais. Exemplificando, o municipio de Potim figurava entre os piores desempenhos do
IFDM global, contudo apresentou alto desenvolvimento educacional e médio desenvol-
vimento na saude. Ao analisar o caso do municipio isoladamente, é possivel constatar
gue a oportunidade de melhoria no municipio é emprego e renda, area do desenvolvi-
mento em que o desempenho foi considerado muito baixo.

Dado o exposto, destaca-se que uma leitura do IDH-M sem atentar as variaveis
gue o compdem pode gerar uma visdo generalista do desenvolvimento do municipio.
Isso porque a média esconde as desigualdades entre as variaveis e também entre as
sub-regides. Deve-se atentar, portanto, para avaliar cada area do desenvolvimento iso-
ladamente e cada municipio da regido de forma individualizada.

Em analise municipal, o estudo identificou oportunidade de melhoria na area de
desenvolvimento emprego e renda para os municipios de S3ao José do Barreiro, Potim,
Redencdo da Serra, Areias e Arapei. Na area de desenvolvimento educag¢do, para os
municipios de Canas, Natividade da Serra, Redencdo da Serra, Sdo Luiz do Paraitinga e
Cunha. Na drea de desenvolvimento saude, para os municipios de Redencdo da Serra,
Canas, Lagoinha, Silveiras e S3o Bento do Sapucai. Paralelamente, o estudo identificou
avaliacdo positiva, que se destacaram da média, na area de desenvolvimento emprego
e renda, para os municipios de Sdo José dos Campos, Taubaté, Tremembé, Cruzeiro e
Caraguatatuba. Na area de desenvolvimento educa¢do, para os municipios de S3ao José
dos Campos, Cruzeiro, Campos do Jordao e Cacapava. Na area de desenvolvimento sau-
de, para os municipios de Guaratinguetd, Taubaté, Tremembé, Sdo Sebastido e Arapei.

Em relacdo a dispersdo dos indicadores, entende-se ser natural que ocorra, par-
ticularmente no tocante a quantidade de varidveis consideradas pelo IFDM, que pos-
sui uma abrangéncia maior do que em relagdo ao IDH-M, fazendo-se possivel constatar
uma diferenciacdo significativa nos graficos de dispersdo apresentados neste artigo.
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Como propostas para estudos futuros na RMVale, o desafio que se faz é observar
como se desenvolveram os indices IDH-M e IFDM em dados mais atuais e apés a criacdo
da Regido Metropolitana, considerando as particularidades da crise econdmica brasilei-
ra a partir de 2014.
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RESUMO

O estudo teve como objetivo central analisar o processo decisdrio dos Conselhos Regionais de Saude sob a dtica dos principios
de participacgao e deliberagdo por intermédio de abordagem qualitativa, com base em estudos de casos multiplos de carater
interpretativo. Foi realizada pesquisa em profundidade com perspectiva de servir como estudo preliminar para outros traba-
Ihos mais diversificados. Esta pesquisa em profundidade ocorreu em duas etapas: realizou-se entrevistas com conselheiros(as)
representantes titulares e suplentes dos conselhos municipais/regionais estudados, participou-se de reunides e foruns orga-
nizados pelos conselhos, com o uso da técnica de pesquisa Observagao N3o Participante, permitindo maior proximidade e de-
talhamento na obtengdo de informagdes/dados. Os resultados apontaram que ha preocupagdes primordiais nos Conselhos de
Saude em exercer o papel fiscalizador e de melhoria da saude local e regional, embora existam limites reconhecidos de atua-
¢do por parte dos(as) conselheiros(as) e criticas a respeito da atuacgdo incipiente em alguns casos. A experiéncia vivenciada
por parte dos(as) conselheiros(as), particularmente pela atuagdo como liderangas comunitarias e afiliados a partidos politicos/
sindicatos, também é fator relevante para influenciar nas tomadas de decisdo sobre ag¢Ges e politicas publicas direcionadas a
saude. Constatou-se que as redes sociais obtiveram papel de destaque para o estreitamento da comunicagdo entre Conselhos
de Saude e a comunidade atingida por suas agGes. Conclusivamente, o estudo revela o interesse da populagdo pelos servigos
ligados aos Conselhos de Saude, agdes de engajamento participativo, transmissdo de competéncia aos conselheiros(as), es-
treitamento da gestdo publica compartilhada mediante novas politicas de cooperagdo, criagdo de conselhos itinerantes, inves-
timento em infraestrutura e melhorias na qualidade de prestagdo de contas e fiscalizagdo dos conselhos.

Palavras-chave: Processo decisdrio. Conselhos de saide. Administragdo publica. Regionalidade.

DECISION PROCESS IN THE MANAGING BOARD OF HEALTH PUBLIC POLICIES IN STATE OF MINAS GERAIS

ABSTRACT

The study had as its central objective analyzed the decision process of the Regional Health managing Board under the vision
of the deliberation and participation principles through a qualitative approach, based on multiple case studies of interpre-
tative character. A deep research was performed with the view to serve as a preliminary study for further more diversified
studies. This depth-research was performed in two steps: Interviews were made with council sitting members and alternates
of the municipal/regional councils; Participation in meetings and forums organized by the counsels, with the Non Participant
Observation Technique, enabling this way a higher proximity and accuracy in obtainment of data and information. The results
pointed that there are primordial worries in the health councils to exert the watching role and the improvement of the local
and regional health, although there are recognized limits of actuation from councils and critics towards the incipient actua-
tion in some cases. The experience lived form part of the counselors, especially by the performance of some community lea-
derships and affiliates of unions and political parties, is also a relevant factor to affect the decision making about actions and
public policies targeted towards public health. It was found that the social Medias had prominent role to the narrowing of
communication between the health councils and the community reached by their actions. Conclusively the study reveals the
interest of the population for the services linked to the health counselors, participative actions of engagement, transmission
of competency to the counselors, tightening of the shared public management through new cooperation policies, creation of
itinerant councils, investment in infra-structure and improvement in the accountability and supervision of the councils.

Keywords: Decision process. Health councils. Public administration. Regionality.
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Sabe-se que conhecer o funcionamento do sistema de saude brasileiro, conhe-
cimentos bdsicos e estruturais, principalmente no que diz respeito ao planejamento
estratégico e seus resultados, contribui para compreender as fragilidades e as mudan-
cas desse sistema ao longo do tempo, bem como suas perspectivas futuras, conforme
acreditam Fenili, Correa e Barbosa (2017). Antes de o sistema nacional de saude ser
consolidado no Brasil, a sociedade civil brasileira viveu momentos significativos na luta
contra o regime de governo ditatorial (1964-1985), em busca de uma ordem politico-
-democratica, tendo como principal conquista a Constituicdo Federal de 1988, na qual
foram garantidos muitos direitos e introduzidas inimeras transformacdes na estrutura
politico-administrativa do Brasil.

Diante desse novo cenario que emergia, 0s municipios passaram a assumir uma
maior autonomia e responsabilidade na provisdo de bens e servigos publicos. Por serem
os menores entes federativos, hd uma maior aproximagdo com a realidade local; assim,
guando atuam de forma efetiva os municipios podem contribuir na formulacdo de poli-
ticas publicas que melhor atendam aos interesses especificos de sua populagdo. Segun-
do Souza (1997), esse fato se justifica tendo em vista que o ente municipal é Unico, dada
a complexa combinac¢do de fatores sociais, demograficos, politicos e econ6micos a ele
inerentes.

Partindo do pressuposto de que em um Estado descentralizado é fundamental a
presenca de canais efetivos de participacao, a Constituicdao Federal de 1988 regulamen-
tou no pais a participacdo social e/ou popular como processo politico. Foram criados
varios mecanismos de controle, fiscalizacdo e transparéncia com o objetivo de propi-
ciar a sociedade civil acesso ao governo e participacdo nas tomadas de decisdo sobre
diferentes problemas publicos. O surgimento de novos canais de comunicacdo entre a
sociedade civil e o Estado passou a constituir um instrumento fundamental da gestao
publica, evidenciando aspectos da dinamica politica democratica (SILVA et al., 2014).

E nesse contexto que surgem os Conselhos Gestores de Politicas Publicas. Os Con-
selhos foram legitimados no Brasil no momento de aprovacao da Constituicao Federal
de 1988, juntamente com outros mecanismos de participacdo social, possibilitando sig-
nificativas mudancas na governanca publica com potencialidades para viabilizar a demo-
cracia de maneira representativa, direta e dialdgica (deliberativa). Os Conselhos Gesto-
res pesquisados e expostos neste artigo possuem carater paritario e sdo compreendidos
por Deluchey (2012) como aqueles que possuem representantes da sociedade civil e do
Estado brasileiro, legitimando-se por acdes em torno de politicas publicas e processos
de decisdo que abrangem toda a popula¢do, como é o caso da drea da saude. Nessa di-
recdo Deluchey (2012) constatou que a “criacdo de Conselhos Paritarios representaria a
consolidacdo de novas institucionalidades referentes ao modelo liberal de democracia
deliberativa, na qual a representac¢do dos cidadaos ndo se concentraria mais apenas nos
processos eleitorais, nem nas instituicdes que decorrem desse processo”.

Disseminados por todo o pais, os Conselhos representam uma das principais ex-
periéncias de participacdo social na realidade brasileira e uma promessa para resgatar a
politica e tomar decisGes com responsabilidade, incorporando as opinides da cidadania
e promovendo solucdes mais justas. Os pressupostos basicos contidos nas leis que os
institucionalizam permitem afirmar que se trata de um espago de participa¢do social
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em que os afetados pelas politicas governamentais sao mobilizados a apontar os seus
problemas e contribuir para a busca de solucdes, o que esta muito associado aos pres-
supostos tedricos e conceituais do modelo de democracia deliberativa.

Embora esses espagcos apresentem um avango para a democracia, pesquisas
apontam (TATAGIBA, 2002; COELHO, 2004; AVRITZER, 2009; SILVA, et al., 2014) para as
limitacdes enfrentadas, como a falta de capacitacdo dos seus membros, assimetria in-
formacional, interferéncia arbitraria dos gestores publicos, baixo conhecimento sobre a
real funcionalidade dos Conselhos de Saude e muitas outras restricdes que colocam em
risco um espago que representa uma conquista de toda a sociedade brasileira. Diante
dessas limitacdes, surge a questdo de pesquisa: Como sdo tomadas as decisdes sobre
politicas publicas em saude no ambito dos conselhos-polo de salde em sete macror-
regioes de salde do Estado de Minas Gerais? Considerando a complexidade das de-
cisGes tomadas no ambito dos conselhos de politicas publicas e a importancia destas
institucionalidades para a gestdo publica, este trabalho estabeleceu como objetivo cen-
tral analisar o processo decisério dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas de Saude
sob a dtica dos principios de participacdo e deliberacdo. Especificamente pretendeu-se
atingir os seguintes objetivos: a) Analisar os papéis desempenhados pelos(as) conse-
Iheiros(as) nas tomadas decisdo sobre politicas publicas em saude em Minas Gerais; b)
Compreender como sdo executadas as funcdes delegadas aos conselheiros(as); c) Ana-
lisar como sdo pensadas, organizadas e praticadas as participa¢cdes dos membros repre-
sentantes dos Conselhos.

Entre os diferentes tipos de Conselhos, optou-se por trabalhar com os Conselhos
Municipais de Saude das cidades-polo de sete macrorregides de saude de Minas Gerais,
delimitadas pela Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais (SES-MG), para melhor
planejar politicas publicas e intervengdes na area da saude. A principio a divisao feita
pela SES-MG contempla 13 macrorregides, mas apenas 7 aceitaram participar da pes-
quisa diante dos objetivos e interesses de pesquisa previamente apresentados aos 13
Conselhos Regionais Polos de Saude (Figura 1). A escolha dos Conselhos de Saude como
objeto de anadlise levou em consideragdo o fato de serem instituicdes formalizadas, in-
corporadas legalmente ao processo de gestdo de sadde no Brasil. Além disso, foram es-
colhidos como casos pelo seu potencial de insercdo na sociedade nas decisGes publicas
mais abrangentes, por representar uma das experiéncias brasileiras mais consolidadas
em termos de instituicbes participativas e por possuir as caracteristicas definidas por
Fung (2004) para instituicdes intituladas como “Governanca Democratica”, o que permi-
te vislumbrar a aproximacao da teoria a pratica.

Por fim, acredita-se que analisar os papéis e as fungdes desempenhadas pelos
Conselhos diante dos grandes desafios que se moldam na sociedade brasileira faz-se
relevante tendo em vista que a nossa sociedade possui um perfil de baixa propensao
a participacdo (AVRITZER, 2009). Logo, a expectativa da pesquisa é a de contribuir com
reflexdes criticas que possam melhorar a compreensao do que se passa has macrorre-
gides ja definidas como estratégicas para o governo de Minas, em termos de democra-
tizacdo do acesso a saude de qualidade, universal e gratuita, e revelar como esta orga-
nizado e funcionando o Conselho de Salde do municipio-polo de cada macrorregiao
definida pela SES-MG (Figura 1), e qual o impacto das delibera¢des sobre a gestdo da
saude publica nas dimensdes local e regional.
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MODELO TEORICO

Nesta secdo apresenta-se a fundamentacdo tedrica objetivando a sustentacdo da
questao problema do estudo e o auxilio no tratamento de dados e informacdes levanta-
dos e analisados no decurso das etapas de pesquisa. Tal se¢do inicia-se com um percur-
so histdrico que se propde a revelar os avangos e 0s retrocessos que marcaram a criagao
e o desenvolvimento dos conselhos gestores de politicas publicas no Brasil. Em seguida
sdo expostas as caracteristicas marcantes dos Conselhos Municipais de Saude, com én-
fase em seus papéis e fun¢des. Na sequéncia procura-se discutir os elementos consti-
tuintes do processo decisdrio atrelado ao Conselho Municipal de Saude, destacando os
principios de participacao e deliberacao.

Descentralizacao do Estado e a Criagao dos
Conselhos Gestores de Politicas Publicas

Com o fim do periodo ditatorial (1964-1985) no Brasil observou-se, especialmente
ao longo da segunda metade da década de 80, uma tendéncia em associar democrati-
zacdo com as propostas de descentralizacdo politico-administrativas do Estado (ARRE-
TCHE, 1999). Nessa direcdo, o Estado passou a desempenhar um novo papel, voltado
para a satisfacdo das necessidades basicas e de novas demandas que iam surgindo na
sociedade, abandonando o modelo intervencionista e permitindo maior agilidade e efi-
ciéncia em suas ag¢oes. O debate sobre a eficacia da gestdo das politicas sociais deu des-
taque a descentralizacdo e a viu como um instrumento que permitiria tornar o poder
mais transparente ao controle publico. De acordo com Arretche (1999), a descentraliza-
¢do pode ser entendida como um processo que possibilita a transferéncia de poder dos
niveis centrais para os secundarios. No Brasil, esse conceito surgiu como reivindicacdo
dos movimentos sociais para democratizagao e reforma da estrutura de poder governa-
mental. Como marco formal do processo de democratiza¢do, tem-se a Constituicao Fe-
deral de 1988, que trouxe modificacdes profundas na arquitetura e no funcionamento
do Estado, criando estratégias para viabilizar a participacdo da sociedade civil no ambito
das politicas publicas e incorporando novos atores no processo de tomadas de decisao.

A Constituicao de 1988 trouxe um modelo inovador de articulagao institucional,
criando uma estrutura politico-administrativa baseada na descentralizacao, que impli-
cou a transferéncia efetiva de poder decisério para os agentes locais da administracdo
municipal. Com as mudangas proposta pela Constituicao Federal, os 6rgdos regionais
passaram a ter, dentro dos limites legais estabelecidos, maior autonomia para formular
politicas locais, estabelecer prioridades e planejar o atendimento de demandas. Desta
forma, a sociedade civil passou a assumir um papel fundamental nesse processo. Nesse
sentido, fez-se necessdrio uma nova filosofia de gestdo que possibilitasse a afirmacao
destas mudancas, introduzindo valores democraticos e atualizando os mecanismos de
gestdo e, por intermédio de aspectos éticos, da participacdo da sociedade e da demo-
cratizagdo da informacgado, criar e sugerir novas alternativas (O'DONNELL, 1994; DAHL,
1989).

Como consequéncia concreta das mudangas na relagdo entre Estado e socieda-
de civil, tem-se a construcdo de diferentes espacos publicos, tanto daqueles que visam
a promover o debate amplo no interior da sociedade civil sobre temas muitas vezes
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excluidos de uma agenda publica, quanto daqueles que se constituem como espacos
de ampliacdo e democratizacdo da gestdo estatal. Esses espacos podem assumir dife-
rentes formatos, como consultas publicas, comités, assembleias, conferéncias munici-
pais, camaras setoriais, foruns, orcamentos participativos e diferentes tipos de conse-
Ihos gestores de politicas publicas (DAGNINO, 2002). Como foco do estudo em questao,
acredita-se que os Conselhos sdo espagos publicos que sinalizam a possibilidade de re-
presentacao de interesses coletivos e que se diferem, no ambito politico, por apresentar
um carater hibrido, uma vez que sao simultaneamente parte do Estado e da sociedade
civil. Distinguem-se de movimentos e de manifestacGes sociais, pois sua estrutura é le-
galmente definida e institucionalizada e sua razao de ser reside na agdao conjunta com o
aparato estatal na elaboracdo e gestdo de politicas sociais (CARNEIRO, 2006).

Os Conselhos sdao instrumentos antigos de participa¢dao popular, assim como a
propria democracia participativa. Segundo Gohn (2001), eles tiveram origem nos clas
visigodos e alguns se tornaram famosos, tais como a Comuna de Paris, os Conselhos dos
Sovietes Russos e os Conselhos Operarios de Turim. No Brasil, os Conselhos tiveram ori-
gem de fato na década de 80 do século 20, devido as mudancas ocorridas no processo
de democratizacdo e de descentralizacdo das politicas publicas, criados como instru-
mentos para mediar uma nova relagdo entre o Estado e a sociedade civil. O interesse
neste mecanismo de participacao institucionalizado pelo Estado, apds a Constituicao de
1988, justifica-se, sobretudo, pelas esperancas depositadas nestes espacos como uma
forma renovada do exercicio do poder politico (CORTES, 2005). Segundo Cortes (2005,
p. 19), a institucionalizagdo dos Conselhos deu-se devido “[...] a capacidade dos atores
sociais transferirem praticas e informacgdes do nivel social para o nivel administrativo.”
Deste modo, os Conselhos permitem ao cidaddo comum que possui muitas vezes so-
mente a propria experiéncia, a participa¢cdo na tomada de decisdao sobre politicas pu-
blicas (COELHO, 2004). Os Conselhos podem assumir formas diferenciadas, podendo
ser exclusivamente consultivos e sem participacdo da sociedade civil ou os chamados
conselhos gestores de politicas publicas ou setoriais, que garantem a participacdo da
sociedade civil na cogestdo das politicas publicas. Apesar dessa diversidade de nature-
za e finalidade, todos sdao definidos como espacos intermediarios de debate com atua-
c¢do livre da sociedade civil e base territorial definida, que possuem geralmente funcdes
consultivas ou deliberativas e de controle social, ndo suprimindo as instancias formais
de governo (AVRITZER; PEREIRA, 2005).

Comparados as esferas publicas tradicionais, os Conselhos se diferem pelo seu ca-
rater inclusivo, pelo aprofundamento dos debates publicos e pela diminui¢do dos custos
de informacao, contribuindo assim para a melhoria da qualidade da opinido publica. A
participacdo por meio dos Conselhos é responsavel pela articulacdo entre a burocra-
cia governamental e os beneficidrios das politicas publicas, além de promover a trans-
paréncia nos debates e visibilidade das acdes governamentais. Ademais, os Conselhos
exercem uma “funcao pedagdgica”, contribuindo para a construcao da cidadania, do co-
nhecimento governamental e da reconfiguracdo dos padrées de convivéncia democrati-
ca, conferindo aos membros um sentimento de pertencimento e identificacdo reciproca
(TATAGIBA, 2002). Tratando-se da composi¢cdo dos Conselhos, a legislacao estabelece o
principio da paridade entre o Estado e a sociedade civil como mecanismo de equilibrio
nas decisdes. A representacdo governamental é feita por agentes publicos titulares de
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cargos de direcao na administracao direta ou indireta, por responsaveis pelas areas das
politicas sociais e por outros que atuem nas areas afins, por indicacdo do chefe do po-
der Executivo. A sociedade civil é representada por conselheiros escolhidos por seus
pares, em forum proprio, entre as entidades e Organizacées Ndao Governamentais pres-
tadoras de servico, devendo essa composicdo ser prevista por lei especifica, de acordo
com as particularidades de cada contexto (AGUIAR; SILVA; FERREIRA, 2015). As reunides
dos Conselhos devem ser abertas a comunidade, a qual ndo tem direito a voto. Quanto
ao funcionamento, cada Conselho elabora seu regimento interno que, depois de apro-
vado em plenario, é submetido a apreciacao do chefe do poder Executivo, que o aprova
por meio de decreto. As decisdes do Conselho devem ter a forma de resolucdo e devem
ser publicadas em Diario Oficial.

Logo, a criacdo e o perfil desse espaco publico ndo tém um modelo proprio a ser
seguido e nem se esgotam na existéncia de registros legais. A expectativa sobre o que
um Conselho pode ser, na sua area de abrangéncia, € uma proposta aberta que se con-
figura a partir das a¢des politicas empreendidas pelos sujeitos que se agregam nesses
espacos (AGUIAR; SILVA; FERREIRA, 2015). Apesar do pouco tempo de sua instituciona-
lizacdo e com os diversos desafios encarados no Brasil, os Conselhos Gestores tém se
mostrado cada vez mais importantes por apresentarem grande contribuicdo para uma
maior consolidacdo de aspectos relevantes da democracia participativa, trazidos pela
Constituicao de 1988. Dessa forma, a eficiéncia desses érgdos estad diretamente rela-
cionada com a participacao popular (GOHN, 2001). Nesta diregao é importante lembrar
gue o Conselho ndo substitui o Estado e nem retira suas responsabilidades, mas permi-
te que ele se torne mais préximo e conhecedor das necessidades da sociedade, promo-
vendo debates em torno das mazelas sociais e possibilidades de melhorias de vida.

Conselhos Municipais de Saude

Desde que a Constituicao Federal de 1988 legitimou o direito de participacdo da
sociedade na gestdo das politicas publicas, foram criados mais de 28.000 Conselhos Se-
toriais, os primeiros ocorrendo no setor de saude. Os Conselhos Municipais de Salude
(CMS) funcionam como drgdo de instancia colegiada e deliberativa, sdo de natureza
permanente e criados por intermédio de lei municipal, em consonancia com as disposi-
¢Oes legais contidas nas Leis Federais de numero 8.080, de 19 de setembro de 1990, e
8.142, de 28 de dezembro de 1990, e na Resolucdo numero 333, de 4 de novembro de
2003 do Conselho Nacional de Saude. Tém por finalidade a formulagdo e o controle da
execucao da Politica Municipal de Saude, inclusive nos aspectos econdmicos e financei-
ros, nas estratégias e na promoc¢ado do processo de controle social em toda sua ampli-
tude, no ambito dos setores publicos e privados. Por possuir atribui¢des deliberativas,
esse Conselho tem o poder de discutir e decidir sobre os rumos das politicas de saude
executadas pelo governo local (OLIVEIRA; PINHEIRO, 2008).

Esse tipo de Conselho é composto por cidadaos, profissionais da drea da saude,
instituicGes governamentais e prestadores de servicos de salde. De acordo com as Nor-
mas Operacionais Basicas que regulam o Sistema Unico de Satde (SUS), o nimero de
representantes da sociedade civil deve ser igual a soma dos representantes dos pres-
tadores de servicos, dos profissionais da area da saude e das instituicdes de governo.
Assim, 50% dos conselheiros sdo representantes de usudrios, 25% representantes de
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trabalhadores da saude e 25% representantes de gestores da saude. Essa configuragao
institucional dos Conselhos é responsavel por capacitar a participacdo dos cidaddos na
governanca desse setor, e sua importancia se da ndo so por levar projetos do governo a
populacdo, mas principalmente por transmitir sugestdes da populacdo aos varios niveis
de governo. Para Arretche (1999), os Conselhos de Saude tém como principal objetivo
proporcionar a cidadania ativa, que se da por intermédio da participacdo popular na
gestdo e efetivacdo das politicas publicas de salude. A participacdo da comunidade tem
tido papel relevante na luta para efetivacdao do SUS. Essa participacdo estd definida na
Lei n? 8.142 de 1990, que cria o Conselho de Saude como instancia colegiada do SUS,
com seu funcionamento sendo uma das condicGes para repasse de recursos financeiros.
Assim, o SUS foi responsavel por introduzir a nogao de controle social e participacao
popular no setor da saude (COELHO, 2004). Atualmente, existem nos municipios bra-
sileiros mais conselheiros do que vereadores. Esse fato evidencia que essa forma de
participacao se faz muito mais acessivel a sociedade civil do que a tradicional represen-
tacdo parlamentar.

Processo Decisério Deliberativo e Participativo

Desde os primérdios da histéria politica do Brasil o povo é mantido a margem do
sistema politico. Isso se deve ao fato de a sociedade cultivar uma tradi¢do patrimonia-
lista na qual prevalecem relagdes com grupos privilegiados e exclui a maioria das pes-
soas. Este fato, no entanto, ndo ocorre sem a resisténcia e luta de grupos mobilizados
da sociedade civil, que buscam a participacdo politica e a inclusdo de setores menos
favorecidos. Segundo Coelho (2004), a participacdo que foi conquistada ao longo do
tempo por diferentes movimentos sempre trouxe o préprio povo como protagonista
das conquistas. No contexto das lutas pela democratiza¢ao no Brasil e com o nascimen-
to dos movimentos sociais, houve o surgimento de novas formas de participacdo, que
contestavam as relacOes vigentes e estavam desejosas de influenciar os destinos da po-
litica. Com o processo de participacdo via Constituicdo Federal de 1988, surgiram novos
sujeitos sociais na esfera publica, contestando os modos tradicionais de se fazer politica
e buscando o direito de ter direitos (OLIVEIRA; PINHEIRO, 2008).

As origens do discurso sobre a participacdo social sdo varias. E possivel encontrar
referéncias a necessidade do uso de novas ferramentas participativas nos manuais das
agéncias internacionais de cooperacdo para o desenvolvimento, no ambito dos progra-
mas de reforma do Estado e das politicas de descentralizacdo, mas também na pratica
de alguns governos locais que afirmam que com a participagao dos cidaddos na esfera
publica é possivel criar estratégias de inovacao e até mesmo de radicalizacdo da demo-
cracia local (MILANI, 2008; O'DONNELL, 1994 DAHL, 1989). O conceito de participacado
possui iniUmeros significados, quase sempre acompanhados de expressdes que indicam
o agir do sujeito politico nos espacos publicos. E comum mencionar participacdo politi-
ca, participagao social, participa¢do popular, cada uma ligada a uma linha de pensamen-
to e contextualizada nos universos histéricos, sociais e culturais em que os sujeitos se
inserem (OLIVEIRA; PINHEIRO, 2008). Para Boot e Seligson (1976 apud BORBA, 2012, p.
6), a participacdo é “um comportamento que influencia ou tenta influenciar a distribui-
cdo dos bens publicos”. Ja segundo Brady (1999 apud BORBA, 2012, p. 737) participacdo
€ “a acdo de cidaddaos comuns com o objetivo de influenciar alguns resultados politicos”.
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De acordo com Pateman (1999), a participacdo pode ser classificada em “pseu-
doparticipagdo”, “participacao parcial” e “participacao plena”. Na pseudoparticipagao,
também conhecida como falsa participacdo, as decisdes tomadas sdo informadas ao
grupo no intuito de persuadir os individuos a aceita-las e no objetivo de criar um sen-
timento de participa¢do. Na participagdo parcial, os individuos participam das tomadas
de decisdo e sua opinido pode ou nao influenciar, no entanto o poder de decisado fica a
cargo de um individuo ou de um pequeno grupo. Na participacdo plena todos os indivi-
duos participam das discussdes e possuem as informacdes necessarias para as tomadas
de decisdo. A Constituicdo do Brasil prevé a participagao direta dos cidadaos por inter-
médio dos institutos de democracia direta ou semidireta, como a elei¢ao, o plebiscito,
a iniciativa popular de lei, os conselhos gestores, o orcamento participativo e outros
canais institucionais de participacdo popular. Segundo Dallari (1999), a participacdo po-
litica € um direito fundamental de todos os individuos e um dever de todos os cidad3aos,
no entanto muitas vezes ela ndo passa de meras formalidades, pois o direito de partici-
par das tomadas de decisdo fica restrito as elites.

|II

Em se tratando da participacdao nos Conselhos, é importante ainda apontar alguns
desafios. Um obstaculo consideravel para a eficacia dos Conselhos deve-se a falta de ca-
pacitacdo de seus membros, o que dificulta exercer seu poder de forma mais qualificada
para a gestdo das politicas sociais. Nas palavras de Gohn (2001) é preciso uma melhor
qualificacdo para exercer as fung¢des de conselheiro. Qutro fator que limita a for¢a dos
Conselhos é a falta de mobilizacao da sociedade. Para que o Conselho exerca seu papel
de forma eficaz é indispensavel a participacdo social de suas bases representativas. Se-
gundo Avritzer (2009), a falta de mobilizacdo da sociedade e de segmentos organizados
fragiliza a capacidade de pressao social que garantiria a forca, legitimidade e represen-
tatividade nas negocia¢des de interesse publico. Outro fator limitador deve-se ao clien-
telismo e ao corporativismo no interior dos Conselhos. O’Donnell (1994) constatou que
para assegurar a continuidade, a permanéncia e o aperfeicoamento da democracia par-
ticipativa, é preciso priorizar praticas menos dependentes da iniciativa governamental.
Para se alcancar a eficiéncia e a eficacia dos espacos de gestdo participativa é necessa-
rio, portanto, romper com a burocracia estatal e disseminar o saber técnico, centrali-
zador de poder no aparato estatal. Diversos autores, entre os quais Oliveira e Pinheiro
(2008) e Avritzer (2009) acreditam que os mecanismos participativos sdo ferramentas
fracas para se conseguir a igualdade politica, devido as desigualdades que permeiam a
estrutura sociopolitica, como as desigualdades no acesso a informacdo, o potencial de
influenciar o governo e a capacidade de organizacdo, o que contribuiu para reforcar o
déficit de representacado de atores ja em desvantagem. Com isso, os processos participa-
tivos poderiam gerar novas formas de exclusao e acarretariam riscos de manter o poder
de decisdo nas maos de um pequeno grupo. Mais importante do que o processo partici-
pativo, no entanto, sdo os seus resultados e as caracteristicas desse processo.

Segundo Brugué e Vallés (2005), a Teoria Deliberativa considera que todo processo
deliberativo deve satisfazer quatro caracteristicas principais, quais sejam: 12) O processo
deliberativo deve garantir que todas as vozes presentes sejam ouvidas, ou seja, ele deve
ser inclusivo; 22) O processo deliberativo tem de ser aberto a todos e ser compreensivel e
acessivel, e para isso o publico deve possuir todas as informacdes necessarias para a deli-
beracdo; 32) A deliberacdo ndo é um bate-papo informal, logo, as decisdes derivadas de um
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processo deliberativo participativo devem ser eficazes e culminar em decisées concretas;
42) O processo deliberativo deve gerar economia moral de desacordo. De acordo com este
principio, devemos maximizar o respeito mutuo e minimizar as diferencas.

Avaliar a capacidade deliberativa dos Conselhos e o seu impacto no processo de
producdo das politicas publicas é uma tarefa dificil e que ainda é feita apenas de maneira
experimental. Isso se deve a dois fatos, o primeiro por se tratar de experiéncias muito
recentes e o segundo pela dificuldade em estabelecer parametros para andlise. Analisan-
do criticamente a literatura, no entanto, o que se constata é a ideia de que os Conselhos
ndo estdo seguindo sua vocacao deliberativa. Entre os principais motivos apresentados,
a grande maioria dos estudos aponta para a baixa capacidade de inovacdo das politicas
publicas a partir da participacdo da sociedade civil nos Conselhos, o que indica que essa
participacdo assume contornos mais reativos que propositivos (TATAGIBA, 2002).

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Utilizando de abordagem qualitativa buscou-se realizar um estudo de casos mul-
tiplos e interpretativos dos Conselhos Municipais de Saude de Minas Gerais. Apoiou-se
em uma pesquisa em profundidade com perspectiva de servir como estudo preliminar
para outros trabalhos mais diversificados. Acredita-se que trabalhando com multiplos
casos tem-se a possibilidade de desenvolver uma andlise e uma avaliagdo mais exausti-
va e detalhada, o que permite atender as propostas deste estudo. A escolha dos Conse-
Ihos de Saude como objeto de analise levou em consideracdo o fato de serem institui-
¢Oes formalizadas e incorporadas legalmente ao processo de gestdo de saude no Brasil.
Além disso, foram escolhidos como casos pelo seu potencial de insercdo da sociedade
nas decisGes publicas, por representar uma das experiéncias brasileiras mais consolida-
das em termos de instituicGes participativas e por ser um valioso instrumento coletivo
de exercicio de cidadania e engajamento civico do povo brasileiro. De acordo com Yin
(2014), a preferéncia pelo uso do método do estudo de caso deve ser dada quando é
possivel se fazer observagdes diretas e entrevistas sistematicas, em uma unidade que
se analisa profundamente. Para o estudo de casos multiplos, as unidades de analise
foram os Conselhos Municipais de Saude de Minas Gerais situados nas macrorregides
de planejamento, segundo distribuicao oficial feita pela Secretaria Estadual de Saude de
Minas Gerais (SES/MG), conforme divisdo exposta na Figura 1.

A expectativa é contribuir com reflexdes criticas que possam melhorar a com-
preens3ao do que se passa nos Conselhos de Saude das 13 macrorregides ja definidas
como estratégicas pelo governo de Minas, analisando o funcionamento e os papéis de-
senvolvidos pelos Conselhos em termos de gestdo da saude publica. Na impossibilidade
de aprofundar os estudos em todas as cidades que compdem as macrorregides, optou-
-se por estudos de casos em 7 cidades consideradas polos macrorregionais em saude e
gue autorizaram acesso as informacdes e dados pertinentes a pesquisa realizada. Estas
cidades foram eleitas considerando o maior grau de complexidade para gerir a politica
de saude regional, como o maior numero de cidades agregadas, maior volume de de-
mandas regionais na area da saude e maior contingente populacional. Sdo elas: Uber-
landia, Uberaba, Diamantina, Ponte Nova, Juiz de Fora, Barbacena e Divindpolis.

Figura 1 — Macrorregides de Planejamento em Saude de Minas Gerais
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Formas de Obtencao de Dados e Informacgoes

Os dados e informacgdes obtidos para a elaboracdo da pesquisa foram de origem
secunddria e primaria. Os secundarios foram buscados por intermédio de documen-
tos oficiais (estatuto, normas, procedimentos e processos de trabalho, entre outros) ja
consolidados e em poder dos Conselhos Regionais estudados. Os dados/informagdes
primarios foram obtidos por meio da técnica de entrevista, reunides, plenarias, féruns
e depoimentos que permitiram corroborar os resultados da presente pesquisa e ofere-
cer alguns pontos de vista, o que, segundo Vergara (2016), sdo técnicas de investigacao
importantes e utilizadas com frequéncia nas pesquisas qualitativas. A analise tempo-
ral desta pesquisa baseou-se na busca dos resultados, por intermédio de entrevistas in
loco, participacdo em foruns e reunides organizados pelos Conselhos de Saude durante
o periodo de janeiro a dezembro de 2018.

Etapas de Operacionalizagdao das Entrevistas,
Observacgao e Analise de Contetdo

Dentro da perspectiva da pesquisa qualitativa, a entrevista apresentou-se como
um dos instrumentos para a coleta de dados/informacdes e pode ser considerada uma
das principais fontes de dados para este estudo de multicasos. Optou-se por utilizar a
entrevista semiestruturada, individual e em profundidade, com a finalidade de obter
dos entrevistados opinides com maior riqueza de detalhes, para que o proprio sujeito
de pesquisa dé sentido aos seus atos e as suas acdes. De acordo com Lakatos e Marco-
ni (1996) e Vergara (2016), trata-se de uma técnica em que o entrevistador segue um
roteiro previamente elaborado, mas que pode sofrer alteragdes, o que exige do pesqui-
sador dominio do referencial tedrico. Este tipo de entrevista procura profundidade/in-
tensidade nas respostas dos entrevistados e ndo a mera quantificagao ou representacao
estatistica das informacgdes levantadas.
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Inicialmente, esteve a disposicao um roteiro de perguntas para conduzir as entre-
vistas, com questdes agrupadas em categorias eixo de analise, definidas a partir do em-
basamento tedrico, em um esforco para compreender como funcionam os Conselhos,
quais sdo as caracteristicas das pessoas que os compdem e para mapear os efeitos espe-
rados com as suas acdes e decisbes. Por ser semiestruturada, entretanto, foi garantido
0 espaco necessario para que o(a) entrevistado(a) se manifestasse de acordo com a sua
livre construcao de sentido. As entrevistas foram gravadas para permitir a reproducao
exata dos depoimentos e para possibilitar ao pesquisador a condicdo de um espectador
atento a fala do entrevistado. Com fins de andlise interpretativa, as entrevistas foram
transcritas, codificadas e categorizadas, empregando a Técnica de Analise de Conteldo
(BARDIN, 2009), cuja énfase recai no conteido manifesto do discurso e nos argumentos
apresentados. O anonimato foi garantido.

A “Observacao Nao Participante” complementou as informacgdes obtidas via docu-
mentos e nas gravagdes das entrevistas, sendo feita em visitas, durante as entrevistas,
participacdo em féruns e em reuniGes das plenarias (ordindrias e extraordinarias) dos
Conselhos pesquisados, sendo necessario que o pesquisador atuasse como especta-
dor atento (VERGARA, 2016). A técnica de observacdo foi importante e ofereceu varias
vantagens como: possibilidade de obter informagdes diretas sobre o comportamento
dos(as) conselheiros(as); permitir compreender melhor a situacdo investigada; fornecer
boas oportunidades de verificar o fendmeno estudado in loco; acontecer de maneira
natural, ndo sendo necessaria uma estrutura formal estabelecida.

J4 a Técnica de Analise de Conteudo foi utilizada como técnica principal para pro-
porcionar a interpretacdo das informacdes e dados coletados. Bardin (2009, p. 31) a
define como “um conjunto de técnicas de andlise das comunicacdes”. Mais do que um
instrumento, é um conjunto de técnicas e procedimentos marcado por uma grande dis-
paridade de forma e adaptavel a um amplo campo de aplicagdo. Esta técnica é uma
entre as diferentes formas de interpretar o conteido de um texto. Para a realizacdo da
analise de conteldo as categorias-eixo e subcategorias foram preliminarmente estabe-
lecidas com base na literatura sobre participacao social e democracia deliberativa.

APRESENTAGCAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Nesta se¢do sdo apresentados os principais resultados da pesquisa, definidos com
base nas entrevistas feitas nos encontros presenciais e nos contatos via Internet/tele-
fonemas com presidentes e/ou representantes titulares e suplentes dos Conselhos de
Saude Municipais que se dispuseram a colaborar com o presente estudo. Dos 13 Con-
selhos polos de salde potenciais a serem pesquisados, somente 7 aceitaram participar.
De acordo com a estrutura dos roteiros de entrevista, inicialmente foram abordadas
questdes acerca da caracterizagdo dos Conselhos e suas formas de escolha dos repre-
sentantes. Foram abordadas questdes referentes ao género, idade, renda, escolaridade
e sobre trajetodrias pessoais até chegar a funcdo que exercem atualmente nos Conselhos
de Saude.

Quanto ao sexo dos conselheiros de saude, entre os 7 Conselhos analisados, estdo
sob a presidéncia de mulheres os conselhos de Barbacena, Diamantina, Ponte Nova,
Uberlandia e Uberaba. Os Conselhos de Saude de Divindpolis e Juiz de Fora sdo presi-
didos por membros do sexo masculino. Ja em rela¢cdo a ocupacgao atual dos represen-
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tantes dos Conselhos, o representante de Divinépolis denomina-se um microempreen-
dedor, a de Barbacena uma professora aposentada, em Diamantina a representante é
enfermeira e em Uberaba a conselheira representante é dentista. No Conselho de Juiz
de Fora o presidente é bacharel em Direito e servidor publico municipal, assim como
em Uberlandia a representante conselheira é assessora parlamentar. Diferentemente
dos profissionais mais tradicionais, o Conselho de Satude de Ponte Nova é presidido por
uma mulher que exerce a fungao de presidente de um sindicato de trabalhadores do-
mésticos no municipio.

Em referéncia a idade dos presidentes dos Conselhos de Saude, 28,6% tém entre
40 a 50 anos (Divindpolis e Uberlandia), 28,6% possuem entre 50 e 60 (Barbacena e
Uberaba), outros 28,6% estdao com idade superior a 60 anos (Juiz de Fora e Ponte Nova)
e 14,2%, nesse caso, apenas Diamantina possui um representante com idade entre 30 e
40 anos. Ainda permeando as anadlises caracterizadoras dos conselheiros entrevistados,
foram inquiridos sobre o nivel de escolaridade de cada conselheiro. Os resultados apon-
tam que 57% deles possuem Pds-Graduagdao em alguma drea especifica (representantes
de Divindpolis, Barbacena, Diamantina e Uberaba), os demais presidentes dos Conse-
Ihos possuem curso superior completo (Juiz de Fora), superior incompleto (Uberlandia)
e Ensino Médio completo (Ponte Nova). No que concerne a renda dos conselheiros de
saude entrevistados, os niveis salariais dos entrevistados foram diversos: 28,6% ganham
de 8 a 10 saldrios minimos (conselheiros de Barbacena e Uberaba), outros 28,6% entre
5 e 7 salarios minimos (Juiz de Fora e Divindpolis), também 28,6% entre 2 e 4 salarios
minimos (Diamantina e Uberlandia) e apenas a conselheira de Ponte Nova (14,2%) pos-
sui uma renda de até um saldrio minimo.

A trajetdria no tempo de atuacdo dentro dos Conselhos de Saude e outros Con-
selhos, bem como em outras entidades participativas, pode implicar resultados dife-
rentes quanto a atitudes sobre acdes na gestdo dessas instituicdes. Ressalta-se que em
todos os Conselhos analisados nesta pesquisa, todos os(as) conselheiros(as) ja estavam
ha mais de 2 anos atuando como membros. Na presidéncia do Conselho de Saude de
Barbacena a atual presidente ja € membro da equipe ha 8 anos, e ha 4 anos exerce a
presidéncia, observando-se que também desempenhou papel em Conselhos de Meio
Ambiente e no da Mulher. Diferentemente, no caso de Diamantina, a presidente do res-
pectivo Conselho ocupa a fung¢do ha quase 2 anos (meados de 2017 a dezembro de
2018), nao fez parte de outro Conselho de classe ou instituigdes sociais. Em Divindpolis
nota-se também uma semelhanca referente ao tempo de atuacdo do conselheiro presi-
dente. Nesse caso, ele atua em outras esferas de Conselhos entre 3 e 4 anos, e especifi-
camente no Conselho de Salde esta ha mais de um ano a frente da gestao.

Entre os Conselhos pesquisados, os presidentes dos Conselhos de Juiz de Fora e
Uberlandia estdao ha mais tempo atuando na area publica e em Conselhos de outras es-
feras. O conselheiro de Juiz de Fora atua desde 1998 como conselheiro de saude no mu-
nicipio e esteve a frente quase que concomitantemente como secretdrio municipal de
saude. Em Uberlandia, a conselheira atua desde 1997 no Conselho Distrital de Saude,
e desde 2003, propriamente no Conselho de Saude. Nesses Conselhos mencionados,
o fator “tempo a frente da gestdo” se destaca, e essas constatacdes podem ocasionar
percepcoes e relacdes diferentes entre si, no que diz respeito a critérios de deliberacao
participativa e outras caracteristicas proprias inerentes a dindmica institucional dos Con-
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selhos de Salde. Finalizando acerca do tempo de participagdao em Conselhos de classe
e em especial nos Conselhos de Saude, a conselheira de saude presidente em Uberaba
atua nesta area had mais de 6 anos, e a frente da gestdo ha 4 anos, atuando também no
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CMDCA). Diferentemen-
te dos casos até aqui apresentados, a conselheira de saude em Ponte Nova atua ha 26
anos no mesmo Conselho de Saude, e ha 4 anos preside a respectiva instituicao. Foram
também indagados acerca de qual segmento cada membro representava, e constatou-se
que os presidentes entrevistados pertencentes aos Conselhos de Saude representam
predominantemente os segmentos “profissionais de saude” e “usuarios do SUS”.

Aspectos Deliberativos e de Tomada de Decisao
na Percep¢ao dos Conselheiros

Aqui sdo apresentados os resultados referentes as percepgdes reais dos conse-
Iheiros de saude, representantes dos Conselhos de Saude dos municipios mineiros de
Barbacena, Diamantina, Divinépolis, Juiz de Fora, Ponte Nova, Uberaba e Uberlandia.
Por meio da utilizacdo de técnicas de andlise de conteldo, foram analisadas as respos-
tas das entrevistas feitas com conselheiros e conselheiras de satide em Minas Gerais. E
notdrio, em quase todos os casos, existirem preocupag¢des primordiais com a qualidade
da saude local/regional e sua importancia para a populagdo em geral. As caracteristi-
cas mais relevantes que podem ser captadas de cada Conselho podem ser percebidas
de forma bem clara. Em Barbacena considera-se que o Conselho de Saude exerce rele-
vancia como papel fiscalizador e propositivo de politicas publicas para a populacdo; ja
em Diamantina a experiéncia profissional da conselheira foi relevante para dar inicio a
melhoria da saude por meio das a¢des do Conselho. Tanto nos Conselhos de Divindpolis
guanto em Ponte Nova o papel participativo de cada conselheiro(a) na execucdo de in-
vestimentos na area da saude facilita o acesso do cidaddo aos servicos de saude publica.

Diferentemente dos outros Conselhos estudados, em Juiz de Fora a experiéncia
do conselheiro como secretdrio municipal de Saude pode ter tido influéncia na sua po-
sicdo social, uma vez que ele relata sempre ter feito criticas ao funcionamento nao sé
do Conselho, mas também da estrutura de atendimento a saude publica do municipio.

Primeiro, vou deixar claro, considero muito importante, apesar de que, assim, nés
ndo temos perna pra isso, mas a gente precisava discutir mais a politica como um
todo. Porque as vezes nds ficamos muito pontuais, muito focados em um Unico
problema. Nos temos uma pauta recorrente, que é a demanda reprimida nas con-
sultas de especialidades (...) nés ndo estamos conseguindo resolver, porque vocé
ndo tem mais a oferta de consulta. Com a chegada da atencdo primdaria com a ideia
de que o médico da atencdo primaria ele € um médico de saude coletiva e a co-
munidade chamada na época de generalista, e que 80% das demandas do cidadao
deva ser de atencdo primaria. Entdo, nés temos esse problema da demanda repri-
mida de enddcrino, oftalmologia, ortopedia. Entdo, a gente nao vai conseguir, mas
ndao vamos desistir da pauta. Entdo se disser assim: “Ah, nds temos um problema
de recursos humanos”... Agua mole em pedra dura, tanto bate até que fura, ou
seca a agua; mas a gente ndo vai deixar secar a dgua. Entdo nds estamos em uma
batalha com a Secretaria de Salde e com a Administracdo Municipal — ndo so essa,
como todas que vao passando — de recursos humanos. O préprio Ministério Publi-
co tem uma dificuldade tremenda. Entdo a gente tem essa questdo da demanda
reprimida, mas nés vamos deixar de falar? N3o. A gente ta hoje ai discutindo. Ah,
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o hordério de fechar a unidade de saude! Por que tem que fechar a unidade mais
cedo? Tem gente querendo fechar a unidade 1 hora da tarde e fazer horario corri-
do. Ai joga para o Conselho decidir, ai eu falo: Ndo, isso ndo é competéncia nossa;
isso é gestdo. Entdo, assim, nés somos uma ferramenta importante. Ontem veio
uma moca aqui e me pediu pra mandar uma demanda para o presidente da Cesa-
ma de uma tampa de PVC nos bueiros... isso ndo é problema nosso, ponto! Ndo é!?
E se uma pessoa cair ali? Foi gerada através de um problema de infraestrutura, mas
gue caiu no colo da saude, porque ela pode ter uma fratura, ela pode sofrer uma
pancada na cabega (ENTREVISTA CONSELHEIRO — JUIZ DE FORA, 2018).

Nos casos de Ponte Nova e Uberlandia ficou evidente que o papel do Conselho é
ajudar as pessoas que necessitam de acesso a saude publica local/regional.

Muito importante o Conselho na cidade, e o meu interesse em participar do Conse-
Iho é pra poder ajudar um pouco mais a comunidade porque a comunidade depen-
de muito desse conselho (ENTREVISTA CONSELHEIRO — PONTE NOVA, 2018).

Muito importante. Devido ao trabalho voluntdrio junto a pastoral da saude ha pa-
cientes acamados, vi a necessidade de lutar por melhorias de acesso e assisténcia e
descobri Conselhos de Salde, e me apaixonei (ENTREVISTA CONSELHEIRO — UBER-
LANDIA, 2018).

As principais opinides e percep¢des dos(as) conselheiros(as) de Uberaba, Barba-
cena, Diamantina e Divindpolis foram destacadas a seguir, corroborando o que foi des-
crito anteriormente:

Porque sou uma entusiasta do SUS e por trinta e cinco (35) anos atuei na saude
publica no atendimento clinico e gestdao (ENTREVISTA CONSELHEIRA — UBERABA,
2018).

Sim, porque a gente vai regular o funcionamento, a gente aprova, e propde no-
vas coisas na cidade, na saude, para a melhoria, para um melhor desempenho. O
conselho tem papel fiscalizador, deliberativo e propositivo também, é o que esta
previsto na lei. Aqui a gente faz um controle social [...]. Antes eu participava do
sindicato dos trabalhadores da educag¢do, tem a minha area, e a gente viu que o
controle tem que ser feito pelos trabalhadores [..], porque as conferéncias elas sao
espaco democratico em que a populagdo pode propor politicas publicas, por que o
mais importante sao as politicas publicas e ndo as politicas de governol...]. Por que
sendo o governo passa e a politica ndo acontece, entdo por isso que eu acho im-
portante participar para a gente garantir que a gente tenha politicas publicas para
todos os setores da sociedade (ENTREVISTA CONSELHEIRO — BARBACENA, 2018).

Importantissimo. Sou enfermeira ha 11 anos, em minha atuagao profissional tive a
possibilidade de trabalhar nos trés niveis de atencdo a saude e percebo a fragilida-
de do nosso sistema de saude com uma rede fragmentada, diante essa experién-
cia, a busca constante por novos conhecimentos e aprendizados e por principios
de cidadania, fez-me refletir e questionar sobre nossas politicas publicas, assim o
Conselho veio como meio de tentar compreender e buscar caminhos de fortaleci-
mento desse sistema (ENTREVISTA CONSELHEIRA — DIAMANTINA, 2018).

Sim, muito importante, o Conselho por ser deliberativo na saude ele consegue
fazer com que a gestdo faga os investimentos no local mais adequado relativo a
saude do municipio, né. Entdo se nao tivesse o Conselho o gestor poderia agir da
forma que ele bem quisesse, tornaria isso um mal para saude né do cidadao (EN-
TREVISTA CONSELHEIRO — DIVINOPOLIS, 2018).
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A forma de insercao desses representantes nos Conselhos de Saude é bastante re-
levante quando se estuda o modelo deliberativo de gestdo. Entre os sete Conselhos de
Saude analisados, os de Barbacena, Juiz de Fora, Ponte Nova, Uberaba e Uberlandia ti-
veram seus presidentes eleitos como representantes por outros membros do Conselho,
o que de certa forma considera-se a via mais democratica para escolha dos seus gesto-
res. Diferentemente, os conselheiros de satide presidentes em Divindpolis e Diamantina
foram indicados por outros conselheiros.

Quanto a atuacdo dos Conselhos, os seus representantes em geral compreendem
gue exista um papel principal de fiscalizacdo do poder publico, de realizacdo de reu-
nides, de trabalho e melhoria em prol dos seus representados. No caso de Barbace-
na, Diamantina e Divindpolis puderam ser identificadas visdes diferenciadas acerca da
atuacdo dos conselhos gestores de saude locais. Essas visGes representam muitas ve-
zes o papel que cada organizagdo exerce, levando em conta suas regionalidades e suas
prioridades locais junto a popula¢do. Nos casos de Barbacena, Diamantina e Divindpolis
constataram-se definicoes diferentes acerca da atuacdo. No caso de Barbacena, os pro-
blemas burocraticos e documentais foram relevantes para descrever a atuacdo do res-
pectivo Conselho local, e parece ser a principal preocupac¢do. Em Diamantina a atuacdo
percebida pelo seu representante teve um aspecto de maior énfase com o papel da par-
ticipacdo ativa da populacdo e dos membros para o devido exercicio de suas atividades.
Ja no caso de Divindpolis a explicacdo para sua atuacdo é deixada de lado, uma vez que
logo é alterada por uma queixa ou problema pelo qual o Conselho local provavelmente
vem passando, nesse caso, a falta de recursos apresentada pelos trechos das entrevistas
que estdo evidenciadas a seguir.

Atualmente o conselho tem conseguido colocar em dia toda a documentacao, en-
tdo tem muita coisa que conselho precisa, esses relatorios anuais, prestacdo de
contas, essas comissoes, fazer as conferéncias, fazer as reunides, fazer as atas...
Toda essa documentagdo, antes de a gente entrar no conselho, elas eram todas
atrasadas, fora de época e tal... A gente conseguiu colocar toda documentacao
em dia, o conselho tem toda documentacao, ele é fiscalizado pelo Ministério da
Salde, pelo Estado, entdo ele tem tudo em dia. A gente tem uma secretdria para
ajudar nessa parte, porque os conselheiros ndo sdo remunerados, sdo voluntarios
e ai entdo a gente tem aqui essa estrutura para fazer o conselho funcionar. Entdo
o conselho conseguiu isso e também a gente conseguiu uma parceria com a ges-
tdo publica em que o secretdrio é mais parceiro do que adversario, entdo com isso
a gente conseguiu caminhar bastante na melhoria, ainda falta muita coisa, mas a
gente conseguiu melhorar algumas agdes em saude aqui na cidade (ENTREVISTA
CONSELHEIRO — BARBACENA, 2018).

O Conselho tem tido crescimento nesse periodo em que tenho participado, ha fre-
guéncia dos conselheiros, participacdo ativa da Secretaria Municipal de Saude, po-
rém hd muito a ser conquistado e reconhecido por parte da sociedade como um
todo (ENTREVISTA CONSELHEIRO — DIAMANTINA, 2018).

Ainda levando em conta o papel de carater atuante dos Conselhos de Saude, em
Divindpolis, o entrevistado afirma que “nds temos feito um bom trabalho, a gente tem
se esforcado muito, o maior obstaculo atualmente tem sido a falta de recursos” (EN-
TREVISTA CONSELHEIRO — DIVINOPOLIS, 2018), tornando-se negativo para uma atuagdo
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mais efetiva do Conselho. Ja o representante de Juiz de Fora alega limita¢cdes e proble-
mas como a falta de medicamentos e profissionais qualificados para resolucdao de pro-
blemas mais graves de saude que afetam a comunidade em geral, quais sejam:

[...] entdo a nossa atuacdo, na medida do possivel, no Conselho eu sou suspeito
pra falar porque tenho que fazer acontecer, enquanto Secretario Executivo do Con-
selho. Entao dentro das nossas capacidades, das limitag¢bes, dentro daquilo que a
gente pode agir, a gente trabalha, a gente age. Tem muita demanda que vem dos
Conselhos locais em fun¢do das unidades, falta de medicamento, falta de profissio-
nal, né? [...] (ENTREVISTA — JUIZ DE FORA, 2018).

A atuacdo do Conselho de Ponte Nova, segundo a visao da sua representante,
também revela limitacOes, e uma compreensao da necessidade de se avangar com pro-
cessos e tarefas: “Olha, eu avalio o seguinte, tem muita coisa que ainda precisa ser feita,
mas eu avalio muito bem em vista de outros conselhos” (ENTREVISTA — PONTE NOVA,
2018). Nos casos de Uberlandia, as alegacGes e problemas também foram evidencia-
dos, assim como em Divindpolis e Juiz de Fora, alegando problemas de capacitacdo de
pessoal, embora assumam que a atuacdo do Conselho nao fica impedida de realizar seu
papel: “infelizmente a falta de tempo, de capacitacao e outros fatores acaba impedindo
de ter a maioria de conselheiros atuantes, mas isto ndo impede na luta e resultados po-
sitivos” (ENTREVISTA — UBERLANDIA, 2018). Em Uberaba, a representante do Conselho,
diferentemente dos outros, aponta para uma atuagao negativa em relagao aos outros
casos, alegando problemas institucionais graves que se desviam do que deveria ser exe-
cutado dentro do processo de deliberacdao e participacao: “Atuagdo incipiente, focada
principalmente no interesse pessoal, corporativo e politico” (ENTREVISTA — UBERABA,
2018).

Acerca do processo democratico deliberativo, segundo constatacdes dos principais
autores que tratam do assunto (BRUGUE; VALLES, 2005; SILVA et al., 2014; CORREIA,
2005; O’'DONNELL, 1994; DAHL, 1989), foram encontradas respostas para as questdes
relacionadas aos objetivos das reunides, alcance das metas propostas, e principalmente
0 processo de participacdo e comunicacdo dos conselheiros representantes da socie-
dade civil. As reunides, plenarias, féruns e conferéncias sdo importantes momentos de
participacdo social, de deliberacdo de acbes das quais se cumpre ritos processuais, dos
quais também ocorre a resolugao dos problemas de saude levados pela populagao bem
como pela mesa diretora e membros do Conselho. A periodicidade das reunides é uma
varidvel fundamental que pode inclusive explicar a efetividade dos resultados das a¢des
tomadas dentro dos Conselhos, bem como da aproximacao da populagcdo com seus re-
presentantes, facilitando a eficdcia do processo deliberativo e de participacao social.

Nos sete casos analisados, apenas os Conselhos de Saude de Barbacena e Juiz de
Fora tém a periodicidade quinzenal de reunides, enquanto os de Diamantina, Divino-
polis, Ponte Nova, Uberaba e Uberlandia realizam reunides mensalmente. Um ponto
gue deve ser levado em conta é que apesar de a periodicidade das reunides estar pré-
-agendada, em todos os casos existe a possibilidade de abertura de reunides extraordi-
narias para discussao e deliberacdo de pautas urgentes para a populacdo ou referente
as atividades do Conselho. Ainda, com énfase em “como e o que se discute”, cada Con-
selho de Saude, como referido anteriormente, tem satisfa¢cdes e insatisfagdes proéprias,
problemas locais especificos e prioridades pontuais. Nesses casos foram apresentados
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os principais temas tidos como prioritarios, que estdo sempre em debate e discussao,
segundo a visao dos Conselhos e dos conselheiros representantes. Em muitos dos casos
esses problemas referem-se a questdes de cunho burocratico, pouco ideoldgico e muito
das suas rotinas locais e prioritdrias.

No Quadro 1 encontram-se os principais temas debatidos nas reunides dos Con-
selhos de Saude, que sdo levados a discussdes e deliberacdes, bem como a totalidade
de gastos em saude publica nos municipios-polo estudados correspondente ao periodo
de 2011 a 2018.

Quadro 1 —Temas debatidos nos Conselhos de Saude e gastos
em saude publica nos municipios-polo

Municipio-Polo |Atividades do Conselho de Saude Gastos com Saude
—2011a2018

Prestagdo de contas

Barbacena Demandas do gestor e financeira RS 474.450.254,57
Questdes emergenciais a salde
Planejamento da saude RS 61.007.027,36

Diamantina Projetos de pesquisa e orgamentdrio
Denuncias

Divindpolis Planos municipais de saude R$ 454.959.503,66
Gastos em Saude e Infraestrutura

Juiz de Fora Cronograma de agdes RS 1.626.423.833,15
Prestagdo de contas e demandas

Ponte Nova Demandas de atendimentos R$ 191.705.130,19

Informes gerais
Requerimentos de saude do Ministério Publico, RS 627.592.824,77

Uberaba Secretaria de Saude e trabalhadores
Todos os assuntos relacionados a salide, como| RS 1.078.902.535,18
Uberlandia pessoas e recursos

Documentos e regulamentacdes

Fonte: Pesquisa de campo e Portal da Transparéncia/Ministério da Satde, 2018.

Nesse sentido, é possivel constatar que cada Conselho possui uma abrangéncia de
temas que sdo especificos e inerentes as questdes locais/regionais de discussdes e prio-
ridades, especialmente quando se pensa nos gastos publicos com a saude nos munici-
pios das macrorregides pesquisadas. A Unica uniformidade de explanagGes nesses casos
é que se pode detectar que dentro do ambiente dos Conselhos ocorrem debates de
temas diversos, o que elimina o carater cartorial e ritualistico dos Conselhos gestores de
saude publica e os diferencia de outras organiza¢des. As preocupa¢des com prestacao
de contas, demandas setoriais da salde e questGes emergenciais foram os principais
temas apresentados que sdo levados a debate, segundo a representante de Barbacena.
Os Conselhos de Diamantina e Divindpolis levam na pauta dos debates questdes liga-
das, principalmente, ao planejamento municipal de salde, e que na maioria das vezes
sdo coadjuvantes na sua formulacdo e definicdo de metas e prioridades. Os conselhos
de Juiz de Fora e Ponte Nova, diferentemente dos demais apresentados, ndo expuseram
detalhadamente quais assuntos sdo debatidos nas reunides e fica evidenciado nos tre-
chos das entrevistas que em regra os temas principais debatidos ficam restritos a gene-
ralizaces como: “J4 fiz o calendario do ano do Conselho Municipal todinho respeitando
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os feriados; teve um feriado ai que eu engoli, passei batido, era feriado e eu coloquei
reunido, entendeu?” (ENTREVISTA — JUIZ DE FORA, 2018); “Tem varias coisas que nao
sdo os mesmos assuntos ndo” (ENTREVISTA — PONTE NOVA, 2018).

Nos casos de Uberaba e Uberlandia, dois Conselhos da mesma macrorregidao do
Triangulo Mineiro, as principais pautas discutidas referem-se a requerimentos vindos
da Prefeitura e do Ministério Publico. De certa forma, esses dois Conselhos tém um viés
mais burocratico no que tange a atencdo extrema a regulamentacdes, e que diminui, ou
pelo menos ndo fica evidente, a participacdo e discussdo de pautas advindas da popula-
cao local, uma vez que segundo a visdo dos entrevistados, os assuntos relacionados aos
6rgaos publicos estdo em pauta com bastante frequéncia.

Quanto ao funcionamento do processo deliberativo de tomadas de decisdo, o
Quadro 2 evidencia de forma clara o modo como ocorre o processo deliberativo, o tem-
po para discussao e os procedimentos de participacdo externa.

Quadro 2 — Funcionamento do processo decisorio deliberativo e participacdo social

Conselho de Satide |Tomadas de Decisio |Tempo de Aprovacdo |Participagdo Externa
Proposicao
Barbacena Discussao Periodo das reuniGes |Possui direito a
Parecer técnico sugestdes, mas nao a
Votagdo voto
Agendamento Aprovacdo no dia Participagdes pontuais
Diamantina Aprovagdo Pautas complexas
Discussao demandam mais
Votagdo tempo
Apresentagao Até 4 meses assuntos |Existe participacdo
Divinépolis Pareceres complexos externa
Votacgdo do colegiado
Recebimento de Possuem abertura da
Juiz de Fora demanda Até 90 dias palavra no plendrio
Votagdo
Votacdo pela Até 15 dias por pauta |Permitido, exceto
Ponte Nova assembleia em reunides
extraordindrias
Reunidao
Uberaba Troca de Aberto a visitagcOes e
documentacgao Duragdo da reunido participagdes pontuais
Emissdo de relatérios
Analise técnica
Votagdo
Discussao
Uberlandia Formacdo de N3do existe prazo Aberto a opinido, mas
comissdes definido sem direito a voto
Relatdrio técnico
Parecer
Votagdo

Fonte: Resultados da pesquisa, 2018.
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Nota-se que, de forma bem clara e pratica, o funcionamento do processo de par-
ticipacao social e deliberagdo dentro dos Conselhos de Saude das sete macrorregidoes
do Estado de Minas Gerais encontram-se parcialmente associados a literatura sobre o
assunto (BRUGUE; VALLES, 2005; SILVA et al., 2014; CORREIA, 2005; O’'DONNELL, 1994;
DAHL, 1989). Nesta etapa da pesquisa foram encontrados resultados que identificaram
como ocorre o processo de tomadas de decisdo coletivas dentro dos Conselhos de Sau-
de, bem como o tempo de aprovacao das pautas apresentadas, seja por membros do
Conselho, seja pela populagdo participante, e principalmente o modo de aceitacao a
participagao externa da populagao em geral.

De maneira adequada com os principios da Teoria Democratica Deliberativa, no
que diz respeito ao processo de tomadas de decisdo coletivas, todos os sete Conse-
Ihos de Saude analisados tém o objetivo final de chegar as votacGes das pautas apre-
sentadas. Também fica evidente que os conselheiros representantes tém certo dominio
sobre o processo de decisdo até o momento da votacdo. A grande maioria considera
gue antes de as pautas serem votadas devem passar por processos de discussao mais
detalhados, bem como pela divulgacdo de relatdrios técnicos para a compreensdo das
pautas, e s6 entdo deve-se realizar a votacdo. Como demonstrado em uma das falas da
representante do Conselho de Saude de Uberaba, que descreveu sistematicamente o
processo de tomadas de decisdo:

A Mesa Diretora se reline uma semana antes da reuniao, define a pauta com os as-
suntos a serem deliberados na reunido ordindria e encaminha a pauta, juntamente
com a convocacao, sete dias antes da reunido, via e-mail, sdo encaminhadas jun-
tamente a documentagao sobre o assunto em pauta, para conhecimento e analise
prévia dos conselheiros, durante este periodo pré-reunidao a camara técnica res-
ponsdvel pelo assunto em pauta se relne, analisa e emite relatério técnico sobre
0 assunto que é apresentado ao plendrio do Conselho durante a reuniao ordinaria.
Apds esta apresentagao os conselheiros e demais participantes tém direito a fala e
apds as mesmas o assunto é colocado para votagdo dos conselheiros titulares (EN-
TREVISTA — UBERABA, 2018).

Por outro lado, a conselheira representante de Ponte Nova, diferentemente dos
demais, resumiu em sua frase da entrevista e demonstrou pouco conhecimento ao ser
instada a descrever o processo deliberativo de tomada de decisdo: “E votacdo, passa
pela assembleia e ai é votado” (ENTREVISTA — PONTE NOVA). Nesse caso, essa resposta
também pode ser um reflexo da generalidade do conhecimento do funcionamento dos
Conselhos, uma vez que ndo foi encontrado detalhamento das propostas dos temas de-
batidos neste respectivo Conselho de Saude, na visdo da sua presidente conselheira de
saude.

No que diz respeito ao tempo de aprovagdo das propostas debatidas e apresenta-
das nos plendrios dos Conselhos de Saude locais, os Conselhos de Uberaba, Diamantina
e Barbacena estao em conformidade com a eficacia e eficiéncia das normas regulamen-
tares, em relag3o ao funcionamento mais 4gil e de tramita¢do de proposta. E importan-
te, portanto, salientar que n3do sdo todos os casos nos quais se torna possivel avaliar
propostas e deliberar agdes no mesmo dia, uma vez que as propostas mais complexas
demandam tempo de analise, uma abertura maior ao didlogo de todas as partes in-
teressadas e que na pratica convertam-se em resultados efetivos, permitindo efetivar
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propostas sem vicios e vieses que possam prejudicar consequentemente as politicas pu-
blicas de salude e as acbes de saude que sao levadas a disposicdo da populacao local. Os
Conselhos de Saude de Juiz de Fora, Divindpolis e Ponte Nova, por sua vez, demandam
mais tempo para andlise (até 90 dias), discussdo e apreciacdo de propostas, antes mes-
mo de sua efetivacdo. Ndo se pode, nesse caso, instigar a afirmativa de que os devidos
Conselhos de Saude operacionalizam suas atividades de forma ineficaz e ineficiente,
uma vez que, segundo os dados dessa mesma pesquisa, o Conselho de Juiz de Fora, em
relacdo aos demais, é o que mais realiza reunides e sessGes de participa¢do abertas ao
publico externo. Nesse caso, constatou-se que dos conselhos pesquisados, o Conselho
Municipal de Saude de Juiz de Fora é o que mais realiza atendimento a populacdo e o
seu funcionamento coincide com os horarios do comércio local.

Em relacdo a participacdo social externa, ou seja, aquela em que sujeitos do setor
publico, privado, terceiro setor e comunidade em geral podem opinar e participar das
discussoes e das delibera¢des das propostas apresentadas, fica evidente que em todos
os sete Conselhos Gestores de Saude Publica os individuos estdo abertos a opinar e
expor de forma propositiva suas ideias e opinides a respeito das questdes de saude lo-
cais. Um fato notavel é que embora a participacdo vocalizada seja permitida, o desenho
institucional dos Conselhos de Saude, a exemplo das criticas e fragilidades apontadas
por Avritzer (2009), permite que apenas os membros do Conselho participem das vo-
tacdes que definem os rumos das acdes debatidas e decisGes tomadas. Isso pode ser
evidenciado nessas explicagbes: “Participa, é aberto as reunides, qualquer reunido, sé
nao participa quando é extraordinaria” (ENTREVISTA — PONTE NOVA, 2018), e em ou-
tros momentos : “Sim, e tem direito a voz, s ndo tem ao voto. E essencial, porém pelo
descrédito e comodismo, acabam ndo fazendo ocupac¢do nos espacos democraticos de
direito” (ENTREVISTA- UBERLANDIA, 2018).

A comunicacdo e a forma de transmissdo de informacdes foram destaques dessa
pesquisa, uma vez que ficou evidente que a participacdo ativa e presente das pessoas e
da comunidade local, para fiscalizacdo e proposicao de ideias para desenvolvimento de
politicas publicas relacionadas a salde, fosse relevante. As redes sociais nesse momen-
to tiveram uma grande participacdo e um novo papel de disseminacdo de informacoes,
para um novo papel institucional que esses Conselhos de Saude tém para com seus re-
presentados. Ficou evidente na fala da conselheira em Uberlandia que embora reco-
nheca limitagdes de eficacia de comunicagdao com a comunidade local, as redes sociais
vém como um meio gratuito de relacionamento e troca de informacdes: “Ndo temos
financiamento para investir em divulgacdo das informagdes, mas fazemos de acordo
com nossa possibilidade e redes sociais” (ENTREVISTA — UBERLANDIA, 2018). O mesmo
ocorre no Conselho de Juiz de Fora. Neste, a comunicacdo se faz das seguintes formas:
“Todos os meios, pessoais, telefonemas, por escrito. As pessoas tém o niumero do meu
celular particular” (ENTREVISTA — JUIZ DE FORA, 2018).

Por fim, foi analisado se as quatro caracteristicas principais do processo deliberati-
vo estdo em consondncia com o desenho institucional atual dos sete Conselhos de Sau-
de investigados até aqui: Diamantina, Barbacena, Divindpolis, Juiz de Fora, Ponte Nova,
Uberaba e Uberlandia. Essas caracteristicas devem estar alinhadas com as defini¢des
de Brugué e Valles (2005), sobre as bases da inclusividade, compreensibilidade e aces-
sibilidade, economia moral de desacordo e a concretividade das decisdes. Quanto ao
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aspecto de inclusividade, todos os Conselhos de Saude analisados afirmaram que tanto
os membros quanto a comunidade em geral tém a oportunidade de serem ouvidos e de
ter suas propostas debatidas. Um trecho interessante explicita melhor esta constatacgao:
“Isto é garantido no regimento interno do Conselho. Qualquer cidaddo pode pedir pau-
ta da reunido do Conselho e todos presentes a reunido tem direito a voz” (ENTREVISTA
— UBERABA, 2018). Em relagdo a acessibilidade e compreensibilidade, da mesma forma,
embora com caracteristicas distintas, a comunidade em geral tem a oportunidade de
expor suas ideias, estando, portanto, acessivel as propostas que estdo em debate e de
forma que a populacdo compreenda os caminhos que trouxeram as pautas até aqui,
embora ainda haja cobranca por parte dos Conselhos para que a populacdo esteja mais
proxima e participativa: “A garantia existe, mas a participacdo é pouca, com frequéncia
sdo reforcados os convites e necessidades de compromisso e assiduidade” (ENTREVISTA
— DIAMANTINA, 2018).

O papel fiscalizador que o Conselho certamente se propde a fazer é importante e
demonstra seu poder de coercitividade, do ponto de vista positivo para que as decisdes
deliberadas pela populacdo, de forma democratica, possam ser acatadas, e isso ficou
demonstrado no caso particular do Conselho de Divinépolis:

A gestdo publica dependendo do que o conselho faz 13, ela fica atenta porque ela
ndo quer ser denunciada, e o conselho quando ele provoca algum questionamen-
to, quando ele comeca a investigar alguma coisa, ele “ta” investigando a gestao.
Entdo em muitos casos a gente tem noticia de que as coisas andaram la (ENTREVIS-
TA — DIVINOPOLIS, 2018).

Nesse sentido cabe ressaltar que o modelo ideal é aquele em que existe uma par-
tilha de poder e responsabilidades, em que sociedade civil em geral, poder publico, se-
tor privado e terceiro setor possam opinar e participar ativamente de decisGes impor-
tantes relacionadas a saude publica, de forma a contribuir para a melhoria da saude
local ou regional, do aprimoramento da gestdo publica e da primazia pela eficiéncia e
efetividade das acdes destinadas aos Conselhos de Saude.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo central analisar o processo decisério dos Conse-
Ihos Gestores de Politicas Publicas de Saude sob a 6tica da Teoria Democratica Delibe-
rativa. Dos 13 Conselhos de Saude macrorregionais existentes em Minas Gerais, 5 ndo
autorizaram acesso as informacdes e dados relacionados aos objetivos e problema do
presente artigo, ndo corroborando para suprir lacunas em pesquisas realizadas sobre
a mesma tematica. Sete Conselhos de Saude das principais macrorregionais em sau-
de de Minas Gerais, quais sejam, Barbacena, Diamantina, Divindpolis, Ponte Nova, Juiz
de Fora, Uberaba e Uberlandia, aceitaram participar dessa nova fase da pesquisa sobre
Processo Decisdrio na Gestdo da Saude Publica.

Constatou-se que existem preocupacdes primordiais dos representantes dos Con-
selhos de Saude estudados, destacando-se a qualidade da satde local/regional, o papel
propositivo dos Conselhos e o aperfeicoamento do papel de fiscalizagdo e controle so-
cial. Os eleitos pelo voto tém peso consideravel e representativo, e os membros presi-
dentes de Divindpolis e Diamantina devem ter um papel ainda mais incisivo e fiscaliza-
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dor, uma vez que, diferentemente da pratica deliberativa, tiveram indicacbes (por meio
de votacdo livre) de outros conselheiros para chegarem ao posto da Presidéncia de seus
respectivos conselhos representativos em ambito local/regional. Reconheceu-se que os
limites de atuacdo desses Conselhos (recurso financeiro escasso, quadro funcional re-
duzido, infraestrutura inadequada e falta de continuidade na formacao e capacita¢ao
dos(as) conselheiros(as)) sao barreiras para o desenvolvimento de novas perspectivas e
aprimoramento de novos desenhos institucionais, e que apesar das limitacdes, as redes
sociais tornaram-se importantes instrumentos de estreitamento de lacos com a comu-
nidade representada.

Ficou evidente que os membros tidos como mais “instruidos ou escolarizados”
podem influenciar negativa e/ou positivamente outros membros dos Conselhos e seus
representados, e que o questionamento acerca da atuacdo incipiente dos conselheiros,
em alguns casos da falta de interesse da prépria populagao, seja um empecilho para o
avanco qualitativo desse desenho institucional voltado as praticas democrdticas e de
transparéncia. Sugere-se a realizagdo de novas pesquisas, abordando outros desenhos
institucionais ditos participativos e representativos, aplicados em democracias sélidas
em outros paises, atuando com base em correlagdo e causalidade, com objetivo de apri-
moramento das atividades desenvolvidas pelos Conselhos Gestores de Saude Publica.

Do ponto de vista de interesse por parte dos Conselhos de Saude investigados,
acdes de engajamento participativo devem ser feitas com mais frequéncia, de forma
que ocorra transmissdo de competéncia para a populac¢do local/regional, e que o estrei-
tamento da comunicagdo seja ainda maior, com novas politicas de cooperacgao, utiliza-
cao de conselhos itinerantes, investimento em infraestrutura e a melhoria na qualidade
da participacdo popular nas decisdes deliberadas.

REFERENCIAS

AGUIAR, C. C. de; SILVA, E. A.; FERREIRA, M. A. M. Os efeitos das instituicdes participativas sobre a gestao
publica municipal. /n: ENCONTRO INTERNACIONAL SOBRE PARTICIPA(;AO, DEMOCRACIA E POLITICAS PU-
BLICAS, 2., 2015, Campinas. Anais [...]. Campinas: Unicamp, 2015. p. 1-22.

ARRETCHE, M. Politicas sociais no Brasil: descentralizacdo em um Estado federativo. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, n. 40, v. 14, p. 111-141, 1999.

AVRITZER, L. Participatory institutions in democratic Brazil. Baltimore: Johns Hopkins University Press,
2009.

AVRITZER, L.; PEREIRA, M. D. Democracia, participac¢do e instituicdes hibridas. Revista Teoria & Sociedade,
Belo Horizonte, n. especial, mar. 2005.

BARDIN, L. Andlise de contetdo. Lisboa: Edigdes 70, 2009.

BORBA, J. Participacdo politica: uma revisdo dos modelos de classificagdo. Revista Sociedade e Estado,
Brasilia, v. 27, n.2, p. 263-288, maio/ago. 2012.

BRASIL. Lei n2 8142, de 28 de dezembro de 1990. Didrio Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Poder
Executivo, Brasilia, DF, 31 dez. 1990. Se¢do 1, p. 25.694.

BRUGUE, Quim; VALLES, Josep Maria. New-style councils, new-style councillors: from local government to
local governance. Governance, v. 18, n. 2, p. 197-226, 2005.

CARNEIRO, C. B. L. Conselhos de politicas publicas: desafios para sua institucionalizagdo. Brasilia: Enap,
2006.

COELHO, V. S. R. P. Conselhos de Satde enquanto instituicées politicas. Sdo Paulo: 34 Letras, 2004.

CORREIA, M. V. C. Desafios para o controle social: subsidios para capacitacdo de conselheiros de saude.
Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2005.

CORTES, S. M. V. Féruns participativos e governanga: uma sistematizagdo das contribui¢des da literatura.
Petrdpolis: Vozes, 2005. p. 13-32. V. 1.

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



L . . desenvolvimento /., ;
Processo Decisorio nos Conselhos Gestores de Politicas Publicas
em Saude de Minas Gerais QUES I AO

DAGNINO, E. Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002.

DAHL, R. Democracy and its critics. New Haven: Yale University Press, 1989.

DALLARI, D. A. O que é participagdo politica. S3o Paulo: Brasiliense; 1999.

DELUCHEY, J. F. A sociedade civil organizada e a administragdao governamental dos interesses: o exemplo
dos conselhos paritarios. Revista Estudos Politicos, Niterdi, RJ, v. 2, n. 5, p. 77-101, 2012.

FENILI, R.; CORREA, C. E. G.; BARBOSA, L. Planejamento estratégico em saude: ferramenta de gestdo para
o complexo de regulagdo em saude. Gestdo e Saude, Brasilia, v. 8, n. 1, p. 18-36, 2017.

FUNG, A. Empowered participation: reinvetingurban democracy. Princeton: UP, 2004.

GOHN, M. G. Conselho gestores e participagdo sociopolitica. Sdo Paulo: Cortez, 2001.

LAKATOS, E. M.; MARCONI, M. A. Técnicas de pesquisa. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 1996.

MILANI, C. R. S. O principio da participagdo social na gestdo de politicas publicas locais: uma analise de
experiéncias latino-americanas e europeias. Revista de Administra¢do Publica, Rio de Janeiro, n. 42(3), p.
551-579, maio/jun. 2008.

O’DONNELL, G. Delegative democracy. Journal of democracy, Baltimore: The Johns Hopkins University
Press, n. 1, 5. ed. p. 55-69, Jan. 1994.

OLIVEIRA, L. C.; PINHEIRO, R. A participa¢do nos Conselhos de Saude e sua interface com a cultura politi-
ca. Revista Ciéncia e Saude Coletiva, Rio de Janeiro, 2008. p. 1-10.
PATEMAN, C. Participation and democratic theory. 20. ed. New York: Cambridge, 1999.

SILVA, E. A. et al. Conselhos de Saude: funcionamento, participacdo e compartilhamento da gestdo. In:
CONGRESO INTERNACIONAL DEL CLAD, 2014, Quito. Anais [...]. Quito, Ecuador, 2014.

SOUZA, C. Constitutional engineering in Brazil: the politic soffederalismand decentralization. London: Ma-
cmillan; New York: St. Martin’s Press, 1997.

TATAGIBA, L. Os conselhos gestores e a democratiza¢éo das politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo: Paz e
Terra, 2002. p. 47-103.

VERGARA, S. C. Métodos de pesquisa em administragdo. Porto Alegre: AMGH, 2016.

YIN R. K. Case study research: design and methods. Thousand Oaks, CA: Sage, 2014.

ISSN 2237-6453 — ano 18 e n.52 e jul./set. 2020

123



desenvolvimento /,,

QUESTAO

Relacao entre Eficiéncia da Gestao Publica
e Desenvolvimento Socioeconémico:
Um Estudo nos Municipios Cearenses

http://dx.doi.org/10.21527/2237-6453.2020.52.124-141

Recebido em: 23/10/2018
Aceito em: 20/5/2020

Vicente Lima Criséstomo,! Clayton Robson Moreira da Silva?

RESUMO

Este estudo analisa a relagdo entre eficiéncia da gestdo publica e desenvolvimento socioeconémico nos municipios cearen-
ses. Utilizou-se o método de Analise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA) para medir a eficiéncia em trés
diferentes dimensdes: (i) educagdo; (i) satde e (iii) emprego e renda. Além disso, elaborou-se o indice de Eficiéncia da Ges-
tdo Publica (IEGP) por meio da ponderagdo entre as trés dimensdes da eficiéncia, que foi utilizado para medir a eficiéncia ge-
ral dos municipios. O desenvolvimento socioecondmico foi medido pelo indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM),
de forma geral e em suas trés dimensdes (educagdo, saude e emprego e renda). A amostra é composta pelos 184 municipios
cearenses e o periodo analisado foi de 2007 a 2016. Utilizou-se estatistica descritiva e testes de diferenga entre médias. Os
resultados apontam que a eficiéncia geral e das dimensdes educagdo, e emprego e renda apresentaram relagdo positiva com
o desenvolvimento socioecondmico, demonstrando a capacidade destas dimensdes da eficiéncia em gerar desenvolvimento.

Palavras-chave: Eficiéncia. Gestdo publica. Desenvolvimento socioecondmico. Municipios cearenses.

RELATIONSHIP BETWEEN PUBLIC MANAGEMENT EFFICIENCY AND SOCIOECONOMIC DEVELOPMENT:
A STUDY IN CEARA MUNICIPALITIES

ABSTRACT

This study analyzes the relationship between public management efficiency and socioeconomic development in the Ceara
municipalities. Data Envelopment Analysis (DEA) method was used to measure efficiency in three different dimensions: (i)
education; (ii) health; and (iii) employment and income. Furthermore, the Public Management Efficiency Index (indice de Efi-
ciéncia da Gestdo Publica — IEGP) was developed by weighing the three dimensions of efficiency, which was used to measure
the overall efficiency of municipalities. Socioeconomic development was measured by the Firjan Municipal Development
Index (indice Firjan de Desenvolvimento Municipal — IFDM), in general and in its three dimensions (education, health and
employment and income). The sample is composed of the 184 Ceara municipalities and the period analyzed was from 2007
to 2016. Descriptive statistics and difference between means tests were used. The results indicate that general efficiency and
efficiency of the education, and employment and income dimensions presented a positive relation with socioeconomic deve-
lopment, demonstrating the capacity of these dimensions of efficiency in generating development.

Keywords: Efficiency. Public management. Socioeconomic development. Ceara municipalities.

! Doutor em Economia Financeira pela Universidad de Valladolid, Espanha. Docente do Programa de Pds-Graduagdo em Administracdo e
Controladoria da Universidade Federal do Ceara (UFC). http://lattes.cnpq.br/8799551213988584. https://orcid.org/0000-0002-8593-0471.
vicentelc@gmail.com

2 Doutorando e mestre em Administragdo e Controladoria pela Universidade Federal do Ceard (UFC). Professor do Instituto Federal de Educagdo,
Ciéncia e Tecnologia do Piaui (IFPI). http://lattes.cnpq.br/0767035754629106. https://orcid.org/0000-0003-0717-2713. claytonrmsilva@gmail.com

Desenvolvimento em Questéo p. 124-141
Editora Unijui e ISSN 2237-6453 ¢ Ano 18 e n. 52 e jul./set. « 2020



. L o ) ) . desenvolvimento /., ;
Relagdo entre Eficiéncia da Gestdo Publica e Desenvolvimento Socioeconomico: ES O
um estudo nos municipios cearenses U I A

A gestdo publica tem como principal finalidade utilizar os recursos publicos vi-
sando a maximiza¢dao do bem-estar social. A aloca¢do desses recursos deve ocorrer de
forma étima, uma vez que sdo usualmente restritos (COSTA; BUENO, 2008). Assim, os
gestores na esfera publica devem desempenhar seu papel com o intuito de atender aos
anseios da populacdo, por meio da aplicacao eficiente dos recursos disponiveis (MOTTA,
2013). Para tanto, compreende-se que deve haver legitimidade para que o gestor possa
realizar qualquer ato politico ou administrativo. Essa legitimidade emerge por meio da
autorizacdo social expressa pelo voto. Nesse sentido, compreende-se que a escolha do
gestor realizada de forma democratica nao o isenta de qualquer responsabilidade, mas
somente o legitima como representante da sociedade (BAKHTIN, 1993).

Em consonancia com o que é sugerido pela Teoria da Escolha Social (ARROW,
1963) e pela Teoria da Escolha Publica (BUCHANAN; TULLOCK, 1962), assim como os
aspectos ponderados por Coase (1960), em que este autor compara o governo a uma
superfirma, compreende-se que o Gestor na Administracdo Publica pode ser concebido
como um agente que representara os interesses do principal, nesse caso, os cidaddos.
Discute-se que este agente pode deixar de atender aos interesses do principal (deman-
das sociais, bem-estar, qualidade de vida e desenvolvimento socioeconémico) para
atender seus proprios interesses ou de seu grupo politico. Nessa relacdo agente-prin-
cipal no setor publico, os contratos sdo estabelecidos por meio democratico, no qual
os cidadaos escolhem o gestor com a finalidade de que este os represente de modo a
contemplar seus interesses e amplie os niveis de bem-estar social e desenvolvimento
socioeconOmico por meio da utilizacdo adequada dos recursos publicos.

Dessa forma, compreende-se que existe, por parte da populacdo, o desejo de que
0s recursos sejam aplicados de maneira a ampliar a oferta de servicos de melhor quali-
dade e em maior abrangéncia, assim como esperam que as demandas urgentes sejam
atendidas de pronto — ou seja, a populacdo espera que os gestores publicos promovam
o melhor atendimento das demandas sociais, o que deve ocorrer observando-se o uso
eficiente dos recursos publicos (MOTTA, 2013).

Um ponto a ser considerado quando se aborda a utilizagcdo dos recursos por parte
da gestdo publica municipal é o fato de esses recursos serem limitados e, muitas vezes,
dependendo do porte do municipio, compostos, quase em sua totalidade, por repasses
feitos pelos governos federal e estadual, assumindo o gestor praticamente a fungao uni-
ca de alocar esses recursos (MOUTINHO, 2016; TROMPIERI-NETO et al., 2008). Em rela-
¢do a isso, Alonso, Clifton e Diaz-Fuentes (2015) argumentam que a dimensao alocativa
—ou seja, a fungdo de realizar a alocacdo dos recursos — esta relacionada a eficiéncia.

Afonso, Romero e Monsalve (2013) apontam que o gestor publico enfrenta séria
dificuldade ao decidir onde aplicar os recursos publicos de modo a maximizar o bem-
-estar social. Nesse contexto, a eficiéncia emerge como um indicador fundamental na
tomada de decisdo na esfera publica (SILVA et al., 2019; MACHADO JR.; IRFFI; BENEGAS,
2011). Além disso, indicadores de eficiéncia robustos sdo capazes de dar ao gestor o
arcabouco necessario para a tomada de decisdo, resultando na melhoria da gestdo pu-
blica (STASTNA; GREGOR, 2011).

Nessa seara, considerando as discussdes sobre a realizagao dos gastos publicos de
forma eficiente e o desenvolvimento socioeconémico, delineou-se a seguinte questao
de pesquisa: Qual a relacdo entre eficiéncia da gestdo publica e desenvolvimento socio-
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econdmico nos municipios cearenses? A fim de responder a esta questdao de pesquisa,
este estudo tem como objetivo analisar a relacdo entre a eficiéncia da gestdo publica e
o desenvolvimento socioecondmico nos municipios cearenses.

Esta pesquisa contribui no contexto social, uma vez que busca compreender a di-
namica de interacdo entre eficiéncia da gestdo publica e desenvolvimento socioecond-
mico em um Estado da Regido Nordeste do Brasil, a qual € marcada historicamente pela
ma distribuicdo de renda, pobreza e baixos niveis de qualidade de vida, bem-estar social
e desenvolvimento socioeconémico (CAMARA et al., 2016). Dessa forma, compreende-
-se que é relevante investigar as relagdes entre aspectos da eficiéncia da gestdo publica
e o desenvolvimento socioecon6mico em municipios cearenses, considerando o contex-
to histérico de desigualdades que requer uma ag¢ao mais efetiva da gestao publica no
sentido de propiciar a populagdao melhores condi¢des de vida.

Além disso, Fontinele, Tabosa e Simonassi (2014) observam que, apds a Constitui-
cdo de 1988, muitos municipios passaram a ter suas receitas fundamentalmente com-
postas por repasses federais e estaduais como uma estratégia de reduzir a desigualdade
entre os entes da Federacdo. Os autores ainda ponderam que a maioria dos municipios
cearenses apresenta incapacidade na geragdo de receitas proprias, sendo dependentes
dos repasses constitucionais quase que integralmente. Dessa forma, reforca-se a ideia
de que a gestdo publica em municipios cearenses deve utilizar os recursos de forma
eficiente, buscando alavancar o desenvolvimento socioecondmico dos municipios e am-
pliando os niveis de bem-estar social.

REVISAO DA LITERATURA

Eficiéncia no Setor Publico

Os estudos que abordam a eficiéncia, de modo geral, observam a relacdo entre re-
cursos disponiveis e os produtos obtidos por meio da utilizacdo desses recursos. A com-
binacdo 6tima entre recursos e produtos é o que figura como conceito de eficiéncia.
Logo, a eficiéncia esta relacionada a capacidade de realizar algo, minimizando a relacao
entre insumo e produto. Dessa forma, a eficiéncia esta relacionada com os meios para
se alcancar o objetivo e ndo apenas o objetivo propriamente dito (RODRIGUES, 2017;
PENA, 2008). Assim, a gestdo tem papel-chave no alcance da eficiéncia, seja no setor
privado ou na esfera publica, tendo em vista que o gestor é o responsavel por decidir
sobre a forma como os recursos serao alocados no processo produtivo.

A eficiéncia na utilizacdo de recursos publicos vem ganhando maior destagque em
pesquisas nas areas da economia e da administracdao. Argumenta-se que bons indices
de eficiéncia no setor publico contribuem para que ocorra melhoria na gestdo, uma
vez que esses indicadores proporcionam informagdes Uteis para as tomadas de deci-
sdo. Compreende-se que essas informagdes sinalizam ag¢des a serem tomadas para que
ocorra a otimizacao na aplicacdo de recursos, configurando melhorias na gestdo publica
e ampliando a qualidade dos servicos prestados a populacio (STASTNA; GREGOR, 2011).
Além disso, pondera-se que a eficiéncia no setor publico é um dos requisitos para se al-
cancar altos padroes de desempenho econdmico de determinada regido (ADAM; DELIS;
KAMMAS, 2011).
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Balaguer-Coll, Prior e Tortosa-Ausina (2007) sugerem que a importancia do estudo
da eficiéncia no setor publico emerge em meio ao contexto de administra¢des burocra-
ticas que tendem a desperdicar recursos, nao produzindo a quantidade 6tima que seria
capaz com seus insumos. Herrera e Pang (2005) corroboram as ideias apresentadas por
Rodrigues (2017), Pefia (2008) e Balaguer-Coll, Prior e Tortosa-Ausina (2007), quando
discutem acerca da utilizacdo dos recursos de forma 6tima, visado a ampliar os produ-
tos e servicos publicos. Destaca-se que essa otimizacao da utilizacdo dos recursos publi-
cos deve gerar maiores volumes de produtos, porém nao deve comprometer a qualida-
de desses produtos e servigos oferecidos a sociedade.

No Brasil, a eficiéncia é contemplada pela Constituicdo Federal de 1988 como um
dos principios inerentes a gestdo publica em todos os seus dmbitos, seja federal, dos
estados e Distrito Federal ou dos municipios (BRASIL, 1988). Destaca-se que a eficiéncia
na administracao publica estd voltada a capacidade que o Estado tem em prover bens
e servicos com o intuito de promover o bem-estar social (SILVA et al., 2019; CHIECHEL-
SKI, 2005). Scarpin et al. (2012) apontam que, uma vez que 0s recursos publicos sao
escassos, 0s gastos realizados pelo gestor devem ser feitos de modo eficiente, visando
a atender as demandas basicas da sociedade. Logo, eficiéncia é um valor intrinseco da
gestdo publica (SCHACHTER, 2007). Além disso, compreende-se que o principio da efi-
ciéncia dos gastos publicos, que versa sobre o papel da administracao publica em utili-
zar os recursos de forma idénea, econ6mica e satisfatéria, é fundamental para o bom
desempenho da gestdo publica e é de suma importancia para que o interesse social seja
preservado (SILVA et al., 2014).

Avaliacao da Eficiéncia no Setor Publico

A mensuracado da eficiéncia surge no campo dos estudos voltados a produgdo com
a visdo de que as firmas sdo sistemas produtivos capazes de converter insumos em pro-
dutos, como ja discutido na subsec¢do anterior. Para tanto, alguns métodos vém sendo
desenvolvidos no decorrer dos tempos com o intuito de mensurar a eficiéncia de unida-
des produtivas (MUKOKOMA; DIJK, 2013).

Um dos métodos mais utilizados no que se refere a mensuracao da eficiéncia é a
Analise Envoltdria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA). Trata-se de uma técni-
ca nao paramétrica que permite mensurar a razdo entre multiplos insumos na obtencao
de multiplos produtos, sob a dtica da eficiéncia relativa (DREW; KORTT; DOLLERY, 2015).
Esse método foi amplamente divulgado por Charnes, Cooper e Rhodes (1978) como um
método empirico que dispensa alguns pressupostos e supera limitacdes presentes nos
métodos tradicionais de mensuragao de eficiéncia (MUKOKOMA; DIJK, 2013).

O DEA é um método popular de mensurac¢do de eficiéncia e constitui-se em uma
ferramenta comumente usada para medir o desempenho de qualquer unidade toma-
dora de decisdo (Decision Making Unit — DMU) e estimar a eficiéncia relativa das DMUs
(DEBNATH; SHANKAR, 2014). Desse modo, o método DEA trata-se de uma técnica de
programacdo linear deterministica que calcula uma fronteira de eficiéncia, na qual
as DMUs que atingem a fronteira sdo tidas como eficientes (ADAM; DELIS; KAMMAS,
2011). Assim, o DEA foi originalmente desenvolvido como uma técnica de otimizagdo
matematica ndo paramétrica para medir a chamada eficiéncia relativa de um conjunto
homogéneo de DMUs com base na autoavaliacdo (SHEN et al., 2012).
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Nesse contexto, o método DEA pode ser usado para determinar a eficiéncia sob
duas orientac¢des: orientado ao insumo (input) e orientado ao produto (output). No mé-
todo DEA orientado ao input é possivel, por exemplo, comparar os gastos reais com os
gastos minimos necessarios para produzir o mesmo resultado. No caso do método DEA
orientado ao output, a eficiéncia relativa pode ser definida pela determinacao do nivel
mais alto possivel de producdo, mantendo um especifico nivel de gastos (AFONSO; RO-
MERO; MONSALVE, 2013). Ou seja, quando a eficiéncia é analisada sob a perspectiva de
reduzir seus insumos, mantendo o volume produzido, é chamado de método DEA com
orientacdo ao input; quando analisada sob a perspectiva de manter os insumos, obje-
tivando ampliar o volume de produtos, é chamado de método DEA com orientagdo ao
output (PENA, 2008).

Destarte, compreende-se que o método DEA ¢, de fato, adequado para a avalia-
¢do da eficiéncia no setor publico, uma vez que é capaz de confrontar os recursos dispo-
niveis pela administracdo publica em relacdo aos produtos e servigos ofertados a socie-
dade. Ressalte-se que o produto final da gestdo publica, como discutido anteriormente,
deve ser o atendimento as demandas sociais. Entende-se que uma das maiores neces-
sidades do ser humano é alcancar maiores niveis de bem-estar social, reflexo do desen-
volvimento socioeconémico. Uma gestdo publica eficiente, portanto, é aquela que é ca-
paz de utilizar os recursos publicos disponiveis de modo a aumentar o desenvolvimento
socioecondmico em suas diferentes dimensées em determinado local. Corroborando a
ideia exposta, Afonso, Schuknecht e Tanzi (2010) sugerem que o método DEA é adequa-
do para a analise do desempenho e eficiéncia no setor publico. A seguir sdo apresenta-
dos estudos que utilizaram o método DEA para avaliar a eficiéncia em municipios.

Estudos sobre Eficiéncia da Gestao Publica em Municipios

No contexto da eficiéncia em governos municipais, Silva et al. (2012) avaliaram a
eficiéncia na alocacdo dos recursos destinados a educacdo, saude e habitacdo em mu-
nicipios mineiros. Para tanto, os autores recorreram ao método DEA, em uma andlise
gue compreendeu 404 municipios e considerou os dados referentes ao ano de 2004. De
acordo com os autores, o estudo expde um lapso de eficiéncia na alocacdo de recursos,
0 que sugere a necessidade de avaliacdo das praticas de gestdao por parte dos munici-
pios mineiros, priorizando a¢ées com foco na melhoria da aplicacdo dos recursos, o que,
consequentemente, proporcionaria o avango no atendimento das necessidades funda-
mentais da populagao.

Por sua vez, Doumpos e Cohen (2014) utilizaram o método DEA para analisar a efi-
ciéncia de municipios gregos com base em dados obtidos das demonstracdes financei-
ras dos governos locais, no periodo de 2002 a 2009. Além disso, os autores exploraram
a realocacdo ideal de inputs e outputs dos municipios a fim de fornecer recomendacdes
de politicas que um governo central poderia colocar em pratica em um contexto de re-
ducdo de orcamento. Os resultados da pesquisa mostraram que a eficiéncia dos muni-
cipios gregos nao mudou muito ao longo do periodo da andlise, no entanto os autores
argumentam que os resultados da analise de otimizacdo da realocacdo sugerem a possi-
bilidade de obtencdo de melhores resultados.
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No estudo de D’Inverno, Carosi e Ravagli (2018), as autoras utilizaram o método
DEA para analisar a eficiéncia da despesa publica dos municipios da Toscana, na ltalia.
Na analise da eficiéncia, foram consideradas cinco dimensdes: administracdo geral, po-
licia local, servicos educacionais, manutencao de estradas e servigos sociais. Os dados
foram extraidos dos balancos municipais e se referem ao ano de 2011, e os resultados
referentes aos escores de eficiéncia abrangem 282 municipios. Entre os resultados da
pesquisa, as autoras destacam o tamanho do municipio como um fator que esteja asso-
ciado a eficiéncia da despesa publica.

Na pesquisa de Afonso e Venancio (2019), os autores estudaram o efeito de uma re-
forma estrutural portuguesa sobre a eficiéncia dos gastos municipais. Para tanto, desenvol-
veram um indicador utilizando o método DEA para calcular a eficiéncia. Os dados da pes-
guisa compreendem 278 municipios, que tiveram seus dados avaliados em 2011 (antes da
reforma estrutural) e em 2016 (apds a reforma estrutural). De forma geral, os autores obser-
varam que houve ganhos de eficiéncia em alguns municipios, no entanto os resultados da
pesquisam também indicam que a reforma estrutural ndo melhorou a eficiéncia dos gastos
locais em Portugal Continental, particularmente nas regides Centro, Lisboa e Vale do Tejo.

Ja Skica, Le$niowska-Gontarz e Miszczyriska (2019) empenharam-se em construir
um ranking de municipios com base em seu nivel de eficiéncia do ponto de vista do
desenvolvimento. Para tanto, os autores recorreram ao método DEA em uma pesquisa
gue compreendeu 2.044 municipios poloneses no ano de 2016. De acordo com os auto-
res, o método DEA possibilitou o delineamento de metas para municipios ineficientes,
e os resultados indicam que esses municipios podem ampliar seu nivel de eficiéncia a
partir do exemplo dos benchmarks escolhidos.

Por fim, Vu Tran e Noguchi (2020) utilizaram o método DEA para analisar a eficién-
cia dos municipios localizados na regidao de Téquio, no Japdo, no periodo que compreen-
de os anos 2001 a 2015. Além disso, os autores verificam os determinantes da eficién-
cia. Entre os resultados da pesquisa, os autores argumentam que, em linhas gerais, os
indices de eficiéncia diminuiram apds a introducdo do novo sistema contabil em 2008,
e sugerem que 0s municipios podem recorrer a estratégias de gestdo para combater o
declinio da eficiéncia.

Eficiéncia da Gestao Publica e Desenvolvimento Socioeconomico

Compreende-se que a ideia de eficiéncia no setor publico estd relacionada a for-
ma 6tima de utilizacdo de recursos publicos (RODRIGUES, 2017; PENA, 2008). Além dis-
so, sugere-se que indicadores de eficiéncia na administracdo publica estdo relacionados
a aspectos sociais (§'T'ASTNA; GREGOR, 2011), estando, consequentemente, associados
a ampliacdo dos niveis de desenvolvimento socioecondmico, qualidade de vida e da fe-
licidade entre cidaddos (DEBNATH; SHANKAR, 2014).

Dessa forma, considerando que a eficiéncia na administracdo publica esta voltada
a capacidade que o Estado tem em prover bens e servicos com o intuito de promover o
bem-estar social (CHIECHELSKI, 2005) e que os recursos publicos sdo escassos, devendo
o gestor realizar gastos de modo eficiente, visando a atender as demandas bdsicas da
sociedade (SCARPIN et al., 2012), propde-se a seguinte hipdtese: os municipios com me-
lhores indices de eficiéncia da gestdo publica tendem a apresentar mais altos niveis de
desenvolvimento socioeconémico.
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METODOLOGIA

Tipologia da Pesquisa, Coleta de Dados e Amostra

No que diz respeito aos objetivos, a pesquisa caracteriza-se como descritiva, uma
vez que busca investigar a relacdo entre eficiéncia da gestdo publica e desenvolvimento
socioecondmico nos municipios cearenses, ou seja, uma descricdo do fenébmeno anali-
sado (COLLIS; HUSSEY, 2005). Quanto a abordagem, trata-se de um estudo quantitativo,
uma vez que foca na mensuracao dos fenémenos, envolvendo coleta de dados numé-
ricos e analises por meio de métodos estatisticos (GRAY, 2012; COLLIS; HUSSEY, 2005).
Quanto aos procedimentos de coleta de dados adotados, a pesquisa é documental, pois
foram coletados dados de bases especificas, que receberam tratamento e andlise a fim
de se extrair informagdes (MARTINS; THEOPHILO, 2009).

Para a coleta de dados foram consultadas bases de dados publicas de diferentes
drgdos governamentais e ndo governamentais, tais como: Federacdo das Industrias do
Rio de Janeiro (Firjan); Instituto de Pesquisa e Estratégia Econ6mica do Ceara (Ipece);
Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Secretaria da Educac¢do do Estado do Ceara (Se-
duc-CE); Secretaria da Saude do Estado do Ceara (Sesa-CE); Ministério do Desenvolvi-
mento Social e Combate a Fome (MDSCF) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

A amostra é composta pelos 184 municipios do Estado do Cear3, e foi analisado o
periodo que compreende os anos de 2007 a 2016. Para algumas analises foram exclui-
das observacdes referentes aos municipios que nao disponibilizaram dados para coleta
naquele ano. Os dados sdo secundarios e foram coletados por meio de websites de dife-
rentes drgdos, como os mencionados no pardgrafo anterior.

Indice de Eficiéncia da Gest3o Publica

Para mensurar o constructo Eficiéncia da Gestdo Publica, foram calculados indica-
dores de eficiéncia para trés dimensdes: (i) educacdo; (ii) saude e (iii) emprego e renda.
Utilizou-se o método DEA para o cdlculo dos indicadores de eficiéncia e, posteriormen-
te, realizou-se uma ponderagdo entre as dimensdes para que fosse elaborado o indice
de Eficiéncia da Gestdo Publica (IEGP) de forma geral, tomando como base a sugestdo
de Costa et al. (2015).

Optou-se por utilizar o modelo BCC do DEA (BANKER; CHARNES; COOPER, 1984),
com orientacao de output. No DEA BCC considera-se as unidades que apresentam bai-
X0s niveis de consumo de inputs como unidades operadas com retornos crescentes de
escala e vice-versa. Assim, o DEA BCC permite que haja variagdo na eficiéncia maxima,
considerando a economia de escala. Tal fato proporciona melhor comparacao entre
DMUs de porte distintos (PENA, 2008). O DEA orientado ao output estuda a eficiéncia
sob a perspectiva da capacidade que a DMU tem de maximizar seus produtos manten-
do o volume de recursos.

A opcdo por essa orientacdo estd baseada nas caracteristicas do orcamento pu-
blico, que deve estar submetido a suas previsdes de receitas e gastos como preesta-
belecidos no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e na Lei
Orcamentdria Anual (LOA), devendo o gestor publico evitar a alocacdo de recursos de

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



desenvolvimento/, ; em

QUESTA

Relagdo entre Eficiéncia da Gestdo Publica e Desenvolvimento Socioecondmico:
um estudo nos municipios cearenses

forma arbitraria com o intuito de obter aumento de seus outputs em determinada area,
cabendo a ele utilizar os recursos ja destinados aos diversos setores da maquina publi-
ca, de modo a alcangar bons niveis de eficiéncia.

Os inputs e outputs utilizados nesta pesquisa foram baseados no estudo de Silva
e Crisdstomo (2019), em que os autores realizaram um levantamento de varidveis utili-
zadas em outros estudos que recorreram ao método DEA para mensurar a eficiéncia no
setor publico. O Quadro 1 apresenta as diferentes dimensdes analisadas, as varidveis
utilizadas para o célculo da eficiéncia em cada uma delas, a utilizagdo no modelo e ou-
tros autores que as utilizaram.

Quadro 1 - Varidveis utilizadas para os cdlculos dos escores
de eficiéncia da gestdo publica

Dimensao Variaveis Utilizacdo Base Teorica
no DEA
Gasto per capita com a funcdo Input Costa et al. (2015); Diel et al.
educagado. (2014).
Numero de estabelecimentos de Macédo et al. (2015); Diel et al.
ensino. (2014); Scarpin et al. (2012).
Educagdo |Numero de professores Macédo et al. (2015); Diel et al
) (2014); Scarpin et al. (2012).
Outputs — -
Numero de alunos matriculados Macédo et al. (2015); Diel et al
) (2014); Scarpin et al. (2012).
. Costa et al. (2015); Diel et al.
Rendimento dos alunos. (2014).
Costa et al. (2015); Braga, Ferreira
Gasto per capita com a funcio e Braga (2015); Schulz et al. (2014);
catde Input  |Souza e Barros (2013); Varela e
' Pacheco (2012); Varela, Martins e
Favero (2012).
Familias cadastradas pelo Braga et al. (2015); Vare!a €
Programa Saude da Familia [PSF]. Pacheco (2012); Varela, Martins e
Favero (2012).
Saude Costa et al. (2015); Schulz et al.
Pessoas cadastradas pelo PSF. (2014); Goncgalves et al. (2012);
Varela, Martins e Favero (2012).
Profissionais de saude ligados ao Outputs
Souza e Barros (2013).
SUS.
Unidades de saude ligadas ao Schulz et al. (2014); Souza e Barros
SUS. (2013); Gongalves et al. (2012.
NGmero de imunizacdes. Costa et al. (2015); Schulz et al.
(2014).
Gasto per capita com as fungbes
de governo que fomentam
Emprego e Renda (Trabalho; Input | Costa et al. (2015).
Emprego e |Agricultura; Industria; e Comércio
Renda |e Servigos).
PIB per capita Beuren, Moura e Kloeppel (2013).
Numero de empregos no setor| Outputs Costa et al. (2015).
Formal.

Fonte: Elaborado com base em estudos anteriores.
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Neste estudo, as DMUs sdo os 184 municipios cearenses. Peiia (2008) enfatiza
que essas DMUs devem desempenhar a mesma funcao, utilizando os mesmos insumos.
Dessa forma, apds essa etapa, foram obtidos indicadores de eficiéncia para trés dimen-
sdes (saude, educagdo e emprego e renda), ou seja, um para cada dimensdo: IEGP__,
IEGP_ e IEGP .

Costa et al. (2015) sugerem o agrupamento do IEGP por meio de uma ponderagao
entre as dimensdes, tendo como critério para a ponderacdao os gastos realizados em
cada uma dessas dimensdes. Os autores argumentam que as dimensdes apresentam di-
ferentes importancias, sendo necessaria a realizacdo de uma ponderacdo para a criacao
do IEGP por meio da porcentagem do valor gasto com a funcao, dividido pelo valor total
gasto com as trés fungdes. A seguir tem-se a equagdo (1) que representa o agrupamen-
to do IEGP por meio da ponderacdo, dando origem ao indicador IEGP Geral.

GE&R

IEGPGE?"E: = EIEGPEE:J X GTotal

+ BIEGP;_; X + OIEGPzag X ———

(1)

GTotal GTotal

Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal

Utilizou-se o indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM) como proxy para
o constructo Desenvolvimento Socioecondmico. O IFDM monitora o desenvolvimento
socioecondmico anual dos municipios brasileiros (AVELINO; BRESSAN; CUNHA, 2013),
levando em conta bases de dados publicas oficiais, e considera trés diferentes dimen-
sdes: educagao, saude e emprego e renda (FIRJAN, 2015).

Optou-se por este indice uma vez que se trata de um indicador semelhante ao in-
dice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), com o diferencial de apresentar
valores anuais, proporcionando uma analise temporal. Além disso, o IFDM avalia o de-
senvolvimento municipal nas dimensdes educagao, saude, e emprego e renda.

O IFDM varia entre 0 e 1, sendo possivel classificar o nivel de cada municipio em
guatro categorias: (i) baixo desenvolvimento, de 0 a 0,4; (ii) desenvolvimento regular,
de 0,4 a 0,6; desenvolvimento moderado, de 0,6 a 0,8 e (iv) alto desenvolvimento, de
0,8 a 1. Ou seja, quanto mais préximo de 1, maior o desenvolvimento da localidade
(FIRJAN, 2016). Utilizou-se essa classificagdo para a divisdo dos municipios em grupos
para a realizacdo de testes estatisticos apresentados na se¢ao Procedimentos Esta-
tisticos. Além dessa divisdo com base na classificacdo da Firjan, os municipios foram
também subdivididos em dois grupos, municipios com: (i) mais desenvolvimento, que
engloba aqueles que apresentaram desenvolvimento alto e moderado; e (ii) menos de-
senvolvimento, que compreende os municipios com desenvolvimento regular e baixo.
Realizou-se esta segunda divisdo a fim de que fosse realizado o Teste t, com duas amos-
tras independentes.

Procedimentos Estatisticos

Realizou-se uma anélise descritiva do indice de Eficiéncia da Gestdo Publica (IEGP)
geral e em suas trés dimensdes (educagao, salde e emprego e renda). Também foi fei-
ta uma andlise descritiva do IFDM Geral e em suas trés dimensdes (educagao, saude e
emprego e renda). Além disso, utilizou-se o Teste Tukey — Honestly Significant Difference
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(HSD) de comparag¢des multiplas de médias, a fim de comparar as médias dos valores
dos indices de eficiéncia entre os grupos de municipios de acordo com o nivel de desen-
volvimento socioeconO6mico: (i) alto desenvolvimento; (ii) desenvolvimento moderado;
(iii) desenvolvimento regular e (iv) baixo desenvolvimento.

Além do Teste Tukey, conduziu-se o Teste t de diferenga entre duas médias, a fim
de reforgar as andlises. Para esse segundo teste, conforme discutido no tépico anterior,
0s municipios foram divididos em apenas dois grupos, municipios com: (i) mais desen-
volvimento e (ii) menos desenvolvimento. Para a realizacdo dos testes utilizou-se o sof-
tware Stata — Data Analysis and Statistical Software, versao 14.0.

APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Analise Descritiva do IEGP e IFDM

Primeiro realiza-se uma analise descritiva das varidveis referentes aos construc-
tos abordados nesta pesquisa, que sdo: (i) eficiéncia da gestdo publica e (ii) desenvolvi-
mento socioeconémico. A Tabela 1 apresenta os valores referentes a média, mediana,
desvio padrdo, coeficiente de variacdo e valores minimos e maximos dos IEGP Geral,
Educacao, Saude e Emprego e Renda.

Tabela 1 — Estatistica descritiva dos escores dos indices de Eficiéncia da Gestdo Publica

Estatistica IEGP Geral IEGP Educacdo IEGP Saude IEGP EeR
Numero de Observagoes 1720 1831 1803 1747
Média 0,9245 0,9363 0,9537 0,2505
Mediana 0,9300 0,9460 0,9710 0,1860
Desvio Padrao 0,0428 0,0529 0,0523 0,1847
Coeficiente de Variacdo 0,0463 0,0565 0,0549 0,7373
Minimo 0,6527 0,6750 0,6410 0,0550
Maximo 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000

Fonte: Dados da pesquisa.

Considerando as médias dos escores de eficiéncia, observa-se que a dimensao
saude é a que apresenta, em média, maiores escores de eficiéncia. Além disso, os coe-
ficientes de varia¢do para educacdo e saude revelam que ha baixa dispersdo entre os
resultados obtidos comparativamente ao coeficiente de variagdao para a dimensdo em-
prego e renda, que apresenta alta dispersdo. De fato, a alta dispersdao na dimensao em-
prego e renda pode ser observada pela presenca de municipios com baixa eficiéncia,
chegando a um minimo de 0,055.

O desenvolvimento socioecondmico é representado pelo indice Firjan de Desen-
volvimento Municipal (IFDM), que é composto por trés dimensdes, que estdao alinhadas
as dimensdes da eficiéncia: (i) educacao; (ii) saude e (iii) emprego e renda. A Tabela 2
apresenta a descricdo dos indicadores do IFDM (indicador de Desenvolvimento Socioe-
conémico) em sua dimensao consolidada (IFDM Geral) e nas outras trés dimensées que
o compdem (IFDM Educacgao, IFDM Saude, IFDM EeR).
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Tabela 2 — Estatistica descritiva do Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal

Estatistica IFDM Geral IFDM Educagao IFDM Saude IFDM EeR
Numero de Observagoes 1839 1840 1840 1839
Média 0,6143 0,6980 0,7247 0,4204
Mediana 0,6143 0,7007 0,7359 0,4054
Desvio Padrdo 0,0717 0,0821 0,1111 0,1095
Coeficiente de Variacao 0,1167 0,1176 0,1533 0,2604
Minimo 0,3544 0,3858 0,2799 0,1343
Maéximo 0,8857 0,9549 1,0000 0,8780

Fonte: Dados da Pesquisa

No que respeita a dimensdo geral do IFDM, o coeficiente de variacdo sugere que
os dados apresentam baixa dispersao, indicando homogeneidade do nivel de desenvol-
vimento socioecondmico dos municipios cearenses, observando-se comportamento si-
milar nas trés dimensd&es analisadas (educacdo, saude e emprego e renda). Observa-se
mais elevado grau de desenvolvimento na dimensao saude, que foi a Unica a apresentar
valor maximo de desenvolvimento igual a 1. Por outro lado, a dimensdo emprego e ren-
da apresentou menor desenvolvimento médio.

Comparacao de Médias de Eficiéncia

A anadlise comparativa do nivel de eficiéncia entre grupos de municipios de acordo
com o grau de desenvolvimento (baixo, regular, moderado e alto) mostra que, de fato,
ha uma preponderancia de mais altos niveis de indicador de eficiéncia para municipios
com mais elevado nivel de desenvolvimento socioeconémico (Tabela 3). O indicador ge-
ral de eficiéncia (IEGP Geral) mostra bem esta superioridade de forma similar ao ob-
servado para a eficiéncia na geracdo de emprego e renda (IEGP EeR), apesar da baixa
eficiéncia desta dimensdo. O alto nivel de eficiéncia em saldde (IEGP Saude) parece ter
colocado todos os municipios em nivel similar de eficiéncia.

Tabela 3 — Comparacao de médias de indice de desenvolvimento econdmico
entre grupos de municipios de acordo com grau de desenvolvimento

SDc?;Ec:)r;\::%Ir\:lc”nnrjnei:;O IEGP Geral IEGP Educacdo |IEGP Saude IEGP EeR

(A) (B) (A)-(B) wvalor-p |[(A)-(B) wvalor-p [(A)-(B) valor-p |(A)-(B) valor-p
Alto Moderado |0,0395 0,000 |0,0284 0,079 [0,0197 0,365 [0,5687 0,000
Alto Regular 0,0552 0,000 |0,0532 0,000 (0,0173 0,483 |0,6403 0,000
Alto Baixo 0,0511 0,201 |0,0772 0,074 |0,0008 1,000 |0,6177 0,000
Moderado Regular 0,0158 0,000 |0,0248 0,000 |(-0,0023 0,786 |0,0716 0,000
Moderado Baixo 0,0116 0,963 0,0488 0,355 |-0,0189 0,925 |0,0489 0,960
Regular Baixo -0,0041 0,998 |0,0240 0,851 |-0,0165 0,948 |-0,0226 0,996

Nota: Teste de Tukey — HSD usado para comparar média entre grupos de municipios.

Fonte: Dados da pesquisa.

Com base nos resultados apresentados na Tabela 3, em relagao ao IEGP Geral,
observa-se que o grupo de municipios com desenvolvimento alto tende a apresentar
valores de médias de eficiéncia geral superiores as médias dos grupos de municipios
com desenvolvimento moderado (valor-p = 0,000) e desenvolvimento regular (valor-p

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



N L o ) ) . desenvolvimento /., ;
Relagdo entre Eficiéncia da Gestdo Publica e Desenvolvimento Socioeconomico: Es O
um estudo nos municipios cearenses U I A

= 0,000). Ainda no que tange as médias do IEGP Geral, percebe-se que os municipios
pertencentes ao grupo de desenvolvimento moderado apresentam médias de eficiéncia
geral superiores as médias dos grupos de desenvolvimento regular (valor-p = 0,000).

No que se relaciona as médias do IEGP Educac¢do, observa-se que 0s municipios com
desenvolvimento alto apresentam médias de eficiéncia da educagdo superiores as médias
dos municipios que tém desenvolvimento moderado (valor-p = 0,079), regular (valor-p =
0,000) e baixo (valor-p = 0,074). Ainda percebe-se que os municipios com desenvolvimento
socioecondmico moderado também tendem a apresentar médias superiores aos municipios
com desenvolvimento regular (valor-p = 0,000) no que se refere a eficiéncia da educacao.

No que tange as médias do IEGP Saude, ndo foram observadas comparacdes com
significancias estatisticas satisfatdrias aos niveis de 10%, 5% ou 1%. Desse modo, ndo foi
possivel realizar quaisquer inferéncias estatisticas entre os grupos de municipios anali-
sados para esta dimensao.

Considerando as comparacoes feitas entre as médias do IEGP Emprego e Renda,
foi possivel observar que os municipios que pertencem ao grupo com alto desenvol-
vimento socioeconémico apresentam médias de eficiéncia do emprego e renda supe-
riores as médias dos grupos dos municipios com desenvolvimento moderado (valor-p =
0,000), regular (valor-p = 0,000) e baixo (valor-p = 0,000). Ainda observou-se que os
municipios com desenvolvimento moderado tendem a apresentar médias superiores
aos municipios com desenvolvimento regular (valor-p = 0,000).

A fim de se alcancar maior robustez no que se refere aos resultados desta pesquisa,
optou-se por conduzir outro teste de diferenca entre médias. Dessa forma, realizou-se um
teste de comparacdo simples entre médias, comparando apenas dois grupos de munici-
pios: (i) municipios com mais desenvolvimento (baixo e regular); e (ii) municipios com me-
nos desenvolvimento (moderado e alto). Para tanto, recorreu-se ao Teste t de diferenca
entre médias. A Tabela 4 apresenta os resultados obtidos.

Tabela 4 — Comparacdo de nivel de eficiéncia entre municipios menos e mais desenvolvidos

Eficiéncia Grupos de Municipios N Média t valor-p
o) e o
IEGP Geral Menos Desenvolvimento (Regular P DO
enos Desenvolvimento (Regular e 718 0,9149
Baixo)
o) 06 09669
IEGP Educagao Menos Desenvolvimento (Regular %949 0,000
enos Desenvolvimento (Regular e 765 0,9216
Baixo)
mgge?ae;ir;volwmento (Alto e 1.041  0,9528
IEGP Saude Menos Desenvolvimento (Regular Dee DAl
enos Desenvolvimento (Regular e 761 0,9549
Baixo)
mgge?ae;i;\volwmento (Alto e 1.024  0,2845
IEGP EeR M 5 vimento (Regul 10,003 0,000
enos Desenvolvimento (Regular e 222 0,2025
Baixo)

Nota: Teste t: comparagdo entre duas médias.

Fonte: Dados da pesquisa.
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Os achados da Tabela 4 mostram que os municipios com maior grau de desenvol-
vimento socioeconémico tendem a apresentar médias de eficiéncia superiores as mé-
dias dos municipios do grupo de menor desenvolvimento no que se refere aos indica-
dores de eficiéncia IEGP Geral (valor-p = 0,000), IEGP Educacdo (valor-p = 0,000) e IEGP
EeR (valor-p = 0,000). No que se refere a dimensdo saude da eficiéncia (IEGP Saude),
observa-se que ndo houve significdncia estatistica aos niveis de 10%, 5% ou 1%, nao
sendo possivel realizar quaisquer inferéncias estatisticas entre os grupos de municipios
analisados em relagdo a esta dimensao, estando este resultado alinhado ao resultado
do Teste Tukey, realizado anteriormente.

DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Por meio da andlise descritiva é possivel observar que a dimensao da eficiéncia
que apresentou maior escore médio foi a dimensdo Saude (IEGP Saude = 0,9537), em
comparagao com as outras duas dimensdes: Educacdo (IEGP Educacdo = 0,9363) e Em-
prego e Renda (IEGP E&R = 0,2505). Este resultado alinha-se ao encontrado no estudo
de Machado Junior, Irffi e Benegas (2011) que, ao avaliarem a eficiéncia das dimensdes
Educacdo, Saude e Assisténcia Social dos municipios cearenses, observaram que a mé-
dia dos escores de eficiéncia da salde superou a média das demais dimensdes.

Varela, Martins e Favero (2012) discutem que o SUS trata-se de sistema complexo
de relagdes intergovernamentais que coordena as a¢des dos agentes publicos no que
respeita a saude, tendo como objetivo fornecer atendimento universal, equitativo e in-
tegral ao cidaddo. Os autores também destacam que os municipios sdo os principais
responsdveis pelos servicos de saude. Considerando as discussGes apresentadas por
Fontinele, Tabosa e Simonassi (2014), em que os autores argumentam que 0s muni-
cipios cearenses contam com suas receitas oriundas quase que em sua totalidade de
repasses governamentais (incluindo-se os repasses do SUS), vale ressaltar que as a¢des
dos agentes de governos municipais passam a sofrer certo enforcement no que tange a
adequada utilizacdo dos recursos advindos desses repasses, uma vez que estes sao en-
derecados a funcdes especificas de governo. Esta realidade sinaliza que a eficiéncia do
gasto com essa funcdo (saude) pode estar relacionada a natureza da obtencdo desses
recursos e a fiscalizacdo feita pelos entes federativos superiores, por meio do SUS.

Além disso, os esforgos por uma administragao publica mais moderna, focada na
eficacia e eficiéncia na utilizacdo dos recursos, pode resultar na efetividade das a¢Ges
governamentais e das politicas publicas de saude, resultando em altos escores de efi-
ciéncia da satde (VARELA; MARTINS; FAVERO, 2012). Vale ressaltar ainda que os muni-
cipios sdo os principais responsaveis por promover o acesso a saude aos cidadaos por
meio da atencdo basica (VARELA; PACHECO, 2012), o que aumenta a pressao social por
oferta de servicos de saude de qualidade. Em consonancia com isso, observa-se que a
dimensdo Saude também foi a que apresentou maior média em relagao ao desenvolvi-
mento municipal (IFDM Saude = 0,7247), seguida das dimensdes Educacdo (IFDM Edu-
cacao = 0,6980) e Emprego e Renda (0,4204).

A dimensdo com segunda maior média de eficiéncia e desenvolvimento municipal
foi a Educacdo. Ressalta-se que a Constituicdo Federal (1988) prevé gastos minimos a
serem executados com as dreas de Saude e Educacdo, e ainda versa que a educacgao é
direito de todos e uma obrigacdo do Estado. Além disso, Diel et al. (2014) argumentam
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gue os gastos publicos com educagdo devem ser alocados de modo eficiente, promo-
vendo a eficacia nos sistemas de ensino, proporcionando o desenvolvimento dos estu-
dantes. Nessa esteira, compreende-se que o fato de essas duas dimensbes apresenta-
rem maiores niveis de eficiéncia e desenvolvimento que a dimens3ao emprego e renda
pode estar associado aos repasses governamentais feitos para essas duas areas.

No que respeita a dimensdao Emprego e Renda, esta apresenta menores médias de
indicadores tanto para a eficiéncia (IEGP) quanto para o desenvolvimento socioecon6-
mico (IFDM). Considerando que os municipios cearenses apresentam baixa capacidade
de arrecadacdo (MOUTINHO, 2016; FONTINELE; TABOSA; SIMONASSI, 2014; TROMPIE-
RI-NETO et al., 2008), compreende-se que hd poucos recursos disponiveis para fomen-
tar a economia local, impossibilitando maiores niveis de eficiéncia e desenvolvimento
do emprego e renda. Além disso, Camara et al. (2016) observam que os municipios que
compdem a Regido Nordeste do Brasil tém um histdérico marcado pela pobreza e desi-
gualdade de renda, fatores que possivelmente influenciam negativamente no desenvol-
vimento municipal e na eficiéncia dos governos em promover politicas que ampliem o
emprego e a renda, haja vista o contexto de escassez de recursos publicos.

Os resultados obtidos por meio dos testes de diferenga entre médias indicam
qgue, em linhas gerais, ha associacdo positiva entre a eficiéncia da gestdo publica e o
desenvolvimento socioecondmico, reforcando a hipdtese proposta nesta pesquisa. Tal
achado corrobora o que é sugerido pela literatura no que tange a relacao entre eficién-
cia da gestdo publica e desenvolvimento socioecondmico (DEBNATH; SHANKAR, 2014;
MUKOKOMA; DIJK, 2013; SCARPIN et al., 2012; STASTNA; GREGOR, 2011; CHIECHELSKI,
2005). A principal funcdo do gestor publico é o gerenciamento dos recursos de forma
idonea, com honestidade e com eficiéncia, visando a atender as demandas sociais. Nes-
se contexto, considera-se que a principal necessidade da sociedade é alcangar maio-
res niveis de bem-estar social e dignidade humana. Logo, este achado faz-se coerente,
uma vez que a eficiéncia deve estar alinhada ao desenvolvimento socioeconémico, que
€ uma medida adequada para se identificar o bem-estar social coletivo.

No que se refere a comparacdo das médias de eficiéncia por dimensado entre os
grupos de municipios, observou-se que a eficiéncia da dimensao Saude ndo apresentou
diferenca estatisticamente significante, ndo sendo possivel inferir se ha relacdo entre a
eficiéncia e o desenvolvimento nesta dimensdo. Os achados do estudo de Matta et al.
(2016), contudo, indicam haver efeito positivo da eficiéncia da saude (também calcula-
da pelo DEA) no desenvolvimento socioeconémico. Ternoski, Ribeiro e Clemente (2017)
verificaram também uma relacdo positiva entre o gasto com saude e o desenvolvimento
socioeconomico. Neste ultimo estudo ndo se levou em consideracdo a relagdo entre efi-
ciéncia do gasto com saude, mas apenas o gasto propriamente dito.

CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo analisou a relacdo entre eficiéncia da gestdo publica e desenvolvimen-
to socioecon6mico nos municipios cearenses. Para medir a eficiéncia da gestdo publica
fez-se necessario calcular um indicador nomeado indice de Eficiéncia da Gestdo Publica
(IEGP). O IEGP foi calculado em trés dimensdes, depois foi consolidado por meio de uma
ponderagdo com base nos valores gastos em cada uma das dimensdes pelos municipios.
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Utilizou-se o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM) como medida para o
nivel de desenvolvimento socioecon6mico dos municipios cearenses, durante os anos
de 2007 a 2016.

Com base nos escores de eficiéncia da gestdo publica, foi possivel observar que a
dimensdo que apresentou maior valor médio de eficiéncia foi a dimensdo Saude, segui-
da das dimensdes Educacdo e Emprego e Renda, respectivamente. Observou-se tam-
bém que a dimensdo Saude do IFDM foi a que apresentou maior valor médio entre as
demais dimensdes (Educacdo e Emprego e Renda). Ainda foi possivel observar que o
IEGP EeR apresentou maior dispersdo entre os municipios cearenses, indicando alta he-
terogeneidade entre os valores deste indicador. Em relacdo ao desenvolvimento socioe-
condmico, o IFDM EeR também apresentou maior nivel de dispersao.

Ao serem comparadas as médias dos municipios por nivel de desenvolvimento,
percebeu-se, de forma geral, que os municipios que pertencem aos grupos de niveis
mais elevados de desenvolvimento tendem a apresentar maiores médias de eficiéncia,
exceto na dimensao de eficiéncia da Saude, que ndo apresentou significancia estatistica
nos testes.

Em linhas gerais, considera-se que este estudo contribui para o campo da gestdo
publica a medida que levanta uma discussdo acerca da relagcdo entre a eficiéncia da ges-
t3o publica e o desenvolvimento socioecon6mico. Do ponto de vista empirico, o estudo
traz evidéncias de que as acdes dos governos relacionadas a utilizacdo dos recursos pu-
blicos de forma eficiente tém relacdo positiva com o desenvolvimento socioeconémico,
0 que representa um retorno positivo para a sociedade, uma vez que representa maio-
res niveis de qualidade de vida e bem-estar social. Além disso, o estudo vem preencher
uma lacuna na literatura no que se refere ao debate entre dois constructos relevantes e
gue sdo intrinsecos as discussdes no setor publico: o binbmio governo-sociedade.

Como implicagdes para a gestao publica, o estudo sugere que os governos devem
se empenhar em aplicar seus recursos de forma eficiente, buscando ampliar a oferta de
bens e servigos publicos, uma vez que, por meio deles, a populagdo supre suas neces-
sidades bdsicas, como o acesso a educac¢do de qualidade, servigos universais de saude
e oportunidades de emprego. Desse modo, entende-se que o governo, ao aplicar seus
recursos de forma eficiente, pode possibilitar aos cidaddos um melhor nivel de qualida-
de de vida pelo acesso as politicas publicas alcancadas pelo investimento publico, o que
muitas vezes se traduz em desenvolvimento socioeconémico local.

O estudo apresenta como limitacdes o fato de a pesquisa ndo ter considerado
outros fatores que podem estar associados a eficiéncia da gestdo publica e ao desenvol-
vimento socioecondmico. Além disso, apesar do fato de o trabalho realizar uma analise
temporal, que cobre dez anos, outras particularidades, como mandatos e pleitos eleito-
rais, ndo foram consideradas.

Desse modo sugere-se, para futuras pesquisas, uma analise comparativa entre os
municipios de diferentes Estados, além da inser¢do de outras varidveis com a finalida-
de de robustecer as andlises e ampliar as discussdes acerca dos fatores relacionados a
eficiéncia e ao desenvolvimento nos municipios cearenses. Assim, a utilizagcdo de outros
testes e modelos estatisticos poderia ser capaz de possibilitar a avaliagdo de diferen-
tes interagdes entre os constructos analisados. Igualmente sugere-se a realizagdo de es-
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tudos com analises regionais e que considerem estratificacdes temporais, levando em
consideracdo as alteracdes dos indicadores no decorrer do tempo. Além disso, é enco-
rajado o aprofundamento nas investigacOes acerca dos achados em relagao a eficiéncia
da Saude, que ndo apresentou relacdo significativa com o desenvolvimento.
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RESUMO

Desde o final do século 19 varias abordagens sobre o tema do desenvolvimento foram discutidas na literatura académica, em
especial a abordagem do desenvolvimento vinculada a concepgdo econémica. A partir da década de 80, entretanto, outras
abordagens foram ganhando espago no ambiente académico, que passa a dar oportunidade para abordagens com enfoque
social, envolvendo tematicas abrangendo as politicas publicas direcionadas a educacdo, saide, moradia, saneamento, lazer,
etc. Neste novo cenario de desenvolvimento, com caracteristicas sociais, é que surgem autores buscando analisar a satisfagdo
das necessidades humanas basicas. Para fins de estudo, utilizou-se a abordagem sobre Escala Humana de Max-Neef (1994)
como fator central do estudo sobre as politicas publicas vinculadas ao setor turistico no Estado da Bahia. Diante do exposto,
a pesquisa tem como objetivo geral propor uma estrutura analitica para avaliagdo das politicas publicas do turismo, na con-
dicdo de agente de promocgdo do desenvolvimento local, sob a 6tica da Escala Humana. Para tanto, optou-se pelo recorte da
analise dos resultados do Proetur, considerada uma das principais a¢des associadas a Politica Nacional de Turismo. A opgdo
metodoldgica valeu-se da avaliagdo de indicadores sociais e econdmicos ligados ao conceito da escala humana. Os resultados
encontrados apontam para a pertinéncia da estrutura proposta que, sob esta dtica, indica uma necessidade premente de que
as Politicas Publicas de Turismo priorizem sua ateng¢do as zonas turisticas mais afastadas do litoral baiano.

Palavras-chave: Escala humana. Politicas publicas. Turismo. Estado da Bahia. Desenvolvimento local.

PUBLIC POLICY OF TOURISM AND LOCAL DEVELOPMENT: ANALYSIS UNDER THE HUMAN SCALE APPROACH

ABSTRACT

Since the end of the 19th century, several approaches on the topic of development have been discussed in the academic
literature, the approach to development associated with economic strategies. However, since the 1980s, other approaches
have been gaining academic space, which has shifted to space for approaches with a social focus, involving themes covering
political policies directed towards education, health, sanitation, leisure, etc. development scenario, with social characteristi-
cs, that search authors seek to analyze the satisfaction of basic human needs. For study purposes, use the Max-Neef Human
Scale approach (1994) as a central factor in the study of public policies related to the tourism sector in the State of Bahia.
Given the above, a research has the general objective of proposing an analytical structure for the evaluation of public tou-
rism policies, as an agent for promoting local development, from the perspective of the Human Scale. To do so, choose the
Proetur results analysis feature, considered one of the main actions related to the National Tourism Policy. A methodological
option for evaluating social and economic indicators associated with the concept of human scale. The results found point to
the pertinence of the proposed structure from this perspective, pointing out a necessary need for public tourism policies,
prioritizing its attention as tourist areas furthest from the Bahian coast.

Keywords: Human Scale. Public Policies. Tourism. State of Bahia. Local Development.
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Em que pese a importancia de se estudar o desenvolvimento a partir da sua com-
plexidade, é possivel encontrar na literatura académica diversos estudos trazendo dis-
tintas abordagens e concepg¢des sobre o tema, em fungdo do propédsito de cada um des-
ses estudos.

Historicamente o fendmeno do desenvolvimento era fundamentalmente vincula-
do a concepgdo econdmica e com isso era tratado como sindbnimo de crescimento. Ao
longo dos anos, sobretudo a partir de 1980, o desenvolvimento comecou a ser anali-
sado como um processo de transformacdo social (ALVES, 2008) em que o sucesso para
a promogdo do desenvolvimento local passa a ser encarado como resultado da articu-
lacdo dos agentes (sociais, politicos, econémicos, culturais, publicos ou privados) que
propiciem a equidade, qualidade de vida e bem-estar social (ZAPATA et al., 2004).

Nesse contexto, destaca-se o trabalho de Max-Neef (1994), que sugere uma abor-
dagem do desenvolvimento sob o viés social, tendo o individuo como foco principal de
acao, propondo que o desenvolvimento seja encarado sob uma escala humanista. O
enfoque de desenvolvimento proposto por este autor permite a expansao das aborda-
gens sobre o tema, na medida em que sob essa perspectiva os fatores econdmicos sao
parte do processo de desenvolvimento e ndo seu todo. Nessa mesma linha analitica, in-
tegra-se a este pensamento do desenvolvimento a escala humana as ideias de Furtado
(2000), que afirma ser o desenvolvimento ndo apenas um papel exclusivamente econ6-
mico, mas também a satisfacdo das necessidades humanas.

Associado a este cendrio, no Brasil, o turismo comecou a ter destaque no cenario
econdmico como forte dinamizador do desenvolvimento local, por possuir uma inter-
dependéncia estrutural com diversos setores, principalmente com relagao as industrias
de transformacdo, comércio, servicos publicos, etc., o qual torna-se importante para
amenizar as desigualdades socioecondmicas por meio da geracdo de emprego e renda
(SILVA, 2004). Como uma das formas de valorizacdo dessa atividade econémica, no con-
texto de uma politica publica especifica, o Programa de Desenvolvimento do Turismo —
Prodetur — vinculado a Politica Nacional do Turismo, mostrou-se uma opc¢do para a bus-
ca de melhores condi¢des para a promocao do desenvolvimento local. Nesse contexto,
o Prodetur/NE teve como diretriz criar polos turisticos com investimentos publicos em
infraestrutura basica (saneamento, sistema vidrio e aeroviario, recuperac¢do do patrimo-
nio histérico, etc.). A proposta deste Programa no Nordeste foi basicamente qualificar
esta regido para o turismo receptivo, intervindo em areas de interesse turistico (SOUZA;
MORAIS, 2011).

Nesse contexto, entende-se que a estratégia do Prodetur como ferramenta ope-
racional de uma politica publica especifica tem como base o modelo exdgeno de desen-
volvimento, valendo-se de estimulos e externos para iniciar um processo de desenvolvi-
mento interno.

Considerando-se a importancia tedrica do enfoque da escala humana do desen-
volvimento, e a necessidade em verificar o processo da eficdcia de politicas publicas
do turismo, o presente estudo busca propor uma estrutura analitica para avaliagao das
politicas publicas do turismo, na condi¢cdo de agente de promogao do desenvolvimento
local, sob a dotica da Escala Humana.
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Dessa forma, o estudo aqui proposto tem como ponto de partida a seguinte ques-
tdo: Como as politicas publicas de turismo, em especial o Prodetur, podem contribuir
para a promogao do desenvolvimento local segundo a ética da Escala Humana? Nesse
sentido, o pressuposto adotado neste estudo é de que as politicas publicas destinadas
ao turismo podem promover o desenvolvimento local quando os cidaddos puderem sa-
tisfazer suas necessidades sociais e econ6micas.

Para tanto, este estudo traz como centro focal de suas atividades o Estado da
Bahia, considerando a importancia do turismo no cenario econémico baiano associado
as vantagens comparativas que o Estado apresenta.

Dessa forma, este artigo esta organizado em seis se¢oes. Nesta primeira tem-se a
introducdo. Na segunda secdo é feita uma revisao da literatura que da sustentacao teo-
rica e empirica a este estudo: turismo, politicas publicas e o modelo da escala humana
para o desenvolvimento. Na terceira secdo sdo descritos os procedimentos metodoldgi-
cos utilizados na pesquisa, bem como as limitacdes relacionadas ao objeto do presente
estudo. Na quarta secdo apresenta-se uma proposicao da estrutura tedrico-conceitual
para analise do desenvolvimento sob o enfoque da Escala Humana. Ja na quinta secao
apresenta-se os resultados e as discussdes da pesquisa. Por fim, registram-se as consi-
deracgdes finais.

REVISAO DE LITERATURA

Turismo

Os estudos referentes ao objeto do turismo trazem distintas dimensdes de andli-
se, que por sua vez podem implicar distintas conceituacdes, em funcdo das dimensdes
consideradas (LUCCHIARI, 1998). Aproximando-se do contexto humanistico do desen-
volvimento, Urry (2000) destaca que o turismo é para as pessoas.

Para Mcintosh, Goeldner e Ritchie (2003) os impactos positivos do turismo estdo
relacionados com o efeito multiplicador, pois pode contribuir para o desenvolvimento
local além de fornecer uma qualidade de vida melhor para os cidadaos. Ja Cruz (2000)
analisa os impactos negativos do turismo, ou seja, especulacao imobiliaria, empre-
gos temporarios, falta de capacitacdo dos moradores locais, etc. A atividade turistica
“do ponto de vista social, trata-se de um modelo de turismo segregador e excludente”
(RODRIGUES, 2006, p. 308).

Krippendorf (2003) propée uma abordagem também humanizada do turismo,
afirmando que “ndo precisamos de viagens diferentes, mas de pessoas diferentes. So-
mente uma outra sociedade e outras condi¢des de vida produzirdo um outro turista.
Uma sociedade doente ndo pode produzir um turista sadio” (p. 134), ou seja, a agre-
gacao de valor ao servico do turismo depende da condicdo do local em entender os
requisitos dos clientes, que por sua vez devem se mostrar absolutos e conscientes na
exposicao e construcao do turismo a que se propdem. A percepcao de “turistas sadios”
mostra-se como um reflexo direto de uma sociedade capaz de subsidiar as condi¢des
para que este turista construa sua consciéncia do desejo almejado no processo e que
por isso possa usufruir plenamente do momento ofertado, criando condi¢des plenas
para satisfacdo diante do servico turistico consumido. Constrdi-se, portanto, uma con-
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cepcao pela qual o turismo passa a assumir importante papel na promog¢ao do desen-
volvimento local, inserido num amplo contexto social, cultural e econémico, atuando
como um importante “componente de um conjunto mais amplo de iniciativas visando o
desenvolvimento” (BRASIL, 2003, p. 145).

Nesse contexto, Cruz (2006) afirma que o turismo para ser um instrumento do de-
senvolvimento local e regional necessita apresentar: i) um posicionamento mais ativo
dos cidadaos, e para isso a capacitacdo profissional torna-se fator determinante; ii) um
bom entendimento de que o turismo é uma das atividades que pode gerar o desenvolvi-
mento, mas é necessario pensar na saude, educacao, politica, ou seja, deve-se relacionar
o turismo com todas as questdes sociais; iii) um olhar detalhado para o territdrio, com-
preendendo os interesses dos turistas, comerciantes, governos, populacdo local, etc.

Quando o foco é analisar o turismo como uma contribuicdo para uma sociedade
mais sustentdvel, na qual exista qualidade de vida digna para os moradores locais e uma
qgualidade de servicos para os turistas tem-se que pensar em um turismo que vise ao
desenvolvimento local, em que exista a participacdo de todos, gerando mudancas so-
cioestruturais, com carater endégeno (CORIOLANO, 2012).

Assim, a pesquisa aqui proposta visa a trabalhar as politicas publicas de turismo,
as quais vém ao longo dos anos crescendo no cenario econdmico brasileiro, tornando-
-se alvo do governo para promover o desenvolvimento local/regional em areas conside-
radas estratégicas em termos econémicos e sociais, por seus propositores.

Politicas publicas para o setor de turismo no Brasil

A andlise da literatura sobre o tema revela que ndo existe uma definicdo conso-
lidada sobre politica publica, o que proporciona um campo de liberdade para que os
pesquisadores no tema possam propor, associar e definir suas concepc¢des de acordo
com o foco e objeto de seus estudos. Para Souza (2006), o campo do conhecimento
sobre politicas publicas ganhou visibilidade devido a trés fatores: i) adocdo de politicas
restritivas de gasto; ii) substituicdo das politicas keynesianas do pds-guerra por politicas
restritivas de gasto e iii) preocupacdo dos paises em desenvolvimento, principalmente
os da América Latina, em fazer coalizGes politicas para alavancar o desenvolvimento e a
inclusdo social (SOUZA, 2006).

De acordo com Queiroz (2012), a expressao “politicas publicas” aplica-se em dis-
tintos contextos, podendo assumir as seguintes caracteristicas: i) atividade governa-
mental, ii) objetivo a ser cumprido, iii) objetivo especifico, iv) decisdo de governo em
uma situagao de emergéncia, v) programas, entre outras caracteristicas.

Dessa forma, Rua (1998) acredita que as politicas publicas estdo relacionadas com
a intervencdo do Estado na sociedade civil, ou seja, na distribuicdo de bens publicos
para a sociedade. Ja para Souza (2006), sdo instrumentos usados pelo Estado a fim de
garantir direitos constitucionais aos cidaddos, principalmente aqueles voltados para a
promoc¢do de empregos, educacao, saude, infraestrutura, renda, etc.

De acordo com Queiroz (2012, p. 97) as politicas publicas sdo os “meios que a ad-
ministracdo publica dispGe para a defesa e a concretizacdo dos direitos de liberdade e
dos direitos sociais dos cidadaos, estabelecidos numa Constituicdo Nacional”.
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No ambiente do turismo, Cruz (2001) destaca que o marco das politicas publicas
desse setor no Brasil ocorreu no governo de Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-
2003), uma vez que nesse governo dois importantes passos foram dados na construgao
especifica de politicas publicas de turismo: o Programa de Desenvolvimento do Ecotu-
rismo — Proecotur — e o Programa de Desenvolvimento do Turismo — Prodetur/NE — que
surgiu a partir da Politica Nacional de Turismo, como fator crucial para alavancar a Re-
gido Nordeste para o turismo receptivo. O Prodetur/NE foi criado pela Superintendén-
cia do Desenvolvimento do Nordeste — Sudene — e pelo Instituto Brasileiro do Turismo —
atual Embratur (CRUZ, 2001). Trata-se do primeiro programa de a¢des associado a uma
politica especifica de desenvolvimento local para o turismo.

Com relacdo as politicas publicas associadas ao turismo no Brasil, trata-se de um
movimento politico historicamente recente basicamente associado a politicas de gover-
no, representado por acdes especificas associadas a planos de governo, sem, contudo,
fazer parte das estruturas maiores das politicas de Estado.

No contexto baiano, o marco das politicas publicas do turismo se da durante o
periodo de 1991-1994, quando se observa um efetivo crescimento do turismo na Bahia,
a partir da criagdo, em 1991, do Programa de Desenvolvimento do Turismo | da Bahia.
Vale frisar que as ideias iniciais da constru¢do do Prodetur-l/BA influenciaram mais tar-
de no desenvolvimento turistico do Nordeste, com base conceitual analoga e mesma
denominacdo do Prodetur/BA, que trouxe para a Bahia mais investimentos/financia-
mentos e desenvolvimento (FERREIRA; DANTAS, 2013).

O Prodetur foi o primeiro marco setorial do turismo, relacionado ao seu papel
como agente promotor do desenvolvimento local. Nas agdes governamentais subse-
guentes observa-se que o desenvolvimento local se apresentava como um resultado
indireto de atividades, que em muitos casos, como na questdo dos eventos esportivos
(Copa do Mundo e Olimpiada) trouxeram um cardter muito mais de alavancamento
econdmico pontual (durante o desenrolar das atividades) do que pensado e planejado
no longo prazo.

Buscando promover a instituicdo de politicas publicas e a¢des de desenvolvi-
mento, o Ministério do Turismo, para fins de planejamento, adotou uma classificagdo
de territério, considerando aspectos sociais, econémicos e culturais. Assim, no cendrio
baiano, foram definidas 13 Zonas Turisticas, com base nos marcos territoriais da Po-
litica Nacional do Turismo: Baia de Todos os Santos, Caminho do Jiquiricd, Caminhos
do Oeste, Caminhos do Sertdo, Caminhos do Sudoeste, Chapada Diamantina, Costa das
Baleias, Costa do Cacau, Costa do Dendé, Costa do Descobrimento, Costa dos Coquei-
ros, Lagos e Canions do Sdo Francisco e Vale do Sdo Francisco (Figura 1). Esta divisdo
das Zonas Turisticas do Estado da Bahia iniciou-se no ano de 2013 e teve como critérios
adotados as seguintes especificacdes: possuir oferta turistica; apresentar caracteristicas
semelhantes e aspectos que identifiguem os municipios que compdem as regides; ser
limitrofe ou contigua. Com isso, o Estado da Bahia apresenta 13 Zonas Turisticas com
154 municipios que vao do litoral ao sertao e ao cerrado, além de serras e montanhas
(BRASIL, 2015).
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Figura 1 — Mapa das 13 Zonas Turisticas do Estado da Bahia
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados do Ministério do Turismo.

Dessa forma, o estudo aqui proposto destaca o Prodetur o principal programa
para a promocao do desenvolvimento local, pois trabalha com questées relacionadas as
necessidades humanas basicas, como saude, educacdo, renda, lazer, etc.

Escala humana como base norteadora do desenvolvimento local

Alguns estudos nacionais e internacionais ja apontam para a teoria da escala hu-
mana como sendo o aspecto primordial para o desenvolvimento local. Destacam-se aqui
as contribuicdes, no ambito nacional, as obras de Santos (2000) “Por uma outra Globa-
lizago. Do pensamento unico a consciéncia universal”; Coriolano (2003) “Os limites do
desenvolvimento e do Turismo”; Dowbor (2008) com “Democracia econémica: alterna-
tivas de gestdo social”. Ja no cendrio internacional tem-se a obra do chileno Max-Neef
(1994) “Desarrollo a escala humana — conceptos, aplicaciones y algunas reflexiones”; de
Hevia (2003) “Desarrollo Humano y Etica para la Sustentabilidad”, etc.

O desenvolvimento na escala humana rompe com os paradigmas da economia or-
todoxa quando propde um desenvolvimento voltado para a qualidade de vida das pes-
soas, ou seja, quando todos os individuos satisfazem suas necessidades bdasicas. Este
conceito foi desenvolvido pelo Centro de Alternativas de Desarrollo — Cepaur — no Chi-
le e pela Fundagdao Dag Hammarskjold, na Suécia, em 1986, em especial por Manfred
Max-Neef e apoio de Antonio Elizalde Hevia e Martin Hoppenhayn (GONZALEZ, 2009).

Para Max-Neef (1994), as necessidades humanas sdo as mesmas em qualquer
tempo e cultura, o que se modifica sdo os modos empregados na sua forma de satis-
facdo e os recursos utilizados para alcangar suas necessidades. Este autor propds um
sistema de matriz das necessidades fundamentais aplicadas aos paises europeus e la-
tino-americanos. A matriz, que traz a relacdo das necessidades humanas em duas ca-
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tegorias: axioldgicas (subsisténcia, protecdo, afeto, entendimento, participacdo, dcio,
criacdo, identidade e liberdade) e existenciais (ser, estar, fazer e ter), foi de suma im-
portancia, pois quando relacionados a partir das linhas e colunas percebe-se os “satis-
fatores” que sdao os meios de atender as necessidades. Vale frisar a importancia desses
meios (“satisfatores”) para o desenvolvimento local, pois quando a necessidade huma-
na ndo é satisfeita de maneira adequada pode produzir patologias coletivas (doencas),
como o desemprego, a marginalidade, entre outras (MAX-NEEF, 1994).

Os “satisfatores”, segundo Alkire (2002), sdo denominados como “ingredientes
para a qualidade de vida”. Este autor traz as contribuicdes dos seguintes autores: Mar-
tha Nussbaum, que resgata as dimensdes vida, saude, interacdo, emocgdes, raciocinio
pratico, etc.; Deepa Narayan et al., com as dimensGes bem-estar material, bem-estar do
corpo, bem-estar social, seguranca, liberdade de escolha e acdo; bem-estar psicolégico;
Doyal e Gough, que abordam as dimensdes comida, dgua, casa protegida, trabalho, am-
biente fisico, cuidados de salde, seguranca na infancia, relacdes primarias significantes,
seguranca fisica, seguranca econémica, controle de nascimento seguro, educacao basi-
ca, etc. (ALKIRE, 2002).

Vale frisar que estes “satisfatores” denominados por Max-Neef (1994) também
sdo encontrados com outra nomenclatura na obra dos economistas Musgrave e Mus-
grave (1980), os quais analisam a teoria e a pratica das financas publicas e a relacdo das
trés fungdes econdmicas (alocativa, distributiva e estabilizadora) que o Estado apresen-
ta. Para Musgrave e Musgrave (1980), os “satisfatores” na funcdo alocativa sdo conside-
rados bens publicos (rodovias, iluminagdo, seguranca, saneamento, etc.) e semipublicos
(educacdo, saude, desenvolvimento, etc.). Estes “satisfatores” destinam-se as necessi-
dades bésicas da populacdo. Neste aspecto, o presente estudo identifica que os “sa-
tisfatores” de Max-Neef (1994) juntamente com as abordagens destes autores citados
por Alkire (2002) e dos economistas Musgrave e Musgrave (1980) podem ser relevantes
para a criacdo das dimensdes e dos indicadores voltados para as politicas publicas do
turismo sob o enfoque da escala humana.

Contribuicoes da literatura para a construg¢ao da estrutura analitica

Com base na revisao abordada, foi desenvolvida a estrutura tedrico-conceitual a
gue se prop06s o presente estudo, envolvendo os principais aspectos discutidos no am-
biente académico englobando o fen6meno do desenvolvimento local sob o enfoque da
escala humana e o setor do turismo.

Para a construcdo da estrutura analitica foram utilizadas as ideias de Max-Neef
(1994) sobre a Escala Humana e o uso dos “satisfatores”, assim como dos autores Alkire
(2002) com os “ingredientes para a qualidade de vida” e Musgrave e Musgrave (1980)
com os bens publicos e semipublicos.

As necessidades (“satisfatores”) encontradas na literatura destes autores cita-
dos foram: emprego, renda, educacao, saude, saneamento e desenvolvimento. Ja os
indicadores que mais se identificavam com os “satisfatores” propostos foram: emprego
formal nas Atividades Caracteristicas do Turismo — ACTs; numero de estabelecimentos
turisticos representados por hotéis e similares, segundo classificacdo apresentada em
IBGE (2003); renda média mensal do trabalhador formal; taxa de analfabetismo; niume-
ro de matriculas iniciais; nimero de estabelecimentos de ensino; nimero de leitos hos-
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pitalares; cobertura de agua nos domicilios; cobertura de esgoto nos domicilios; coleta
de lixo nos domicilios; indice de Qualidade de Vida — 1QV; indice de Desenvolvimento
Humano Municipal — IDHM. A partir destes indicadores foi possivel identificar as dimen-
soes, a saber: Empregabilidade; Renda; Educacdo; Saude; Saneamento; Qualidade de
vida (Quadro 1).

Quadro 1 - Sintese das necessidades humanas e suas respectivas dimensodes e indicadores

AUTORES NECESSIDADES INDICADORES DIMENSOES
1) Emprego 1) Emprego formal nas ACTs.
2) Renda . 1) Numero de estabelecimentos
MAX-NEEF (1994) 3) EdLlJcagao turisticos.
(SATISFATORES) 4) Saude 2) Renda média mensal do
5) Saneamen'to trabalhador formal.
6) Desenvolvimento 3) Taxa de analfabetismo.
ALKIRE (2002): 3) Numero de matriculas iniciais. -
Martha Nussbaum ;) :mp:jrego 3) Nimero de estabelecimentos ;; ;r:np;:gabllldade
Deepa Narayan et al. 3; Ejzc:gﬁo de ensino. 3) Educaciio
4) Numero de leitos hospitalares. .
Doyal e Gough 4) satide ) P 4) Saude

5) Cobertura de 4agua nos

} domicilios.
6) Desenvolvimento 5)

(INGREDIENTES PARA
A QUALIDADE DE

5) Saneamento
6) Qualidade de vida

5) Saneamento

VIDA) Cobertura de esgoto nos
domicilios.
5) Coleta de lixo nos domicilios.
MUSGRAVE & 3) Educacio ) X et

6) indice de Qualidade de Vida -
1QV.

6) indice de Desenvolvimento
Humano Municipal — IDHM.

MUSGRAVE (1980) |4
(BENS PUBLICOS E 5
SEMIPUBLICOS) 6

Saude
Saneamento
Desenvolvimento

—_— — — —

Fonte: MUSGRAVE; MUSGRAVE (1980); MAX-NEEF (1994); ALKIRE (2002), adaptado por Aycha Freitas Santos (2016).

Com base nessa estrutura pretende-se viabilizar a avaliagcdo dos resultados de um
programa especifico associado a uma Politica Nacional do Turismo, o Prodetur, sob o
enfoque especifico da Escala Humana, trazendo uma nova perspectiva analitica a este
setor da economia nacional.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O problema indutor deste estudo volta-se ao entendimento de como o Prodetur,
como um dos mais bravos operacionais da Politica Nacional de Turismo, pode contribuir
para a promocao do desenvolvimento local, segundo a ética da Escala Humana.

Dada a complexidade do propédsito deste estudo, optou-se por mesclar diferen-
tes estratégias de pesquisa. No primeiro momento utilizou-se a pesquisa histoérica para
compreender melhor as politicas publicas inseridas tanto no Brasil quanto no Estado
da Bahia. No segundo momento foi priorizada a busca da identificacdao dos principais
aspectos que Max-Neef e outros autores, voltados para esta abordagem da “Escala Hu-
mana”, consideram importantes para a qualidade de vida das pessoas. Ja no terceiro
momento buscou-se a identificagdo dos dados secundarios, associados direta ou indire-
tamente a atividade do turismo, obtidos nos bancos de dados do governo federal e do
Estado da Bahia: Programa de Desenvolvimento do Turismo — Prodetur, Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica — IBGE, Ministério do Trabalho: Rais/Caged, Ministério da
Saude: Datasus; Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia — SEI.
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A organizacao dos dados coletados deu-se por intermédio de cada dimensdo (em-
pregabilidade, renda, educacao, saude, saneamento, qualidade de vida) e dos respec-
tivos indicadores (emprego formal nas ACTs; numero de estabelecimentos turisticos;
renda média mensal do trabalhador formal; taxa de analfabetismo; nimero de matri-
culas iniciais; nimero de estabelecimentos de ensino; numero de leitos hospitalares;
cobertura de agua nos domicilios; cobertura de esgoto nos domicilios; coleta de lixo
nos domicilios; 1QV; IDHM.), os quais foram criados a partir da literatura dos autores
Musgrave e Musgrave (1980), Max-Neef (1994) e Alkire (2002), demonstrados na se¢ao
anterior e no Quadro 1. Para discussao e analise destes dados foi realizado um ranking
com os 154 municipios baianos pertencentes exclusivamente as 13 Zonas Turisticas, nos
anos 2000 e 2010.

ESTRUTURA TEORICO-CONCEITUAL PARA ANALISE
DO DESENVOLVIMENTO GERADO PELO SETOR DE TURISMO,
SOB O ENFOQUE DA ESCALA HUMANA

A obra de Max-Neef (1994) ndo aponta quais os indicadores sdo fundamentais
para sanar as necessidades humanas basicas, mas a partir da pesquisa identificou-se
por meio de uma revisado de literatura dos autores Musgrave e Musgrave (1980), Max-
-Neef (1994) e Alkire (2002), alguns satisfatores/indicadores que se encontram presen-
tes na formulac¢do de politicas publicas e que visam a qualidade de vida do individuo:
renda, emprego, saude, educagao, saneamento e desenvolvimento. Diante das aborda-
gens tedricas e conceituais consideradas neste estudo, foram identificados os seguintes
indicadores, agrupados em suas respectivas dimensdes de analise:

i) Dimensdo Empregabilidade: esta vinculada as medidas especificas dos aspectos rela-
cionados as necessidades humanas, associados a geracao de riqueza. Os indicadores
utilizados foram “emprego formal por Atividades Caracteristicas do Turismo — ACTs”
e “nimero de estabelecimentos turisticos”. Neste estudo para a composi¢ao dos in-
dicadores relativos a dimensao “Empregabilidade” foi embasada nos dados disponi-
bilizados pelo Cnae 95 (referente ao ano 2000) e Cnae 2.0 para o ano de 2010. Com
estes dois indicadores é possivel fazer uma analise da geracdo de empregos no setor
e sua relagdo com o numero de unidades de negdcio.

ii) Dimensdo Renda: considerada um elemento essencial de subsisténcia e vista como
uma das maneiras de sanar as necessidades humanas basicas. O indicador associado
a esta dimensdo é “renda média mensal do trabalhador formal no setor do turis-
mo”, sendo o rendimento médio dos trabalhadores, de um determinado grupo, que
apresentam as mesmas atividades turisticas para cada periodo de analise. Seguem a
classificacdo das ACTs da Cnae 95 e Cnae 2.0.

iii) Dimensdo Educagdo: os indicadores desta dimensdo fazem relacdo ndo exclusiva
com o setor do turismo, mas sao relevantes no contexto das politicas publicas, uma
vez que se relacionam a vdrias dimensdes essenciais para o atendimento das neces-
sidades bdsicas e o bem-estar social, indo de encontro as proposicées de Max-Neef
(1994). Nesse contexto, a presente dimensdo engloba trés indicadores: o indicador
“taxa de analfabetismo”, que corresponde ao percentual de pessoas com 15 anos ou
mais de idade que nao sabem ler e escrever, na populagao total residente da mes-
ma faixa etaria, em determinado espaco geografico, no ano considerado. Os indica-

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



. o ) ) desenvolwmento/ ;
Politica Publica de Turismo e Desenvolvimento Local:
Analise sob o Enfoque da Escala Humana QUES I AO

dores “nimero de matriculas iniciais” e “nimero de estabelecimentos de ensino”
abrangem as variaveis relacionadas a Educacao Infantil, Ensino Fundamental, Ensino
Médio e Educacao de Jovens e Adultos, nas dependéncias administrativas estadual,
federal, municipal e privada.

iv) Dimensdo Saude: é uma das necessidades fundamentais e um direito de todos os
cidadaos, garantidos na Constituicdo Federal de 1988. O conceito de saude acha-se
aqui associado a inclusao dos fatores relativo a doencgas associados as questdes so-
ciais. Nesse contexto, entende-se que o indicador “niumero de leitos hospitalares”
supra o propodsito analitico deste estudo, uma vez que mede a relacdo entre a ofer-
ta de leitos hospitalares e a populagdo residente na mesma area geografica. Este
indicador traz relagao direta com a abordagem humanistica do desenvolvimento,
gue por sua vez esta relacionado as politicas setoriais de desenvolvimento eco-
némico, que também se relacionam a construcao da base dos fatores essenciais
associados a qualidade de vida. Além disso, este indicador permite contextualizar
o status da infraestrutura de saude nas regides turisticas, sobretudo permitindo
identificar a capacidade de atendimento a demanda gerada pela atividade turistica
regional.

v) Dimensdo Saneamento: é importante para as politicas publicas do turismo, como for-
ma de propiciar a regido melhorias na infraestrutura urbana e consequentemente
maior atracdo de turistas. Este é um dos fatores considerados relevantes no Progra-
ma de Desenvolvimento do Turismo — Prodetur — o qual deixa claro a importancia de
investimentos voltados para a area do saneamento, Nesta perspectiva foram con-
siderados os indicadores “cobertura de agua nos domicilios (dgua canalizada rede
geral)”, “cobertura de esgoto nos domicilios (rede geral de esgoto)” e “coleta de lixo
nos domicilios (coletado por servico de limpeza)”.

vi) Dimensdo Qualidade de Vida: para Max-Neef (1994), as necessidades humanas serdo
sanadas quando houver de fato uma qualidade de vida digna e bem-estar social e
nesse sentido Villota (1981) apresenta o “indice de Qualidade de Vida — IQV” — com-
posto por trés varidveis: esperanca de vida ao nascer, taxa de mortalidade infantil e
taxa de alfabetizacdo da populagao, considerados elementos essenciais para a quali-
dade de vida de um ser humano. O calculo do IQV é realizado a partir da média arit-
mética destas trés varidveis. Esta dimensao é construida com base no IQV, que é um
indice que, associado ao indice de Desenvolvimento Humano nos Municipios — IDH
— M —, trata das caracteristicas peculiares do desenvolvimento humano no municipio
em um determinado periodo, o qual consiste na média geométrica dos indices das
dimensodes renda, educacdo e longevidade, com pesos iguais.

ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS E DESENVOLVIMENTO LOCAL
SOB A OTICA DA ESCALA HUMANA NAS ZTS — BAHIA

Nesta secdo serdo analisados os municipios e suas respectivas Zonas Turisticas a
partir dos indicadores escolhidos e dimensdes, os quais podem contribuir para o de-
senvolvimento local sob o enfoque da Escala Humana. A seguir sdo apresentados, para
cada uma das dimensdes analiticas propostas, os resultados, em funcdo da estrutura
proposta neste estudo.
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Dimensao Empregabilidade

No ano 2000 foram gerados nos 154 municipios das 13 Zonas Turisticas do Estado
da Bahia um total de 44.067 empregos formais com ACTs. Ja no ano 2010 este nume-
ro de empregos formais passou para 83.698. Vale frisar, no entanto, que a anadlise do
crescimento do nivel de empregados no setor de turismo ndo pode ser unilateralmente
associada a uma politica setorial, “haja vista que o nivel de emprego na atividade turis-
tica é condicionado, ndo apenas ao préprio nivel de desenvolvimento da atividade, mas
também a aspectos como a sazonalidade e, sobretudo, a questdes de carater macroe-
condmico” (MATIAS, 2008, p. 129-130). Em relacdo ao municipio que apresentou maior
nimero de empregos formais com ACTs em 2000 e 2010 destaca-se Salvador, com res-
pectivamente 28.157 e 38.170 empregos formais.

Quanto aos segmentos das ACTs o que mais cresceu em relacdo ao Estado da
Bahia nos anos 2000 e 2010 foi o segmento de alimentacdo, com 48,61% e 47,73% res-
pectivamente. Vale frisar que esse crescimento do segmento de alimentacdo limita a
anadlise do turismo, pois este setor ndo é considerado exclusivamente da atividade turis-
tica, apesar de ser bastante relacionado.

Com relacdo ao niumero de estabelecimento turisticos, em 2000 foram criados
4.801 estabelecimentos turisticos e em 2010 este nimero alcancou a marca de 9.297
nas 13 Zonas Turisticas baianas. A sua distribuicdo estd concentrada na Zona Turisti-
ca Baia de Todos os Santos, com 55,78% e 42,77% dos estabelecimentos, no periodo
2000 e 2010, respectivamente. Resultado semelhante foi também observado para o
indicador “nimero de emprego formal nas ACTs”, enfatizando assim que as politicas
publicas do turismo, principalmente Prodetur/NE, continuam beneficiando a Zona
Baia de Todos os Santos e seus respectivos municipios. Quando analisados os mu-
nicipios isoladamente foi possivel notar que tanto no ano 2000 quanto no ano 2010
o0 municipio de Salvador ocupou a primeira posicdo no niumero de estabelecimentos
turisticos.

Nota-se, no entanto, que tanto o indicador de “nimero de empregos formais
nas ACTs” quanto o indicador “nimero de estabelecimentos turisticos” apresentam
uma realidade diferente dos objetivos do Programa de Desenvolvimento do Turismo
na Bahia. Os indicadores foram essenciais para observar que a politica publica adotada
pelo Prodetur/BA ainda ndo se tornou efetiva, uma vez que ndo houve de fato uma me-
Ihoria significativa dos municipios de pequeno porte, contemplando com investimen-
tos aqueles que ja possuem outras atividades econdmicas de maior relevancia para o
crescimento do Estado, principalmente os que fazem parte da Regido Metropolitana de
Salvador, além dos municipios que estao préximos ao litoral.

De maneira global, sob o foco analitico das politicas publicas, os resultados dessa
dimensdo analitica sugerem que as politicas publicas voltadas para o turismo ainda se
apresentam presas a hierarquia do tipo top-down, em que a participa¢do dos alvos des-
sas politicas nem sempre assumem papel protagonista no processo. Isso se dd, funda-
mentalmente, em razao de que o turismo ainda ndo se consolidou no Brasil como uma
atividade dotada de politicas de Estado, que transpassam governos e suas politicas de
gestao.
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Dimensao Renda

No que diz respeito aos rendimentos mensais oriundos dos empregos formais das
atividades caracteristicas do turismo, verificou-se que a renda média mensal do traba-
Ilhador formal nos municipios baianos das 13 Zonas Turisticas foi de RS 176,00 no ano
2000 e no ano 2010 a renda média mensal nos municipios das Zonas Turisticas foi de
RS 510,00. Percebe-se uma timida valorizacdo da renda nos municipios da Bahia que
possuem o turismo como atividade crucial para a economia, pois se comparado com o
saldrio minimo no periodo de 2000% e 2010% RS 151,00 e RS 510,00 respectivamente,
observa-se que o setor do turismo ficou acima desse parametro no ano 2000 e no ano
2010 obteve o mesmo valor.

Os municipios considerados de pequeno e médio porte foram os mais beneficia-
dos com as atividades caracteristicas do turismo. Em 2000 o municipio com maior ren-
dimento médio mensal foi Castro Alves (RS 674,00), inserido na Zona Turistica Cami-
nhos do Jiquiri¢d, e no ano 2010 o municipio que ocupou o primeiro lugar foi Una (RS
1.307,00), inserido na Zona Turistica Costa do Cacau.

Dimensao Educagao

A andlise mostra nos 154 municipios das 13 Zonas Turisticas da Bahia, no ano
2000, uma variacdo entre 5,7% e 46,4% analfabetos. Esta faixa foi reduzida no ano 2010
para valores entre 3,9% e 39,1% de analfabetos. O municipio com maior taxa de anal-
fabetos em 2000 foi Marau, com 46,4%, e o com menor taxa de analfabetos no mesmo
ano foi Salvador, com 5,7%. Em 2010 o municipio com maior taxa foi Itapicuru, com
39,1%, e Salvador manteve-se como o de menor taxa de analfabetismo, com 3,9% de
analfabetos. Nota-se, portanto, uma reducdo de analfabetos nos 154 municipios, pos-
sivelmente fruto de politicas publicas especificas desenvolvidas pelos governos federal
e estadual no periodo de estudo, nos anos 2000 e 2010, politicas especificas como o
Programa Estadual Topa — Todos Pela Educacdo, entre outras.

O Prodetur/BA é uma das politicas publicas que tem como diretriz alavancar a
educacdo nos municipios baianos que sdo considerados atrativos turisticos. N3do se
pode deixar de considerar, entretanto, que neste mesmo periodo (2000/2010) houve
melhora na geracao de renda dos trabalhadores associados ao turismo, que por sua vez
sugere maior disponibilidade para conseguir acesso e manutengdo as estruturas de en-
sino, associadas a essas politicas.

A Zona Turistica com maior nimero de matriculas iniciais no periodo 2000/2010
foi a Baia de Todos os Santos, com 32,82% e 28,81% respectivamente. J4 a Zona com
menor nimero de matriculas iniciais no periodo 2000/2010 e que obteve a mesma por-
centagem foi Lagos e Canions de S3o Francisco, com 1,88%. Esses dados evidenciam
uma tendéncia ja observada nas outras dimensdes, de maior acesso a politicas publicas
a localidades mais populosas. Quando analisados os municipios baianos separadamen-
te percebe-se que Salvador lidera a lista no ano 2000 e no ano 2010, com 761.965 e
548.485 matriculas respectivamente.

3 R$ 210,00 (Lei 9.971/2000).
# R$ 510,00 (Lei 12.225/2010)
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O numero de matriculas iniciais segue o mesmo comportamento observado para
os indicadores referentes as matriculas. O municipio com maior nimero de estabele-
cimentos de ensino nos anos 2000 e 2010 foi Salvador, com respectivamente 2.006 e
2.071. Ja o municipio que teve o menor numero de estabelecimentos de ensino nas 13
Zonas Turisticas em 2000 foi Rodelas, com apenas 16 estabelecimentos, e em 2010 o
municipio com menor nimero de estabelecimentos foi Dom Macedo Costa, com ape-
nas 15 estabelecimentos, 0 mesmo municipio com menor nimero de matriculas iniciais
no periodo de 2000/2010.

Os indicadores aqui analisados foram capazes de avaliar que ha ainda uma carén-
cia quanto ao numero de pessoas analfabetas, principalmente no interior da Bahia, o
que pode dificultar na geracdo de empregos relacionados as atividades caracteristicas
do turismo.

Dimensao Saude

Quando avaliado o nimero total de leitos hospitalares nos 154 municipios baia-
nos, no periodo 2000/2010, verificou-se um aumento absoluto de 20.870 para 21.100
leitos hospitalares, respectivamente. Verifica-se que a Zona Turistica com maior quan-
tidade de leitos hospitalares, nos anos 2000 e 2010, é a Zona Baia de Todos os Santos,
com 40,41% e 40,84% respectivamente. Quando analisados os municipios baianos indi-
vidualmente, notou-se que o municipio com maior nimero de leitos hospitalares, nos
anos 2000 e 2010, foi Salvador, com 7.451 e 7.799 leitos respectivamente. Quando veri-
ficados os municipios com menor nimero de leitos hospitalares no periodo 2000/2010,
em 2000 o municipio de Saubara, com 8 leitos hospitalares, foi o que apresentou o me-
nor numero de leitos e em 2010 este status ficou para o municipio de Candeal, com 3
leitos hospitalares.

Esses resultados relacionados a disponibilizacao de leitos hospitalares sugerem
uma fragilidade dos equipamentos de saude tanto para a populagdo residente quan-
to para os visitantes/turistas, para quem esses equipamentos devem ser considerados.
Nesse contexto vale frisar que as ideias de Max-Neef (1994) sobre o Desenvolvimento
na Escala Humana, consideram além da infraestrutura basica eficaz (escolas, postos de
saude, saneamento, etc.), uma qualidade melhor no atendimento as necessidades pu-
blicas, entre elas, neste caso: 0 acesso a saude. A dimensdo salde também é essencial
para o turismo, pois quando o municipio apresenta alto indice de doentes deixa de ser
apreciado pelos turistas.

Dimensao Saneamento

Com relacdo a estrutura de saneamento basico, nas Zonas Turisticas estudadas
existiam em 2000 1.526.847 domicilios com agua canalizada, e em 2010 este numero
aumentou para 2.419.368, representando um crescimento na ordem de 58,46% no pe-
riodo. A Zona Turistica com maior sistema de abastecimento de agua por rede geral nos
domicilios, no periodo 2000/2010, foi Baia de Todos os Santos, com 45,91% (700.928
domicilios) e 40,11% (970.325 domicilios) respectivamente. Este grande resultado en-
contrado na Zona Baia de Todos os Santos sé foi possivel devido aos investimentos reali-
zados para o setor de saneamento (BAHIA, 2003).
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Quando analisados os 154 municipios separadamente, pode-se verificar que o
municipio de Salvador cresceu no numero de domicilios com cobertura de agua cana-
lizada por rede geral. Segundo Bahia (2003), o municipio de Salvador possuia em 2000
um total de 651.293 domicilios, dos quais 628.854 eram contemplados com cobertura
de dgua canalizada por rede geral, o que corresponde a mais de 95% da populagdo com
atendimento ao sistema da rede geral de abastecimento. O municipio que possui menor
cobertura de agua canalizada por rede geral no periodo 2000/2010 foi Dom Macedo
Costa, com respectivamente 308 e 1.063 domicilios com dgua canalizada. Esses dados
sugerem o fortalecimento da tendéncia observada neste estudo, da concentracdo de
beneficios provenientes de politicas publicas nas dreas com maior acumulagdo popula-
cional.

Mesmo comportamento foi observado aos dados relativos a coleta de esgoto, que
demonstram haver em 2000 847.434 domicilios com cobertura de esgoto rede geral,
nos 154 municipios pertencentes as 13 Zonas Turisticas do Estado da Bahia. Ja em 2010
houve um aumento percentualmente expressivo de domicilios com cobertura de esgo-
to rede geral, passando a ter 2.755.843 de domicilios nas 13 Zonas Turisticas da Bahia,
representando um crescimento de 225,2%. Trata-se de um crescimento bem superior
ao observado no mesmo periodo para o abastecimento de agua nos domicilios. A Zona
Turistica com maior cobertura de esgotamento sanitario na modalidade rede geral, no
periodo 2000/2010, foi a Zona Baia de Todos os Santos, com 61,09% e 30,33% domici-
lios respectivamente.

Atenta-se para o fato de que muitos municipios, em 2000, com situacGes preca-
rias no sistema de esgotamento sanitario, foram da Zona Turistica Chapada Diamantina,
Baia de Todos os Santos, Caminhos do Jiquirica, Caminhos do Oeste, Caminhos do Ser-
tdo e Costa dos Coqueiros. Em 2010 os municipios com situagdes precarias no sistema
de esgotamento sanitdrio foram das Zonas: Caminhos do Jiquirica, Caminhos do Sertao,
Chapada Diamantina e Costa dos Coqueiros. Nota-se a partir do indicador “cobertura de
esgoto rede geral” que os municipios baianos das Zonas Turisticas possuiam no perio-
do 2000/2010 uma deficiéncia ainda grande no sistema de esgotamento sanitario em
relacdo ao sistema de abastecimento de agua, principalmente aqueles considerados de
pequeno porte.

A Zona Turistica Baia de Todos os Santos é a que possui maior cobertura de coleta
de lixo por servigo de limpeza no periodo 2000/2010, com respectivamente 42,28% e
35,56% domicilios, respectivamente. A Zona Turistica Baia de Todos os Santos foi a mais
contemplada com investimentos na drea de saneamento, isto porque os governos fe-
deral e estadual instituiram o Programa Baia Azul na Zona Turistica (BAHIA, 2011). J4 a
Zona Turistica com menor nimero de domicilios que apresentaram a coleta de lixo por
servico de limpeza em 2000 foi a Costa do Dendé, com 1,46%, e em 2010 a Zona Turis-
tica que ocupou a ultima posicdo foi Lagos e Canions do Sdo Francisco, com 1,93%. Em
relacdo ao municipio com maior cobertura de coleta de lixo por servico de limpeza, no
periodo 2000/2010 foi Salvador, com respectivamente 436.868 e 525.923 domicilios.

Também é relevante apontar que a analise destes indicadores apresentados na di-
mensdo saneamento torna-se importante para o desenvolvimento local sob o enfoque
da Escala Humana. Quando a infraestrutura publica é adequada, o setor turistico pode
alavancar na localidade, possibilitando o desenvolvimento.
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Dimensao Qualidade de Vida

Dos 154 municipios baianos, indutores do turismo, pertencentes as 13 Zonas Tu-
risticas, possuiam uma variacdo, em 2000, de 16,25 a 31,78 de IQV e em 2010 esta va-
riacao foi de 21,66 a 33,19 de IQV. O municipio de Salvador foi o que teve maior IQV
no periodo 2000/2010, com respectivamente 31,78 e 33,19. Quando observados os
municipios com menores indices de qualidade de vida, nota-se que Itapicuru é o que
possui menor IQV, tanto no ano 2000 quanto no ano 2010, com respectivamente, 16,25
e 21,66. As Zonas Turisticas dos municipios com maiores IQV foram: Baia de Todos os
Santos, Caminhos do Oeste, Caminhos do Sertdo, Caminhos do Sudoeste, Chapada Dia-
mantina, Costa do Cacau e Costa dos Coqueiros, ou seja, das 13 Zonas Turisticas, 7 apre-
sentam municipios com maior IQV no periodo 2000/2010.

Com relacdo ao IDH-M no ano de 2000, foi observada uma variacdo nos munici-
pios indutores do turismo na Bahia de 0,283% a 0,654%, correspondente as faixas de
classificacdo Pnud, entre “muito baixo” a “médio”. Ja no ano 2010 houve uma melhora
no espectro desta variacdo. Nesse ano a variacao foi de 0,486% a 0,759%, classificando-
-se como “muito baixo” a “alto”. Quando verificados os municipios com maiores indices
de Desenvolvimento Humano Municipal, notou-se que Salvador no periodo 2000/2010
obteve o maior IDH-M entre os municipios pertencentes as 13 Zonas Turisticas da Bahia,
com respectivamente 0,654% e 0,759%. Atenta-se para o fato de que o IDH-M do mu-
nicipio de Salvador, no periodo 2000/2010, estava acima do IDH do Estado da Bahia
(0,512% e 0,660%) e do Brasil (0,612% e 0,727%).

Os indicadores utilizados na dimensdo qualidade de vida foram essenciais para
reforcar a linha de entendimento de que o desenvolvimento, sobretudo quando asso-
ciado a dimensdo humana de sua concepcao, so pode ser considerado quando as neces-
sidades basicas sociais sdo atendidas. Os resultados aqui obtidos revelaram ao mesmo
tempo um timido acréscimo de renda no periodo analisado, ao mesmo tempo que nes-
te mesmo periodo caréncias estruturais, sobretudo na drea de saneamento, também
compuseram este cendrio.

CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo deste artigo foi propor uma estrutura analitica para avaliacdo das politi-
cas publicas do turismo, na condicdo de agente de promocgdo do desenvolvimento local,
sob a dtica da Escala Humana. Vale frisar que as dimensdes empregabilidade e renda es-
tdo diretamente relacionadas com as politicas publicas do turismo, e que a presenca das
dimensdes da educagdo, salde, saneamento e qualidade de vida tornam-se essenciais
para a avaliagdo das politicas publicas sob o enfoque do desenvolvimento local pela len-
te da Escala Humana e também mostram-se relacionadas as atividades turisticas, seja
como reflexo do aumento da renda proporcionada por esta atividade, ou pelo suporte a
estrutura capaz de absorver os turistas ou de garantir a forca de trabalho local.

Diante das politicas publicas do turismo apresentadas neste artigo, evidenciou-se
gue o Programa de Desenvolvimento do Turismo — Prodetur — mostrou afinidade com o
principio do desenvolvimento local a partir da ética humanistica, apresentada por Max-
-Neef (1994), ao mesmo tempo que mantém um intenso carater de exigéncia quanto a
proposicdo e estratégias operacionais de uma politica especifica. A analise dos resulta-
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dos deste estudo revela que o Prodetur/BA, mesmo valendo-se dessa afinidade, apre-
sentou um carater relacionado ao desenvolvimento exdgeno, os recursos/investimentos
viabilizados para a melhoria da infraestrutura basica dos municipios turisticos baianos
concentrou-se nas areas ja entdo desenvolvidas e com um crescimento significativo nos
setores econdémicos, nao somente no setor turistico.

Diante disso, constata-se que as politicas publicas do turismo, tanto federal quan-
to estadual, trouxeram seus maiores impactos positivos aos lugares que ja possuem
atrativos turisticos historicamente consolidados, enquanto outros municipios, que ca-
recem de maiores atrativos turisticos e infraestrutura basica, ndo tiveram os mesmos
investimentos e consequentemente a mesma proporc¢do de resultados.

Vale frisar, no entanto, que as politicas publicas podem contribuir para a promo-
cao do desenvolvimento local, sob o enfoque da Escala Humana, quando atenderem as
necessidades basicas do cidaddo, ou seja, quando estes forem assistidos efetivamente
nos setores da saude, do saneamento basico, da educacao, etc. Dessa forma, avaliar as
politicas publicas a partir do embasamento tedrico de Max-Neef (1994) sobre a Escala
Humana, assim como da matriz das necessidades basicas e seus “satisfatores”, torna-se
uma das alternativas para a andlise do desenvolvimento local.
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RESUMO

Estudo de caso de uma associagdo da agricultura familiar em Patos de Minas-MG, sobre o mercado institucional do Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae), em que objetivamos compreender seu processo de instituicdo. Metodologicamen-
te desenvolveu-se uma pesquisa qualitativa, com revisdo bibliografica, pesquisa documental, observagdo livre e entrevistas
semiestruturadas. A cria¢do e desenvolvimento da associa¢do fundiu-se ao processo de efetivagdo das compras do Pnae,
embebido por forte instrumentalidade quanto a obrigagdo legal de formalizagdo do grupo, ocorrida de forma tutelada, com
protagonismo, principalmente, de agentes externos. Apos os trés primeiros anos de poucos avangos, dificuldades e mudan-
¢as institucionais relevantes, houve aumento nas aquisicdes de alimentos, no niUmero de associados e melhora na organi-
zagdo da associagdo. Identificamos o protagonismo por parte de sua presidente e da nutricionista da prefeitura, permeado
por agdes autébnomas e envoltas em um contexto de alto grau de discrigdo, sendo esta uUltima identificada como “burocrata
a nivel de rua”.

Palavras-chave: Agricultura familiar. Pnae. Implementagdo. Burocrata a nivel de rua. Patos de Minas-MG.

IMPLEMENTATION OF THE NATIONAL SCHOOL FEEDING PROGRAM (PNAE) IN PATOS DE MINAS-MG

ABSTRACT

Case study of a family farming association in Patos de Minas-MG, on the institutional market of the National School Feeding
Program (PNAE), in which we aimed to understand its institution process. We developed a qualitative research, with litera-
ture review, documentary research, free observation and semi-structured interviews. The creation and development of the
association merged with the process of effectuation of PNAE purchases, imbued with strong instrumentality regarding the
legal obligation to formalize the group, which took place in a tutelary manner, with the protagonism of external agents. After
the first three years of little progress, difficulties and relevant institutional changes, there has been an increase in food pur-
chases, membership and an improvement in the organization of the association. We identified the protagonism of its mayor
and mayor, permeated by autonomous actions and surrounded by a high degree of discretion, the latter being identified as a
“street-level bureaucracy”.

Keywords: Family farming. PNAE. Implementation. Street-level bureaucracy. Patos de Minas-MG.
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O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae), a partir de 2009, viabilizou
um novo mercado em seu ambito, definido por “novas” instituicdes, diferentes das con-
vencionais (TRICHES, 2015). Por meio da Lei n2. 11.947/2009, estabeleceu-se a obriga-
toriedade da destinagao minima de 30% do orgamento da alimentagao escolar para a
agricultura familiar, dispensado o procedimento licitatério.

Nesse ambito, Freitas (2017) defende que as dindamicas locais de efetivacdo dessa
Lei variaram segundo as particularidades de cada contexto, quer seja “da experiéncia
organizativa dos agricultores que antecede a Lei, dos atores que se inserem no pro-
cesso, do modo como se relacionam e das regras do jogo que sdo constituidas” (p. 2).
Inclusive, a prépria diversidade encontrada na categoria agricultura familiar corrobora
com essa proposicdo. Dito isso, ao se considerar o ciclo de politicas publicas ou policy
cycle como uma das possibilidades para o estudo desta drea, ndo ha como discordar de
Secchi (2010) e, portanto, negar que raramente esse ciclo reverbera a real dindmica da
politica.

Partindo para outra direcdo, neste trabalho pretende-se olhar de maneira especial
para o estabelecimento. Ndo como uma etapa rigida de execucdo de atividades visando
ao cumprimento de metas estabelecidas quando da formulacdo (SILVA; MELO, 2000) e,
portanto, sob um viés top-down. Pelo contrario, como um processo de interacdo entre
uma diversidade de atores, incluidos em um contexto local, que é possuidor de muitas
especificidades (SILVA; MELO, 2000; FREITAS, 2017). Ou seja, a partir de uma visdo de
baixo para cima, chamada de bottom-up.

Isso posto, apds quase dez anos do inicio da participacao da agricultura familiar
no Pnae, investigar como se deu o processo de execucao do Programa localmente vai ao
encontro da intencdo de contribuir para a problematizacdo da politica publica. Para tan-
to, ressalta-se que este estudo teve como area o municipio mineiro de Patos de Minas,
localizado na Mesorregido do Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba.

Assim sendo, busca-se responder como se deu a instituicdo da Lei n2 11.947/2009
no contexto da alimentacdo escolar municipal de Patos de Minas. Por conseguinte, o
objetivo deste artigo é compreender o processo de execu¢do da Lei n2 11.947/2009, em
seu caso na esfera municipal em Patos de Minas-MG.

SOBRE A AGRICULTURA FAMILIAR BRASILEIRA

Apesar de seu histérico de lutas, a agricultura familiar no Brasil direcionou suas
reivindicagdes de maneira mais incisiva para questdes a respeito de terra, crédito e
justica social. Antes do firmamento da terceira gera¢do de politicas publicas voltadas a
essa categoria (GRISA; SCHNEIDER, 2015),® poucos foram os casos em que suas pautas
tiveram como foco os mercados e/ou a necessidade de atendimento a determinada de-
manda dos consumidores e/ou a criagcdo de uma especifica demanda entre os consumi-
dores (SCHNEIDER; SCHUBERT; ESCHER, 2016).

3 Grisa e Schneider (2015) apontam para a existéncia de trés gera¢des de politicas publicas em que se insere a
agricultura familiar. A primeira delas apoiou-se no fortalecimento do viés agricola e agrario; a segunda teve
seu foco em politicas de carater social e assistencial; a terceira geragdo, pautada pela seguranga alimentar e a
sustentabilidade ambiental, caracteriza-se pela construcdo de mercados institucionais.
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Para o desenrolar de um contexto de menor dependéncia e vulnerabilidade dos
agricultores familiares em relagdo aos canais de comercializacdo, cuja maior parte é do-
minada e oligopolizada pelas grandes redes do setor agroalimentar, a referida categoria
social necessita ndo apenas de mais, mas de melhores mercados (SCHNEIDER; CASSOL,
2014).Nesse desenrolar, a criacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (2003) serviu
de “laboratério” (TRICHES; SCHNEIDER, 2010), como referéncia para a formulagao, no
ambito do Pnae, da Lei n? 11.947, de 16 de junho de 2009; um marco na busca pela
integracdo entre diferentes instituicdes (o Estado, as escolas e a agricultura familiar), a
promocado da seguranca alimentar e nutricional, de mercados institucionais diretos e de
agriculturas mais justas social e ambientalmente (TRICHES, 2015).

ALIMENTACAO ESCOLAR COMO UMA POLITICA PUBLICA
QUE ENGLOBA A AGRICULTURA FAMILIAR

Maluf (2015) destaca dois processos de construcdo social e conceitual da histéria
brasileira que influenciaram muito no que veio a se tornar o Pnae nos dias atuais. O
primeiro deles, quando da redemocratizagdo do pais (segunda metade dos anos 80),
refere-se a construgao social da ideia de Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN). O se-
gundo, com seu apogeu em meados da década de 90, atribui-se a construcao conceitual
e politico-institucional da categoria agricultura familiar.

Na década seguinte, ao mesmo tempo em que se vivia tempos de pujanca da eco-
nomia do agronegdcio,* por outro lado viu-se a retomada de uma maior intervengdo
do Estado, com a vinda a tona das muitas diversidades do meio rural (sociais, culturais
e econdmicas), exigindo o reconhecimento politico e institucional de categorias antes
invisibilizadas. Nessa década crescem os espacos de participacdo na sociedade brasilei-
ra, mas, com eles, novos desafios para a gestdo publica, envolvendo diferentes atores,
ideias e interesses (GRISA; SCHNEIDER, 2015).

Na visdo de Maluf (2015), mesmo diante de tantos dilemas e desafios, e ainda sob
efeitos de acdes neoliberalistas prevalecentes, a partir dos anos 2000 o Estado (re)assu-
me um papel mais ativo, o qual explicitou-se em ag¢des e politicas publicas direcionadas
a muitos setores antes invisibilizados. Como politicas, o autor destaca aquelas dirigidas
a promocao da SAN (PAA e Pnae); como setor, justamente a agricultura familiar.

A partir desse arranjo destaca-se a possibilidade de criacdo de “(...) um elo insti-
tucional entre a escola, a atividade de ensino e a agricultura de base familiar, mediado
pelos alimentos (...) e pela alimentacdo” (MALUF, 2009, p. 3). Para isso, o Programa pas-
sa a envolver além de agricultores familiares e estudantes de escolas publicas, um con-
junto de diferentes instituicdes e seus atores sociais, como prefeituras, gestores publi-
cos, secretarias municipais (COSTA; AMORIM JUNIOR; SILVA, 2015), érgdos publicos de
assisténcia técnica e extensdo rural, Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE), Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS), sindicatos (ABREU, 2014),
entre outros.

4 Neste trabalho entendemos agronegdcio por meio de uma visdo ampla como sendo “(...) o conjunto de praticas
tecnologicamente modernas de gestdo e organizagdo, integragdo comercial, geralmente capitaneadas por empresas
e organizagGes privadas, como as formas de propriedade fundidria de grandes extensGes (que outrora eram
chamados de “latifindios”), as empresas fornecedoras de insumos e sementes, tudo, enfim, que de um modo ou
outro estd associado a produgdo capitalista de mercadorias na agropecuaria” (SCHNEIDER, 2014).

ISSN 2237-6453 — ano 18 e n.52 e jul./set. 2020

161



162

desenvolvimento /., ; . , . o
QUESTAO Tulio Luis Borges Lima — Marcelo Leles Romarco de Oliveira

Diante dessa inédita criacdo de um mercado institucional em todo o pais, o Pro-
grama, portanto, estabeleceu-se como um grande desafio no que respeita a legitimacao
da agricultura familiar no abastecimento de alimentos. Cabe acrescentar ainda que a
necessidade de envolvimento de diferentes e muitos atores sociais ao longo de toda a
sua execucgao contribuiu para um incremento em sua condicdo desafiadora.

Muitos desses desafios ndo sdo os mesmos em todos os locais onde a referida
Lei foi posta em pratica, uma vez que, apesar de elaborada em ambito nacional, o Pnae
é, assim como muitas outras politicas publicas, executado localmente (FREITAS, 2017).
Dito isso, dentro do tradicional ciclo das politicas publicas (policy cycle), destaca-se a
importancia do estudo da etapa de seu estabelecimento.

CICLO DE POLITICAS PUBLICAS, ABORDAGEM BOTTOM-UP
E O ENFOQUE NA IMPLEMENTACAO

Considera-se que a efetivagdo do Pnae se compde por um complexo enredo de
atores sociais tomadores de decisdo, inseridos em diversos contextos sociopoliticos
(FREITAS, 2017). Em consequéncia, apesar de as regras serem produzidas em ambito
federal, em seu nivel local, na pratica, o que se vé é uma importante heterogeneidade
de solugdes (SILVA; SCHMITT, 2012).

Assim sendo, cada caso de efetivagdao do processo de compras institucionais do
Pnae tratar-se-a de forma particular e conforme alguns fatores relevantes, em especial
as regras estabelecidas localmente e o papel assumido por cada um dos atores sociais
envolvidos (FREITAS, 2017), além da diversidade desses atores. Apesar de a formulacdo
e o desenho de boa parte das politicas publicas constituirem-se em regras gerais e ho-
mogéneas, seus resultados e regras do processo (construidos localmente) nao sao apli-
cados da mesma forma (LOTTA; PAVEZ, 2010).

Além disso, convém salientar que em cada nivel administrativo pelo qual determi-
nada politica publica passa, ela vai sendo transformada, adaptada e ressignificada pelo
seu conjunto de atores envolvidos, constituindo, por conseguinte, variados contextos
institucionais de instituicdo (LOTTA; PAVEZ, 2010). O fato de o Pnae ser um programa
federal, cuja execugdo se da nos diversos niveis subnacionais de governo (ABREU, 2014)
sé vem a corroborar esses argumentos.

A abordagem sequencial, com seu modelo policy cycle, costuma ser a porta de
entrada de estudos nessa seara (LOTTA; PAVEZ, 2010; SECCHI, 2010; LIMA; D’ASCENZI,
2013; FREITAS, 2017). Essa visdo cldssica do policy cycle, no entanto, ndo o conside-
ra como um processo (SILVA; MELO, 2000). Pelo contrario, ao desconsiderar aspectos
da etapa de criacdo e seus efeitos retroalimentadores sobre a formulacdo da politica
publica, tal etapa é compreendida como “um jogo de uma sé rodada”, em que a agao
governamental, por meio de suas politicas publicas, desenvolve-se em um processo de
cima para baixo (SILVA; MELO, 2000; FREITAS, 2017). Eis que se configura a abordagem
conhecida como top-down.

A partir dessa lacuna é que encaminhamos a discussao em dire¢ao a um segundo
modelo analitico das politicas publicas, o bottom-up, no qual o contexto de instalacdo
tem relativa significancia e a preocupacdo é se as acdes sdo (re)construidas de baixo
para cima (FREITAS, 2017).
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Rejeita-se a ideia de que a execugdo da politica publica seja uma etapa que se
restringe meramente em seguir a formulacao (FREITAS, 2017). Acredita-se que a ava-
liacdo (tal qual o estudo) das politicas publicas deve direcionar-se em especial para a
sua pratica, que deixa de ser analisada de forma simplista e passa a ser entendida como
um processo cheio de vicissitudes (como conflitos entre érgaos e instituicdes, brechas
e ambiguidades da legislacdo, omissdes de normas), que devem ser incorporadas na
andlise (SILVA; MELO, 2000).

Entende-se, portanto, que i) a instituicdo trata-se de um processo, que é auténo-
mo, em que decisdes muito importantes sdo tomadas e ndo sé “implementadas”; ii) o
policy cycle, para além de algo fechado e hierarquico, trata-se de um campo estratégico,
com uma relativa indistingdo entre formuladores, executores, assim como a populagdo
envolvida e iii) a politica publica como uma engenharia social, em consonancia com a
nocdo de que o seu estabelecimento é como um aprendizado (SILVA; MELO, 2000), a
depender de cada contexto.

De forma transversal a autonomia do processo de efetivacdo, Freitas (2017) de-
fende a existéncia de uma “(...) série de fatores e condi¢Oes especificas que influenciam
as acoes e as decisdes tomadas pelos agentes de implementac¢do” (p. 24). Como premis-
sa de estudos relacionados a esse processo, o autor destaca a importancia de se com-
preender o contexto em que ele acontece, com especial aten¢do para os fatores que
sobre ela incidem e a determinam.

Especificamente sobre os padrdes de interacdo, Lotta (2010) defende o enten-
dimento do processo de introdugcdo como compartilhamento, muito além de conferir
atencdo somente as burocracias, mas as relagdes/intera¢des construidas entre atores e
o contexto no qual estdo inseridos. Nesse sentido é que se concorda com Freitas (2017),
ao defender que sdo “diversos elementos que a pesquisa precisa levar em considera-
¢do: o contexto, a politica, os atores e suas interagdes” (p. 24).

Sob a perspectiva dos atores, Arretche (2001) reafirma a capacidade que os imple-
mentadores tém de tomar decisdes, a qual embasa-se, sobretudo, nas diversas interfa-
ces do contexto em que se encontram inseridos. Sob o viés bottom-up, os atores sociais
publicos ndo devem ser os Unicos a agir publicamente, sobretudo em politicas publicas
constituidas por uma multiplicidade deles (ABREU, 2014). Assim sendo, também para o
caso do Pnae, na anadlise de suas dinamicas, indiscutivelmente, a participacdo, o enten-
dimento e os interesses de seus diferentes atores executores (que ndo somente aqueles
estatais), merecem atencao.

Silva e Melo (2000), ao reconhecerem as muitas limitacdes que planos ou progra-
mas das mais diversas politicas publicas apresentam, sobretudo no que envolve cursos
de acdo e decisdes que os agentes devem seguir ou tomar, defendem a criagdao de um
amplo e importante espaco de acdo do comportamento discriciondrio dos agentes exe-
cutores. Eis ai, portanto, onde surgem os “burocratas a nivel de rua” (street level bu-
reaucrats) (LIPSKY, 1980).
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Para Lotta e Pavez (2010), aos “burocratas a nivel de rua” cabe a menor unidade
do sistema de instituicdao. Envolvidos em um contexto de alto grau de discricdo e de
relativa autonomia, pode-se afirmar que suas decisdes, as rotinas estabelecidas e os
dispositivos criados diante do desenvolvimento do trabalho que lhes cabe, por si sés,
“fundem-se” as politicas publicas que pdem em pratica (LIPSKY, 1980).

Quanto a tal condicdo de discricionariedade, Lotta (2010) argumenta sobre o
qgudo ela é inevitavel e, ao mesmo tempo, o quanto pode ser, inclusive, desejdvel. A jus-
tificativa para isso se da pelo préprio contexto ao qual os burocratas a nivel de rua estao
inseridos. Enquanto executores locais, além de conhecerem a realidade a esse nivel, ja
se encontram inseridos nas dindmicas sociais do lugar, tendo condicGes interessantes
de aproximar a politica do contexto local.

Os “burocratas a nivel de rua” podem ser varidveis importantes para o sucesso
ou o fracasso da politica em instalagao, muito disso, como ja dito, gragas ao espaco de
discricdo onde se encontram (SILVA; MELO, 2000). Apesar de certas criticas em relacdo a
autonomia desses atores, aos olhos de Lotta e Pavez (2010), eles tém “(...) condi¢des de
construir politicas mais adaptaveis as realidades locais, que, por sua vez, transformam
as fronteiras do Estado em algo mais permedvel” (p. 111).

METODOLOGIA

Esta pesquisa teve carater qualitativo exploratério, constituindo-se em um estudo
de caso, com a aplicacdo das técnicas de revisdao bibliografica, pesquisa documental,
observacdo livre e entrevistas semiestruturadas.

A pesquisa documental baseou-se i) na legislacdo relacionada ao mercado de com-
pras institucionais do Pnae (Lei n2 10.831, de 23 de dezembro de 2003; Lei n? 11.326,
de 24 de julho de 2006; Lei n© 11.947, de 16 de junho de 2009; Resolucdo n? 26, de 17
de junho de 2013 e Resolucdo n2 38, de 16 de junho de 2009); ii) nos documentos refe-
rentes a Associacdo (caderno de atas, dados oficiais do governo); iii) no caderno de atas
do Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE).

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas com dois grupos diferentes. O
primeiro grupo é de agricultores familiares que compdem a referida Associa¢do dos
Produtores Rurais de Patos de Minas e Regido,> Unicos a participarem do Pnae junto a
prefeitura de Patos de Minas. O segundo grupo foi composto por atores sociais perten-
centes ao poder publico ou a sociedade civil patense, que estiveram envolvidos direta
ou indiretamente no processo de instituicdo da Lei 11.947/2009.

Dentro do conjunto de 24 agricultores familiares da Associacdo (SEAD, 2017), es-
tabeleceu-se dois critérios para chegarmos ao nimero de associados a serem entrevis-
tados: i) participar das entregas no Pnae no ano da pesquisa de campo (2017) e ii) ser
participante do Pnae no minimo ha dois anos. A partir dessa situacado, ao fim do traba-
Iho de campo, chegou-se a 13 entrevistados (3 mulheres e 10 homens).

> Tal grupo organizou-se e formalizou-se em associagdo pouco depois da criagdo da Lei n2 11.947/2009, em margo de
2010. Na data de geragdo do extrato do total de associados (24 de maio de 2017), 24 possuiam DAP.
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No ambito do segundo grupo de entrevistados fez-se uma sele¢do baseada em
informacdes fornecidas especificamente pela diretoria da Associacdo dos Produtores
Rurais de Patos de Minas e Regido e pelos servidores publicos da Emater e da Secretaria
de Agricultura, Pecuaria, Infraestrutura Rural e Desenvolvimento Sustentdvel (Semaid).
Tal selecdo resultou em cinco entrevistados, trés mulheres e dois homens: agricultor fa-
miliar (primeiro a ser presidente da Associacdo); a nutricionista da Secretaria Municipal
de Educacdo (Semed); uma extensionista da Emater local; uma extensionista da Emater
Regional e um servidor da Semaid.

Os dados foram analisados por analise de conteudo, organizada em trés polos
temporais: 1) pré-analise dos dados; 2) a exploracdo do material e 3) tratamento dos
resultados, construcdo de inferéncias e interpretacdao (BARDIN, 2010). Depois de trans-
critas as entrevistas, realizou-se a leitura inicial de todo o contelddo. Na sequéncia foram
criadas as categorias analiticas. Por ultimo, aprofundou-se no estudo de cada categoria
criada, dialogando-a com a literatura revisada.

Com o objetivo de manter o anonimato dos entrevistados, utilizamos codificagdo
especifica. Todos os depoimentos foram colhidos somente apds assinatura do Termo
de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) (conforme resolu¢ao 466 da Comissao Na-
cional de Etica em Pesquisa (Conep)/Ministério da Salde) e a pesquisa sé teve inicio
depois da aprovacdo deste projeto pelo Comité de Etica com Seres Humanos da UFV,
conforme a Resolugdo 466, de 2012, da Conep/Ministério da Saude, que regula as pes-
guisas com seres humanos no Brasil.

RESULTADOS E DISCUSSAO

O come¢o do mercado institucional e o processo em si
em Patos de Minas - MG

Umas das primeiras a¢oes feitas em Patos de Minas para a instituicdo da Lei n?
11.947/2009 relacionou-se a uma capacitacdo oferecida pelo Centro Colaborador em
Alimentacdo e Nutricdo do Escolar (Cecane) da Universidade Federal de Ouro Preto
(Ufop), em novembro de 2009 (CECANE/UFOP, 2009). Entre os participantes confir-
mou-se a presencga dos quatro servidores publicos entrevistados nesta pesquisa. Em tal
capacitacdo o Cecane/Ufop apresentou detalhes da entdo nova legislacdo relativa ao
Pnae, no caso, a Lei n? 11.947/2009, publicada apenas cinco meses antes.

Poucos foram os agricultores participantes. Entre aqueles entrevistados, nenhum
afirmou ter participado ou sequer ficado sabendo desse evento. Tais fatos dialogam
com o prosseguimento do processo de efetivacdo do mercado institucional do Pnae na
area de estudos. Na fala de uma das extensionistas (Entrevistada 3):

E... ai [veio] o processo de divulgacéo (...), nés fizemos alguns encontros com o pes-
soal [agricultores familiares], aproveitando oportunidades, ndo foi assim, exclusivo
pra isso, ndo! As primeiras [reunides], divulgando, e depois, é a gente procurou
fazer algumas mais pontuais, em relagdo so a esse assunto.
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As instituicdes, por meio de seus servidores que participaram da referida capaci-
tacdo, sairam desta com o objetivo de tentar contribuir para que a nova Lei relacionada
ao Pnae fosse adotada no municipio. Nao diferente do que a Lei determina, ficou evi-
dente para esse grupo a necessidade da inser¢do/participacdo de uma nova categoria
social ao Programa, no caso, a agricultura familiar.

Aponta-se inicialmente a participa¢do principal de trés instituicdes publicas, a Se-
med, a Secretaria Municipal de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Semapa)® e o
escritério local da Emater-MG. Verificou-se que a primeira articulagdo entre atores/ins-
tituigdes construida deu-se com base nessas trés instituicdes.

A Semed, majoritdria e especificamente por meio de sua nutricionista, constitui-
-se como o principal representante da Entidade Executora (EEx), ndo sem ter sido apoia-
da, em certos pontos, por outros quadros da prefeitura, como pelos setores tributario,
de compras, tesouraria e juridico. Quanto as outras duas entidades envolvidas, enten-
deu-se que suas atribui¢cdes foram adaptadas segundo o contexto.

A Semapa e a Emater local, pela relativa proximidade que tinham com os agricul-
tores familiares, acabaram por assumir o papel duplo de divulgacdo da nova legislacao
e de articulacdo/mediacdo entre a EEx (entenda-se, a nutricionista) e a agricultura fa-
miliar. “O nosso envolvimento seria mais pra divulgar junto ao agricultor essa proposta
nova de trabalho, né. Fazer com que ele acreditasse no processo. Entdo foi um trabalho
de motivagdo, mobilizag¢do e divulgagdo” (Entrevistada 3).

Tal fala ganha fundamento ao se considerar que a Lei n2 11.947/2009 até entdo
havia sido divulgada somente na capacita¢dao oferecida pelo Cecane, em que a partici-
pacao de agricultores foi incipiente. Tal novidade, portanto, deveria ser divulgada a essa
categoria social. Sobre as a¢des de motivacdo e/ou de convencimento dos agricultores,
as quais tanto a extensionista da Emater local quanto o servidor da Semapa disseram
ter feito, tém uma justificativa de carater histérico.

Quando das primeiras reunides cuja pauta era a nova lei dentro da alimentacdo
escolar, a resisténcia encontrada por parte dos agricultores que se fizeram presentes foi
muito grande. Uma das justificativas centra-se no fato de que no passado ja havia ocor-
rido uma experiéncia de compra direta da prefeitura a partir de agricultores patenses,
visando ao fornecimento de alimentos para as escolas municipais.

Foi, foi a prefeitura comprando direto dos agricultores, tentando incentivd-los tam-
bém, mas esbarrou na propria contabilidade da prefeitura, que ndo conseguia pa-
gar os agricultores, em datas corretas, ficavam meses sem receber... ai [o agricul-
tor] desacreditou total do programa (Entrevistada 3).

Em muitas das ocasides em que extensionista da Emater-MG e o servidor da Se-
mapa, em conversas com as familias de agricultores que lhes eram mais préximas, abor-
davam a possibilidade de a prefeitura comprar parte de suas produgdes, os agricultores
viam-na, ja de imediato, com muita desconfianca. Vender para a prefeitura, para alguns
deles, era sindbnimo de risco de ndo receber. “Entdo o inicio, igual eu te falei, ele ndo foi
tdo fdcil, ndo. Porque os agricultores [antes] participaram de algo que néo gostaram,
ficou com aquele entrave” (Entrevistada 3).

¢ Atual Semaid.
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Outra questdao importante é que diferente de certos estudos de caso a respeito do
mercado institucional do Pnae (COSTA; AMORIM JUNIOR; SILVA, 2015; FREITAS, 2017),
aqui verificou-se que o Programa até entdo ndo veio a figurar como o mais importante
canal de comercializacdo governamental voltado para os produtos da agricultura fami-
liar. Além da Feira do Produtor Rural, muitos agricultores familiares da regido tém a
Ceasa Regional como um importante canal de comercializagao.

O primeiro momento: criar uma associa¢ao propria ao Pnae,
comegar do zero

No contexto de surgimento da Associagdo ha um detalhe normativo relevante,
tanto para esta organizacdo quanto para a execucao do Pnae municipal. Devido ao valor
repassado pelo FNDE a prefeitura, Patos de Minas se enquadrou na especificidade pre-
vista na Resolucdo n? 38/2009: “No processo de aquisicdo dos alimentos, as Entidades
Executoras deverdo comprar diretamente dos Grupos Formais para valores acima de RS
100.000,00 (cem mil reais) por ano” (BRASIL, 2009). Assim sendo, para estar em acordo
com a legislacdo, a prefeitura ndo poderia comprar alimentos de agricultores familiares
individuais ou reunidos em um grupo informal, era preciso fazé-lo a partir de uma asso-
ciacdo ou cooperativa.

Diante da obrigatoriedade legal, buscando contribuir para o seu cumprimento,
os servidores publicos envolvidos viram-se com essa empreitada, considerada por eles
algo ndo muito simples: “Entdo ai a gente... teve esse problema, a formatagcdo dessa
Associagdo” (Entrevistado 5).

Conforme argumenta Freitas (2017), apesar de o Programa potencialmente visar
ao aumento das possibilidades de comercializacdo, a aproximacdo entre producdo e
consumo e a valorizacdo da seguranca alimentar e nutricional, traz diretrizes novas e,
a depender do contexto, elas impdem grandes desafios a sua instituicao e efetividade
em ambito local. Para o caso de Patos de Minas esse processo inicial de criagao do mer-
cado institucional, em especial no que diz respeito a inser¢cdo da agricultura familiar,
tratou-se de um dos grandes desafios. Muitas vezes processos dessa natureza exigem
dos agricultores uma organiza¢do que eles normalmente nao possuem (MALUF, 1999),
além do imediatismo exigido nas tomadas de decisdo e realizacdo das agdes, que nor-
malmente é estabelecido de cima para baixo.

Pela grande centralidade das organizagdes sociais da agricultura familiar em rela-
cdo a execucdo do Pnae pds-2009, Freitas (2017) destaca uma maior importancia que
deve ser dada a sua qualidade. Uma organizacdo com qualidade deve “(...) compreen-
der sua capacidade de operar as responsabilidades atribuidas por meio dos programas”
(p. 113). H3, portanto, o risco de as organizacdes serem exclusivamente burocraticas e
desenraizadas de seu contexto social (FREITAS, 2017).

O que acontecia em Patos de Minas na época do comeco da instituicdo da Lei n?
11.947/2009, era que boa parte de suas organiza¢des se destinavam de forma exclusi-
va para a gestdo de maquindrios e/ou subvengdes concedidas pela prefeitura (MELO,
2016). Dessa forma, segundo a Entrevistada 4, imaginou-se que apesar do quadro or-
ganizacional ja existente, seria necessdria a criacdo de uma associacdo de agricultores
familiares que fosse exclusiva ao Pnae. Mesmo existindo diversas organizac¢des rurais,
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caso alguma delas se destinasse ao Pnae, ela deveria passar por muitas mudancgas, tan-
to estatutdrias quanto praticas, “Ha... assim decidimos por criar uma associa¢Go propria
ao Pnae, comecgar do zero” (Entrevistada 2).

A favor da dificuldade em contar no Pnae com organizagbes da agricultura fami-
liar que ja se encontravam formalmente constituidas pode estar ligada a amplitude e a
qualidade dos espacos de divulgacdo, mobilizacdo e discussdo. De acordo com entrevis-
tados do poder publico, o CMDRS patense até se reunia, mas tendia para um “conselho
burocratico”.” Ou seja, aquele que sé existia formalmente, que ndo promovia discussdes
sobre desenvolvimento, politicas publicas e demais questdes, apenas assinava docu-
mentos (RODRIGUEZ; BRICALLI; FERREIRA, [2009]).

Diante desse cenario, coube aos servidores publicos que tomaram a decisado pelo
estimulo da criacdo de uma nova associacdo colocarem em pratica o papel de mobiliza-
dores. Cada um deles, com base no entendimento que tiveram a respeito da nova inte-
racdo Pnae e agricultura familiar, buscou mobilizar as familias agricultoras que julgavam
ter perfis proprios ao Programa. As falas de dois dos trés agricultores fundadores da
Associacdo que entrevistamos nos é elucidadora.

A gente foi convocada pra uma reunido da prefeitura, que precisava de formar uma
associagdo, pra através dessa associacdo a gente fazer essas entregas. Eu fiquei
sabendo dessa reunidio foi através do pessoal da Emater (...) eles me convidaram.
Ai, dentro dessa reunido, foi explicado realmente o qué que era o Pnae. Era novo, o
programa era novo. A gente ndo tinha conhecimento, ficamos muito desconfiados
com o pagamento, cumé que ia ser o pagamento. Mas ai pra comegar propuseram
Id e a gente formou essa Associa¢do, até comegou com alguns produtores que acre-
ditou no programa (Entrevistado 1).

Bdo, quando eles chamaram, o pessoal da prefeitura e da Emater convidaram os
produtores pra poder conversar sobre a alimentacgdo escolar, vender pra escolas,
ai... eu mais o [marido], a gente interessou em ir Id ver, né, como funciona {...)
(Agricultora E).

Depois da capacitacdo oferecida em Patos de Minas pelo Cecane/Ufop, foram fei-
tos alguns contatos dos agentes publicos para os agricultores, de divulgacdo, mobiliza-
¢do e motivagdo, além de algumas reunides.

Ai... logo em sequida, jd ficou marcada uma outra reunido pra poder tratar da fun-
dag¢do da Associagcdo, que era necessdrio pra poder vender. O proprio pessoal da
prefeitura chamou Id, os seus administradores Id, que mexem com esse 6rgdo ai...
foi assim muito rdpido, sabe? (Agricultora E).

Nesse processo apresentado até agora algo pareceu comum na execucdo de mui-
tas das politicas publicas: o imediatismo que Ihe é necessdrio e, conforme Maluf (1999),
em especial as suas tomadas de decisdo. Nao raro, muitas delas ja vém com prazos pré-
-estabelecidos (normalmente dificeis de serem cumpridos) para a sua execucdo e gera-
cdo de resultados. Neste estudo de caso, a capacitacdo do Cecane aconteceu no fim de

’ Em contrapartida ao cenario patense, Triches e Schneider (2010) defendem a grande importdncia da participagdo
dos CMDRSs no desenvolvimento do mercado institucional do Pnae. Além de providenciarem o encontro entre
os diversos atores envolvidos, facilitar o dificil avango em relagdo a superagdo das barreiras e rumo a governanga
do processo, sdo capazes de contribuir para o desenvolvimento de relagdes de confianca e de respeito mutuo e
também proporcionar conhecimentos, concertamentos e beneficios para todas as partes.
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2009 visando a realizacdo da compra de alimentos da agricultura familiar ja no primeiro
semestre de 2010. O carater inovador da reformulacdo do Pnae, incluindo suas novas
institucionalidades, ndo dialogou com esse curto espac¢o de tempo, muito menos com o
contexto patense.

Segundo momento: desafios a todos — a quem compra e a quem vende

Pela anadlise da lista de presentes da primeira reunido da Associacdo, além dos
associados, ela congregou as trés instituicées e seus atores sociais envolvidos nesse co-
meco de instituicdo do mercado institucional municipal. O que chamou a atencdo nessa
reunido foram seus objetivos: agilizar a legalizacdo da Associacdo; esclarecer questoes a
respeito da participacdo da agricultura familiar no Pnae, da obrigatoriedade da criacdo
da Associacdo, dos valores pagos pelos géneros alimenticios e da confeccao de DAPs.

N3o desprezando a importancia dessas questdes ao processo, mas o fato de elas
terem sido discutidas e esclarecidas somente apds a formalizacdo (registro em cartério
e estatuto aprovado) de uma organizacao social que foi criada para o fornecimento de
alimentos as escolas, indica alguns atropelos no processo. Em acordo com Freitas e Frei-
tas (2011), a simples formalizacdo de organizacdes coletivas unicamente para o acesso
a beneficios de determinada politica publica pode n3o vir a resolver os problemas cujas
causas tenham sido identificadas como sendo a auséncia delas.

Ademais, ao exigir a criagdo de organizagdes formais para o fornecimento do
Pnae, o Estado pode estar contribuindo para o surgimento de organiza¢des desenraiza-
das de sua base social (FREITAS, 2017), cuja capacidade de assumir responsabilidades
na instituicdo do Programa pode ser duvidosa. A qualidade dessas organizagdes deve
ser avaliada sobretudo pelo seu processo de construgao social, que depende, inclusive,
das habilidades que os agricultores virdo a desenvolver para a gestao e a manutengao
de normas norteadoras de suas a¢des coletivas (FREITAS, 2017).

Nas primeiras a¢oes, algumas dessas habilidades necessdarias a operacionalizacao

do “novo” Programa ainda ndao podiam ser vistas no quadro da Associacao. Dessa for-

“(...) a pessoa que mais tomou a frente, que coordenou as primeiras reunides, e até

0 processo assim que iniciou foi a nutricionista. Porque ela comegou fazendo o que o
presidente da Associagdo tinha que fazer, porque a gente ndo sabia” (Entrevistado 1).

Como possiveis efeitos dessa conjuntura, verifica-se que em 2009 ndo houve aqui-
sicdo de alimentos da agricultura familiar, afinal a Lei n2 11.947/2009 acabava de ser
publicada. Entre os anos de 2010 e 2012, entretanto, mesmo com a Associagao criada
especificamente para participar do Programa, o montante de compras da agricultura
familiar previsto pela lei ficou longe de ser atingido.

Por causa disso, esses trés primeiros anos pds-Lei n2 11.947/2009 exigiram que a
nutricionista fosse até as reunides do Conselho de Alimentacao Escolar para demandar
0 seu parecer quanto a possibilidade de a Semed utilizar os recursos destinados a agri-
cultura familiar em compras de outros fornecedores. Por tras dos argumentos legais, ao
longo desse periodo constam nas atas do CAE muitas constata¢des por parte da Semed
em relacdo a situacdo dos agricultores.
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Sobre a documentacdo da Associacdao “(...) td tudo ok, mas cada reunido que faz
nota menos interesse na presenca e em geral” (ata CAE, 9/9/2010). Sobre as experi-
mentacdes da chamada publica, “(...) a primeira foi falida e a sequnda conseguiu quatro
agricultores que conseguiram mercadorias, mas pisaram na bola, nem apareceram e
nem deram satisfacées” (ata CAE, 21/10/2010). “Teve meio de comunica¢do Seasa, Fei-
ra do Produtor Rural (...), apareceram apenas quatro agricultores [e] com documenta-
¢do incompleta” (ata CAE, 21/10/2010).

No ano seguinte, sob o ponto de vista da EEx, a situacdo entre alimentacdo es-
colar municipal e agricultura familiar ainda continuou longe do esperado. A partir dos
depoimentos dos agricultores que estdo ha mais tempo associados também se verificou
um cenario desafiador, “(...) quando a gente comecou, comecou com muita dificuldade”
(Agricultor B). Nos anos de 2011 e 2012 praticamente a compra institucional municipal
ndo aconteceu, “(...) cé sabe que a Associa¢do foi fundada e depois ela (...) ficou dois
anos [praticamente] desativada” (Agricultora E).

Somadas a essas dificuldades, muitas delas comuns em outros estudos de caso,
acrescenta-se a condicdo especifica de como decorreu o processo no contexto de Patos
de Minas. Neste segundo momento na trajetéria do mercado institucional do Pnae em
ambito de municipio, ressalta-se que sua execuc¢ao, portanto, fundiu-se ao processo de
desenvolvimento da Associacdo. Nele, ndo hd como negar a instrumentalidade envolvi-
da em sua formalizacao, ocorrida de forma tutelada, protagonizada pelo poder publico
e, portanto, por agentes externos a organizagao.

Diante desses fatos, concorda-se com Freitas (2017) no tocante a importancia da
forma como as organizagGes sociais da agricultura familiar sdo constituidas, uma vez
gue esse processo tem influéncia em seu funcionamento e no modo de acessar € ins-
taurar politicas publicas. Além do mais, a prépria logica de criacdao da Associagdo pode
representar esse argumento. Desenraizados de suas tramas sociais, a chance de um gru-
po de pessoas, algumas delas que sequer se conheciam antes, conseguirem se organizar
formal e literalmente para o acesso de uma politica publica complexa como o mercado
institucional do Pnae ndo deve ser considerada relevante.

Organiza¢des meramente juridicas, portanto, como foi o caso dos primeiros anos
de desenvolvimento da Associacdo no contexto no Pnae, provavelmente se sustentardo
com base em uma relacdo de dependéncia para com o poder publico, tanto para aces-
sar determinados programas governamentais, ou mesmo para simplesmente se mante-
rem operativas (FREITAS, 2017).

Terceiro momento: “avang¢os” no mercado institucional,
mas de que forma?

A partir da realizacdo de uma assembleia ordinaria da Associacdo, realizada em
inicio de 2013, importantes mudancas no contexto do Pnae municipal e da referida or-
ganizacdao ocorreram. Nesse espac¢o foi composta uma nova chapa para a diretoria e
definida a realizacdo de uma nova elei¢cdo; também serviu para estimular uma participa-
¢do mais efetiva dos associados, em que se sugeriu que incentivassem outros agriculto-
res a participar, informando-os das vantagens oferecidas pelo Pnae.
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A esse ponto, tanto por parte do poder publico quanto pela Associacao, pareceu
gue era inevitdvel a necessidade de que mais agricultores se associassem. Isso aconte-
cendo, além da EEx estar mais proxima de cumprir com os 30% a serem adquiridos da
agricultura familiar, tal categoria teria melhores condi¢des financeiras de manter a As-
sociacdo em acordo com suas questdes tributarias, entre outras despesas.®

Outra questdo quanto ao interesse da Associacdo em ter seu nimero de asso-
ciados ampliado relacionou-se as sucessivas cobrancas por parte de outros atores en-
volvidos, especialmente pela EEx, para o alcance dos 30% minimos de fornecimento as
compras institucionais. Verificou-se que muito dessas cobrancas era reflexo do fato de
a Associacdo ser a Unica organizacao da agricultura familiar a participar do Pnae nas es-
colas municipais.

Além do mais, da parte da responsavel técnica do Pnae municipal, a nutricionis-
ta, comprar da agricultura familiar “melhorou a qualidade, menos estresse”. Por outro
lado, ndo alcancgar o valor minimo das compras institucionais implicava dificuldades e/
ou problemas para seu cotidiano profissional — mais trabalho, mais burocracia e menor
qualidade nos alimentos no prato dos estudantes.

Mais trabalho e burocracia porque quando a chamada publica voltada a agricul-
tura familiar ndo é atendida em sua completude, outros mecanismos de compra devem
ser acionados, inclusive em carater de mais urgéncia. Esse novo processo de compras,
no entanto, por questdes legais, ndo pode acontecer sem sua justificativa oficial e re-
gistrada. Por isso, todo um dossié documental, passando pelo CAE e alguns setores da
prefeitura, deve ser confeccionado e apresentado ao FNDE.

Sobre a qualidade dos alimentos, ela cai porque se direciona para a licitacdo e
“(...) processo licitatério é muito dificil de participar, (...) muita documentag¢do exigida,
né, entdo, ndo é qualquer um que consegue fornecer para um dérgdo publico” (Entrevis-
tada 2, nutricionista). A rigor, quando isso acontecia, caia-se em uma certa situagao de
monopdlio, ligada a empresas especializadas em processos licitatérios, que na maio-
ria das vezes nao sdo produtores de alimentos, mas atravessadores. Sobre esse tipo de
aquisicdo: “Ndo tem aquele compromisso de entregar realmente produtos de boa quali-
dade, quer s6 passar produtos pra frente. Nossa, [em termos de qualidade dos alimen-
tos] a gente tinha muita dificuldade” (Entrevistada 2).

Diante dessas analises, acredita-se que a proposta de crescimento do quadro de
participantes da Associacdo ganhou forca e passou a ser um ponto de convergéncia ain-
da mais evidente entre EEx e Associa¢ao. Cabe destacar que especialmente depois da
sinalizacdo formal da formacdao de uma nova chapa para a diretoria, seguida pela sua
eleicao (em 2014), a Associagao avangou em muitos de seus nimeros. Comparando-se
os dois primeiros triénios de execuc¢do do mercado institucional do Pnae municipal, as
cifras relativas ao segundo deles (2013-2016) praticamente triplicaram, chegando em
2014 a ultrapassar o percentual exigido por lei.

& Alguns meses antes, em razdo de atrasos com a Receita Federal e a ndo existéncia de fundos em caixa, uma minoria
de membros da Associagdo arcou com os custos para a sua devida regularizagdo. Apds esse episddio decidiu-se por
cobrar uma taxa de 5% sobre as vendas realizadas, criando um caixa institucional.
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Com base nessas mudancgas, acredita-se que se iniciaram ou se modificaram al-
guns processos importantes a continuidade da execug¢ao do Programa no municipio.
Além de uma relevante inser¢ao de novos associados (com eles, aumento na quantida-
de e diversidade de produtos oferecidos), percebeu-se mudangas importantes no papel
dos atores sociais, nas interagdes e nas institucionalidades existentes.

Neste ponto ndo hd como negar o protagonismo assumido, a época, pela entdo
recém-empossada presidente da Associacdo e sua importante interacdo com a nutri-
cionista. Desde que colocada a frente da organizacdo, sua presidente chamou muitas
responsabilidades para si, em diferentes aspectos. Além de todo o trabalho requerido
no planejamento das entregas, na recep¢do e no despacho dos alimentos, a presidente
se responsabilizou pelos aspectos burocraticos e interacdo direta com os agricultores e
com outros atores importantes a operacionalizacao do Programa.

Apesar do grande volume de tarefas assumido, o cerne da acao da presidente no
Pnae relacionou-se ao trabalho feito em relagao aos associados. “Come¢amos de novo!
Procurei os produtores, que estavam cadastrados, sabe? Porque eu jd conhecia todos
eles, né. Eu falei, gente, vamos fazer, nds vamos recomeg¢ar” (Agricultora E). Essa fala
representou para os entrevistados participantes do inicio do processo do mercado ins-
titucional um certo recomego, mas diferente de antes. Para os agricultores recém-asso-
ciados, um novo canal de comercializagdo, sobre o qual ja se ouvia falar nos corredores
tanto da feira livre quanto (e sobretudo) da Ceasa.

Aqueles que se associaram depois de 2013 foram todos por meio do contato, da
explicacdo, do convite e/ou do convencimento feitos pela presidente. “Eramos vizinhos
(...) na Ceasa. Tenho muita confianca neles [presidente da Associacdo e o marido]. Me
chamaram, explicaram direitinho, achei interessante” (Agricultor H). “Uai, porque eles
[presidente da Associacdo e o marido] me contaram as qualidades que tinha o Pnae e
eu optei por entrar, eu jd os conhecia Id da Ceasa” (Agricultor G).

Além da Ceasa, a familia da presidente da Associacdao também participa da feira
livre. Ndo ha duvida de que a circulagdo nesses dois ambientes, repletos de pessoas
(agricultores, consumidores, servidores publicos) contribuiu para o desenvolvimento de
importantes habilidades sociais a agricultora. “So6 de feira eu tenho 22 anos” (presidente
da Associac¢do), somados a mais de dez anos de comércio na Ceasa.

Atores com maiores habilidades sociais, segundo Fligstein (2007), tém melhores
condicOes de conseguir cooperacao em direcao a seus propositos. Infere-se que esse foi
o caso da presidente da Associacdo no processo de crescimento desta, no entanto nao
sem a ocorréncia de mudancas nas interagdes com os atores e instituicdes envolvidas.
Nesse momento tanto a Emater local como a Semapa distanciaram-se do processo. Ou
seja, do grupo de atores sociais entrevistados que foram importantes na instituicao da
Lei n2 11.947/2009 no municipio, somente a nutricionista permaneceu atuando de for-
ma mais efetiva e continua no processo.

A reducdo da diversidade de burocratas e suas instituicdes publicas envolvidas no
processo acredita-se ter sido compensada de certa maneira pelo protagonismo da pre-
sidente da Associagdo. Pela sua boa relagdo com a nutricionista, o conhecimento e a
confianga de muitos agricultores (tanto entre os participantes da Ceasa quanto os da
Feira do Produtor Rural) e a sua habilidade social foi que a presidente da Associacdo
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conseguiu agir efetivamente para o aumento do nimero de associados, da diversidade
e da quantidade de alimentos fornecidos, além da porcentagem de compras da agricul-
tura familiar pelo Programa.

“Enquanto a [presidente] realmente nGo pegou essa Associagdo pra sequir, a gen-
te vinha com bastantes dificuldades. Depois que ela pegou a administracGo, a diretoria,
a coisa foi melhor” (Entrevistada 2, nutricionista). Ficou melhor sobretudo pela proxi-
midade e a construcdo de acordos informais entre a nutricionista e a Presidéncia da As-
sociacdo. Tal argumento justifica-se com base na institucionalizacdo da busca ativa por
mais agricultores fornecedores para a alimentacdo escolar.

A nutricionista, a partir da elaboracao de seu cardapio e de sua preferéncia pe-
los produtos da agricultura familiar, passou a indicar suas necessidades de alimentos a
presidente da Associacdo, a qual, segundo suas relagdes com (e de seu conhecimento
da producdo de) outros agricultores, decidia quem convidaria para participar e assim o
fazia.

Do total de agricultores entrevistados, 60% deles foram escolhidos, esclarecidos
sobre o Programa e convidados a participar pela presidente da Associacdo. Nesse pro-
cesso, observa-se uma condicdo especifica as duas agentes. Quanto a nutricionista, ve-
rificou-se que suas agdes eram ora restritas as normas do Programa — conforme visto
durante os primeiros trés anos iniciais da instalacdo — ora estabelecidas segundo o con-
texto descrito no paragrafo anterior. Assim como a nutricionista, a presidente da Asso-
ciacdo, com base em seus proprios valores e referenciais, e ndo sé a partir das normas,
realizou escolhas alocativas, adaptou critérios e julgou situagdes especificas (LOTTA; PA-
VEZ, 2010) no sentido de angariar mais diversidade a sua organizag¢do, tanto de associa-
dos quanto de produtos.

Envolvidas, portanto, em um contexto de alto grau de discricdo e gozando de rela-
tiva autonomia, concebe-se que ambas, na condicao de protagonistas no processo das
compras institucionais, cada uma a frente de sua instituicao, ao longo do tempo foram
criando dispositivos quanto ao desenvolvimento dos trabalhos que lhes couberam. Es-
ses dispositivos “fundiram-se” e ainda “se fundem” ao processo de instalacdo do merca-
do institucional do Pnae municipal em Patos de Minas, de forma Unica e exclusiva. Para
o caso da nutricionista, como uma servidora publica, aparece neste estudo de caso a
figura da “burocrata a nivel de rua” (LIPSKY, 1980).

Resgatando as ideias das autoras Lotta e Pavez (2010), toda a autonomia ineren-
te a “burocrata a nivel de rua” pode contribuir para maiores ou menores (des)avancos
guanto a inclusdo social e ao didlogo da politica publica em relacdo as caracteristicas
locais de seu contexto de execucgdo. Isso acaba por se relacionar a perspectiva bottom-
-up, a partir da qual constatamos um viés sobre a pratica das politicas publicas bastante
heterogéneo, o qual para mais ou para menos é influenciado pelos “burocratas a nivel
de rua”. Ao ser estabelecida, determinada politica publica passa por muitas transforma-
¢Oes e adaptacdes, a partir das quais, na pratica, é que surgem consequéncias variadas,
em alguns casos, inclusive opostas.

Quanto a presidente da Associagao, que nao se trata de uma burocrata na essén-
cia do termo e, portanto, foge ao conceito de Lipsky (1980), constatamos que, apesar
disso, ela assumiu um papel amplo neste terceiro momento do processo de instalagao
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do Pnae. Além de conhecedora dos principais canais de comercializacao da agricultura
familiar no municipio e de sua trama social, a presidente participa ndo sé de ambos,
como também do mercado da prépria politica que ao mesmo tempo contribui(u) para a
execugao.

Apesar de ndo ser uma burocrata, a presidente da Associacdo teve autonomia e
discricionariedade para distribuir e alocar determinados recursos relativos ao Pnae mu-
nicipal. Como uma mediadora entre os dois “mundos” (LOTTA; PAVEZ, 2010) — a EEx e
a Associacdo — além de decidir por boa parte dos potenciais agricultores associados,
também agiu no sentido de determinar quanto cabe a cada associado fornecer a ali-
mentacdo escolar e de cobrar-lhes o compromisso. A partir de seu conhecimento, suas
habilidades e a proximidade das tarefas principais necessarias a participa¢do de sua or-
ganizacdo no Programa, a presidente da Associacdo estabeleceu-se como uma autorida-
de informal no processo (ELMORE, 1979).

Por outro lado, na perspectiva da organizacao social, em razdo da mudancga impor-
tante nas relagdes entre as instituicdes neste terceiro momento, tal politica se restringiu
exclusivamente a agricultores que ja contavam com outros canais de comercializac3do.
Problematizamos, todavia, que a participacdo desses atores (ou parte deles) pode es-
tar muito mais enraizada como fornecedores de alimentos a um determinado canal de
comercializacdo (ndo muito diferente dos outros) do que como participantes de uma
organizacao formal da agricultura familiar.

Ainda infere-se que a acdo da presidente estd muito mais para uma “administra-
dora” do Programa (alocando recursos, dando suporte aos associados em diferentes
acoes, mediando-os em relacdo a EEXx, fiscalizando-os quanto a qualidade dos produtos)
do que como gestora da organizagao social em si, cuja gestdo deveria ocorrer mais es-
sencialmente em partilha com os demais membros da sua organizagao.

CONSIDERAGOES FINAIS

Sobre o inicio da instituicdo do mercado institucional do Pnae na rede de escolas
municipais em Patos de Minas, identificou-se a importancia da capacitacao oferecida
pelo Cecane/Ufop. Foi a partir deste evento que os agentes publicos mais ativamente
envolvidos no comeco do processo tiveram o primeiro contato profissional e técnico
com a reformulacdo do Programa. Esses agentes foram as extensionistas da Emater-MG,
a nutricionista da Semed e um dos servidores da Semaid. Algo decisivo nessa época foi
a obrigatoriedade legal que a compra institucional fosse realizada a partir de alguma
organizacdo formal da agricultura familiar.

Diante dessa necessidade institucional, acredita-se que foi a decisdo e ag¢ao des-
ses atores em favor da criacdo de uma organizacao social da agricultura familiar que fos-
se especifica e prépria ao atendimento do Pnae é que culminou na criagdo da Associa-
¢do. Além de divulgadores do Programa, os referidos agentes atuaram na mobilizacdo e
no convencimento daqueles agricultores familiares que julgaram potenciais associados.
Conforme seus relatos, no entanto, a criagao (e também o desenvolvimento inicial) da
Associacdo foram processos que se desenrolaram com dificuldades. Como resultado de
todo esse contexto, o que se viu foi um processo de criagao da Associagao tendo como
pano de fundo uma dose importante de imediatismo e de desconfianca por parte dos
agricultores.
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Considerou-se, entdo, que o processo de criacdo da Associac¢ao foi carente de en-
raizamento social. Ademais, identificou-se consequéncias negativas importantes em sua
decorréncia, entre elas atropelos em aspectos basilares (como a confeccdo de docu-
mentos indispensaveis ao funcionamento da organizacdo e a discussao sobre questdes
normativas do Programa), desligamentos precoces de associados e grandes dificuldades
quanto ao cumprimento do percentual minimo exigido pela Lei n2 11.947/2009, em es-
pecial nos trés primeiros anos de operacionalizacao.

N3o ha como negar que o processo de criacdo das organiza¢des sociais da agri-
cultura familiar reflete em suas participa¢des nas politicas publicas. Sobretudo neste
estudo de caso, no qual acredita-se que a criacdo e desenvolvimento inicial da Associa-
¢do fundiu-se ao processo de estabelecimento das compras institucionais do Pnae no
municipio. Nesse emaranhado, por conseguinte, constatou-se uma forte instrumentali-
dade envolvida na formaliza¢do da Associacao, a qual ocorreu de forma tutelada e com
o protagonismo dos agentes do poder publico, externos a organizacdo. Os agricultores
familiares, no entanto, na condicdo de associados de uma nova organiza¢do, ndo passa-
ram de coadjuvantes tanto do processo de criacdo da Associacdo quanto de instauracao
no inicio do mercado institucional no municipio.

Averiguou-se que esse cenadrio sofreu uma forte mudanca a partir do ano de 2013,
uma vez que o entendimento comum, entre EEx e Associacdo, passou a ser da grande
necessidade de angariar mais associados. Dessa forma, problemas de ambos os lados
eram evitados. Mudangas numeéricas importantes ocorreram no decorrer desse proces-
S0, quais sejam: a) o aumento consideravel de associados; b) incremento na diversidade
de alimentos fornecidos; c¢) aumento de aproximadamente trés vezes no percentual de
compras da agricultura familiar.

Como uma das questdes principais responsaveis por esses incrementos indica-se
o protagonismo assumido pela presidente da Associacdo — e sua importante interacdo
com a EEx, em especial com sua nutricionista. A presidente chamou muitas responsa-
bilidades para si. Ademais, a essa altura outras mudangas importantes ocorreram nas
interacbes com os atores e instituicGes antes envolvidas. Boa parte delas se distancia-
ram do processo. Somente a nutricionista da Semed permaneceu atuando de forma
mais efetiva e continua no contexto. Acredita-se que essa reducdo da diversidade de
burocratas e suas instituicGes publicas envolvidas no processo tenha sido compensada
de certa maneira pelo protagonismo da presidente da Associacdo em interagdo com a
nutricionista.

Evidenciou-se o estabelecimento de uma proximidade importante entre essas
duas agentes, o que contribuiu, ao que concerne ao Pnae, para a construgdo de acordos
informais entre ambas. Envolvidas em um contexto de alto grau de discricdo e gozando
de relativa autonomia, constatou-se que ambas foram protagonistas no processo das
compras institucionais das escolas do municipio, cada uma a frente de sua instituicao, e,
por meio de suas acOes, criaram dispositivos diante do desenvolvimento dos trabalhos
gue lhe couberam.

Para o caso da nutricionista, como uma servidora publica, a consideramos como
uma “burocrata a nivel de rua” (LIPSKY, 1980). Quanto a presidente da Associac¢do, acre-
dita-se que tenha feito aparecer sua habilidade social, decisiva para os rumos do Pnae
neste estudo de caso. Por meio de seu conhecimento, habilidades e proximidade das
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tarefas necessarias a participacao de sua organizagdao no Programa, identificou-se que a
presidente estabeleceu-se como uma autoridade informal no processo (ELMORE, 1979),
como uma mediadora entre a EEx e a Associagdo.

A auséncia de um tecido social bem formado entre os associados, o processo ins-
trumentalista e tutelado de criagdo da Associagdo, a baixa diversidade de atores sociais/
instituicdes envolvidas e experiéncias anteriores podem ter sido fatores cujas conse-
guéncias foram determinantes tanto em dificuldades para a criacdo da Associacdo e em
seu desenvolvimento organizacional, na concentracdo de suas decisdes, quanto no des-
tacado protagonismo da presidente da Associacdo e da burocrata “a nivel de rua” e,
obviamente, no processo de instituicao da politica publica.
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RESUMO

O acentuado crescimento das cidades brasileiras registrado nos ultimos anos resulta em constantes mudancgas dos habitos,
costumes, culturas e valores sociais, requerendo atengdo as necessidades dos habitantes em relagdo espagos publicos urba-
nos. Esse desenvolvimento causa mudanga ao meio ambiente, comprometendo a paisagem urbana, pois as areas publicas
de lazer proporcionam qualidade de vida aos usuarios. Quando planejadas pelos gestores publicos na distribuicdo da malha
urbana, as areas verdes tém papel importante na relagdo da melhoria microclimatica, da agdo contra a poluigdo, barreira
acustica e conforto luminico para aqueles que desfrutam do espago. Este artigo faz uma analise da apropriagdo das pragas na
cidade de Francisco Beltrdo/PR, identificando as suas areas verdes. Estas analises foram feitas com o intuito de localizar com
tal conhecimento as normativas municipais buscando apontar as possibilidades de um melhor uso para uma forma de vida
mais ativa, explorando a arborizagdo. Foram tragados como ferramentas de pesquisa, inicialmente, o referencial tedrico e,
posteriormente, os estudos de caso das pragas distribuidas nos bairros da cidade, listadas pela prefeitura para validar, anali-
sar e compreender a sua inser¢do no espaco. Ao final da andlise relacionamos as areas verdes para servir a requalificagdo em
novos programas que venham a enaltecé-las.

Palavras-chave: Pracas publicas. Areas verdes. Planejamento.

ANALYSIS OF URBAN EXPANSION AND PROSPECTS FOR THE USE OF PUBLIC AREAS
IN THE MUNICIPALITY OF FRANCISCO BELTRAO-PR

ABSTRACT

The sharp growth of Brazilian cities registered in recent years incurs constant changes in habits, customs, cultures and social
values, requiring attention to the needs of inhabitants in urban public spaces. This development causes change to the envi-
ronment, compromising the urban landscape because public leisure areas provide quality of life to users when planned by
public managers in the distribution of the urban network, green areas have an important role in the relationship of microcli-
mate improvement, of action against pollution, acoustic barrier and light comfort for those who enjoy the space. The article
implements an analysis of the appropriation of the squares in the city of Francisco Beltrdo/PR, identifying its green areas.
These analyzes were made in order to locate with such knowledge of the municipal regulations seeking to point out the
possibilities of a better use for a more active way of life exploring the afforestation. The theoretical framework was designed
as research tools, initially, and later, the case studies of the squares distributed in the city’s neighborhoods, listed by the City
Hall to validate, analyze and understand. At the end of the analysis, we list its green areas to be used for the requalification in
new programs that will enhance it - there.

Keywords: Public squares. Green areas. Planning.
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O crescimento populacional influencia diretamente no processo de urbanizacao
das cidades em todo o Brasil. Impulsionada pela industrializagdo, a malha urbana estd
cada vez mais adensada de loteamentos, ocasionando um desequilibrio nas areas urba-
nas publicas e verdes destinadas ao lazer, agravado pela falta de legislacdes especificas
e, quando elas existem, de fiscalizacao.

O planejamento urbano contribui para a ordenacao da ocupacgao do solo nas cida-
des, evitando que o meio ambiente seja modificado de forma inadequada. Para localizar
uma urbanizacdo estdvel, sustentdvel e economicamente correta, ha varios requisitos
gue devem ser levados em consideracdo, os quais vao desde a topografia do local, loca-
lizacdo do abastecimento de dgua e despejo de esgoto, escoamento das aguas pluviais
e um solo que permita o plantio de vegeta¢do (MASCARO, 2010). Este procedimento ur-
banistico deve evitar priorizar os interesses individuais, a administragdo municipal deve
buscar estratégias para atender a coletividade, levando em consideragao a paisagem ur-
bana e a infraestrutura existentes de acordo com as politicas de elaboracdo dos planos
de desenvolvimento municipais.

Os espacos publicos urbanos contribuem para qualificar a paisagem, promover
a recreacdo e o convivio social da populacdo, além de propiciar, com sua vegetacao,
melhorias na condicdo microclimatica por meio de ventilacdo e insolacdo do ambiente
urbano. Mesmo, contudo, demonstrando a relevancia e os beneficios das areas verdes,
drgdos publicos ainda resistem em reconhecer sua importancia aos municipios. Na rea-
lidade, a vegetacdo urbana estd perdendo espaco nas cidades (MASCARO; MASCARO,
2015).

As pracas, no contexto de espacos publicos urbanos e legislacdes municipais, me-
recem atengdo no que se refere ao planejamento, pois devem ser espagos livres, com-
postos de vegetacdo, areas impermeaveis, edificacdes ou ndo que permitam o uso e
acessibilidade a todo tipo de usuario. Da observacdo empirica dos espacos publicos de
Francisco Beltrao é possivel elaborar a hipétese de que muitos ndo atingem o planejado
e se tornam vazios, a popula¢do deixa de frequenta-los porque ndao correspondem ao
que se espera do mobilidrio urbano quanto a iluminacgdo, dreas verdes e sombreamen-
to. Nesse sentido, quando bem planejadas, podem ser elementos de qualidade estética
e integracao do tracado urbano, contendo recursos paisagisticos e ambientais, podendo
ser considerados locais de arborizacdo, lazer e descanso. Nesse contexto, o presente
artigo busca analisar a legislacdo municipal que ordena o parcelamento do solo urbano
guanto a areas verdes e pragas no contexto urbano, levantar a localizacao das pracas
identificando a area (metragem) no mapa urbano das suas areas verdes e por meio das
areas verdes e arborizacao identificadas elaborar uma referéncia para servir de conhe-
cimento para novos programas de requalificacao, em que a arborizagao possa ser mais
explorada.

A primeira secdo trata dos aspectos introdutérios, abordando o tema e os obje-
tivos. A segunda versa sobre a revisdo bibliografica para elaborar os conceitos sobre o
planejamento urbano, legisla¢des, espaco publico urbano e arborizacdo que ocorrem
na regido sudoeste do Parana, contribuindo assim para melhor entendimento sobre o
tema de estudo. A terceira secdo discorre sobre a metodologia utilizada para o desen-
volvimento do trabalho a campo. O quarto tdpico aborda os resultados e discussdes e é
por meio deles que serdo atingidos os objetivos propostos para o presente artigo.
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O PLANEJAMENTO URBANO

Nos ultimos anos o planejamento urbano tem sido tema de analise e discussdes
dos drgdos publicos nas cidades. Decorrente da expansao populacional, busca-se enten-
der o seu desenvolvimento, suas caracteristicas e as causas dos problemas resultantes
da evolucdo acelerada. O planejamento urbano é uma estratégia de resolucao de pro-
blemas presentes e direcionamento (ordem, orientacdo) para o desenvolvimento futuro
e adequado dos espacos urbanos e estd diretamente relacionado ao desenho urbano,
pois por meio dos loteamentos, vias, ruas, espacos publicos e demais beneficios é que
serdo determinados os potenciais econdmicos e sustentaveis de um vilarejo, uma cida-
de, ou municipio, pois esse cendrio envolve também as paisagens, construcdes e grupos
de prédios e o estabelecimento de estruturas e processos que facilitem um desenvolvi-
mento bem-sucedido (COWAN, 2005).

Até o final do século 19 a legislacdo do parcelamento do solo ndo era cobrada
pelo poder publico e cabia aos urbanistas a responsabilidade de determinar o uso do
solo urbano em seus projetos arquitetonicos e urbanisticos. Na vigéncia do Decreto-lei
n. 58, de 10 de dezembro de 1937, nao se regularizava os parcelamentos ilegais, prio-
rizando a organizacdo do espaco urbano e a qualidade dos loteamentos (FERNANDES,
1995). Apenas trazia garantia da venda e compra dos loteamentos por intermédio de
informacdes de lotes, dimensdes, areas livres, etc. Esse cenario trouxe alteragdes ao
meio ambiente e a paisagem urbana, comprometendo a preservagao do uso do solo, a
evolucdo histdrica e seu desenvolvimento social e econémico.

A Lei Federal 6.766/79 abrange normas urbanisticas, sanitarias, civis e penais, a
fim de disciplinar a ocupacdo do solo e o desenvolvimento urbano, bem como a tute-
la do interesse publico coletivo adquirente dos lotes previstos e um determinado em-
preendimento.

A exiguidade de execuc¢bes de politicas publicas causou desequilibrio social e eco-
nomico nas cidades brasileiras. Segundo dados do IBGE, em 1940 apenas 23,6% da po-
pulacdo vivia nas cidades; ja no ano 2000 este percentual atingiu 81,2%, mostrando o
inchaco na malha urbana. O planejamento urbano tem a fung¢do de antecipar os proble-
mas, desenvolvendo a¢des para soluciona-los por meio de objetivos ou metas a serem
alcancados em um determinado tempo (CHIAVENATO, 1993). Por meio da observacao
das politicas publicas pode-se prever a distribuicdo da populacdo e de atividades eco-
ndémicas nos municipios evitando a agressdao ao meio ambiente e ao solo urbano, bem
como organizar a ocupac¢ado dos espacos publicos.

II 4

De uma forma geral, essa problematica é simplificada e resposta para as solu-
¢Oes das questdes urbanas estd na “ponta da lingua” de gestores politicos e da popula-
cdo em geral: “é a falta de planejamento urbano” (SOUZA, 2005).

O Estatuto da Cidade busca, por meio da politica urbana, “ordenar o pleno de-
senvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana”, como diretrizes
importantes ao desenvolvimento sustentavel, a gestdo democratica e ao planejamento
do desenvolvimento das cidades. Para que haja o desenvolvimento de uma cidade, é
necessario que o planejamento tome conhecimento antecipado sobre os meios natu-
rais visando atender s necessidades da populagao.
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A cidade de Francisco Beltrdo, no Parand, dispde do Plano Diretor (PDDFB) desde
1996, considerando que o municipio utilizava o Plano revisado de 2007. As leis federais
exigem atualizacdes a cada dez anos; sendo assim, em 2016 iniciou-se a atualizacdo,
finalizada em 2018 com a aprovac¢do da Camara Municipal. Com o crescimento territo-
rial urbano acelerado é importante manter o Plano Diretor atualizado para direcionar o
desenvolvimento das cidades. Uma das atencdes direcionadas na revisao relacionou-se
as taxas de ocupacdo para construcdo de imoveis, obrigatoriedade do recolhimento e
utilizacdo de agua de chuva com o uso de cisternas (reservatdrios), a estruturacao de
lagoas secas para a infiltracao da dgua pluvial nos novos loteamentos e a construgdo de
novas avenidas para suportar o trafego.

Relacionado ao meio ambiente e ao espaco publico urbano, destacando para a
paisagem urbana na cidade de Francisco Beltrdo, a Lei Municipal n2 3.360/2007 direcio-
na tépicos importantes, como no Capitulo Ill, secao V artigos 56 e 58 sobre os espacos
publicos. Ela concebe diretrizes para impulsionar a integra¢do dos espacos publicos com
o entorno, promovendo, junto aos 6rgaos competentes, os tratamentos urbanisticos e
de infraestrutura adequados; otimizar o uso das areas publicas para cumprimento das
fungdes sociais da cidade; adequar o Cddigo de Posturas, disciplinando as condi¢des
e 0s parametros para uso das areas e espacos publicos por atividades, equipamentos,
infraestrutura, mobilidrio e outros elementos subordinados a melhoria da qualidade da
paisagem urbana, ao interesse publico, as funcdes sociais da cidade e as diretrizes deste
Plano Diretor (FRANCISCO BELTRAO, 2007).

A paisagem urbana na sua concepgdo de areas verdes é apresentada na Lei Mu-
nicipal 3760/2010, que institui o Projeto de Adog3do de Pracas, Parques, Areas Verdes e
Areas de Lazer e Esportivas, denominado “Projeto Mais Verde”, no qual qualquer pes-
soa juridica ou fisica com sede ou domicilio no municipio de Francisco Beltrdo podera
participar:

Art. 12 — Fica instituido o Projeto de Adogdo de Pragas, Parques, Areas Verdes e
Areas de Lazer e Esportivas, denominado “MAIS VERDE” no d4mbito do municipio
de Francisco Beltrao, que terd, entre outros, os seguintes objetivos:

| — Promover a participacdo da sociedade civil organizada, das pessoas juridicas e
fisicas na urbanizacdo, nos cuidados e na manutencdo das pragas, parques, areas
verdes e areas de lazer e esportivas do municipio, em conjunto com o poder publi-
€O municipal;

Il — Incentivar o uso das pragas, parques, areas verdes e areas de lazer e esportivas
pela populagdo da regido de abrangéncia;

Il — Propiciar que pessoas fisicas e grupos organizados da populagdo elaborem
projetos de utilizacdo dos referidos equipamentos publicos, de modo a atender as
diversas faixas de idade e necessidades especiais da populacdo (FRANCISCO BEL-
TRAO, 2010).

Cabe ao poder Executivo municipal, porém, por intermédio do Departamento
competente, elaborar os projetos das construcées das pracas, areas verdes, lazer e es-
portivas ou aprovar as propostas desenvolvidas fora do Departamento, até sua fiscaliza-
¢do. Analisando ainda a politica do meio ambiente relacionada aos espacos publicos e
areas verdes, o Decreto N2 004/2011 regulamenta a Lei N2 3.760, de 20 de outubro de
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2010, que “Estabelece normas e procedimentos para parcerias entre o poder publico
municipal e a sociedade, no que concerne a adogdo de areas verdes publicas Programa
‘Projeto Mais Verde’ que decreta”:

Art. 12. O municipio de Francisco Beltrdo realizara processo de CHAMAMENTO PU-
BLICO para habilitagdo de pessoas fisicas e pessoas juridicas interessadas em parti-
cipar do Programa “Projeto Mais Vede” de Adocdo de areas verdes publicas, visan-
do a sua reforma e manutencdo, assim entendidos os parques, pracas, canteiros,
jardins e outras areas passiveis de ajardinamento.

Art. 22, Os canteiros de ruas e avenidas poderao ser adotados por um ou mais in-
teressados desde que atendidos os trechos minimos estabelecidos pela Secretaria
Municipal de Meio Ambiente, apds manifestacdo favoravel dos 6rgdos municipais
competentes.

Art. 32. Fica constituida a Comiss3o de Anélise para o Programa de Adogdo de Areas
Verdes, com intuito de analisar, deliberar e realizar o processo de Chamamento Pu-
blico ja indicado no Art. 12 deste Decreto (FRANCISCO BELTRAO, 2011).

Mesmo sendo o Plano Diretor Municipal o norteador para o desenvolvimento ur-
bano, algumas leis devem ser consultadas a fim de completar as diretrizes. Entre elas
estd a Lei 12.587/12, conhecida como a Lei da Mobilidade Urbana, que tem como prin-
cipios a destacar, em seu artigo 59, a acessibilidade universal; desenvolvimento susten-
tavel das cidades, nas dimensdes socioeconémicas e ambientais; equidade no uso do
espaco publico de circulacdo, vias e logradouros e eficiéncia, eficacia e efetividade na
circulagdo urbana. Em seu artigo 72, seus objetivos buscam promover acesso aos ser-
vicos basicos e equipamentos sociais; proporcionar melhoria das condi¢Ges urbanas da
populacdo no que se refere a acessibilidade e a mobilidade; promover o desenvolvimen-
to sustentdvel com a mitigacdao dos custos ambientais e socioeconémicos dos desloca-
mentos de pessoas e cargas nas cidades e consolidar a gestdo democratica como instru-
mento e garantia da construcdo continua do aprimoramento da mobilidade urbana.

As normativas relacionadas ao Instituto Ambiental do Parana (IAP) priorizam as
relacdes de distanciamento e porcentagens das construcdes ou espacos loteados as
areas de preservacgao, rios, sangas e nascentes de agua naturais. Como exemplo, os dis-
tanciamentos isolados das edificacdes a um raio de 50 metros das nascentes de dguas
naturais com preservacao nativa.

A PAISAGEM URBANA:
Espacos Publicos Urbanos e Arborizagao

Com o objetivo de propor uma melhor organizacdo dos espacos publicos é in-
dispensavel conhecer o modo de distribuicdo dos espacos livres na malha urbana e a
acessibilidade aos espacos por parte da populacao a quem se destina. Ressalta-se que
precisamos mudar a mentalidade e facilitar novas formas de viver o espaco publico,
inicialmente conhecendo as suas dimensdes, atribuicdes, equipamentos e instalacdes,
caracteristicas do solo e vegetacdo para garantir a mobilidade, funcionalidade, seguran-
¢a, comodidade e beleza.

Roberto Burle Marx (2004) assevera que a paisagem arquiteta o territério em
diferentes formas. Destacar desse conjunto certas areas, certas “paisagens”, as quais
conferimos determinado significado estético, cultural, cientifico ou social. Tratar essas
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areas como unidades isoladas podera constituir uma medida funcional adequada com
vistas a determinadas finalidades. A paisagem define uma civilizagdo, pois se trata de
um direcionamento a percep¢do, concepcdo e acao que aponta sentido a relacdo de
uma sociedade com o espaco e com a natureza (BERQUE, 1998). Conclui-se a complexi-
dade na concepc¢ao da paisagem urbana evidenciando a importancia da analise para a
criacdo e recriacdo dos espacos construidos ou nao.

“O espaco pubico é o lugar da cidade de propriedade e dominio da administracdo
publica, o qual responsabiliza ao Estado com o seu cuidado e garantia do direito univer-
sal da cidadania e a seu uso e usufruto” (ALOMA, 2013). Um dos principais obstaculos
para a convivéncia em equilibrio no espaco publico urbano é a divergéncia do que ele
representa para cada pessoa, pois o seu desempenho e apropriagdo estdo ligados ao
uso e as interagdes sociais nele realizados. O espaco é mais bem apresentado na cida-
de pela configuracdao espacial e a preocupacdo da sociedade contemporanea estd em
analisar as potencialidades de cada local, buscando melhor direcionamento quanto as
areas de convivio social, lazer e esportivo, possibilitando intervencdes que atendam a
necessidade de cada espaco urbano.

Os espacos publicos sdo lugares de encontro do outro, do diferente, cujo ser da
sentido a democracia. Oferecem ao cidaddo a possibilidade de usufruir de sua cidade
por meio das praticas sociais, lazer, manifestacdes da vida urbana e consequentemente
uma melhor habitabilidade do ambiente urbano, visando a finalidade “Ultima” da socie-
dade, que é viver (YASIGI, 2000).

A arquitetura e o urbanismo tém buscado uma nova imagem aos espacos publicos
resgatando as memorias das cidades mediante a requalificacdo das formas, configura-
¢cOes, organizacdo espacial e a paisagem urbana, garantindo a interacdo, as relagées so-
ciais e os valores. Com o debate do desenvolvimento sustentavel propiciado pela Agen-
da 21, varias cidades brasileiras refletiram sobre os espagos publicos urbanos, pois ndo
ha um molde para o padrdao urbano e os projetos para o planejamento dos espagos nao
sdao mais apenas paisagisticos, mas direcionam a visibilidade e a circularidade.

As areas verdes de uma cidade estdo dispostas na paisagem de forma com o que
é plantado ou mesmo existente de modo natural. As incluidas nas vias publicas mui-
tas vezes sao consideradas importantes, pois além da ornamentagdo e sombra podem
ser destinadas a recreacdo e ao lazer pela populagdo. O meio cientifico busca associar,
mesmo ndo sendo referéncias, os termos “drea verde, espagos/areas livres, arboriza-
¢do urbana, verde urbano” ao equipamento urbano de lazer (BARGOS, 2010). Entre as
atribuicGes urbanisticas estdo as composicoes estéticas e as paisagisticas da cidade, nas
guais se inclui a arborizac¢ao.

Oliveira (1996) conceitua as areas verdes como

[...] dreas permedveis (sinGnimo de dareas livres) publicas ou ndo, com cobertura
vegetal predominantemente arbdrea ou arbustiva (excluindo-se as arvores no leito
das vias publicas) que apresentam funcdes potenciais capazes de proporcionar um
microclima distinto, no ambiente urbano, em relacdao a luminosidade, temperatu-
ra, além de outros parametros associados ao bem-estar humano (func¢des de lazer)
com significado ecolégico em termos de estabilidade geomorfoldgica e amenizagao

ISSN 2237-6453 — ano 18 e n.52 e jul./set. 2020

183



184

desenvolvimento /,, ; ) ) ) ) )
QUEST B 0 Vanessa Franciele de Gois — Nilvania Aparecida de Mello

da poluicdo, e que suporte uma fauna urbana, principalmente aves, insetos e fau-
na do solo (fun¢des ecoldgicas); representando também elementos esteticamente
marcantes na paisagem (funcdo estética).

Considerar a distribuicdo das areas verdes no ambiente urbano nas questdes de
guantidade, qualidade e distribuicdo é importante para avaliar se estdo atingindo os
indices e de que forma se concentram nos espacos. A Organizacdo Mundial da Saude
(OMS) recomenda um indice de 12m? de area verde por habitante, enquanto a Socie-
dade Brasileira de Arborizacdo Urbana (SBAU) recomenda um indice de 15m? de area
verde por habitante (SBAU,2016).

As areas verdes podem ser definidas como uma categoria de espaco livre urbano
de vegetagao arbdrea e arbustiva, onde pelo menos 70% da area seja permeadvel, de
acesso publico ou nao, e que cumpram fungdes ecoldgicas, estéticas e de lazer (BAR-
GOS; MATIAS, 2011).

Segundo Camargo (1989), a distdncia maxima de uma residéncia até uma praca
ou parque deveria ser de 200 metros e o calculo por habitante de 4rea verde deveria
seguir 19 m%¥habitante. Na cidade de Francisco Beltrdo o loteador é obrigado a concluir
a infraestrutura, além das vias e logradouros publicos, dreas verdes e institucionais con-
forme a Lei Municipal n® 4.617/2018. Da area total do loteamento, o percentual de 40%
(quarenta por cento) é destinado as areas publicas, e, desse valor, 10% (dez por cento)
da soma total das areas de todos os lotes para usos institucionais ou comunitarios, 8%
(oito por cento) para areas verdes e o restante do percentual inclui vias de circulagdo.

Muitos planejadores esforcam-se em atingir um equilibrio entre o desenho urba-
no e o urbanismo consciente, o urbanismo sustentavel busca alternativas para novos
estilos de vida, permitindo a sustentabilidade. Busca-se uma reflexao sobre a forma que
se vive no espaco, trabalha e se diverte. A rua deve acomodar a diversidade de usos de
solos e escolhas de mobilidade (FARR, 2013).

ASPECTOS METODOLOGICOS

A metodologia utilizada para a analise e caracterizacdo dos espacos publicos urba-
nos (pracas) em Francisco Beltrdo tem como base a localizagdo das pracas do municipio
a partir de dados cadastrais municipais.

Para a realizacdo da primeira etapa optou-se pela revisdo bibliografica, na qual
buscou-se definir conceitos para a delimitacdo do tema em estudo. Posteriormente, foi
realizado levantamento bibliografico especifico com a finalidade de proporcionar maior
conhecimento sobre legislagdes municipais e nacionais e conceitos relacionadas aos es-
pacos urbanos publicos, areas verdes e arborizacao. Posteriormente a andlise dos dados
obtidos por meio da pesquisa documental, foi realizado o levantamento de dados dos
mapas urbanos para compreender as dreas ocupadas pelos espacos publicos urbanos e
a demarcacao de suas areas arborizadas. Com isso, foi possivel comparar os dados obti-
dos mediante levantamento bibliografico e indices de areas verdes reais estabelecidos.

As pracas (areas destinadas ao lazer e a recreacdo) podem atingir um determi-
nado publico pela localizacdo, atrativos que propdéem equipamentos, atividades e la-
zer que possibilitam realizar. Para delimitacdo do presente artigo foram demarcadas no
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mapa urbano as areas das pracas, tendo conhecimento das distancias entre elas em
seus bairros e papéis que desempenham, levando em consideragao sua area total e de
vegetacao.

Francisco Beltrdo (Figura 1), municipio de importancia para o sudoeste do Paran3,
estd disposto em uma area de 731,73 km?, em sua maioria voltada a atividades agrico-
las. Segundo dados do Ipardes, a cidade estd a 492 km da capital do Estado, Curitiba, e a
41,67 km da cidade de Pato Branco. A regido sudoeste do Parand conta com 37 munici-
pios divididos em trés sub-regides: Capanema, Pato Branco e Francisco Beltrao.

Figura 1 — Foto aérea e mapa de localizacdo do municipio de Francisco Beltrdo-PR

Fonte: Prefeitura de Francisco Beltrdao-PR, IPARDES, 2018 (Organizado pela autora).

Francisco Beltrao tem 25 bairros e teve uma populagdao estimada de 88.465 ha-
bitantes para o ano de 2017, com 90,1% de domicilios urbanos em vias publicas com
arborizagao (IBGE, 2017).

RESULTADOS E DISCUSSOES:
As Pragas de Francisco Beltrdao/PR

As pracas, no contexto de espacos publicos urbanos e legislagdes municipais,
merecem atenc¢do no que se refere ao planejamento, pois podem ser espagos com-
postos de vegetacdo, dreas impermeaveis, edificagcbes ou ndao, que permitam o uso
e acessibilidade a todo tipo de usuario e identificando o espago a ser inserido atra-
vés da atuacgdo dos gestores pela legislagdo municipal a pragca pode melhorar as
areas de lazer e recreacdo propostas a comunidade para que se tornem atrativas e
apraziveis.

Francisco Beltrdo possui, segundo dados da prefeitura, 18 pracas em uma darea
30.692,33 m? e sdo classificadas em diferentes funcionalidades, porém n3o ha um le-
vantamento especifico de sua classificacdo quanto ao indice de dreas verdes relaciona-
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das no quesito qualidade ambiental. A primeira praca foi marco no municipio em 1952,
a Praca Eduardo Virmond Suplicy. Foi construida e inaugurada na gestao do prefeito An-
tonio de Paiva Cantelmo, em 1969. O nome escolhido é uma homenagem ao primeiro
administrador da Col6nia Agricola Nacional General Osério (Cango), Eduardo Virmond
Suplicy. A Praca recebeu obeliscos em homenagem aos pioneiros e uma cuia em tributo
aos tradicionalistas.

A cidade de Francisco Beltrdo, diferentemente de algumas capitais, ndo possui de-
partamento especifico para destinar atencdo a conservacdo e planejamento de areas
verdes, espacos publicos como pracas e parques, entretanto isso contribuiria para a
protecdo e manutencdo de equipamentos publicos, areas verdes, arborizacdes, progra-
mas relacionados ao meio ambiente, ao lazer e a recreacao.

Percebe-se a necessidade de mudanca da concepc¢ao dos gestores quanto aos
espacos publicos urbanos dos municipios que ainda sdo vistos como lugares de gastos
e de baixa prioridade quando comparados a outras necessidades, como saude, segu-
ranca e bem-estar humano. Por esse motivo, foram identificados os bairros e neles
a posicao de cada praca, sua area inserida na malha urbana e o espaco destinado a
areas verdes por meio do estudo e analise de campo. As pracas analisadas no muni-
cipio desempenham variadas funcbes, agregam valores e proporcionam melhor qua-
lidade aos bairros em que estdo inseridas. Poucas, no entanto, exercem com excelén-
cia os quesitos basicos levantados como areas verdes, locais conservados, mobiliario
urbano adequado e bem conservado, vegetacdo para sombreamento, acessibilidade,
entre outros.

E notdria, ndo apenas na cidade de Francisco Beltrdo, mas em muitas cidades bra-
sileiras, que a maior concentracdo das pracas esta nas areas de populacdo de média e
alta renda e nos bairros mais antigos caracteristicos ao desenvolvimento, como consta-
tado no Bairro Centro, no qual o perfil imobilidrio é de alto padrao, como é o caso da
maior praca da cidade, a Praca Dr. Eduardo Virmond Suplicy, a qual possui uma morfo-
logia quadrada de 7.700 m? entre as principais vias e comércios, dispostas em areas de
lazer, recreacdao, monumentos, chafariz, feiras, palcos e calcadas (Figura 2). Com apro-
ximadamente 4.500 m? de area verde distribuidos em arbustos, arvores de pequeno,
médio e grande porte, piso drenante, grama e generosa iluminacdo publica, é a praca
com maior diversidade de vegetacao e atividades.

Atualmente comporta playground, o acesso a Igreja Catdlica, estacionamentos,
banca de revistas e feira do produtor rural, que também estd no programa da praca.
Com vegetacdo frondosa de grande porte h3, distribuidos ao longo dos canteiros, espé-
cies arbustivas e grama.
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Figura 2 — Instala¢do Praca Dr. Eduardo Virmond Suplicy
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Fonte: As autoras.

A praca reflete qualidade de vida a comunidade, influenciando valores histéricos e cul-
turais, possui espécies variadas que contribuem para a aeracdo urbana e muito sombreamen-
to, bem como circulagGes acessiveis de pedestres. Os valores funcionais sdo proporcionados
pelo lazer urbano, fontes, feiras municipais e parquinhos para criancas (Fotografia 1 e 2).

Fotografia 1 — Vista geral da praca, playground

g o

Fonte: Francisco Beltrdo (2018a).
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Fotografia 2 — Vista aérea espacos arborizados

Fonte: Francisco Beltrdo (2018a).

Uma andlise geral das pracas e muito preocupante foi que nem sempre elas su-
prem as necessidades de recreacao, identidade do local, embelezamento, interacdo so-
cial e vizinhanca e a instalacdo ligada a necessidade dos moradores e muito menos para
assegurar saude e vitalidade dos recursos ambientais ou beneficios a futuras geracoes
dos habitantes urbanos. No Mapa 1 é possivel identificar a localizagcdo das pracgas de
Francisco Beltrdo concentradas na parte central da malha urbana, locais de desenvolvi-
mento econdmico acentuado.

Dos 25 bairros existentes, apenas 9 possuem pracas publicas. A maioria (16 bair-
ros) ndo as possuem, seja pelo fato de serem resultado de ocupacdo mais recente ou
bairros ocupados pela populacdo de baixa renda. Mesmo com a revisao recente do Pla-
no Diretor Municipal, em 2018, ndo houve modificacdes direcionadas a areas verdes e
pragas. Permanecem apenas os topicos da Lei N2 3.760/2010 que busca pelo Programa
“Projeto Mais Verde” promover a participacdo da comunidade na manutencdo, incen-
tivar o uso e orientar projetos elaborados pela sociedade. Dados obtidos ao longo da
pesquisa permitem inferir o desinteresse, mas ndo a obrigacdo de construir espacos
e areas destinadas para diferentes atividades nos novos bairros e loteamentos. Neles,
0 que prevalece sdo atividades direcionadas pelos gestores podendo atender a saude,
escolas, lazer, entre outros.
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Mapa 1 — Mapa da localizacdao das pracgas de Francisco Beltrdo, Parana

: 1 |
i

RN
s

FEENIIA PRAAS D FRARCISCO BELTRAC 7

Fonte: A autora (2019).

Os resultados permitem certificar que a maioria das pragas possui as mesmas
classificacOes e que muitas ndo atingem o esperado quando relacionada a dreas verdes,
conservagao, qualidade ambiental e programas de necessidades direcionados ao lazer e
bem-estar dos moradores. Provavelmente por estarem apenas inseridas na malha urba-
na, atendendo a solugdes imediatas, mas ndo interagindo com a sociedade e a natureza.
A praga, além da importancia da quantidade, precisa ter qualidade.

As areas verdes devem ser consideradas espacos livres, de vegetacdo arbdrea e
arbustiva, incluindo arvores que atendam e influenciem na qualidade ambiental, solos
livres de edificacGes e acessibilidade a todos, lazer e fungbes que controlem a tempe-
ratura, poluicdo, abrigo da fauna, além de proporcionar valoriza¢do e beleza ao espaco.
No Gréfico 1 é possivel observar que a metragem (m?) de area verde das pragas analisa-
das é reduzida.

Em um total de 30.506,10 m? de pragas construidas e identificadas pela prefeitu-
ra, 14.574,93 m?, ou seja, 47,77% da area s3o destinadas a espacos verdes. Consideran-
do o que explicita Camargo (1989), que evidencia que cada habitante deve ter 19 m? de
area verde, Francisco Beltrdo destina para sua populacdo, considerando a populacao
estimada pelo IBGE de 2017, com as pragas um total de 14.574,93 m2. Desse total su-
gerido pelo autor, as pracas proporcionam aproximadamente 1% da area, deixando os
demais percentuais para os parques, areas livres e areas de preservacao.
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Grafico 1 — Comparativo m? /area verde
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Fonte: A autora (2019).

As pracas analisadas na cidade de Francisco Beltrdo, tendo como base o levanta-
mento realizado, possui areas reduzidas para ampliacdo ou criacao de programas como
areas de lazer, recreacao, locais de descanso e de vegetacdao. Como contribuicdo ao es-
tudo, para haver uma requalificacdo das pracas o municipio pode fazer uso dos vazios
urbanos esquecidos ou ndo qualificados e potenciais pelo critério de proximidade sem
edificacdo ou de até 20% de areas edificada, nas possibilidades de inclusdo de areas as
pragas aumentando sua metragem para a inclusao de uma massa verde e arborizada,
priorizando qualidade aos moradores.

Essa ferramenta pode contribuir para a qualidade da cidade, tornando-a mais or-
ganizada e ocupada de forma correta, prevalecendo as areas verdes e de lazer aponta-
das como insatisfatéria a populagao, pois atua como instrumento de minimizacao da
segregacdo urbana de democratizacdo do direito a cidade, ao uso do solo urbano e da
melhoria da qualidade de vida.

ALGUMAS CONSIDERAGCOES-

O crescente desenvolvimento das cidades sem planejamento e muitas vezes in-
fraestrutura, tem deixado a malha urbana cada vez mais povoada. O solo é preenchido
por edificagGes, pracas pavimentadas, calcadas, que consequentemente prejudicam a
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paisagem urbana, deixando esse cenario cada vez mais comprometido. Apesar da im-
portancia esses aspectos sdao muitas vezes esquecidos e apenas quando se torna pro-
blema entra em discussao.

O artigo aponta uma abordagem que permite identificar por meio das pracas a
importancia da requalificacdo dos espacos existentes e planejamentos de viabilidade
para novas, buscando atingir as necessidades da populacdo quanto a area verde e la-
zer. Esse artigo prop0s um percurso para discutir a apropriacdo das pragas na cidade de
Francisco Beltrdo-PR, pois por muito tempo os projetos para os espacos publicos urba-
nos eram desenvolvidos de acordo com a percepcao de planejadores e profissionais de
Arquitetura.

Mesmo o Plano Diretor ndo contendo normativas as pracgas, as quais nao atri-
buem exigéncias especificas a instalacdo de metragens minimas, indices percentuais
relacionados a areas totais e programas de necessidades especificos por percentual de
habitantes por bairros, bem como a forma acessivel de inser¢do na malha urbana, de-
monstra a necessidade de informacgdes relacionadas a concep¢do do projeto garantindo
a qualidade desses locais que, por meio de normativas, fiscalizacao e pela requalifica-
cdo, propde-se ambientes mais sauddveis para a vida humana. No meio desse processo
guem sofre consequéncias € a populacdo, que carece de atividades de lazer, recreacdo
e arborizagao.

Muitas das pracas beltronenses, ainda que inseridas no contexto urbano de forma
privilegiada em bairros centrais e préximas ao cotidiano da populacdo, ndo sdo atrati-
vas, pois além da caréncia de elementos naturais dispostos pela vegeta¢dao, ndo pos-
suem infraestrutura como bancos, iluminacdo, equipamentos esportivos, entre outros.
O local deve ser convidativo e além da beleza, ter utilidade. Foi possivel apontar a ne-
cessidade de agGes mais efetivas pelo poder publico em relagdo as pragas, uma vez que
muitas encontram-se nas condicdes de vazios urbanos pela falta de atuacdo das leis
municipais. Incluir novos espacos urbanos arborizados deve ser uma constante preo-
cupacgao para gestores, cidadaos e profissionais da drea para constituir ambientes mais
saudaveis e propicios ao bem-estar humano, que sdao condicGes bdasicas para o alcance
da qualidade ambiental urbana.

Diante desse contexto, percebe-se a necessidade de ampliar os estudos e pesqui-
sas envolvendo essa tematica, tendo por objetivo, entre outros, o desenvolvimento de
ferramentas que possam, de uma maneira mais simples e direta, auxiliar a andlise que
antecede a aprovagao de novos espagos publicos no que tange a transformacao de va-
zios urbanos em espacos utilizaveis. Dessa forma, podemos concluir que determinados
locais podem ser mapeados para o desenvolvimento de espacos urbanos publicos apro-
veitando totalmente ou ndo sua ocupacao de formas diferenciadas, priorizando ques-
toes culturais e ambientais.

Entende-se que a cidade precisa crescer e se desenvolver, mas existem limites
para esse crescimento e fica evidente a necessidade de avaliar cada espaco de forma
particular, levando em consideracdo as caracteristicas e os limites de seu espaco fisico,
pesando os beneficios e prejuizos decorrentes.
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Nesse contexto, para o municipio de Francisco Beltrdao, a analise realizada mos-
trou que ha possibilidades por meio da avaliagdo das areas desenvolver propostas mais
relevantes para a instalacao de espagos publicos urbanos atendendo a necessidade de
toda populacdo, ampliando a expansdo em bairros distantes, utilizando como sugestao
0s vazios urbanos nado edificados.

Assim, fica claro que as caracteristicas do municipio o colocam em uma situacao
gue exige bastante atencdo no momento de planejar, com o intuito de evitar maiores
danos aos seus habitantes e ao ambiente natural que se refere ao uso territorial e a
qualidade de vida. E para isso é preciso criar estratégias criativas de atracao e desenvol-
vimento para que cada vez mais pessoas sintam-se confortaveis e a vontade para usar
0s espacgos urbanos publicos.
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RESUMO

O objetivo deste estudo foi analisar a interagdo entre as universidades e o empreendedorismo a partir da relagdo com a in-
dustria e o conhecimento desenvolvido, por meio de mapeamento cientifico. Os dados coletados foram de fonte secundaria
por se tratar de uma pesquisa bibliométrica. A sele¢do da amostra foi realizada por meio de palavras-chave descritas na base
Scopus, sendo elas “knowledg*”, “universit*”, “industr*” e “entrepreneur*”, gerando 249 artigos do periodo compreendido
entre 2009 e 2017. Empregou-se técnicas de bibliometria, especificamente analise de cocitagdo, acoplamento e coocorréncia
bibliografica. As principais contribuigcdes do estudo estdo relacionadas a identificagdo do que ja foi abordado, e quais sdo os
campos em ascensdo de publicagdes sobre a relagdo entre universidades e empreendedorismo. Compreende-se que o pro-
cesso empreendedor académico origina-se com a motivagdo dos professores, da universidade, das industrias e do governo,
além do engajamento dos alunos com o objetivo de disseminar e comercializar o conhecimento que se origina dentro do
ambiente universitario, por meio de atividades e ferramentas que ndo podem existir isoladamente sem estarem relacionadas
com essas instancias.

Palavras-chave: Conhecimento. Universidade. Industrias. Empreendedorismo.

INTERACTION BETWEEN UNIVERSITIES AND ENTREPRENEURSHIP
ABSTRACT

The aim of this study was to analyze the interaction between universities and entrepreneurship from the relationship with
industry and the knowledge developed through scientific mapping. The data collected were from secondary source because
it is a bibliometric research. The sample selection was performed using keywords described in the Scopus database, namely
“knowledg *”, “universit *”, “industr *” and “entrepreneur *”, generating 249 articles from 2009 to 2017. Bibliometric te-
chniques were used, speuﬁcally analysis of cocitation, coupling and bibliographic co-occurrence. The main contributions of
the study are related to the identification of what has already been addressed, and what are the rising fields of publications
on the relationship between universities and entrepreneurship. It is understood that the academic entrepreneurial process
originates with the motivation of the professors, the university, the industries and the government, as well as the students’
engagement with the objective of disseminating and commercializing the knowledge that originates within the university
environment, through activities and tools that cannot exist in isolation without being related to these instances.

Keywords: Knowledge. University. Industries. Entrepreneurship.
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~ R i desenvolwmento/ ;
A Interagdo entre as Universidades e o Empreendedorismo QUEST B O

As universidades, além de proporcionar educa¢dao com qualidade por intermédio
da pesquisa, do ensino e da extensao, devem buscar desenvolver pessoas que por meio
de atitudes e de uma mentalidade inovadora possam encontrar solu¢des para diversos
problemas e desafios. Gerenciar o conhecimento para estabelecer estratégias de ensino
de empreendedorismo proporciona o fortalecimento da universidade como protagonis-
ta do desenvolvimento local e das pessoas. Essa transformacgdo ja vem sendo estudada
e descobertas relacionadas ao empreendedorismo ja estdo se tornando a¢des que es-
tdo influenciando e impactando diretamente a vida dos alunos.

A literatura sobre universidades empreendedoras esta se expandindo rapidamen-
te. Rothaermel, Agung e Jiang (2007) comprovaram essa afirmacdo quando realizaram
um estudo e consta