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Dedicatoria

Dedicamos este livro a querida Dirce Koga, que, com
seu infinito conhecimento, instigou inquietagdes sobre
o pensar do territorio em seu movimento e vivéncias.
Dirce presente!
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Prefacio

Quem nao vé
O éxtase do chao

E cego!
*

Amo
A nobreza

do chao!
*

Quisera dar ao nada
Uma voz

Enlouquecida!’

O poeta brasileiro Manoel de Barros, autointitulado caipira, mostra-nos, em seus versos, certo
interesse pelo chao, pelo espaco banal da vida, pelo lugar em que caminham as formigas, onde o
passaro Jodo-de-Barro encontra material para a sua construcdo. Conclama o chao onde as pessoas
vivem, onde assentam seus modos de vida e enfrentam as situacdes mais duras e belas. Assim como
os versos de Manoel de Barros, esta publicagdo nos brinda com a possibilidade de pensar o territério,
destacando ética e politicamente que ¢ necessario ver/analisar o chao, evitando a cegueira sobre o
real. Propde a valorizagdo do chao como nobreza, lugar que pode nos dizer muito, o qual € necessario
se apreender, com suas dindmicas, suas vozes € narrativas, propondo uma inversao epistemologica,
critica, em relacdo a necessidade de considerar, problematizar o territorio, o chao da vida.

Assim, fazendo jus ao seu titulo, Territorio e Gestdao de Politicas Publicas: Contribui¢oes ao De-
bate, o presente livro nos traz significativos e importantes aportes a reflexao sobre territérios, gestao
de politicas publicas e resisténcias. Tem como mote a pesquisa, o didlogo interdisciplinar rigoroso,
critico e propositivo.

Esta coletanea tem como fio condutor de sua dialética o territorio como ponto de partida e ponto
de chegada das reflexdes, atrelada ao compromisso de leitura, analise atenta, sobre as diferentes do-
braduras das mediagdes territoriais. Como nos lembra o gedgrafo Milton Santos (2000)?, os territorios
so fazem sentido como categoria de analise se o consideramos a partir de seu uso, ou seja, a partir de
como as pessoas usam, ocupam, constituem e se fazem em seus espagos de vida e vivéncia, em um
ato continuo de construcao social e também relacional sobre os lugares, em uma interlocucgao direta
com a realidade social, transformando o espago em territorios.

! Trechos do poema “Escritos de Ave” da obra: BARROS, Manoel de. Poesia completa. Sdo Paulo: LeYa, 2013.
2 SANTOS, Milton. Territorio e sociedade. Sdo Paulo: Perseu Abramo, 2000.




A preocupagdo com o territorio revela, portanto, o compromisso dos organizadores e autores em
decifrar a realidade social que se impde, a partir da compreensao tedrico-critica sobre as incidéncias,
dindmicas e mediacdes socioterritoriais nos campos da politica publica e da gestdo social, nos con-
textos interurbano e rural.

Os capitulos nao se furtam, cada um em seu campo, a movimentar significativo esforgo analitico de
leituras da realidade social, que sabemos se mostra complexa diante dos contextos sociais, politicos
e econdmicos da cena contemporanea, no qual se viu e se experimenta o assombro do autoritarismo
em ascensao na sociedade, incidindo sobre o Estado, atingindo as politicas sociais, promovendo seu
desmonte, ataque e desfinanciamento orquestrado, pelas mais perversas forcas do capital, que mostra
sua face no contexto mundial e com virulentas expressoes de ataque a democracia em nosso pais.

Nesse contexto, a politica social ¢ objeto sistematico de cortes de recursos em meio as medidas
neoliberais de ajuste fiscal e das contrarreformas trabalhistas e sociais, participando das multiplas
expropriagdes sofridas pelos(as) trabalhadores(as). As questdes que emergiram com a pandemia re-
velaram mais do que uma mera crise sanitéaria, ao deixar em evidéncia os efeitos da crise estrutural
do capital no mundo do trabalho e no campo dos direitos. A radicaliza¢do dessa crise assume como
particularidade a violéncia da fome, o aumento das desigualdades de classe, raga, etnia e género,
como tracos estruturais do modo de acumulagdo no capitalismo e o avango do campo abertamente
conservador e reaciondrio, evidenciando-se processos crescentes de extingdo de direitos. A expressao
maxima do neoconservadorismo, do carater reacionario e da violéncia, explicita-se no fundamenta-
lismo religioso e obscurantista; no negacionismo da ciéncia; nos irracionalismos; nas praticas neofas-
cistas, que impuseram a necropolitica como modus operandi e que ja cobrou quase 700.000 de vidas
perdidas pela covid-19 até o final de 2022.

Na sociedade brasileira estruturada pelo capitalismo periférico, verificam-se contundentes proces-
sos de precarizacdo da vida, pujando a reproducao da cultura da superexploracdo, violéncias diversas,
sobretudo, com as camadas da classe trabalhadora, que se encontram, nao naturalmente, em condi-
coes de extensa precarizacdo, vitimas de histdricos processos de desigualdades e exclusdes, como
as vivenciadas pela populacdo negra, as mulheres, os imigrantes, pobres, sem-teto, moradores das
periferias e favelas das cidades, e, também, dos campos mais reconcavos do pais.

Os territorios e a gestdo encarnam as marcas da formacao social da sociedade brasileira, que per-
manecem e continuam interferindo ao longo de nossa historia e provocam determinagdes especificas
para as politicas sociais, diante do avango do neoliberalismo e de sua racionalidade mercantil e ge-
rencial.

Consolida-se, nesse cendrio, um discurso tecnocrata e pretensamente neutro que individualiza,
atomiza e responsabiliza familias e trabalhadores(as) pela ultrapassagem das condi¢des das desi-
gualdades estruturais, independentemente de determinacdes, dindmicas e processos de destituicao,
desprotecdo e espoliacao operados pelo mercado e pelo Estado. O neoliberalismo opera ndo s6 como
uma forma particular de acumulagdo do capital, na fase de sua financeirizagdo, mas também pela
extensdo da logica do capital a todas as relagdes sociais e esferas da vida, incluindo o Estado, pro-
vocando uma mercadorizag¢do da instituicdo publica, obrigada a funcionar de acordo com as regras
empresariais. O predominio da logica liberal e mercantil, no campo da gestdo, fragmenta, sequestra e
esvazia ndo so os sujeitos e as dinamicas de vivéncia dos territorios, como também os profissionais e
as praticas sociais, mediagdes fundamentais para a garantia de acesso a direitos sociais.

Sobre essas dificeis dobraduras do tempo e espago contemporaneos ¢ que esta publicagdo se insere
com densidade e aprofundamento. Propde diferentes perspectivas para a analise, que esta sempre arti-
culada e atenta aos movimentos da totalidade, em que as tematicas se arrolam com responsabilidades
tedrica, metodoldgica, ética e politica.

Esta obra torna-se imprescindivel ao debate académico, ao campo diverso e heterogéneo das poli-




ticas sociais, € aos interessados pela tematica, pois, em seus diferentes angulos de andlise, mostra-se
fecunda e provocativa: territorio; gestao social; politicas sociais; migragdo; governanca; cartografias;
vulnerabilidades no campo; precarizagdo do trabalho e concentragdo da terra. Envolve forca, resistén-
cia coletiva, movimento do pensamento, razao e consciéncia, tdo atacados no tempo presente.

Cabe ainda destacar que a temadtica do territorio, tdo cara aos organizadores e autores, foi também
tema de vida e trabalho da professora Dirce Koga, nossa referéncia no campo dos estudos socioterri-
toriais, das politicas publicas e do Servico Social brasileiro.

Esta coletanea conta com um de seus ultimos textos, elaboragdo que percorre a reflexdo sobre o
territorio e sua gramatica relacional; de modo generoso e profundo, reflete as densidades da sociedade
brasileira, suas marcas territoriais e sociais; coloca a problematica da necessaria e urgente compreen-
sdo sobre a escala da vivéncia/do cotidiano para o campo das leituras territoriais, sociais e politicas
dos espagos em que as politicas sociais se encampam, trazendo a tonica e a forca do territorio para o
processo de constru¢do do conhecimento. Dirce Koga presente! Viva o seu legado!

Carola Carbajal Arregui
Rodrigo Diniz




Apresentacao

O resultado desta coletanea retine sinteses e resultados de pesquisas académicas agregadas ao tema
“Territério e Politicas publicas”. A iniciativa da publicacdo busca fortalecer o Grupo de Estudos e
Pesquisas em Estado, Administracdo e Politicas Publicas (Gepop/ CNPQ — Unespar), cuja proposi¢ao
, contempla reflexdes sobre o territdrio em movimento e suas interfaces com a protecdo social e a
gestdo de politicas publicas, em especial, aquelas de ambito local. Nesse interim, honra-nos as con-
tribui¢des de autores® convidados, que muito enriqueceram e qualificaram a proposta. Contemplado o
tempo de inicio e término da organizagao deste e-book (2021-2022), fomos duramente surpreendidos
com a morte de Dirce Koga, que, meses antes da sua partida, agraciou-nos com um belissimo texto,
parte deste E-book. Nele, Dirce, tomada pelo contexto de avanco da pandemia da covid-19, reafirma
seu compromisso com a defesa do territdrio vivido. Chama-nos a atengao sobre o territorio para além
de ponto de chegada, remetendo-nos ao territério como ponto de partida para as politicas publicas.
Com sensibilidade Unica, Dirce nos conduz a pensar os meandros dos que nele vivenciam como ca-
minhos para uma gestdo qualificada em seu sentido democratico. Sem duvida, entre suas inimeras
contribuigdes teodricas, o texto intitulado “Territdrio de Vivéncias: entre Chegadas e Partidas”, um dos
ultimos escrito em vida, coloca-se como rara construgao aos estudos sobre territorio!

Os trabalhos apresentados neste E-book sdo resultado de uma ampla reflexao teérica sobre as po-
liticas publicas e as territorialidades, e oferecem orientacdo e embasamento para outras pesquisas de
areas afins. O livro encontra-se organizado em trés partes, nas quais os autores desejam estabelecer
um dialogo com o leitor a partir dos seguintes eixos tematicos: 1 - Territorio e Gestdo de Politicas
Publicas Intraurbanas; 2 - Territorio como subsidio a gestdo de politicas publicas ; e 3 — Territorio:
Conexoes com a Gestdo Publica.

Na primeira parte, os autores sinalizam uma discussao tedrica e metodoldgica acerca do territorio e
as politicas publicas e sociais. A tematica ¢ de grande relevancia, tendo em vista os estudos realizados
e sua importancia social, considerando a necessidade de compreender a totalidade dessas politicas
sociais voltadas para o desenvolvimento local.

Na segunda parte, a preocupacao esta voltada para as politicas publicas no contexto dos espagos
urbanos e rurais. Os pesquisadores apresentam contribui¢des voltadas a saude, a precarizacao do tra-
balho e a protegao social.

Na terceira e ultima parte, o foco sdo os espacos de disputas e as resisténcias culturais € ao modo
de produgdo capitalista, nos quais se revelam os conflitos pela posse do territorio, fundamental a so-
brevivéncia de uma populagao tao explorada.

Desse modo, os debates, discussdes e ponderagdes apresentadas neste livro reforcam a relevancia
dos estudos das territorialidades no social. Concluindo, agradecemos aos autores e pesquisadores pela

3 O uso do masculino foi uma deciséo editorial para facilitar a leitura, mas, em nenhum momento, os organizadores deixaram de consi-
derar a inclusdo de todo e qualquer leitor, sejam as mulheres ou os membros da comunidade LGBTQIA+.




contribui¢do extremamente significativa e convidamos a todos, ao lerem estes textos, a reflexdo des-
ses temas tdo importantes para a sociedade capitalista contemporanea, particularmente no que tange
as suas territorialidades.

Desejamos uma o6tima leitura!

Os Organizadores




PARTE 1

Territorio e Gestao de
Politicas Publicas




TERRITORIOS DE VIVENCIA
ENTRE CHEGADAS E PARTIDAS

Dirce Koga

Do ano 2000 pra frente

Homens do passado pensando no futuro, vivendo no presente
Ha trés tipos de gente

Os que imaginam o que acontece

Os que ndo sabem o que acontece

E nos que faz acontecer

(Um bom lugar — Sabotage)

Introducio

A vivéncia da pandemia durante nove meses do ano de 2020 no Brasil ndo foram suficientes para
impedir que o pais adentrasse o novo ano ostentando mais um recorde: o pais com 0 maior numero
de mortes pela covid-19 em um dia, ultrapassando a triste cifra de 4,2 mil dbitos. Assim, além de ser
conhecido como campedo em desigualdade social, o Brasil acumula mais esse triste indicador, na
sequéncia do anuncio sobre o seu retorno ao “Mapa da Fome”.

A combinacao entre desigualdade social, fome e pandemia pode marcar a terrivel trajetoria histo-
rica de um pais, que parece retornar rapidamente aos primordios de sua condigdo recém-proclamada
Republica nos primeiros anos do século XX, caracterizada como “uma forma de governo conserva-
dora, excludente e sem nenhuma sensibilidade social”, segundo Schwarcz e Murgel (2020, p.144).
Relatam ainda as autoras que, em 1916, era publicado um relatério do Instituto Oswaldo Cruz, diag-
nosticando as moléstias presentes no pais (“patologias da patria”), a partir de viagens cientificas que
percorreram do litoral ao interior e sertdes, chegando a se afirmar que “o Brasil ainda ¢ um imenso
hospital” (médico Miguel Pereira). E nesse cenario de um “imenso hospital”, repleto de tuberculose,
tifo, malaria, variola, lepra, que desembarca, em setembro de 1918, a famosa “gripe espanhola”.

As semelhangas desse cendrio com o tempo presente ndo sdo meras coincidéncias em plena pan-
demia da covid-19: a forma de governo “conservadora, excludente e sem nenhuma sensibilidade
social (a qual podemos acrescentar a marca da necropolitica), o cenario de um pais como um “imenso
hospital”, além das populagdes mais impactadas pelas moléstias:

E, se essas “patologias do Brasil” atingiam a todos, os grandes alvos — para além dos
sertanejos, caipiras, indigenas e populacdes do interior — foram os libertos, os habitantes
pobres das cidades, os moradores dos corticos e favelas, os imigrantes, os trabalhadores e
os camponeses. (SCHWARCZ; MURGEL, 2020, p.183).

O cenario do século XXI da pandemia da covid-19 encontra-se assentado sobre as mesmas funda-
¢oes que alicercavam o pais da pandemia da gripe espanhola, e, ndo sem motivo, vitimiza de forma
mais cruel as mesmas populacdes. “Homens do passado, pensando no futuro, vivendo no presente”,
que Sabotage tdo bem previu e nem teve tempo de vivenciar. Esses seres humanos que se aproximam
de quinhentas mil vidas vitimadas pela pandemia sdo transformados em nimeros, estatisticas € nisso
também ndo ha novidade. E, por essa razdo, a descri¢gdo de Sabotage faz muito sentido, ao afirmar
que ha trés tipos de gente: “os que imaginam o que acontece, os que ndo sabem o que acontece € nos




que faz acontecer”.

Nesse sentido, a pandemia da covid-19, com seus grandes e assustadores numeros, lamentavel-
mente, veio desnudar a realidade de “quem faz acontecer”, os quais continuaram a incrementar as
estatisticas dos boletins de ocorréncia policial, dos atestados de 6bito, dos noticiarios cada vez mais
macabros sobre os impactos da pandemia nas familias mais pobres e pretas, nos territorios periféricos
e mais excluidos das cidades.

Esse cenario desafia a ciéncia e o mundo da academia, e, como lembrou Christian Dunker, (2020),
logo no inicio da pandemia: “somos todos principiantes”. Por isso, mais do que nunca, faz-se neces-
sario ativar pesquisas enquanto processos de construcao coletiva do conhecimento, na perspectiva de
que esses novos conhecimentos possam ter como ponto de partida (e ndo sé de chegada) os territorios
de vivéncia de “quem faz acontecer”.

1. Pesquisa como processo de construcio coletiva do conhecimento

Alguns anos no oficio enquanto assistente social, seja na academia, na gestdo publica, na asses-
soria ou supervisao técnica, tenho aprendido a valorizar o sentido da “incompletude” do saber, dos
saberes e, de forma especial, do chamado “saber cientifico”. Devo esse processo de aprendizagem a
diversidade de sujeitas e sujeitos com quem convivi ao longo dessa trajetdria profissional, pessoas
sdbias a partir dos seus “territorios de vivéncia”.

Trata-se de “pessoas extraordindrias”, tomando emprestado o titulo da obra de Eric Hobsbawn
(2016), e com quem aprendo sobre a importancia da busca pelo conhecimento como um processo
continuo e coletivo de construgdo. Aqui a incompletude subjaz a busca, e mobiliza para a direcdo
da supera¢do, da chama sempre curiosa pela descoberta, pelo desvendamento do que parecia oculto
ou invisivel aos primeiros olhares. Dificil prosseguir nessa busca de forma solitaria, mas igualmente
dificil de se dispor a caminhar junto, admitindo a incompletude e, a0 mesmo tempo, a pluralidade de
saberes. Como ja afirmava Paulo Freire,

Essa ¢ uma exigéncia radical do homem como um ser incompleto: ndo poder ser se os
outros também nao sdo. Como um ser incompleto e consciente de sua incompleticidade (o
que ndo ocorre com os “seres em si”’, 0s quais, também incompletos, como os animais, as
arvores, ndo se sabem incompletos), 0 homem ¢ um ser da busca permanente. (FREIRE,
1997, p.10).

Porém, essa busca permanente subjacente a incompletude, envolve, por sua vez, processos cole-
tivos de construgdo de conhecimento, que se apresentam como uma tarefa urgente em tempos desa-
fiadores como os que estamos vivenciando nesse momento, marcados pela pandemia da covid-19. E
a ciéncia ocupa um lugar central, apesar de todas as investidas igndbeis e negacionistas como tém
ocorrido no caso brasileiro, que se colocam contra a busca do conhecimento, e, de forma terrivel, de
costas para a vida.

Por isso, nesse ano de 2021, em que se comemora o centendrio de Paulo Freire, seus escritos, seus
testemunhos sobre a busca permanente do conhecimento, também ganham nova centralidade, ao refe-
renciar-se sobre o carater humanizador da educagao, isto ¢é, a favor da vida, da pratica privilegiada do
dialogo como mediagao intrinseca as relagdes entre os sujeitos participantes do processo de conhecer.

Para Paulo Freire, o saber humano implica uma unidade permanente entre a acdo e a reflexao sobre
a realidade. Enquanto presengas no mundo, os homens sdo “corpos conscientes” que transformam
esse mundo pelo pensamento e pela agdo, o que faz que lhes seja possivel conhece-lo mundo ao nivel
reflexivo. Mas, precisamente por essa razao, podemos agarrar a nossa propria presenga no mundo, que
implica sempre unidade da acdo e da reflexdo, como objeto da nossa analise critica. Dessa maneira,

podemos conhecer aquilo que conhecemos colocando-nos por tras das nossas experiéncias




passadas e precedentes. Quanto mais formos capazes de descobrir por que somos aquilo
que somos, tanto mais nos sera possivel compreender por que é que a realidade € o que é.
(FREIRE, 1997, p.20).

Nesse contexto, considerando nossas “experiéncias passadas e precedentes”, em pleno século
XXI1, continuamos a aumentar nossa divida social para com os povos indigenas do continente brasi-
leiro e latino-americano e de seus saberes ancestrais, dos quais continuamos usufruindo diariamente,
apesar do genocidio e da invisibilizacao histérica acometidos contra esses povos e seus territorios de
vivéncia . E lamentavel que tenhamos apagado de nossa memoria social brasileira os saberes desses
povos, que, originalmente, ocupavam esse imenso € rico territorio, € tomamos com facilidade o saber
do colonizador que, ao usurpar as riquezas dessa terra, fé-lo sob o custo das vidas desses povos, quase
que dizimando-os, ndo fossem a resisténcia e a forca dessas “pessoas extraordinarias”.

Essa resisténcia frente ao processo de expropriacao das terras indigenas ¢ tratada por Faria (2015),
ao pesquisar a trajetoria do povo Guarani na cidade de Sao Paulo, a partir da aldeia localizada no
bairro Jaragud, seguindo um instigante caminho metodoldgico de andlise, envolvendo expropriagao,
resisténcia e retomada como uma triade inseparavel.

O caminho proposto para analise das contradi¢des e do continuo processo de luta pela terra
dos Guarani em Sao Paulo se fard por meio da triade: expropriagdo, resisténcia e retomada.
Mostra-se que o processo de expropriagdo traz inelutavelmente consigo a sua negagao, a
resisténcia, que se realiza pelos indigenas enquanto pratica e pelas estratégias de continui-
dade de sua existéncia (fisica e espiritual). Na superacdo dos dois termos (expropriagao/
resisténcia), apresenta-se a retomada de suas terras, enquanto agdo pratica e devir, porque
guarda um continuo de ameaga de expropriacao de suas terras e acdes de resisténcia indi-
gena. (FARIA, 2015, p.5)

A metropole paulistana mais reconhecida pela sua “selva de pedra”, vidro e asfalto, guarda, em
reconditos e limitados territdrios da zona norte (Jaragua) e zona sul (Parelheiros), comunidades indi-
genas guaranis, sobreviventes e resistentes, como sdo reconhecidos na tese de Camila Faria.

Saindo de Sao Paulo e seguindo na dire¢ao dos saberes dos povos indigenas, vale destacar as
pesquisas realizadas pela assistente social e professora aposentada da Universidade Federal do Para
(UFPA), Joaquina Barata Teixeira, incansavel militante das causas desses povos, € que, constante-
mente, nos lembra sobre sua diversidade étnica e a necessidade do respeito a essa riqueza cultural por
parte do Estado brasileiro e suas politicas de protegao social.

Sb no Para conhecemos 38 etnias cujas liderangas acolhem com muita receptividade os
programas de transferéncia de renda, mas, como dissemos em outras falas, eles t€ém posto
criticas sobre sua forma padronizada e individualizada, que viola valores e praticas milena-
res de coletividade e socializagdo da produgao. Vou repetir aqui que vimos € ouvimos em
uma reunido com liderangas indigenas em 2009, em Belém, um deles dizer: “queremos o
bolsa aldeia e ndo o bolsa familia”. Vimos repetindo isso em varias palestras, mas € preciso
organizar propostas na perspectiva dessa adequagdo e os gestores, trabalhadores e intelec-
tuais da regido devem formular e apresentar propostas. (TEIXEIRA, 2013, p. 193)

O alerta para as criticas das liderancas indigenas do Para em relagdo aos programas de transferén-
cia de renda quanto a sua “forma padronizada e individualizada”, trazidas por Profa. Joaquina, talvez
possam também ser tomadas como referéncia sobre a importancia de se atentar para seus “valores e
praticas milenares de coletividade e socializagao da producao”, que se confrontam com os saberes
igualmente padronizantes e individualizantes que marcam a producdo de conhecimentos na acade-
mia. O chamado “produtivismo” individual, hoje tdo valorizado pelas agéncias nacionais e interna-
cionais de fomento a pesquisa e por parte das universidades brasileiras, pode representar uma amostra
dessa logica avessa e distante dos povos originarios brasileiros, e suas marcas da “coletividade e da
socializagdo da producao”.




Essa breve ilagdo as nossas raizes socio-histdricas se faz necessaria, no sentido de atentar-se para
o fato da permanéncia do espectro colonial nas relagdes sociais contemporaneas e de produgdo do
conhecimento. Insere-se aqui o debate em torno do colonialismo ou da colonialidade, uma distin¢ao
que Grosfoguel emite a partir de Anibal Quijano (2005), em suas incursdes sobre a colonialidade do
poder. Para esses autores, a colonialidade se refere a continuidade das formas coloniais de dominagao,
apesar da extingdo das administragdes regionais.

Continuamos a viver sob a mesma “matriz de poder colonial”. Com a descolonizagio ju-
ridico-politica, saimos de um periodo de “colonialismo global” para entrar num periodo
de “colonialidade global”... A colonialidade permite-nos compreender a continuidade das
formas coloniais de dominacdo apds o fim das administragdes coloniais, produzidas pelas
culturas coloniais e pelas estruturas do sistema-mundo capitalista moderno/colonial ... Eu
uso a palavra “colonialismo” para me referir a “situagdes coloniais” impostas pela presenca
de uma administrag@o colonial, como ¢ o caso do periodo do colonialismo classico, €, na
esteira de Quijano, uso a designagdo “colonialidade” para me referir a “situagdes coloniais”
da actualidade, em que as administragdes coloniais foram praticamente erradicadas do sis-
tema-mundo capitalista. (GROSFOGUEL, 2009, p.384-385).

A colonialidade pode ser observada em diferentes contextos de produgdo do conhecimento. Paulo
Freire também combatia a postura elitista no proprio processo de alfabetiza¢do de adultos, propondo
uma perspectiva libertadora da educacgdo, considerando a alfabetizagdo “um ato de conhecimento”,
em que iletrado e instrutor desempenham “o papel de sujeito conhecedor”.

Assim, do ponto de vista da libertacdo, o processo de alfabetizacdo ¢ um ato de conheci-
mento, um ato criador, no qual o iletrado, tanto como o seu instrutor, desempenha o papel
de sujeito conhecedor. Os iletrados ndo sdo considerados como “recipientes vazios” ou
como simples recipientes. Nao sdo considerados como marginais que devem ser recupera-
dos, mas como homens que estdo impedidos de ler e de escrever pela sociedade na qual eles
vivem, homens dominados, privados do seu direito de transformar o seu proprio mundo.
(FREIRE, 1997, P. 24).

Dessa forma, tal colonialidade também pode ser identificada nas relagdes verticalizadas do am-
biente escolar, incluindo as universidades, ainda marcadas por posturas elitistas, sejam elas demar-
cadas entre os proprios pares (professores, estudantes, pesquisadores), entre professores-estudantes,
entre professores-pessoal administrativo ou da manuteng¢do, e assim poderiam se seguir as mais va-
riadas combinagdes inter-relacionais que se dao no cotidiano universitario. Tiaraju D’ Andrea (2020),
em brilhante artigo sobre territorios, sujeitas e sujeitos periféricos, descreve as condi¢des de preca-
riedade que envolve a luta pela sobrevivéncia de jovens das periferias das cidades para se manterem
nas universidades.

Ou seja, a questao extrapola as condigdes para o ingresso, exigindo cotidianamente dessa popu-
lagdo forcas econdmicas, politicas e sociais para se manter nesse lugar que nao feito para pessoas
pobres. A esse contexto de luta e resisténcia, D’ Andrea vai denominar de “trajetorias quebradas™.

Trajetorias quebradas, pois, permeadas de improvisos, dificuldades e obstaculos: o estudo
conciliado com o trabalho, o 6nibus lotado, a falta de dinheiro, a casa barulhenta, a dificul-
dade de acesso a internet, o cansago fisico. Trajetorias quebradas, porque muitas quebram
no meio do caminho; enlouquecem com a frieza da universidade, com a percepgdo de
estarem anos-luz atrasados, com a falta dos pares da mesma cor de pele, da mesma classe
social e da mesma quebrada em uma sala de aula; enlouquecem ao perceber que a estrutura
do ensino superior nao foi feita para os pobres. Trajetorias quebradas porque elas se inter-
rompem no meio do caminho e porque hoje existe uma politica para impedir os pobres de
entrarem nas universidades. Trajetorias quebradas porque sao trajetorias das quebradas.
(D’ANDREA, 2020, p.33, grifo do autor).




Porém, a marca da colonialidade extrapola os muros da academia, e se reproduz nos espagos da
pesquisa de campo, por exemplo, quando “pesquisadores profissionais (FREIRE, 1981) e sujeitas e
sujeitos da pesquisa se confrontam no territério para uma entrevista ou uma reunido de moradores,
como bem lembra Gabriel Feltran:

Pessoas com origem na classe média ou nas elites raramente percebem, mas, nos espagos
periféricos, frases em que transpareca que o locutor se julga em condigdo de ensinar, guiar
as condutas ou mesmo dar conselhos aos outros sdo muito malvistas. Denotam desigualda-
de. (FELTRAN, 2018, p. 41).

E nesse campo de evidéncias e vivéncias que D’ Andrea debate sobre a possibilidade de construgdo
de novos conhecimentos, os quais incidem sobre a “subjetividade periférica” de “sujeitas e sujeitos
3
periféricos”, que vivenciam a mesma realidade concreta a pesquisar, € que o autor se referencia como
“epistemologias periféricas”.

A ciéncia humana produzida por meio de uma epistemologia periférica se faz levando
em conta a subjetividade periférica do cientista. Essa subjetividade se forma por meio da
experiéncia construida nas relagdes sociais historicamente objetivadas. A epistemologia
periférica se constitui por meio de uma vivéncia que produz identificacdo com os sujeitos
e as sujeitas da pesquisa, oriundos da mesma classe social € com codigos compartilhaveis.
O cientista, quando lastreado por essa vivéncia compartilhada com sujeitos e sujeitas da
pesquisa, ha de compreender escolhas. (D’ANDREA, 2020, p.34, grifos do autor).

No ambito da gestdo publica, observam-se também posturas e praticas verticalizadas reproduzi-
das no cotidiano de trabalho, nas relagdes estabelecidas entre trabalhadores e gestores (quem esta na
direcdo central e quem esta na “ponta”), entre trabalhadores e consultores (“tedricos” da academia
e técnicos da “pratica”), entre trabalhadores e cidaddos (técnicos detentores do saber e do recurso e
usudrios/beneficidrios vazios de conhecimento).

Dessa forma, o acesso aos direitos sociais ¢ atravessado cotidianamente pelas relagdes sociais que
permeiam a gestdo da politica publica, podendo interferir na préopria possibilidade ou ndo do acesso.
Quantas vezes ndo pode ter ocorrido de uma cidada que recebe um beneficio de transferéncia de renda
ter subitamente o seu recurso suspenso, simplesmente, por nao ter sido avisada de que seu cadastro
estava desatualizado. SO “o sistema sabia”, e ele € quem tem o poder de decidir quem tem o direito
ou ndo de receber, ou nio receber o beneficio.

Diante desses cendrios que permeiam as relagdes cotidianas de troca de saberes, o processo cole-
tivo de constru¢ao do conhecimento envolve um movimento de (re)conhecimento sobre o sentido da
incompletude proposta por Paulo Freire e, a0 mesmo tempo, da pluralidade de saberes presentes na
escala do cotidiano, nos “territorios de vivéncia”, que se constituem justamente no “espaco banal” ou
no “lugar”, trabalhados por Milton Santos (SANTOS, 2006).

Dessa forma, o sentido coletivo da constru¢do do conhecimento se pde ainda como um horizonte
a ser reconhecido, pois o que tem prevalecido ha mais de 520 anos ¢ o saber do colonizador, do pro-
fessor, da academia, do gestor, do pesquisador, do “sistema informacional” —um ser invisivel movido
por fluxos de dados, que regem o mundo contemporaneo alicercado na ldgica do capital financeiriza-
do. Porém, ha que se continuar na busca pela constru¢ado coletiva do conhecimento vivo e vivenciado,
a partir de “quem faz acontecer”.

Nessa direcao, considerando, conforme Santos e Meneses (2014, p. 9), de que “toda a experiéncia
social produz e reproduz conhecimento e, ao fazé-lo, pressupde uma ou varias epistemologias... Nao
h4, pois, conhecimento sem praticas e actores sociais”, as experiéncias dos “territorios de vivéncia”
podem constituir-se em producao e reproducdo de conhecimentos, deslocando essa “produgao/repro-
ducdo do conhecimento” do lugar exclusivista e elitista, tradicionalmente atribuido ao mundo acadé-
mico ou a institucionalidade das politicas publicas.




1.1 Conhecimentos a partir dos territorios de vivéncia: “porque é que a realidade é o que é.”

Poderiamos ter iniciado o debate da busca de construcao dos conhecimentos a partir da escala do
cotidiano, dos “territorios de vivéncia”, alterando essa afirmagao de Freire (1997) anteriormente cita-
da para a forma de uma pergunta: “por que ¢ que a realidade ¢ o que ¢?”.

Se o processo de produgdo do conhecimento frente aos desafios postos pela realidade contempo-
ranea em tempos pandémicos tem exigido a articulagdo entre a multiplicidade de disciplinas e pers-
pectivas de analise, pressupondo o carater coletivo de sua construgdo, também se coloca na urgéncia
desses tempos considerarem-se as multiplas escalas socioterritoriais a serem decifradas. Pois, se por
um lado, tem-se a evidéncia de um fendmeno global na forma de uma pandemia mais letal de que ja
se teve noticia na histéria da humanidade, por outro lado, seus impactos ocorrem de forma distinta
entre os paises, entre as cidades de cada pais, entre os territdrios de cada cidade. Ou seja, a incidéncia
dos casos de contaminagao, hospitalizacao, 6bitos ocorre de forma diferenciada, a depender da escala
utilizada para sua compreensao.

No caso brasileiro, ha de se considerar ainda as dificuldades com as incertezas dos dados estatis-
ticos, que foram geradas em fun¢do da omissdo e descoordenacdo do Governo Federal na sistema-
tizacdo das informacdes. Estamos reféns, enquanto sociedade, dos numeros contabilizados por um
“pool” de veiculos de comunicacdo desde o inicio da pandemia (https://www].folha.uol.com.br/
equilibrioesaude/2020/06/veiculos-de-comunicacao-formam-parceria-para-dar-transparencia-a-da-
dos-de-covid-19.shtml).

Sob 0 mesmo cendrio de negacionismo e auséncia de transparéncia das informagoes, acrescenta-
-se o fato de o Governo Federal ter reduzido em 90% o orcamento do IBGE (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica) para o ano de 2021, inviabilizando, até esse momento, a realizacao do Censo
Demografico, quebrando a série historica decenal e impedindo o reconhecimento do pais em seus
indicadores sociodemograficos e domiciliares.

Junto a crise sanitaria, econdmica e social, o Brasil vive, em pleno século XXI, uma crise civiliza-
toria, em que, junto ao retorno do pais ao “mapa da fome”, assiste-se a um processo de impedimento
de acesso as informagdes, o que redunda em auséncia de bases confidveis para balizar, dentre outras
demandas, as proprias politicas publicas. Sem duvida, esse “desgoverno” e ataques contra a ciéncia
evidenciam, terrivelmente, o que Achille Mbembe (2018) tem denominado de “necropolitica”: “as
formas contemporaneas que subjugam a vida ao poder da morte (necropolitica) reconfiguram profun-
damente as relagdes entre resisténcia, sacrificio e terror” (MBEMBE, 2018, p.71).

Tais impactos desgovernados de necropolitica que ocorrem na escala nacional, por sua vez, reme-
tem a importancia de se “ler” o contexto em que os eventos (incluso a pandemia) ocorrem na escala do
cotidiano de quem vive e mais tem sofrido com este “governo da morte”. Faz-se necessario “ler” a ci-
dade, na busca por decifra-la, “porque ela se escreve, porque ela foi escrita” (LEFEBVRE, 2008, p.61).

Entende-se que “ler” a cidade e seus territorios implica necessariamente té-los como ponto de
partida, coloca-los “como e em perspectiva” (TELLES; CABANES, 2006), significando um deslo-
camento de analise do “sobre” para “a partir” da cidade e seus territorios, abrindo caminho para o
deciframento da realidade a partir da concretude de sua apari¢do, e “abrindo mao” de categoria ou
conceitos preestabelecidos ou formulados que os caracterizem ou identifiquem.

O fato € que hoje sabemos mais e melhor sobre as caracteristicas da pobreza urbana, o
modo como ela se distribui nos espagos das cidades e as variaveis que compdem as si-
tuagdes de vulnerabilidade social e exclusdo territorial. Mas sabemos pouco sobre as di-
namicas, processos € praticas sociais operantes nesse cendrio tdo modificado de nossas
cidades. Sabemos mais e melhor sobre a escala dos problemas sociais e 0s pontos criticos
espalhados pela cidade e seus territorios. Mas nao sabemos discernir as linhas de for¢a que
atravessam essas realidades. (TELLES; CABANNES, 2006, p. 62)




Aqui se localiza o imbricar dos caminhos da pesquisa, enquanto processo de constru¢dao do conhe-
cimento, a partir das “dindmicas, processos e praticas sociais operantes nesse cenario tao modificado
de nossas cidades”, e que demandam ser decifradas. O ponto de partida ¢ a realidade das cidades e
seus territorios, tal como ela se apresenta a pesquisa, a pesquisadora, ao pesquisador, e alargaria esse
espectro para o universo da gestdo publica, que também tem demandado processos de producao de
diagnosticos sociais, leituras territoriais da realidade em que se intervém, incluindo a perspectiva
intersetorial dessa producao.

No caso da gestdo publica, observa-se uma forte tendéncia em reduzir o diagnostico social a uma
ferramenta burocratica da gestao, para cumprimentos processuais do rito de planejamento da politica
publica em seu locus setorial. Nessa perspectiva, a realizagao do diagnostico social de uma cidade se
da por um setor especifico, raramente com envolvimento de representantes de outros setores ou equi-
pes que se encontram mais a frente da execugao dos servigos, programas e beneficios, e normalmente
seus conteudos tratam a cidade de forma genérica, com nimeros que expressam mais as médias e
menos as discrepancias, diferencas e desigualdades socioterritoriais.

A exemplo, é incipiente ainda no SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social) o desenvolvimento
de “diagnosticos socioterritoriais”, embora estejam previstos desde a Norma Operacional Bésica de
2012, como parte intrinseca aos planos municipais de assisténcia social. Dessa forma, os indicadores
sociais sdo apresentados e calculados pelo total médio das incidéncias tanto das condi¢des de vida e
demandas de prote¢do social, como das ofertas de servigos a partir do nlimero de vagas disponiveis
ou de programas a partir dos nimeros de beneficios ou beneficiarios atingidos. Nesses casos, a cidade
se coloca como um cenario imdvel, sem chdo, sem territorios, uma representacdo numérica, que nao
consegue se aproximar das “dindmicas, processos € praticas sociais”.

Essa imobilidade representativa da cidade termina por trata-la como acessorio na leitura da reali-
dade diagnosticada, e ndo necessariamente como centralidade “em perspectiva e como perspectiva”,
reduzindo-se a uma leitura sobre a cidade e ndo a partir da cidade.

Ter a cidade em perspectiva e como perspectiva significa situar as praticas nos seus espagos
e territdrios, coloca-las em relacdo com a formas e a materialidade da cidade, o jogo dos
atores ¢ a trama das relagdes e suas conexdes. Nao se trata apenas de recursos materiais e
formas urbanas. Trata-se, sobretudo, de considerar a trama dos atores, as modalidades de
apropriacdo dos espacos ¢ as possibilidades (e bloqueios) para os individuos transforma-
rem bens e recursos em “formas valiosas de vida”. Talvez seja justamente nisso que esteja
cifrada toda a complicagdo atual, e que sera preciso auscultar, pois ai estio em jogo os
sentidos da vida e das formas de vida. (TELLES; CABANES, 2006, p. 77).

Assim, para além da constatacao “das praticas nos seus espagos e territorios”, Telles e Cabanes
alertam para o desafio de articula-las a concretude da cidade, adentrando para as tramas do cotidiano,
em que se poem as “possibilidades (e bloqueios) para os individuos transformarem bens e recursos
em formas valiosas de vida”. Retorna-se aqui para a luta pela vida, a partir das “possibilidades (e
bloqueios)” construidos frente as urgéncias e adversidades postas no cotidiano, nos “territorios de
vivéncia”.

Essa escala de vivéncia, sob as mais diversas nomenclaturas (periferia, area de abrangéncia, ter-
ritorio vulneravel, excluido) ao se constituir em referéncia, seja para a pesquisa académica ou para
a operacionaliza¢do da politica publica, parece permanecer na condi¢do de subalternidade e de um
espaco “vazio de conhecimento”.

Dessa forma, se trata de um espaco “a ser conhecido”, redundando em estudos, pesquisas e cadas-
tros, em busca de se falar “sobre” esse espaco e ndo necessariamente “a partir” dele e das sujeitas e
sujeitos que nele vivem, os quais vivenciam praticas cotidianas, “experiéncias sociais que produzem
e reproduzem conhecimentos” (SANTOS; MENESES, 2014).




Algumas consideracdes para continuar a pensar

Entre os grandes numeros, as evidéncias e os eventos que ocorrem na dindmica do cotidiano dos
territorios, algumas travessias se colocam como necessarias, no sentido do desvendamento dessa re-
alidade, sob o risco da reprodu¢do do processo de naturalizagdo das desigualdades sociais, da fome,
da expropriacao da terra, de familias inteiras ocupando as ruas das cidades. Risco de naturalizacao da
propria pandemia e seus desiguais impactos sobre as populacdes € os territorios.

Se, em 1918, a gripe espanhola evidenciava a imagem do pais como “um grande hospital”, com
toda sorte de doencas espalhadas pelos seu imenso territorio, em 2020/2021, esse mesmo “grande
hospital” encontra-se em colapso atingindo os sistemas publico e privado de saude. Mas, ao adentrar-
mos para além dos nimeros e estatisticas, poderemos nos deparar com o fato de que esse “grande hos-
pital” se faz mais cruelmente presente em determinados territorios, os mais periféricos das cidades,
desnudando as auséncias de recursos humanos, medicamentos, unidades de terapia intensiva, mas,
essencialmente, o descaso com a vida humana.

Ao processo de naturalizagdo da desigualdade social e a esse descaso com a propria condi¢ao
humana, convive-se com a invisibilidade estruturante de nossa sociedade, como nos lembra Tiaraju
D’ Andrea ao referir-se a invisibilidade das periferias das cidades.

A historia da periferia € a historia da sua Iuta contra a invisibilidade. A invisibilidade operada
pelo Estado fez com que os equipamentos e servigos publicos chegassem na periferia com
décadas de atraso com relagdo ao centro e a regido de habitagdo das elites. Nos ultimos anos,
¢ fato que essa presenca aumentou. No entanto, o poder publico na periferia sempre operou
na logica do incompleto, do descontinuo e do improviso. (D’ANDREA, 2020, p.33).

O processo de invisibiliza¢ao da desigualdade social e territorial parece fazer parte ndo somente do
processo de formagdo socio-histérica de nosso pais, mas, como bem definiu Marilena Chaui (2000),
trata-se de mais um elemento a constituir o que a autora denominou de um “mito fundador”, que nos
faz acreditar e referendar cotidianamente que esse pais ndo ¢ violento, nem autoritario, nem racista,
e, mais ultimamente, de que ndo se trata de um governo fascista, negacionista ou ainda genocida. En-
fim, naturaliza-se com facilidade a pandemia, como mais “uma gripezinha”, e invisibilizam-se seus
impactos de forma desigual sobre as desiguais condi¢des de vida em que se encontra a populacao
brasileira.

Nesse contexto, ha que se apostar, ainda que em meio ao cendrio de barbarie e tragédia humana,
na necessaria e urgente producao de novos conhecimentos, em que se privilegiem as vozes e saberes
construidos e formulados a partir dos territorios de vivéncia. Talvez tenhamos chegado a um certo
esgotamento de conhecimentos produzidos sobre determinados territérios, determinados grupos po-
pulacionais, em que se aprimoraram metodologias de diagnosticos sociais, métricas e indicadores
capazes de identificar, sob diferentes e distintas escalas de anélise, as realidades em estudo.

Tal esgotamento poderia ser atribuido, a0 mesmo tempo e, proporcionalmente, as auséncias de es-
tudos e pesquisas em que se tenham reconhecido os conhecimentos produzidos pelas proprias sujeitas
e sujeitos a respeito dos proprios territdrios de vida, das proprias experiéncias produzidas na escala
do cotidiano de vivéncia. Trata-se, nesse sentido, da producido de conhecimentos que também corre
o risco de invisibilizar tais vivéncias e experiéncias enquanto conhecimentos, atribuindo uma natura-
lizagdo, as avessas, ao considera-las como “outro” tipo de conhecimento, algo “exético” ou fora dos
padrdes da erudicao académica.

Dessa forma, naturaliza-se, hierarquizando tais conhecimentos como saberes “fora da ordem”, sob
0 mesmo argumento, em ultima instancia, em que naturalizamos a existéncia de condi¢des desiguais
de vida, imputando a cada sujeita e sujeito a responsabilidade individual por tal desigualdade, como
nos alerta Chaui:




A existéncia dos sem-terra, dos sem-teto, dos milhdes de desempregados € atribuida a igno-
rancia, a preguica e a incompeténcia dos miseraveis. A existéncia de criangas sem infancia
¢ vista como tendéncia natural dos pobres a vadiagem, a mendicancia e a criminalidade.
Os acidentes de trabalho sdo imputados a incompeténcia e a ignorancia dos trabalhadores.
As mulheres que trabalham fora, se nao forem professoras, enfermeiras ou assistentes so-
ciais, sdo consideradas prostitutas em potencial e as prostitutas, degeneradas, perversas e
criminosas, embora, infelizmente, indispensaveis para conservar a santidade da familia.
(CHAUT, 2000, p. 97)

Nota-se, nessa analise, o quanto a condi¢ao de desigualdade social ¢ atribuida ora a ignorancia,
ora a incompeténcia individual, gerando mecanismos de naturalizagdo dessas expressdes cotidianas
da questdo social brasileira.

Trata-se, segundo Chaui, da presenca fundante em nossa sociedade do que tem denominado de
“autoritarismo social, que, enquanto ‘cultura senhorial’, naturaliza as desigualdades e exclusdes so-
cioecondmicas, vem exprimir-se no modo de funcionamento da politica”. (CHAUI, 2000, p.97).

No processo de enfrentamento as investidas negacionistas em relagdo a ciéncia, faz-se igualmente
necessario buscar decifrar e fortalecer os conhecimentos produzidos a partir dos territorios de vivén-
cia, que se constituem em formas de luta e resisténcia, de populagdes inteiras que seguem como insur-
gentes na defesa da vida. Tempos também para aprendizagem, de lembrar do educador Paulo Freire,
que, entre tantas chegadas e partidas de alguém que se encontrava distante das terras brasileiras, ao
pisar pela primeira vez em solo africano, na Tanzania, sentia que estava voltando e ndao chegando, tal
era sua ligacao com a vida pulsante que 14 encontrava.

Talvez esteja aqui o lugar dos territorios de vivéncia, exata e simplesmente onde a vida pulsa co-
tidianamente, em meio a dor e ao sofrimento, mas também em meio a for¢a em continuar lutando ¢
resistindo, entre chegadas e partidas.
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GOVERNANCA DO TERRITORIO: REFLEXOES
SOBRE AS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS

Edir Vilmar Henig

Introducio

O territdrio tem importancia para o desenvolvimento do pais, € a ocupacao desse espaco pode in-
terferir nos desenvolvimentos social, econdmico e ambiental, mas, para isso, € necessario o conheci-
mento prévio de suas potencialidades ou vocagdes naturais, ou seja, os motivos da ocupacao daquele
espaco, bem como as possiveis vulnerabilidades que podem restringir a ocupagao. Nesse sentido, sdo
essas demandas que fazem que o planejamento e a gestdo publica referente ao territdrio se tornem
essenciais.

E com base em um tipo de matriz, relativamente complexa, que deverdo ser levadas em consi-
deracdo inimeras variaveis, as quais podem trazer a andlise potencialidades e vulnerabilidades aos
territorios, possibilitando a elaboragcdo de um plano detalhado para a ocupagdo racional de qualquer
territorio. No Brasil existem diversas ferramentas que tornam possivel o ordenamento territorial, am-
paradas por legislagcdo especifica e denominadas por zoneamentos, com diversas adjetivacdes, mas
que se encontram estagnadas politicamente, por falta de interesses politicos.

O trabalho em questdo se dispde a articular proposi¢des referentes ao ordenamento territorial no
cenario brasileiro, enquanto legislacdo e possibilidades das politicas econdmicas, sociais e ecolo-
gicas. No referencial tedrico, esta o cerne da discussao ao reforcar a relagdao entre o Estado com os
grupos econdmicos, tendo em vista que ambos estdo intimamente correlacionados a vertente politica
e econdmica de relagdes arbitrarias e desiguais ao ordenamento do territdrio, ressaltando o contexto
regional e a regionalizac¢ao do territorio.

O objetivo do presente trabalho ¢ fomentar o debate sobre o ordenamento territorial no Brasil a
partir da legislag@o vigente, ou o que se tem dela, fazendo sempre relagdes entre as leituras de Terri-
torio, Estado e Poder dos grupos econdmicos atuantes com o poder publico na condi¢do de gestores
do territorio, tentando relacionar as diferentes politicas de ordenamento de Ministérios e Secretarias
ligadas a Unido.

1. O papel do Estado no ordenamento do territorio brasileiro

O Brasil possui uma extensao de terras de padrdes continentais, que se torna um desafio ao Estado
governar e distribuir os recursos de forma equitativa e igual. Esse modelo de rateio dos recursos e de
mobilizagdo politica ¢ histdrica, ocasionando, por vezes, injustigas, desigualdade e isolamento eco-
ndmico, social e politico das regides esquecidas pelos sujeitos politicos. Esse fendmeno se da, porque
as politicas de ordenamento de territorio estdo obsoletas ou ndo existem.

O ordenamento do territorio brasileiro teve sua formagdo carregadas de peculiaridades, pois du-
rante os quatro séculos posteriores ao inicio da coloniza¢do foram rompidas fronteiras, como € o caso
do Tratado de Tordesilhas, a ocupagd@o humana no processo de expansdo do territério amazonico, a
remodela¢do da Bacia do Prata e a incorporagdo do estado do Acre aos dominios brasileiros em 1904,
tendo, durante o século XX, uma estagnac¢do quanto a expansao de fronteiras.




[...] As condi¢des naturais eram quase diretamente solicitadas a fornecer respostas a uma
acdo humana que buscava refletir demandas locais e foraneas, utilizando-se das facilida-
des oferecidas pela propria natureza (relevo, vegetacao, hidrografia, solos, etc.) e criando,
como fungdo do tipo de producdo reclamado, areas de densidade ou de rarefacdo. Essa
densidade humana, variavel segundo os lugares, constituia, pois, o primeiro contraponto
aos condicionamentos naturais (SANTOS; SILVEIRA, 2012, p. 250).

Nesse sentido, a formacao do territdrio brasileiro ¢ determinada por condi¢gdes naturais que in-
fluenciaram a dominagao do espago, bem como as determinantes minerais que fomentaram a econo-
mia das regides através da extragao de metais e pedras preciosas, além da extracdo da madeira, entre
outros recursos, favorecendo-se também das condigdes do meio fisico do ambiente, da hidrografia
para o transporte, da qualidade do solo e do relevo para a habitagao.

Desde o estabelecimento do Brasil como territorio, ainda antes da independéncia, foi utilizado
0 proprio territério como forma de dominagdo dos colonizadores pela escravizagdo das populagdes
tradicionais que ja habitavam as regides invadidas, usando-se da for¢a e da violéncia para a expro-
priacdo da mao de obra, da ocupagdo da terra, da expansdo e concentragdo fundidria, tendo o Estado
como principal legitimador desse processo de usurpagao.

Os primeiros planos de ordenamento territorial brasileiro, no sentido de organizar e gerir o terri-
torio, surgem na década de 1920 com o inicio da industrializacao e a integragdao do pais no mercado
internacional. Posteriormente, na reforma do Estado promovida pelo Presidente Gettlio Vargas, na
década de 1930, houve uma queda consideravel nos investimentos € nos interesses governamentais,
pois a nova gestdo teve outra perspectiva no seu modelo de governanga.

O papel ativo do Estado na formulagdo, implementagdo, e financiamento do ordenamento
do territorio refletiu-se no grande niimero de instrumentos disponiveis. Na fase do Estado
reformado, na qual a acdo governamental sobre o territorio encontra limites estruturais,
também ha instrumentos institucionais e de operacionaliza¢do, ambos em niimeros bem
mais reduzidos do que na fase anterior. (BRASIL, 2006, p. 34).

Para que as politicas publicas se efetivem e ganhem o carater publico, € necessario que se leve
em conta a construgdo historica da sociedade brasileira, que, desde a sua colonizagdo, estd calcada
em desigualdades regionais, amparadas por interesses particulares que transitam pelo Estado e a so-
ciedade civil organizada. Esse fato se desvela no desprestigio que determinadas regides recebem por
parte dos sujeitos politicos, pois estes, visando interesses particulares, privilegiam outros territorios
onde seus negdcios privados se ddo, visto o modelo de gestao existente no Brasil até¢ meados de 1930,
denominado patrimonialismo.

A colonizagao ¢, antes de tudo, uma relagdo sociedade-espago. A relagdo de uma sociedade
que se expande e os lugares onde se realiza tal expansdo, num contexto no qual os “natu-
rais” do lugar sdo concebidos como atributos do espaco, uma sorte de recurso natural local.
(MORAES, 2005, p. 68).

Embora superado o regime colonial, continuaram as desigualdades e a promoc¢ao da ldgica parasi-
taria que suga os recursos de uma determinada regido em detrimento ao beneficio de outra, também
muito presente no contexto da Politica Café com Leite, que, apds a Proclamacao da Republica do
Brasil, estabeleceu um poder politico do pais em torno dos interesses dos cafeicultores paulistas e
os fazendeiros de leite mineiros, dominando, por anos, o cenario politico brasileiro e subjugando os
demais estados da federacdo as migalhas que lhes sobravam: “A modernizagdo do pais, j& iniciada
sob o regime de Getulio Vargas, facilitara a concentracdo econdmica e espacial. A rapida expansao da
industria no ‘centro’ passava a exigir mais mercados, ndo apenas fora, mas também dentro do pais”
(SANTOS; SILVEIRA, 2012, p. 44).

Com esse exemplo historico pelo qual passou o Brasil no contexto das politicas regionalizadas, ¢




importante, antes de dar prosseguimento ao debate da construcdo desigual da regionalizagdo brasilei-
ra, estabelecer alguns conceitos que vao endossar e dar fundamento a discussao, e o primeiro deles ¢
o de territorio. Nesse sentido, buscamos alguns autores que nos possam dar alicerce a constru¢ao do
conhecimento sobre o assunto.

Para Godelier, o conceito de territorio estd intimamente ligado a natureza e ao espago que ocupa,
tendo uma tendéncia de o tornar uma fonte de recursos, quando faz a seguinte afirmacao:

Designa-se por territorio uma porg¢ao da natureza e, portanto, de espago sobre o qual uma
determinada sociedade reivindica e garante a todos ou parte de seus membros direitos esta-
veis de acesso, de controle e de uso com respeito a totalidade ou parte dos recursos que ai
se encontram ¢ que ela deseja e é capaz de explorar. (GODELIER, 1984, p. 112).

Essa percepgao de territorio ressaltada por Godelier esté relacionada com o senso de pertencimento
que as comunidades tradicionais possuem no espago que ocupam. Esse pertencimento ¢ influenciado
pela experiéncia com e no territorio, sendo ainda refor¢ada pela caracteristica de espago provedor que
possibilita a reproducao e o suprimento das necessidades fisioldgicas que garantem a sobrevivéncia
dos individuos, ou seja, pela retirada da subsisténcia, nomeadamente, fauna, flora, recursos naturais
e minerais desses territorios.

Esse conceito, muito embora superado pelo nivel de desenvolvimento da sociedade, ainda serve de
base para discussdes de nivel antropologico e social, de populagdes que se encontram, até agora, em
um processo de civilidade arcaico ou pouco desenvolvido para os padrdes eurocéntricos, por exem-
plo, indigenas, quilombolas, ribeirinhos e outros povos tradicionais existentes no Brasil.

O territorio compde de forma indissociavel a reproducdo dos grupos sociais, no sentido
de que as relagdes sociais sdo espaciais ou geograficamente medidas. Podemos dizer que
esta ¢ a no¢ao mais ampla do territorio, passivel assim de ser estendida a qualquer tipo de
sociedade, em qualquer momento histérico, e podendo, igualmente, ser confundida com a
noc¢ao de espago geografico. (HAESBAERT, 2007, p. 54).

Nessa perspectiva, temos o territorio divido em fragdes de espacos estabelecidas através de uma
relacdo de poder entre diversos sujeitos que buscam a hegemonia em determinado cendrio. Mas, para
além disso, sdo estabelecidas relagdes sociais e culturais, nas quais determinadas sociedades estdo
inseridas, sendo uma relacao entre seres humanos versus natureza, ¢ seres humanos versus seres hu-
manos, em uma constate transformagao do territorio.

[...] o territorio emerge como nova unidade de referéncia para a atuagdo do Estado ¢ a regu-
lagdo das politicas publicas. Trata-se, na verdade, de uma tentativa de resposta do Estado,
tendo em vista a ineficacia e a ineficiéncia de suas agdes, seu alto custo para a capacidade e
a permanéncia das mazelas sociais mais graves como a pobreza, o desemprego, a violéncia,
etc. (MATTEO et. al., 2013, p. 53).

Sendo assim, o conceito de territorio até agora nada tem relacionado com o contexto geopolitico
do territdrio nacional, que outrora lhe era imputado. Em outras palavras, esta ligado as dindmicas
socioespaciais construidas e marcada pelas relagdes sociais e pela nogao de pertencimento, ainda que
possa ser uma referéncia para a acdo do Estado com regulamentacdo de politicas publicas especifi-
cas, objetivando-se a sanar mazelas sociais como o caso da pobreza, desigualdade, saude, educacao,
desemprego, violéncia, etc.

O Estado, dessa forma, assume, ou ndo, o papel de regulador ou de mediador dos conflitos e, nesse
sentido, Marx (2013, p. 91) destaca que o Estado, na condi¢cao de mediador, incorpora o interesse do
capital, ou dos interesses capitalistas, daqueles que governam, submetendo o restante da sociedade as
condig¢des de pauperismo. Santos (2007) reforca esse pensamento, quando destaca que:




[...] A presenga das empresas globais no territorio ¢ um fator de desorganizagdo, de degra-
dagdo, ja que elas impdem cegamente uma multidao de nexos que sdo do interesse proprio,
e quanto ao resto do ambiente nexos que refletem as suas necessidades individualistas, par-
ticularistas. Por isso, o territorio brasileiro se tornou ingovernavel. E como o territorio € o
lugar de todos os homens, de todas as empresas e de todas as instituigdes, o pais também se
tornou ingovernavel como nagao, como estado € como municipio. (SANTOS, 2007, p. 20).

A mundializagdo dos recursos e a internacionalizacao do capital sao fatores que contribuem com
a desordem em que se encontra o Estado-nacdo brasileiro, onde os investimentos sdo concentrados
em determinadas areas, favorecendo o despovoamento de outras, contribuindo diretamente com a alta
taxa de migracao para as grandes metropoles, aumentando os dorsos de morros e favelas, o que afeta
diretamente o desenvolvimento sustentavel das cidades e agrava, ainda mais, as mazelas sociais.

1.2 O ordenamento do territorio e o marco legal brasileiro

Ao discutirmos o territorio, sempre passamos pelas questdes de gestdo, ordem e controle, sendo de
grande importancia pensar o espago ndo apenas como responsabilidade do Estado, mas incorporando
aos contextos as grandes empresas, sejam elas industriais, comerciais, servigos ou financeiras, além
da sociedade civil organizada que contribui com o ordenamento do territorio, sempre levando em
considera¢do as diferentes dimensdes sociais.

Ao nivel nacional a gestao se refere a defini¢ao de critérios de selecdo, regulacdo e estimulo
de atividades e espacos, segundo a filosofia ¢ a estratégia de desenvolvimento definidas
pelo conjunto da sociedade nacional. Ao nivel regional e local, ¢ prioritaria para a gestao
a participacao da populagdo e do saber local na formulacdo e na execugdo de estratégias,
taticas e técnicas a serem utilizadas. (BECKER, 1991, p. 179).

Na perspectiva apresentada por Becker, a gestdo territorial deve ser colocada em pratica através
de projetos e propostas de desenvolvimento pactuadas mutuamente entre as diversas escalas, contem-
plando todas as classes econdmicas e sociais envolvidas no espago, e promovendo o desenvolvimento
de areas esquecidas ou abandonadas pelo poder publico.

Entretanto, entender o ordenamento do territorio ainda ¢ uma tarefa complexa, uma vez que o
conceito claro e definido esta em construcao, pois depende dos diferentes interesses e motivagdes que
objetivam o contexto de sua elaboragdo para os diferentes paises ou bloco economicos.

A definicao da Carta Europeia de Ordenamento do Territorio (CEOT/CEMAT, 1983) estabelece que:

[...] a expressdo espacial da harmonizagao de politicas econdmicas, sociais, culturais e am-
biental, micro e macrorregionais, ora ciéncia, ora técnica administrativa, ora politica ptbli-
ca concebidas com enfoque interdisciplinares e global, cujo objetivo é o desenvolvimento
equilibrado das regides e a organizacao fisica do espaco, segundo uma diretriz.

E perceptivel a amplitude conceitual que desvela o interesse de sua proposicao, ou seja, integrar a
Unido Europeia envolvendo as organizagdes, levando em conta os diferentes espagos que constituem
os paises e regides do bloco.

Ordenamento territorial é a regulagdo das tendéncias de distribuicdo das atividades pro-
dutivas e equipamentos no territorio nacional ou supranacional decorrente das acdes de
multiplos atores, segundo uma visdo estratégica e mediante articulag@o institucional e ne-
gociacdo, de modo a alcangar os objetivos desejados. (BRASIL, 2006, p.17).

O reconhecimento do ordenamento do territorio passa por conceitos interdisciplinares, uma vez
que seus significados sdo diversos, muito embora a ideia principal ¢ a organizag¢do, ocupagdo, uso e
transformag¢do do espago para sanar as demandas sociais, econdmicas, politicas e ambientais, o que
torna imprescindivel a formulagdo de politicas publicas setoriais, sendo esta também um dos objeti-
vos do ordenamento, pois facilita a elaborag@o de politicas especificas para cada regido.




[...] concepcao e implementacdo de programas e projetos com impacto territorial relevante,
cujas prioridades sdo definidas em fung¢do de quadros estratégicos formulados para o terri-
torio-alvo, com participagdo formal ou informal, na sua elaboracéo de instituigdes e atores

identificados com tal territério. (OCDE?, 2011).

Nessa perspectiva, o ordenamento do territdrio vincula-se a politicas publicas concentradas em
acoes de equilibrio desenvolvimentista regional e a organizagdo do espago, criando oportunidades e
fomentando a competitividade equitativa das regides. Com esse objetivo, o Governo Federal precisa
criar estratégias e potencializar forcas que moldem o desenvolvimento, minimizando obstaculos e
desigualdades, e maximizando as oportunidades e possibilidades, e tendo assim a legislagdo como
principal fator contributivo.

Com inicio em meados dos anos 1980, a deterioragdo e crise das finangas publicas na-
cionais, num quadro de desorganizacdo macroecondmica, reduziu de maneira abrupta a
capacidade de interven¢do governamental nas politicas nacionais de desenvolvimento. O
investimento federal arrefeceu nas regides de menor desenvolvimento, e as politicas regio-
nais explicitas perderam vigor. (MONTEIRO NETO, 2017, p. 39)

Amparado pela Constituicdo Federal de 1958 (CF-88) que tem como um de seus elementos fun-
dadores a “redugdo das desigualdades sociais e regionais” (BRASIL, 1988, Artigo 3°, Inciso III), ¢
preciso salientar que as regides tém principios de semelhangas no tocante ao desenvolvimento de
ordem econdmica e financeira. Nesse sentido, a CF-88 contempla as necessidades de planos regionais
e define regides como instrumentos para a execucao de politicas publicas que garantam a coesdo e o
desenvolvimento nacional.

Ainda o Artigo 23, paragrafo tnico da CF-88, reza que “Leis complementares fixardo normas para
a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equi-
librio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”, deixando claro a possibilidade de se
tratar do territdrio com particularidades as quais, ao longo do tempo, por ventura venham surgir, bem
como a possibilidade de fazer politicas nas necessidades regionais.

Referente ao ordenamento do territério a CF-88M em seu Artigo 21, inciso IX, traz a obrigatorie-
dade da Unido em “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social”, e deve se levar em consideragao que, no momento da redagao
e aprovacao da CF-88, o Brasil vivia um processo de redemocratizagdo, e tinha o objetivo de demo-
cratizar também os recursos e politicas, contemplando todas as regides de igual maneira.

A nova Constitui¢ao delegou o ordenamento do territorio brasileiro aos municipios, muito embora
as elaboragdes das politicas publicas ficassem a cabo da Unido com planos nacionais e regionais, con-
forme o artigo 30, inciso VIII da CF-88: “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupag@o do solo urbano.”

Ao adentrar os anos de 1990, o ordenamento do territério passa a ser de responsabilidade da Se-
cretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), que criou um departamento exclusivo para tratar do ordena-
mento, conforme determinava a CF-88. Alguns anos depois da criagdo do SAE, foi extinto, mas pdde
ser percebido que a antiga secretdria serviu apenas para elaborar o plano de Zoneamento Ecolédgico-
-Economico (ZEE), atribuido ao Ministério do Meio Ambiente (MMA).

o

Apenas em 2003, o ordenamento do territorio voltou a agenda publica, com a elaboracao da Lei n.
10.683, que estabeleceu e delimitou as atribui¢des e agdes no ambito da Unido, Estados, Municipios

* Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico.




e Distrito Federal, além de direcionar os assuntos do ordenamento para o Ministério da Integragao
Nacional.

Em 2003, o MI recebeu a incumbéncia e a responsabilidade pela ordenagdo do territdrio,
significando em tese a elaboragdo de uma politica integradora e/ou organizadora, segundo
principios e diretrizes definidos, visando ao desenvolvimento ¢ a minimizagao das desi-
gualdades sociais e regionais. (BALDIM; CONTEL, 2001, p. 27).

Nessa perspectiva, € clara a ineficiéncia do Ministério da Integracdo Nacional (MI) em elaborar
e executar o ordenamento do territorio, tendo ainda a situagdo agravada pelo conflito de interesses
entres os demais organismos institucionais e algumas oportunidades, as quais, ndo raras, possuem
politicas mais fortes do que as do MI, sendo exemplo disso o Ministério das Cidades (MCidades), que
dialoga diretamente com os municipios.

Ainda nessa logica de desencontros institucionais, o Ministério do Meio Ambiente (MAA) co-
ordena os ZEE, que abrange vasta porcao territorial e elabora acdes que dizem respeito as questoes
ambientais do territério. Em outra instancia, o Ministério do Desenvolvimento Agrario, (MDA) se
responsabiliza em trabalhar com regides agricolas e de questdes voltadas as politicas fundiarias, agra-
rias, de zonas rurais.

Podemos elencar também o caso do Ministério do Planejamento e da Casa Civil que também
executam projetos que visam o desenvolvimento econdmico e social das diversas regides do pais,
por exemplo, o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), que tem executado diversos projetos
de hidrelétricas, estradas, portos e aeroportos; e por ultimo o Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS), que elabora e executa agdes para fortalecer a distribuicao de renda e a permanéncia da popu-
lagdo em suas areas originais.

E importante reafirmar que o conceito de ordenamento do territorio diz respeito a multiplos enten-
dimentos dos objetivos das politicas do Estado, técnicas e enquanto disciplinas, de modo que deve ser
levada em consideracao a necessidade para a nagao de um plano de ordenamento que balize e modele
as agoes do governo, em conjunto com todos os 6rgaos diretamente envolvidos. Contudo, embora
esteja positivado na Constitui¢do Federal, pouco se tem feito, de fato, pelo ordenamento do territério.

1.3 Politicas publicas: efetivacio das normas constitucionais

A politica pode ser entendida em um conceito amplo em que captura institui¢des juridicas, tais
como, elei¢des, voto, partidos, parlamento, sistemas de governos. Contudo, ha de se considerar o
carater mais especifico da politica, que, por sua vez, tem por objetivo responder as demandas que a
sociedade necessita. Essa categoria de politica ¢ mais recente e foca no bem-estar social.

Na origem grega do pensamento sobre a politica, associava-se a polis todas as atividades humanas
que refletiam a sociedade, as agdes publicas e cidadas. Mesmo com todas as transformacdes que ocor-
reram e ocasionaram a defasagem do termo, o Estado permaneceu sendo o centro da discussao poli-
tica, ganhando outros sujeitos que disputam, na arena das politicas, um determinado protagonismo.

Os estudos contemporaneos das politicas publicas surgem nos Estados Unidos e rompem com o
que havia de pesquisas na Europa, uma vez que esta se centrava na analise do Estado, em suas insti-
tuicdes no que diz respeito a governacao. A area de politica publica europeia se baseava em ex—pli-
cacdes a partir das Teorias do Estado, enquanto componente institucional, ou seja, o governo sendo o
produtor, por exceléncia, de politicas publicas. Entretanto nos Estado Unidos, acontece o contrario:
inicia no mundo académico sem estabelecer relagdes com as bases da Teoria do Estado, e passa direto
para a €nfase nos estudos sobre a agdo dos governos.

Heidemann (2010), conceitua politicas publicas como sendo “o conjunto de decisdes e agdes dos
governos dos Estados nacionais, subnacionais e supranacionais juntamente com os outros sujeitos




sociais”. A partir desse conceito, € possivel atribuir trés significados a nomenclatura “politica”. A pri-
meira diz respeito a tudo que envolve a vida coletiva; a segunda ¢ utilizada por grupos ou individuos
para conquistar/manter o poder e a terceira refere-se a arte de governar e gerir os bens coletivos —
publicos — ao tratar os organismos sociais em sua totalidade e ndo na individualidade.

Secchi (2017, p. 2) afirma que as politicas publicas t€ém “dois elementos fundamentais: intenciona-
lidade publica e respostas a um problema publico”. O que se pode entender dessa perspectiva € que a
politica publica tem uma finalidade, a de suprir necessidades coletivas de uma determinada popula-
¢do. Sendo entdo, a esséncia conceitual da politica publica o problema publico.

As politicas publicas podem ser entendidas como a¢des do governo que tem por propdsito alcancar
a realidade social, econdmica, ambiental, espacial, cultural de uma dada sociedade. Nesse sentido,
para Thomas R. Dye (1972, p. 2), “a politica publica ¢ tudo o que os governos escolhem ou deixam de
fazer”. Essa perspectiva de politicas publicas ¢ interessante ao pensar o poder intervencionista do Es-
tado nos assuntos publicos de caracteristica fop down. Contudo, existem inumeros autores conceitu-
ando politicas publicas e trazendo ao debate as questdes centrais a producgdo de respostas por parte do
governo e do Estado na construgio da sociedade. E o caso de Dias e Matos (2017, p. 3) que definem
politicas publicas como sendo “justamente a atividade que busca, pela concentragdo institucional do
poder, sanar os conflitos e estabilizar a sociedade pela agdo da autoridade; € o processo de construgdo
de uma ordem”. A defini¢do que os autores utilizam sdo de perspectivas positivistas da manutencao
da ordem e do status quo.

E importante salientar que as politicas ptblicas sdo complexas e particulares para determi-
nado tempo e espago, ao passo que ha a expectativa de sanar anomalias sociais que surgem
do processo de desenvolvimen—to do pais ¢ que, ao passar do tempo, necessita de ajustes
e recortes, tendo sempre um fim comum que ¢ o de melhorar as condi¢des de vida de um
grupo de pessoas. (HENIG; SANTOS, 2016, p. 261).

A politica publica, porém, ¢ pensada estrategicamente, planejada, implementada, acompanhada e
avaliada, pautada pela racionalidade e participagdo dos sujeitos envolvidos, ou seja, Estado e socie-
dade. Dessa forma, as politicas ptblicas estdo relacionadas aos conflitos de interesses entre as classes
sociais, e emergem na perspectiva de mediar conflitos e pacificar as revoltas.

E necessario ter no horizonte, como citado anteriormente, que o Estado ¢ burgués e, nesse sentido,
as politicas publicas estardo sempre no limite estabelecido e permitido pela classe dominante. Quan-
do o limite ¢ ultrapassado, a burguesia se organiza a fim de reparar suas “perdas”.

Podendo ser compreendida como a Revolugdo Passiva que Gramsci cunha em seus escritos, a
classe trabalhadora em suas organizagdes busca revolucionar o Estado desde baixo. E, em um segun-
do momento, o transformismo, no arrefecer da luta de classes, hé a exclusdo das massas no processo
decisério do pais. As concessodes sdo realizadas por uma classe a fim de que se mantenha no poder, e
configurar, assim, como classe dominante.

O processo de formulagdo e de implementagdo de politicas publicas € eminentemente poli-
tico devido a determinados grupos sociais que, para verem executadas as a¢des publicas de
interesses, exercem influéncia sobre os tomadores de decisdes governamentais. (MENDES
et. al. 2010, p. 5).

Contudo, ¢ necessario trazer a discussdo a participagdo social na formulagdo de politicas publi-
cas, uma vez que a Constituicdo Federal de 1988, estabelece, em seu Art. 1°, carater democratico do
Estado brasileiro, o que importa destacar que os sujeitos das politicas publicas, uma vez excluidos
da discussdo, potencializam a ineficiéncia dessas politicas. O usuario possui conhecimento sobre sua
realidade, que pode contribuir ricamente no debate de construc¢ao das agdes do governo.

A incorporag¢do da participagdo social na gestdo de politicas publicas pode ocorrer em rela-




cdo as diversas fases que envolvem o ciclo de uma politica publica, como no planejamento
e formulagdo, implementacao e até no acompanhamento e avaliacdo da politica. (NATIVI-
DADE; PEREIRA; OLIVEIRA, 2013, p. 243).

Desta feita, ¢ importante destacar que as politicas publicas t€m um carater efetivador de direitos
sociais garantidos pela Constituicdo Federal de 1988, ou seja, a Carta Magna da balizadores para
o desenvolvimento das atividades econdmicas, sociais, politicas e ambientais ao Estado brasileiro.
Nessa perspectiva, Almeida e Henig (2018, p. 5651) ressaltam que:

[...] as politicas publicas surgem a cena como agdes estatais para suprirem demandas so-
ciais das mais variadas formas. Estas agdes t€ém por objetivos trazer equidade, inclusio,
acesso a bens e servigos, que mediante o sistema econdmico vigente, ficam impossibilita-
das de adquirirem no mercado capitalista.

Na perspectiva do territorio, as politicas publicas tém fundamental importancia para a redugdo das
desigualdades regionais e para a efetiva gestdo dos territorios, visto que o Brasil ¢ um Estado que foi
gerado e desenvolvido pelas profundas desigualdades regionais, e devem ser analisados por multiplos
olhares, a fim de aprofundar as discussdes em torno das particularidades e, assim, promover o desen-
volvimento de cada regido.

1.4 Governanca territorial: Conceitos e contribuicdes para o desenvolvimento regional

A governanga territorial ¢ conceituada a partir percepgdes, analises ¢ avaliagcdes que levam em
consideragdao proximidade, historicidade dos territérios, dindmicas sociais, econdmicas, politicas e
institucionais. Além disso, € necessario levar em consideragao as dimensdes do territdrio, pois a pro-
ximidade geografica contribui, associada a outras perspectivas, a uma dada organizacao de determi-
nado territorio. Essa aproximagao pode ser dada para além das limitagdes geograficas e politicas de
um territdrio, nas quais se encontram articulagdes invisiveis, por exemplo, redes e/ou malhas que sao
compostas por pessoas, organizagdes, grupos formais e/ou informais, articulando, de forma democra-
tica, os caminhos futuros de um territorio.

Sobre a governanga territorial, entendemo-la como um novo modo de cooperacdo e de
coordenac@o dos territorios para o desenvolvimento e que, ao considerar o conjunto de mu-
dangas geradas pelo processo de globalizagao, surge como um novo fator de localizagdo,
especifico e incomensuravel. Esse novo fator de localizac¢do, ao promover a articulagdo
entre atores sociais distintos em um territorio com dimensao multiescalar, refor¢a o enten-
dimento de que as novas estratégias de desenvolvimento possuem carater mais difuso e sdo
sustentadas por fatores ndo apenas econémicos, mas também por fatores sociais, culturais
e territoriais, os quais podem ser observados em diferentes recortes geograficos e setoriais.
(RIBEIRO; CHAMUSCA, 2020, p. 213).

E necessario pensar a governanga também como uma forma de organizagao politica e institucional
do territorio, pois € a partir dela que sdo realizados articulagdes, didlogos propositivos para a constru-
¢do de alternativas, disputas nas arenas politicas e pactuacoes entre os sujeitos politicos de diferentes
esferas, tornando-se protagonista para o fortalecimento da autonomia local e regional, bem como para
as transformacgdes da realidade.

[...] o territério € o espago de vivéncia, construido, destruido e/ou reconstruido no tempo
histoérico e nos lugares, por meio de relagdes sociais de alteridade e exterioridade e com o
ambiente natural. Os processos que ocorrem espago-temporalmente na defini¢ao do futuro
desejado, se expressam nas praticas de governanga territorial. De acordo com a acepgao de
governanga territorial aqui assumida, como relagdes coletivas horizontais e colaborativas
dos atores territoriais, a mesma ¢ aqui compreendida como método da agdo coletiva no
territorio. (DALLABRIDA, 2020, p. 67).




Nesse sentido, a participacdo social na construcdo de alternativas ¢ parte integrante necessaria
para a alteracdo da realidade social, econdmica, politica, ambiental do territdrio. Gentil et. al. (2019,
p. 513) destacam que “[...] A participagdo constrdi e ¢ construida na transformac¢do social”. Isso nos
permite pensar que a participacdo social € um instrumento dialético que fomenta a produgdo de al-
ternativas a partir de contradi¢des sociais, economicas, historicas, geograficas, politicas, e de outros
fatores que contribuem para a melhor governanga territorial.

Cabe destaque que a governanca do territério ¢ um espago de disputas politicas e historica, e
quanto mais a participagdo social se efetiva na arena politica, maiores sao as possibilidades de trans-
formacao, visto que ha interesses coletivos em detrimento dos interesses particulares. Os conflitos de
interesses sao claros quando se pensa na disputa de classes, de interesses particulares e, até mesmo,
eleitoreiros.

A governanga territorial corresponde a um processo de planeamento e gestdo de dindmicas
territoriais que d4 prioridade a uma Otica inovadora, partilhada e colaborativa, por meio
de relagdes horizontais. No entanto, esse processo inclui lutas de poder, discussdes, nego-
ciacdes e, por fim, deliberagdes, entre agentes estatais, representantes dos setores sociais
e empresariais, de centros universitarios ou de investigacdo. Processos desta natureza fun-
damentam-se num papel insubstituivel do Estado, numa nogao qualificada de democracia,
e no protagonismo da sociedade civil, objetivando harmonizar uma visao sobre o futuro e
um determinado padrdo de desenvolvimento territorial. (DALLABRIDA, 2015, p. 325).

Sendo assim, a governanga territorial nada mais ¢ do que agdes coletivas que compartilham ex-
periéncias multidisciplinares e, a partir delas, planejam e administram dinamicas territoriais de de-
senvolvimento. Essa gestdo envolve diversos atores que ocupam o territério, ou sdo afetados direta
ou indiretamente por ele. A gestdao ¢ realizada tendo como ponto de partida a inovagdo, a partilha,
a cooperagao, a colaboragao, orientando o planejamento e a tomada de decisao para melhor uso do
territorio.

Tabela 1 — Caracteristicas da Governanga Territorial

ELEMENTOS DA
GOVERNANCA CARACTERISTICAS
TERRITORIAL
DinAmica Conjunto de agdes relaciona(%as a0 processo de desenvolvimf:nto, er‘nprefandi-
o das por atores/agentes, organizacdes/institui¢des de uma sociedade identifica-
territorial . g .
da historica e territorialmente.
Refere-se ao conjunto de atores localizados historica e territorialmente que,
Bloco pela lideranca que exercem localmente, assumem a tarefa de promover os
socioterritorial novos rumos do desenvolvimento do territdrio por meio de concertagdo pu-
blico-privada.
Concertacio Processzo em que representantes da§ Qiferentes re@es ~de poder.sociioterritorial,
social por meio de procedimentos voluntarios de conciliagdo e mediagdo, assumem

a pratica da gestao territorial de forma descentralizada.

Referem-se a segmentos da sociedade que sdo organizados territorialmente,

Redes de poder socio- | representados pelas suas liderangas, e que constituem a principal estrutura de
territorial poder que, em cada momento da histdria, assumem posi¢ao hegemonica e

direciona, politica e ideologicamente, o processo de desenvolvimento

Referem-se aos acordos ou ajustes decorrentes da concertacao social que ocorrem
entre os diferentes representantes de uma sociedade organizada territorialmente e
que esta relacionada a defini¢do do seu projeto de desenvolvimento futuro.

Fonte: Fuini (2015).

Pactos
socioterritoriais




Por dinamica do territdrio, € possivel destacar que ¢ um conjunto de agdes realizadas por diferen-
tes atores de um dado territério. A partir da necessidade de participag@o da coletivizagdo dos atores
envolvidos, temos um bloco socioterritorial, o que resulta em redes de poder de um territdrio. No pro-
cesso dinamico do bloco socioterritorial, as disputas e correlagdes de forca fomentam as negociagdes
e discussdes para a formulagdo de projetos politicos de desenvolvimento, acarretando, assim, o pacto
socioterritorial. Ribeiro e Chamusca (2020, p. 191) concluem que “[...] E da articulagdo dessas dife-
rentes caracteristicas que podemos observar a dindmica do processo de desenvolvimento territorial.”

A partir desse desenho procedimental, ¢ plausivel dizer, com base em Dallabrida (2015), que a
governagao ¢ produto das estratégias organizativas de um dado conjunto de atores de um territdrio,
que visa resolver problemas locais, especificos e parte das concepgdes do territorio.

Essas disputas pelo protagonismo das politicas publicas derivadas de negociagdo entre atores que
possuem interesses reforcam a teoria marxiana da luta de classes e suas contradigdes.

Consideracoes finais

Embora consensual a necessidade de um planejamento territorial no Brasil, devido a sua extensao
geografica, este ainda carece de politicas publicas que integralizem as diversas regides, promovendo
o desenvolvimento social, econdmico e ambiental, ainda que esta ndo tem sido a realidade encontrada
na agenda politica do Estado, que, apesar de saber da importancia dessas agdes, ignora a urgéncia de
acoes efetiva, protelando intervencdes concretas e objetivas.

Uma das alternativas vidveis para o territorio brasileiro seria a regionalizagao, que Grigg (1974, p.
53) define como sendo “um meio para atingir um fim, ndo um fim em si mesmo. O sistema de regides
s6 ¢ estabelecido como primeiro passo para a pesquisa geografica”, e nessa perspectiva, ¢ o primeiro
passo também para a a¢do do Estado, uma vez que reconhece a necessidade especifica de cada regido
e das populagdes de realidades sociais e econdmicas diferenciadas.

Com a ascensao do neoliberalismo na década de 1990 no Brasil, as privatizagdes e a abertura do
mercado retiram o Estado do papel de regulador e de atribui¢cdes outrora de sua responsabilidade,
facilitando a flexibilizacao do capital e sua livre circulagdo, transferéncia e mobilidade, fazendo que
algumas regioes se fragilizassem ainda mais, pois ndo possuiam for¢a econdmica e politica para a
manutengao e reproducao, o que deixou, a mercé do mercado, as relagdes competitivas, promovendo
a desigualdade regional

Segundo Matteo et al. (2013, p. 52), “nos ultimos anos, com a retomada do crescimento e o for-
talecimento de politicas publicas voltadas a inclusdo social e ao mercado de consumo de massas,
emergiram agdes ¢ movimentos que deram forma ao conjunto de politicas socioterritoriais que hoje
povoam o espago da acdo publica no pais.” Essas politicas, embora fragmentadas e setorizadas, con-
tribuiram de alguma forma para a elevacao da competitividade das regides, uma vez que promoveu a
igualdade entre as regides.

A auséncia de um 6rgdo que se responsabilize de fato pelas questdes do ordenamento territorial
no Brasil impede que avangos mais concisos sejam efetivados, sendo que as politicas existentes de
outras instituicdes do Estado objetivam fins que nada tém a ver com o ordenamento, muita embora,
de forma indireta, contribuam para as questdes da territorialidade. Por isso, ¢ importante que os staffs
que controlam o ordenamento tenham didlogo com diversos Ministérios e Secretarias que promovem
as politicas referidas.

Essas respostas ou politicas setorizadas do Estado nada mais sdo do que uma tentativa de suprir
a ineficiéncia e a inexisténcia, em muitos casos, de suas acdes, resultando em custos elevados para a
sociedade, e postergando mazelas sociais graves, como violéncia, desemprego, miséria e fome, mas
que, de forma independente, nao passam por uma discussao profunda com o ordenamento do territo-




rio e ganham apenas carater emergencial de assuntos agravados.

O debate em torno do desenvolvimento brasileiro deve passar por questdoes do ordenamento do
territorio, a exemplo do que ja ¢ feito pelas universidades, institutos de pesquisas e paises desen-
volvidos, explicitando a necessidade e a importancia para o cenario nacional, a fim de minimizar as
desigualdades regionais presentes no territdrio brasileiro e colocar o pais em um novo patamar de
desenvolvimento, que atinja toda a populagdo, independentemente de onde se encontre.

Portanto, ¢ imprescindivel que haja um movimento politico-institucional no sentido de promover a
participagdo social e potencializar a governanga do territdrio no Brasil. Mesmo que as iniciativas se-
jam no estilo “top down”, ou seja, de cima para baixo, esse modelo estimula a participagdo dos atores
na gestdo das politicas publicas destinadas a cada territdrio, e, entdo, com a organizagdo dos atores
em diferentes organizagdes coletivas de trabalhadores, fortaleca as iniciativas “botton up”. Porém,
ndo de interesse politico neoliberal que a populagdo tenha acesso a participagdo da tomada de decisao
no campo politico estratégico: € o que se percebe a partir do fim do periodo de conciliagdo de classes
promovido pelos governos do Partido dos Trabalhadores (PT). Foi depois do Golpe de 2016 que a
participagdo social na esfera politica tem sido minada e destruida pela onda conservadora.

Diferentes organizacdes tém sido enfraquecidas, como exemplo € possivel destacar a Contrarre-
forma Sindical, que enfraqueceu as representagdes de classe, colocando a classe trabalhadora em uma
posi¢ao de vulnerabilidade em relagdo ao capital e ao proprio Estado. Lembrando que os Sindicatos
sdo importantes instrumentos de disputa politica e de organizacdo da classe trabalhadora. Mas ndo sé
os sindicatos tém sofrido com a avalanche neoliberal, diferentes conselhos tém sido enfraquecidos
com a nitida inten¢do de sua extingdo, por exemplo, o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
(CONSEA), que sofreu ataques do Governo Bolsonaro e até chegou a ser extinto, porém a mobiliza-
¢ao social fez que fosse recriado.

Em suma, a governanga se apresenta como um importante instrumento de poder as comunidades
e seus atores locais, para exporem suas necessidades e demandarem agdes politicas que solucionem
seus problemas a partir de construgdes, que passam por discussdo e proposi¢cdes, mobilizacao de
capital e conquistas na arena de disputa das politicas ptblicas. E um ambiente complexo, mas com
possibilidades inimeras que podem melhorar a vida de uma localidade e/ou regido, geralmente, es-
quecidas pelo poder publico.
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MIGRACAO INTERNACIONAL E GESTAO
DE POLITICAS SOCIAIS NO TERRITORIO

Liria Maria Bettiol Lanza; Evelyn Secco Faquin

Introducio

Interessa aqui problematizar, de forma articulada, a presenca dos migrantes internacionais recentes
em cidades interioranas de uma Regido Metropolitana do Parana, que desafia leituras homogéneas
das migragdes no pais e questiona o “mito de pais acolhedor”, bem como os processos de integracao
promovidos pelo Estado brasileiro, sobretudo quanto as politicas de seguridade social, com destaque
aos gestores publicos.

Para isso, o texto considera a gestdo do territorio em diferentes escalas e a distribuicdo de bens
e servigos publicos ao conjunto da populagdo. Em seguida, considerando a perspectiva de Santos
(2004, p. 18) acerca da necessidade da organizacao e gestdo dos territorios considerar a “plena reali-
za¢do do homem, material e imaterial [...] que inclua a economia e a cultura”.

Esperando contribuir nesse debate e agregar visibilidade aos migrantes no interior da gestdo das
politicas sociais, o objetivo do capitulo € problematizar a integracao dos migrantes internacionais nos
territorios a partir do debate da gestao das politicas sociais. Enquanto recurso metodologico, opta-se
pela abordagem qualitativa, fazendo uso da revisdo de literatura e onze entrevistas semiestruturadas,
sendo trés de gestores municipais das politicas de satide e assisténcia social, e oito de gestores locais
das mesmas politicas.

O capitulo esta estruturado em trés se¢des: migracao recente no Brasil, migracdo Sul-Sul e gestao
de politicas sociais € 0os migrantes.

1. Migraciao Recente no Brasil

Para problematizar o territorio estudado, pleiteou-se por uma analise que considerou sua formagao
socioespacial que agrega passado e presente. A terra vermelha; a ode ao café; os pioneiros; as casas
de madeira, dentre outros (CERNEYV, 1995), ilustram uma forma de manter viva uma particularidade:
uma cidade moderna e dinamica — mesmo no interior — que a0 mesmo tempo preserva seu patrimo-
nio cultural e suas raizes. De outro modo, se o passado se reafirma, quer seja pelas formas-objetos
(SANTOS, 2004) ou por meio do simbolico, também permite identificar diferencas espaciais que
sedimentam as diferencas sociais e econdmicas (CORREA, 1992).

Como parte de um pais latino-americano, a regido brasileira em estudo também reproduziu o
desenvolvimento social e economico desigual a partir de uma determinada gestao do territorio, que,
conforme Corréa (1992, p. 35), “constitui poderoso meio que visa, através da organizacdo espacial,
viabilizar a existéncia e reproducdo da sociedade. Como qualquer outro fato social, a gestdo do ter-
ritorio possui uma historicidade que se traduz em agentes sociais e praticas espaciais historicamente
variaveis”. Assim, ndo ¢ estranho que os indigenas e negros tenham alcancado hé pouco tempo o
reconhecimento de sua presenga na historiografia da cidade e também do Estado, mesmo que de for-
ma timida. Os progressos ndo devem ser menosprezados, tampouco 0s processos, que auxiliam no
entendimento das resisténcias em sua afirma¢do enquanto sujeitos sociais. Estudos acerca do Parana,
como o de Oliveira (2001), indicaram, que o estado assemelha-se ao Brasil (FAORO, 1973; CHAUI,




2000; FERNANDES, 1975), quanto “a a¢do social e econdmica dos poderosos fundamenta-se em tor-
no do aparelho de Estado, como forma direta e indireta de controles do fluxo de informagdes, capitais
e privilégios essenciais para a reprodu¢do ampliada da classe dominante”. Desse modo, ao longo da
historia do pais, diferentes recursos e estratégias foram utilizados e reatualizados para a perpetuacao
dos sistemas de dominagdo, com seus efeitos na producado e reproducao das desigualdades sociais.

Um desses recursos vincula-se as migragdes de forma direta. Desde as tltimas décadas do século
XIX e as primeiras do século XX, o pais recebeu fluxos intensos de migrantes europeus e japoneses
(REIS, 2011) que combinaram a marginaliza¢ao do elemento de “cor” na sociedade, a partir da “su-
premacia” social, econdmica e politica dos brancos (FERNANDES, 1965), com a necessidade de
povoamento (SEYFERTH , 2002). Do ponto de vista mundial, conforme Hobsbawn (2007, p. 112),
entre 1880 e 1914, as migragdes de massa serviram, dentre outras coisas, para enfatizar “a diferenca
entre “eles’ e 'nos’”. Ainda, prosseguindo com o autor, as ideias de nacao e nacionalidade envolviam,
dentre outros, os elementos de territorialidade, etnia, lingua e cultura, os quais, segundo Fausto (2002),
também se fizeram presentes nos estados sulistas. O processo de integragao dos primeiros migrantes
na sociedade brasileira permitiu que sua presenca tensionasse pouco aquela diferenga mencionada
por Hobsbawm (2007), porque eram os representantes legitimos de um ideal de nacao: a Europa.

No percurso da historia, as politicas migratorias brasileiras foram desenhadas conforme os interes-
ses do Estado brasileiro (PATARRA, 1996), que considerou o migrante como uma “peca” de um com-
plexo jogo que envolvia os interesses das elites dominantes, resguardado pelo Estado. Em periodo
recente, tais politicas passaram a ter relagdo direta com a politica externa, objetivando inserir o Brasil
no debate regional e internacional no tocante a mobilidade humana (REIS, 2011). Nesse sentido, as
migragdes fazem parte dos processos de organizagdo e gestao do territdrio nacional.

Santos (2004) ja apontava os diversos pactos territoriais presentes na historia do Brasil carentes
de um “pacto territorial estrutural”, capazes de propor o uso do territério de forma coerente e redis-
tributiva. O estudo setorial de Viana et al. (2008) acerca da descentralizacdo no Brasil permite con-
siderar de forma geral os momentos de critica ao modelo centralizador (1980) vinculados ao periodo
de redemocratizacao no pais e ao fortalecimento das estruturas subnacionais (1990). A incapacidade
de romper com as desigualdades regionais, agravada pelos efeitos da economia globalizada, levou,
no caso analisado, aos incentivos a regionalizacdo (a partir dos anos 2000). No entanto, fica evidente
que, no Brasil, do ponto de vista territorial, polaridades sdo colocadas entre as regides brasileiras e
mesmo dentro delas, com as suas cidades pequenas ¢ médias, e as metropoles. A presenca das firmas
e das técnicas transforma esses territorios em “opacos” e “luminosos”, como ilustrou Santos (1996),
e Etges e Carissimi (2014), analisando a regido Sul do pais; e os efeitos na oferta de bens e servigos,
como o trabalho e o acesso as politicas de seguridade social.

Ao pensar a gestao das politicas sociais, associadas a das politicas migratdrias, os estudos de Viana
et al. (2008, p. 96) apontaram que “No Brasil, a necessidade da negociagdo e formagao de acordos
entre as esferas de governo € pressionada ainda pelas baixas condi¢des institucionais de grande nu-
mero de municipios e Estados [...]”. Posto isso, € preciso alertar para o fato de que, mesmo consi-
deradas um avango, tanto a Constituicdo Federal de 1988, que institui — formalmente — a seguridade
social, quanto a nova Lei da Migracao (Lei n.° 13445/2017), ambas alicercadas na perspectiva dos
direitos humanos e sociais, tendem a se construir, na pratica, pela fragmentacao e respostas publicas
desiguais, pois dependem de fatores anteriores, como a posi¢do econdmica e territorial. A auséncia
de uma coeréncia do todo produz o resultado de acoes isoladas que pouco contribuem para a justica
social com desenvolvimento econdmico e bem-estar para o conjunto da populacdo. Assim, des-ho-
mogeneizar o debate da gestdo das politicas sociais a partir dessas territorialidades ¢ entender que “O
cidadao € o individuo num lugar” (SANTOS, 2004, p. 151).

Aproximando tal constata¢do da gestdo dos fluxos migratdrios, o processo de integracdo dos mi-
grantes recentes (desde 2010), nos diversos territdrios que estdo inseridos, revela importantes inquie-




tacdes. A primeira delas indica o mercado conduzindo os fluxos nos locais de destino. A presenca dos
primeiros migrantes na regido de estudo associa, de um lado, a busca por mao de obra para setores
como a construcdo civil e a alimentagdo, especialmente, nos frigorificos de abate de aves. Se, por
um lado, a época, o Estado brasileiro com suas intengdes internas e externas favoreceu a vinda de
migrantes haitianos, por exemplo, com o arranjo juridico do visto por razdes humanitérias, de outro
lado, a gestdo de outras faces da integracdo, como o acesso aos bens e servi¢os publicos, ndo obteve
a mesma atencao.

2. Migrac¢ao Sul-Sul

Caberia uma questdo inicial sobre como esse tema pode interessar ou ser util aos operadores das
politicas sociais, quando a migragdo no Brasil ¢ “estaticamente infima e geograficamente esparsa”
(LUSSI, 2016, p. 480). Todavia, os fluxos recentes se constituem majoritariamente de paises prove-
nientes do Sul global. As dindmicas socioterritoriais demarcam uma divisdo internacional do traba-
lho, com efeitos na oferta de empregos e salarios, que movem homens e mulheres ao longo do tempo
e construiram uma légica perversa entre os paises. Se o Norte global se destaca pelo seu desenvolvi-
mento econdmico, tecnoldgico e politico, deve-se pensar a contribui¢ao dos paises do Sul, em que os
processos de colonizacdo e exploragdo de suas riquezas ¢ de sua forga de trabalho foram essenciais.
As migragdes, assim, sdo0 como uma “carta na manga”, acionadas conforme as necessidades dos pai-
ses centrais ¢ quando se veem em processos de crise, como a que vivenciamos desde 2008, na qual as
fronteiras se tornam mais rigidas e os migrantes, menos desejaveis.

Em outros estudos (FAQUIN; BETTIOL LANZA, 2018), foram demonstradas as barreiras de
acesso que os migrantes enfrentam ao buscar os servigos basicos de saude e assisténcia social, bem
como sua inser¢do precaria no mundo do trabalho (BETTIOL LANZA; RODRIGUES, 2019) e os
desafios das gestdes estadual e municipal em atender as demandas desses novos — e diferentes — usu-
arios dos sistemas publicos.

Em segundo lugar, sabe-se que os migrantes t€m, historicamente, as metropoles como preferéncia
de instalacdo, ja que concentram maiores ofertas de emprego, trabalho e renda, necessidade primeira
do migrante atual. Assim, cidades como Sao Paulo® e Rio de Janeiro tém fluxos continuos de migran-
tes, que alteram a paisagem da cidade com seus multiplos rostos, seus modos de vida e sua linguagem.
Nao ¢ de se estranhar que as politicas publicas voltadas aos migrantes estejam mais bem organizadas
nas capitais®, mas ndo se espraiem para o interior dos estados. Da mesma forma, experiéncias mul-
ticulturais; associativas e de mobilizagdo social dos migrantes sd3o mais comuns nessas localidades
(BETTIOL LANZA; LEMES, 2020).

A realidade nas cidades médias e pequenas no interior do pais apresentam outro cendrio, conforme
a pesquisa desenvolvida. A presenca dos migrantes recentes desafia a representacdo “classica” da
migracdo europeia na regido, com sua pele negra, seus tragos fenotipos diferenciados, seu idioma
ndo conhecido, sua cultura transposta nas vestimentas e em seus habitos, além de sua presenca nos
espacos publicos, lado ao lado com o brasileiro. O “diferente” entre nds carregava em si aquilo que
historicamente procuramos esconder: a presenca negra; a desigualdade social e a diversidade cultural.
Embora sejam questdes que perpassam a formacao sécio-histérica do pais, defende-se que, no que diz

% Sao Paulo possui uma politica municipal para a populagdo migrante, instituida pela Lei n.® 16.478/2016 e regulamentada pelo Decreto
57.5333/2016.

¢ Em levantamento preliminar realizado pela bolsista de Iniciagdo Cientifica (Fundag@o Araucaria) Karina Valentina dos Santos nas
regides Sul e Sudeste do Brasil, identificaram-se 38 institui¢des que tém como foco o atendimento a migrantes. Dentre as instituigdes,
seis sdo publicas e 32, organizagdes ndo governamentais, estando 33 localizadas em capitais e cinco, em demais municipios.




respeito a interiorizacdo das migragdes, estas precisam ser examinadas a partir da escala territorial
em estudo.

A reacao de um paulistano em uma rua movimentada de Sao Paulo frente a um grupo de bolivia-
nos ou senegaleses que manifestam uma forma de expressao cultural ou simplesmente uma comu-
nica¢do nos seus idiomas sera diferente em cidades que pouco vivenciam tal experiéncia. De modo
semelhante, infelizmente, sdo gerais também as expressdes de racismo e xenofobia no Brasil, mas
o enfrentamento e a denuncia social, quer seja pelos migrantes ou pela sociedade civil, também sdo
diferenciados. Dentre as multiplas justificativas, pode-se afirmar que ativistas e militantes em torno
da migragao nas grandes cidades atuam como importante colaboradores para a integracao politica dos
migrantes, via participacao e mobilizacao social; veiculos de comunicagao alternativos que produzem
um contradiscurso sobre as noticias de cariz racista e preconceituoso com os migrantes; entidades
civis e religiosas com expertise no atendimento de migrantes e no reconhecimento de suas particula-
ridades; enfim, defende-se que, nos grandes centros urbanos, a questdo migratoria € alvo de disputa,
quer seja pelos migrantes organizados ou por agentes externos que se desdobram em processos po-
liticos e sociais que permitem, nao sem contradi¢des, maior vinculacao e acesso ao direito a cidade.

Por fim, o terceiro ponto revela os efeitos das politicas genéricas, por vezes, vagas e insuficientes
junto aos migrantes nesses territdrios. O acesso ao trabalho para muitos significou um importante
ponto de partida para a integragdo na regido receptora, mas ndo foi capaz de ampliar seu alcance
e mais, diante da crise econdmica e politica no Brasil, agravada com o impeachment da Presidenta
Dilma Roussef, em 2016, os migrantes passaram a compor a massa de desempregados e subemprega-
dos, mas com desvantagens frente a sua condi¢do de migrante. Esfor¢os foram feitos, sobretudo pela
sociedade civil via entidades religiosas, como a Céritas, para “acolher” os migrantes em suas necessi-
dades bésicas e também sociais, mas a auséncia de politicas publicas efetivas acabou por amenizar os
efeitos das iniciativas mediante a precarizagdo da vida social e familiar dos migrantes e as dificulda-
des de acesso e mobilidade social desse grupo. Concorda-se com Sayad (1998), quando remete que a
migracgdo se apresenta para o Estado enquanto problema, todavia os novos fluxos migratérios tendem
a invibializa-la ou transforma-la em um problema do migrante. Dito de outro modo, se as diferencas
se apresentam no cotidiano da vida publica e social das cidades do interior, principalmente, no acesso
aos servicos publicos, estas se tornam tanto causa como solugdo, como o idioma e a falta de informa-
¢do acerca de acesso a rede de servicos sociais e beneficios publicos, tornando a gestdo das migragdes
altamente dependente de vontades individuais publicas e privadas. Concordamos com Santos (2004,
p. 134), quando afirma que, dessa forma, hd uma instrumentalizacdo do territorio, ndo na direcao de
uma “igualdade individual e de fortalecimento da cidadania, [mas] o territério manterd o seu papel
altamente perverso, ndo apenas alojando, mas na verdade criando cidaddos desiguais, ndo apenas pelo
seu lugar na produgdo, mas também em fun¢ao do lugar onde vivem”.

3. Gestao das Politicas Sociais e os Migrantes

E oportuno demarcar o contexto vivenciado pelas politicas sociais na realidade brasileira, reflexo
de um processo de enfraquecimento da qualidade democratica, estando a democracia cada vez mais
restrita a seus aspectos formais’ (BURGAYA, 2020). Contexto que fragiliza a gestdo publica, a qual
tem como exigéncia a democratizagdo do Estado (RAICHELIS; WANDERLEY, 2004).

" Burgaya (2020, p. 58) reflete que os sistemas democraticos “[...] tém evoluido para a manutengio de seus aspectos formais — represen-
tacdo, eleicodes, instituigdes, divisdo de poderes — porém tém sofrido e estido padecendo de um enorme esvaziamento de seu contetido e
perda inquestionavel de sua "qualidade’. [...] A democracia, mais que elei¢des, ¢ cidadania informada e debate reflexivo”.




As politicas sociais, expressoes de direitos pactuados na carta constitucional, tentam sobreviver
em meio a ideologia da nova direita, que contesta a universalidade, desqualifica a protecdo social
vinculada as necessidades humanas, coopta movimentos sociais e exacerba o individualismo (PE-
REIRA, 2020).

Pereira (2020) acrescenta que essa conducdo impacta nas possibilidades de organizacao coletiva,
na qualidade do exercicio democratico e na capacidade de tensionamento como forma de contestagdao
da defesa governamental de que nem todos os problemas sociais devem ser enfrentados, a qual se
pauta pela logica meritocratica, de oferta minima “[...] e estigmatizante, gerando vergonha e culpa
para inibir uma suposta ‘dependéncia da tutela estatal”” (PEREIRA, 2020, p. 134).

Segundo a autora, hd uma conivéncia na producao de desumanidades, desmontando direitos e, por
consequéncia, politicas sociais, havendo inclusive confusdo na gestdo destes, uma vez que, a partir
do discurso vigente, necessidades sociais particulares sdo entendidas como preferéncias individuais.
Nessa dire¢do, a afirmag@o dessa tendéncia impacta enormemente a construcao de politicas equani-
mes, escamoteada sob o discurso de igualdade.

Mendes (2019, p. 232) acrescenta a analise que o cendrio estd sendo regido pela logica do “pani-
cus et circenses”’, ou seja, panico e circo:

identifica (ou forja) problema que nos angustia, apresenta diagnostico distorcido, e inocula
medo e raiva contra esse inimigo. Esconde solucdes eficazes, porém mais demoradas, a
problemas do pais e gera democracia com déficit de ateng@o, distraida no combate aos fal-
sos inimigos. Induzir panico ¢ forma de resistir a processos de mudanga social e cultural.
[...] Induz sobrerreag@o a amegas aparentes, e sub-reacdo (ou escamoteamento) a patologias
reais. [...] esconde os problemas que importam e os remédios que funcionam (MENDES,
2019, p. 232).

A desconsideracao de necessidades dos sujeitos e criacao de falsos inimigos, tendem a influenciar
discursos® e condugdes de governantes em todos os niveis, impactando o processo de gestdo das po-
liticas. Em relacao aos sujeitos migrantes, trazem prejuizos em relagdo a desconsideragao de suas ne-
cessidades particulares e criacdo de “mitos” acerca de sua presenca nos territérios, inclusive expresso
na fala recente do Governador do Parana: “Esse projeto contempla geragcao de empregos, desenvolvi-
mento econdmico, urbano e sustentavel, além da preocupagdo com o meio ambiente. Nao aguentava
mais ver Santa Catarina virar Miami e o Parana, o Haiti”” (TRIBUNA DO PARANA, 21/06/2021).

A partir da breve contextualizagdo, defender que a gestdo das politicas tenha como dire¢do o pro-
vimento de politicas sociais que efetivem direitos se torna um desafio, sobretudo, para o publico mi-
grante, ou seja, que seja fundada na manuteng@o do pacto constitucional, ancorada no fortalecimento
da democracia.

O debate acerca da gestdo das politicas (SOUZA FILHO; GURGEL, 2016; SOUZA; RIZZOTI;
MUSTAFA, 2017; ARREGUI; SILVA, 2016) indica que, além de técnica, esta ¢ essencialmente poli-
tica, portanto, o contexto e os sujeitos que as operacionalizam influenciam diretamente suas fung¢des
de diregdo, organizagdo, planejamento e controle, interdependentes entre si, podendo as politicas se
efetivarem de forma mais acessivel ou restritiva no tocante a se constituirem enquanto vias de acesso
a direitos.

$ “Frases pronunciadas por autoridades publicas valem o quanto pesam e nunca sdo “da boca para fora”. Nenhuma frase pesa tanto
quanto aquelas pronunciadas por chefes do Poder Executivo ou candidatos” (MENDES, 2019, p. 233).

? Cabe indicar que na regido estudada, o principal fluxo migratério identificado é o haitiano.




Cabe retomar Souza, Rizzotti e Mustafa (2017), que indicam ser central a circunscri¢do da andlise
da gestdo das politicas sociais as atribui¢des do Estado, principalmente, na provisao de direitos, com
base na oferta de estrutura e organizagdo de recursos no campo das politicas sociais. Assim, essa deve
ser a dire¢do da gestdo das politicas sociais e sua organizacao'’ compativel com esse entendimento.
Tendo esse ponto de partida, os processos de planejamento e controle, nos quais estdo inclusos pro-
cessos participativos de avaliacdo, devem subsidiar sua efetivagao.

Para o planejamento, ¢ imprescindivel o conhecimento da realidade em sua dinamicidade, identi-
ficando demandas, particularidades dos sujeitos, subsidiando a organizagdo de estruturas capazes de
atendé-las, direcionadas a efetivagao de direitos. Ha que se desenvolver processos de avaliagao e mo-
nitoramento capazes de corrigir rumos e qualificar acessos, prezando pelo fortalecimento do controle
democratico em instancias formais e participagao no interior dos servigos sociais. Esses movimentos
contribuem para que, de fato, direitos sejam efetivados e necessidades, atendidas.

Dessa forma, considera-se que a analise territorial se torna fundamental para a qualificagdo das
funcdes da gestdo, possibilitando o aprimoramento e a construgdo de politicas equanimes que se
pautem no atendimento das necessidades humanas dos sujeitos, assim como ajustes de recursos com
vistas a ampliagdo de acessos, propiciando, como afirmam Souza, Rizzotti ¢ Mustafa (2017, p. 78),
“[...] potencializar o bindmio universaliza¢ao e equidade”. Em relagdo ao publico migrante, corro-
bora-se com Faquin, Bettiol Lanza e Cordeiro (2017, p. 57), “[...] ao evidenciar multiplos sentidos e
usos, pode o territorio ser o elemento que aproxime e oriente uma forma mais democratica, equitativa
e justa das cidades fragmentadas”, uma vez que o pressuposto basico € considerar a presenca deste
nos territorios.

A partir da pesquisa realizada com gestores municipais e locais das politicas de satde e assisténcia
social na regido estudada, considera-se como eixos essenciais para a identificacdo de como a gestao
tem incorporado as demandas os migrantes: compreensdo dos atuais fluxos migratdrios internacio-
nais; migrantes enquanto publico-alvo das politicas de saude e assisténcia social; atendimentos pres-
tados aos migrantes e dificuldades dos profissionais nesse processo; e tematica da migracdo enquanto
pauta das instancias de controle social. A defini¢do desses eixos se justifica pela sua essencialidade no
planejamento, organizacao e avaliagdo/monitoramento das politicas sociais.

Em relagdo a compreensdo acerca dos atuais fluxos migratoérios internacionais, foi possivel iden-
tificar: a auséncia de conhecimento aprofundado acerca dos fluxos migratorios internacionais con-
temporaneos expressos por meio de percepgdes pessoais (busca por trabalho, nova perspectiva de
vida), enquanto possibilidade de diversificacdo cultural; comparacao a processos de migracdo interna;
desconhecimento acerca dos determinantes macroestruturais que conduzem os fluxos migratorios
internacionais contemporaneos; € a interpretacdo da migracao enquanto uma decisao individual. Em
relagcdo a presenca na regido estudada, justificam a “escolha” do territorio enquanto local de moradia
tendo em vista o valor dos aluguéis, redes pessoais e proximidade de postos de trabalho; indicam
preconceito por parte da populacao do territdrio e empregadores em relacdo aos migrantes, agregando
relatos de pagamento de salarios inferiores e superexploragdo por parte de empregadores, salientando
a capacidade de “adaptacdo” demonstrada pelos imigrantes: “op¢do” pela permanéncia.

10'Souza Filho e Gurgel (2016, p. 209-210), definem a fung@o diregdo como o processo de organizagdo de agdes, motivagdo e coordena-
¢do de equipe de trabalho, com vistas ao alcance de objetivos organizacionais/institucionais. No campo da gestao democratica, o gestor
deve se constituir em lideranga capaz de “[...] atuar na administrag@o de forma a ampliar as adesdes em torno de um projeto democratico
de sociedade e gestdo. [...] analisar os movimentos da economia, da politica, da sociedade e de seus grupos e individuos™. Ja a funcdo
organizagdo se refere ao agrupamento de pessoas, defini¢do de atribuicdes, responsabilidades, normas com vistas a0 cumprimento
dos objetivos estabelecidos. Assim, ¢ essencial “[...] estruturagdo da burocracia combinada com mecanismos de controle democratico
interno [...] e externo [...] & organizagdo como tarefa central para o fortalecimento da universalizagio e aprofundamento de direitos”.




Verifica-se que, embora haja conhecimento sobre a presenga de migrantes na regido'', ha cerca de
seis anos, como apontam Lemes et al. (2020), este ndo tem gerado demanda de aprofundamento como
recurso de qualificag@o dos processos de gestdo, prevalecendo a andlise superficial, calcada sobretudo
na migracdo enquanto uma decisdo individual, obscurecendo o recrutamento economico da propria
regido dessa forga de trabalho; mesmo quando situagdes de preconceito e superexploragdo sao iden-
tificadas, ndo geram desdobramentos nem em termos praticos, nem reflexivos.

Sobre o entendimento dos migrantes enquanto publico das politicas de satide e assisténcia social,
embora sejam reconhecidos por parte dos servicos, ha auséncia de sistematizacao de dados referentes
a presenga de migrantes nos municipios, € nao ha previsao para que se efetive, tendo em vista que os
registros nao contam com o campo ‘“Nacionalidade”, prevalecendo o entendimento de migrantes en-
quanto parte dos municipes, nao dotados de particularidades, justificado pelo viés da universalidade,
sem preocupagao com a equidade, contrariando pressupostos da gestao publica, a qual tem:

[...] o desafio de primar pelo principio da equidade, a partir do reconhecimento das par-
ticularidades dos territorios, das diferengas que constituem a realidade, o que nao se faz
através de formulas homogeneizadoras, que anulam a diversidade das condi¢des de vida da
populagio e dos territorios (SOUZA; RIZZOTTI; MUSTAFA, 2017, p. 109).

Mesmo sem sistematizacao, gestores municipais afirmam que os atuais fluxos migratorios interna-
cionais ndo impactaram de modo algum os servicos, portanto nao t€ém visto enquanto demanda que
mobilize atuag¢do, nem exija o redimensionamento das prestacoes.

Em relacdo aos atendimentos prestados aos migrantes, indicam como principais demandas proble-
mas respiratorios, gastrointestinais, hipertensdo, dores, emissao de atestados, realizacdo de pré-natal,
beneficios eventuais e insercdo em programas sociais (Programa Bolsa Familia e Tarifa Social da
Agua e Energia Elétrica).

No processamento dos atendimentos, relatam identificacao de dificuldades de compreensao por
parte dos migrantes do sistema de protecdo social brasileiro. No entanto, agdes que preconizem o
direito a informacao destes sdo restritas. Prevalece a dificuldade de comunicagao, tendo em vista o
nao dominio dos idiomas, valendo-se de gestos para efetivar o atendimento. Foi possivel identificar,
também, um sensivel desconhecimento acerca da cultura e dos valores dos paises de nascimento dos
migrantes, podendo subsidiar a expressao de analises moralistas e preconceituosas, sendo tidos como
“dificeis” quando ndo incorporam normas/orientagoes institucionais. De modo geral, constata-se que
cabe aos migrantes a constru¢do de estratégias para acessar servigos.

Gestores locais indicam que, embora haja particularidades no atendimento a migrantes, ndo ha
nenhuma adequagao por parte dos servigos para atendé-las, mas os “encaixam” no que ja ¢ ofertado.
Nessa direcdo, quando existem inciativas, partem de profissionais isolados e ndo enquanto orientagao
institucional. Quando suas demandas extrapolam a abrangéncia das acdes ja desenvolvidas, em vez
de proporem novas intervencdes/agdes, estes as encaminham para institui¢ao da sociedade civil. Foi
possivel verificar invisibilidade da tematica no ambito da gestdo municipal, indicando uma auséncia
de fluxo de informagdes entre atendimento direto (gestao local) e gestdo municipal.

A partir do exposto, observa-se que, embora “vistos” e atendidos no interior dos servigos, migran-
tes sdo “invisibilizados” nos processos de organizagao, planejamento e monitoramento das politicas,
sendo a categoria territorio desconsiderada no ambito da gestdo. Uma vez que ha inoperancia da pro-
ducdo de dados quantitativos e os processos relacionais operados pelo trabalho social (ARREGUI;

" Informagdes detalhadas sobre a presenga dos migrantes na regido podem ser encontras em Lemes et al. (2020).




SILVA, 2016) sao desconsiderados, enquanto recursos de reconhecimento territorial e das praticas e
vivéncias cotidianas, importantes para decifrar os sentidos dos territérios e de suas multiterritoriali-
dades, negando a visibilidade formal aos migrantes e a seus processos de desterritorializacao/reter-
ritorializag¢do, determinantes em suas trajetorias de vida, cabendo aos migrantes resistir e insurgir na
busca do acesso a protecao social (KOGA; PEREIRA; SOUZA, 2021).

Sobre a tematica da migracao nas instancias de controle social das politicas de satude e assisténcia
social, a pesquisa demonstrou que esta nao ¢ debatida, sendo possivel inferir que ha desconhecimento
por parte dos gestores, em relacao a fungdo, atribuicdes e discussdes dessas instancias. Em um dos
municipios, a tematica foi incorporada aos debates do Conselho Municipal da Promocgao da Igualda-
de Racial, no entanto, sem gerar encaminhamentos ou proposicao de agdes. Ha alegacdo de que, em
uma conferéncia municipal de um dos municipios, o debate surgiu nos grupos de trabalho, mas nao
evoluiu enquanto proposta a ser votada para deliberagdo. Dessa forma, fica explicita a invisibilidade
da tematica na cena publica dos municipios, ndo havendo espagos de discussao e tensionamento para
a qualificacdo da gestao, prejudicando a fun¢do controle, a qual tem relagdo com a avaliacao e o mo-
nitoramento, enquanto subsidio para o planejamento e organizagdo. Essa constatacao dialoga com os
apontamentos de Pereira (2020), quando afirma que:

Sem o controle democratico e a participagdo popular nas decisdes e na fiscalizagdo das
politicas, dos planos e dos gastos governamentais, cresce o risco de que demandas e neces-
sidades de grupos populacionais, historicamente massacrados e invisibilizados, ndo sejam
atendidas. Ou, se forem, o sejam de forma estigmatizante, desumanizante e precaria (PE-
REIRA, 2020, p. 132).

Defende-se que a incorporagdo da categoria territdrio, de modo especifico seu entendimento como
territorio usado, poderia auxiliar na qualificacdo da gestdo para identificagdo das necessidades dos
sujeitos que demandam protecdo social, levando em consideragdo suas particularidades, sobretudo
dos migrantes, os quais tradicionalmente nao constituem alvo das ag¢des das politicas em municipios
interioranos. A analise territorial contribuiria, assim, para o redirecionamento da gestdo das politicas,
tornando-as mais acessiveis, equanimes, descontruindo “mitos” em torno da migrag¢ao e se contra-
pondo a solugdes individualizadas e precarizadas.

Consideracoes Finais

O debate do territorio e seu uso na gestao das politicas sociais exige o exame de suas particularida-
des em multiplas escalas, considerando a totalidade territorial para evitar as histdricas desigualdades
regionais e locais de nosso pais. Emerge, dessa forma, o territorio com suas potencialidades e diver-
sidades, como fio condutor de um projeto nacional de desenvolvimento econémico e social.

Ao incluir no debate a presenca dos migrantes recentes nos diferentes territorios e os processos
de integragdo, as desigualdades territoriais se intensificam sobretudo pela forma como a tematica
entra na cena publica a partir da politica migratoria. As normativas nacionais acerca da recepgao e
do direito dos migrantes precisam ser mais bem examinadas a partir desses territorios, considerando
os usos dos sujeitos e também os sistemas de poderes, que podem ser em determinados lugares mais
restritivos a integragao que outros, a partir de contextos proprios e de relagdes sociais que legitimam
ou nao o direito a mobilidade humana.

A partir da realidade estudada, considera-se que a categoria territorio enquanto qualificadora das
politicas sociais tem sido desconsiderada pela gestdao. Essa condugdo diminui a visibilidade das ne-
cessidades sociais, uma vez que ndo se aproxima dos sujeitos que usam e constroem 0s territorios.
Em relagdo aos migrantes, essa pratica exacerba as barreiras de acesso e os distancia da protecao
social que lhes ¢ de direito. Embora presentes nos territorios, sdo ocultados na proposi¢do de agdes
no interior das politicas.
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A GESTAO DO TERRITORIO NA POLITICA
PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL, ALTERA-
COES E NORMATIVAS AO LONGO DO TEMPO

Isadora de Souza Modesto Pereira

Introduciao

O presente artigo tem como objetivo analisar em que medida a territorializacao € apresentada na
gestdo e na execugao da Politica de Assisténcia Social, tendo como fonte pesquisas normativas e do-
cumentos técnicos da gestio do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS), mais especificamente,
sobre a Prote¢dao Social Basica (PSB) e os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). Para
tanto, foi feito o percurso pela categoria territdrio como espago vivido e buscou-se identificar a forma
como se apresenta em alguns documentos oficiais referentes a politica de Assisténcia Social. Trata-
mos do territorio como categoria de analise pautada em Milton Santos, David

Harvey e Henri Lefebvre, como perspectiva de totalidade, de vida, de relagdes de poder e da repre-
senta¢do da producdo e da reproducao social no sistema capitalista.

Dessa forma, apresentaremos a centralidade que o territorio assume no campo da Assisténcia So-
cial. Para essa andlise, utilizamos os documentos, normativas e legislagdes do Governo Federal sobre
a Assisténcia Social, desde 1993, com a promulgacdo da Lei Organica da Assisténcia Social, até
2015. Dessa forma, os trajetos escolhidos possibilitaram aproximagdes sobre a Politica de Assisténcia
Social, chegando a escala da gestdo no cotidiano dos territorios, em que tais definicdes incidem de
forma concreta na prestacao dos servigos socioassistenciais.

A atual conjuntura de retrocessos e recuos na perspectiva de direitos sociais nos coloca a necessi-
dade de compartilhar questionamentos e indagacdes sobre diferentes aspectos referentes a execugao
da Politica de Assisténcia Social. Sob esse aspecto, o interesse correspondente ao processo de gestao
da Politica de Assisténcia Social no territorio. Apesar da complexidade relativa ao entendimento do
espaco social para as politicas publicas, torna-se fundamental delimitar essa no¢ao, uma vez que o de-
bate atual aponta para uma necessidade de a administracao publica intervir em territorios socialmente
criticos, como forma de reduzir as suas desigualdades sociais.

Entretanto, faz-se necessaria a identificacao de que territorio estamos falando, assim analisaremos
o conceito de territorio encontrado na Politica Nacional de Assisténcia Social, buscando o enfrenta-
mento coerente de suas vulnerabilidades e a identificacdo de suas potencialidades. O recorte proposto
se justificativa na identificacdo da importancia que a gestdo do territorio possui para a concretizagao
de uma politica publica de Assisténcia Social qualificada, a partir de sua legislagdo. E precipuo que
identifiquemos criticamente o territorio, a fim de percebé-lo em sua pratica reflexiva.

A finalidade deste estudo consiste em analisar em que medida o territério € considerado na gestao
e na execucdo da politica de Assisténcia Social, em suas multiplas escalas. Para tal compreensao,
destacamos como objetivos especificos:

a) identificar o papel da gestdo do territorio no aprimoramento da Politica de Assisténcia Social;

b) definir criticamente a categoria territorio e analisar a perspectiva apresentada pelas normati-
vas da Assisténcia Social;




c)

1. Recuperando a Historia Recente

identificar os limites do recorte de territdrio pautado nas divisdes administrativas intermunici-
pais e interestaduais.

A partir da “IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social”, a ideia de criacdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), inspirada no paradigma do Sistema Unico de Satude (SUS), anuncia
uma proposta de territorializacdo com vistas a universaliza¢cdo de um direito a ser, de forma perma-
nente e continua, assegurado pelo Estado brasileiro.

Pereira (2009) apresenta uma sintese da analise da perspectiva do conceito de territorio identifica-
da na Politica de Assisténcia Social a partir de 1988 até 2007. Consideramos importante apresentar
essa mudanga historica na institucionalizacdo da politica setorial e a complementamos com o periodo

de 2008 a 2015'%;

Quadro 1 — A periodizagdo, sua relagdo com as inflexdes e os diferentes niveis de apreensdo da
categoria “territério”

de responsabilida-
des federais.

como esfera democratizadora e cidada.

Aprovagao da LOAS pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (Lei n.°
8.742/93).

PERIODOS INFLEXAO EM RELACAO A CONCEPCAO DE
POLITICOS CATEGORIA TERRITORIO TERRITORIO
MOMENTO I - 1989 a 1994
Avancos dos marcos nacionais progres- | Contraposicdo entre as dimensdes
sistas, universalistas em termos de direi- | nacional e local, sem formula¢des mais
Desconcentracdo | tos, com relevancia da dimensao local | precisas no ambito da descentralizagéo

quanto ao sentido atribuido ao “local”.

No que se refere ao territério, este nao
se constitui ainda como uma categoria
presente.

MOMENTO II - 1995 a

2002

Municipalizag¢do
da Politica de
Assisténcia.

Emergéncia de modelo reconcentrador
das atribuigdes federais, o Programa
Comunidade Solidaria (PCS).

Sancao presidencial a LOAS.

Inicio dos processos de municipaliza¢do
da Assisténcia Social.

Complexificagdo da dimensao espacial
na Politica de Assisténcia, sem formula-
¢do sobre a categoria territorio.

A descentralizagdo torna-se sinonimo
de municipalizagdo no momento em
que novas atribui¢des sao apresentadas
para a esfera nacional com a emergén-
cia do Programa Comunidade Soli-
daria (PCS), com expressivo impacto
espacial na sua implantacdo com foco
regional (Nordeste).

Oposigdo entre nacional € municipal em
termos de gestao.

12 A partir de 2014, entramos em um novo momento da Politica de Assisténcia Social, que perdura ainda hoje, o momento de desmonte
do SUAS, com cortes de verbas significativos, principalmente, os voltados aos servigos socioassistenciais. Porém, ndo foram analisa-
dos, no presente trabalho, os documentos publicados nesse periodo.




MOMENTO III - 2003 a 2007

Emergéncia da categoria territorio
enquanto estruturante da intervencao
através do SUAS, de expressao territo-

Assisténcia Social e processo de cons- | fial intramunicipal, cuja proposta ¢ ser

: 4 | trugdo do Sistema Unico de Assisténcia | gestado de forma integrada. Articula
Nacional de Assis- | ¢ *. | (SUAS). a0 menos 20 programas nacionais na

téncia Social. o . proposi¢do de um sistema de gestdo
Convivéncia com nova reconcentragao | ypificada com espacializagio intraurba-

das experiéncias fedgral d§ investimentos de carater na nos municipios. Entretanto, convive
assistencial, realizados no programa com investimentos paralelos de grande

de descentraliza- .. s
¢do. federal intitulado Bolsa Familia. monta em programa de distribuicio de

renda com gestdo municipal, em relacdo
direta com o Governo Federal.

Emergéncia do
territorio como ca-
tegoria na Politica

Aprovacdo da Politica Nacional de

Heterogeneidade

MOMENTO IV -2008 a 2014

Consolida¢ao do SUAS por meio da
expansio de CRAS e CREAS.

Institucionalizagao | Aprovagao do protocolo de gestao

da perspectiva de | integrada, que propde a integragao entre
territorio como a oferta de servigos e a concessao de be-
espago vivido. neficios, apresentando maiores possibi-
lidades para um servigo territorializado
em relacdo as familias beneficiarias.

Descentraliza¢do administrativa em
contraposicao a descentralizacdo de
recursos.

Persisténcia do conceito de territorio de
maneira funcional, em contradi¢do com
a perspectiva de territorio vivido

Valorizacao do
territorio nos

documentos de Formalizagdo da Vigilancia Socioassis-
orienta¢do técnica | tencial como instrumento de conheci- : S
como fundamento | mento e disseminagdo de informagdes | €M diferentes escalas, com o objetivo

da gestdo e execu- | territorializadas. de planejar a Politica de Assisténcia

5 Social a partir do territorio.
¢do do SUAS. Aprovagao e publicacao de diversas

orientagdes sobre a execucao dos servi-
¢os socioassistenciais.

Incentivo ao diagnostico socioterritorial

Fonte: Pereira (2009).

No primeiro momento, temos a afirmagao da Politica de Assisténcia Social como politica publica
integrante da seguridade social, conforme os capitulos 203 e 205 da Constitui¢cdo Federal de 1988,
que a colocou em outro patamar. A CF de 1988 traz, também, o fortalecimento da descentralizacdo
politico-administrativa. Nesse momento, a desconcentracao das responsabilidades federais ndo im-
pacta diretamente a execugdo da Assisténcia Social, que segue majoritariamente centralizada.

O segundo momento apresenta um carater ainda bastante burocratico da concepg¢do de territorio,
que consiste basicamente no processo de municipalizacdo da Politica de Assisténcia Social. Porém,
essa construgdo se dé principalmente no ambito das exigéncias técnico-administrativas, enquanto as
diretrizes, os investimentos e as decisdes politicas permanecem na esfera federal. O territorio ainda
ndo se apresenta como componente significativo da gestdo ou da execucdo da Assisténcia Social.

J& no terceiro momento, o territorio passa a ser identificado como categoria central na politica na-
cional para a organizacao de servigos, programas € investimentos nos municipios e surge a proposta
de seu monitoramento, considerando sentidos e dindmicas territoriais. A PNAS (BRASIL, 2005a)
traduz, em seu texto, a necessidade da descentralizacao politico-administrativa de forma que fortaleca
a intersetorialidade e a tomada de decisdes no ambito municipal:




Descentralizagdo efetiva com transferéncia de poder de decisdo, de competéncias e de re-
cursos, € com autonomia das administragdes dos microespacos na elaboragao de diagnos-
ticos sociais, diretrizes, metodologias, formulagdo, implementagdo, execu¢do, monitora-
mento, avaliacdo e sistema de informagdo das agdes definidas, com garantias de canais
de participacdo local. Pois, esse processo ganha consisténcia quando a populagdo assume
papel ativo na reestruturacdo. (BRASIL, 2005a, p. 44).

A incorporagdo do territorio como eixo central do SUAS ganha institucionalidade ao longo do
quarto momento, apresentado no Quadro 3. O Governo Federal aponta seus esfor¢os para a estrutura-
¢do da Vigilancia Socioassistencial’® e o conhecimento da realidade em escala local. A consolidagdo
dos servigos socioassistenciais e a publicagdo de diferentes orientagdes técnicas sobre o funciona-
mento dos equipamentos publicos da assisténcia social € sobre a gestdo e a execugdo dos servicos,
programas e beneficios socioassistenciais na NOB/SUAS 2012 (BRASIL, 2012b) refor¢am a inten-
¢do de uma politica territorializada. A ampliagdo de equipamentos de referéncia'®, o cofinanciamento
com base no porte populacional, a elabora¢do de meios de acesso a politica assistencial em areas de
dificil acesso, como embarcagdes, equipes volantes entre outras, apontam nessa direcao.

Teremos como foco a identificacdo das abordagens conceituais e operacionais relativas ao terri-
torio utilizadas em diferentes instrumentos juridico-normativos da Assisténcia Social no periodo de
2003 a 2014. Tais instrumentos podem ser considerados os principais para a gestdo e a execugdo da
Assisténcia Social, no ambito da gestdo e da PSB. O Quadro 4 indica os documentos aqui analisados:

Quadro 2 - Lista de instrumentos juridico-normativos da Assisténcia Social

DOCUMENTO ANO PUBLICACAO
Lein.® 8.742 — Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) 1993/2011 | Presidéncia da Republica

Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) 2005 MDS
Norma Operacional Basica do SUAS 2005 MDS
Tipificacdo dos Servigos Socioassistenciais 2009 MDS
OrientagOes técnicas Centro de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS) 2009 MDS
Orientagdes Técnicas sobre o PAIF (volumes 1 e 2) 2012 MDS
Norma Operacional Basica do SUAS 2012 MDS
SUAS 10 — Diversidade no SUAS: 2015 MDS
realidade, respostas, perspectivas
. .. A . . . Publicado por
Orientagdes técnicas da Vigilancia Socioassistencial volta de 2013 MDS

Fonte: a propria autora.

13 «[...] a Vigilancia Socioassistencial consiste no desenvolvimento de capacidades e meios técnicos para que os gestores e profissio-
nais da Assisténcia Social possam conhecer a presenca das formas de vulnerabilidade social da populagdo e do territorio pelo qual sdo
responsaveis, induzindo o planejamento de agdes preventivas e contribuindo para o aprimoramento das a¢des que visem a restauracdo
de direitos violados e a interrupgdo de situagdes de violéncia. Para tal, a Vigilancia deve produzir e organizar dados, indicadores, infor-
macdes e analises que contribuam para efetivagdo do carater preventivo e proativo da Politica De Assisténcia Social, assim como para
a reducdo dos agravos; e desta forma, fortalecendo a capacidade de Protecdo Social e de Defesa de Direitos da politica de assisténcia
social” (BRASIL, 2013, p. 9).

4 Conforme descrito na nota de rodapé 28.




A LOAS, aprovada em 1993, ndo utilizava o termo “territorializacdo” nem a categoria territorio
como variavel da descentralizacdo. Mas, representando os acimulos e limites do momento historico
de sua elaboracgdo, no inicio dos anos 1990, ela oferece, sem essa intencionalidade, elementos que
podem ser considerados base para a proposi¢do de territorializacdo como método para concretizagao
das diretrizes e principios. Conforme afirma Pereira:

Ainda que a categoria territorio ndo se faga presente, as experiéncias que geram essa pro-
posicdo ao Sistema Unico de Assisténcia (SUAS), necessariamente, orientam-se pelas dire-
trizes da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS). Ao se tornar um enfoque a partir dos
anos de 1990 tem como principio a combinagdo de alguns elementos no que se refere, basi-
camente: (i) a acessibilidade ao servigo; (ii) a capacidade de financiamento da politica com
repasses entre entes federativos, mas com execugdo municipal; e (iii) as possibilidades de
democratizacdo de sua gestdo, e, em especial, as condigdes de controle social e as possibili-
dades de participagdo da populacdo usuaria nas esferas publicas. (PEREIRA, 2009, p. 117)

Identificamos, assim, que o territdrio aparece como elemento fundamental para a Politica de As-
sisténcia Social desde 1993, com a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), quando € proposta
a superagao da simples desconcentracdo a partir do reconhecimento das particularidades e desigual-
dades socioterritoriais no pais e a relevancia do olhar intramunicipal, com vistas a apreensdo das
necessidades na heterogeneidade do espaco constitutivo das cidades. A emergéncia da proposta de
territorializagdo da Politica de Assisténcia Social ocorre ainda com forte ascendéncia desse modelo
de gestdo municipalista, propondo a ocupacao dos espagos intraurbanos.

Com a alteracao da LOAS, em 2011, para além da defini¢ao das atribui¢des dos entes federados
na gestdo do SUAS, a categoria foi incluida nos artigos 2° e 6°. Ao discorrer sobre os objetivos da
Assisténcia Social, no inciso II do artigo 2°, a lei passa a incluir a vigilancia socioassistencial, incor-
porando o conhecimento € a compreensao do territdrio como base fundamental para a execucao do
SUAS. Ja o artigo 6°, em seu paragrafo 1°, coloca o territorio como base de organizacao da Politica
de Assisténcia Social. Tal perspectiva pode ser observada, também em sequéncia, nos demais marcos
legislativos, como na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), na Norma Operacional Basica
(NOB/SUAS), nos cadernos de orientacdes técnicas, entre outros.

O tema ganha destaque ao se inserir no modelo descentralizado de gestdo publica, ou seja, apesar
da cooperacdo entre os entes federados, ¢ nos municipios, e em seu territorio intramunicipal, que as
acOes da Politica de Assisténcia Social sdo concebidas e implantadas. Ja na PNAS, ¢ possivel identi-
ficar a valoragdo do territério, do chao das politicas sociais na busca pela consolidagdo da cidadania.

Junto ao processo de descentralizacdo, a Politica Nacional de Assisténcia Social traz sua
marca no reconhecimento de que, para além das demandas setoriais e segmentadas, o chao
onde se encontram e se movimentam setores e segmentos faz diferenca no manejo da
propria politica, significando considerar as desigualdades socioterritoriais na sua configu-
ragdo. (BRASIL, 2005a, p. 14, grifo nosso).

Dessa forma, o territorio ocupa um lugar estratégico no processo de organizagdo do SUAS, permi-
tindo a leitura da presenga de vulnerabilidades; a percepcao das vivéncias produzidas, das mediacdes
politicas, sociais, culturais e econdmicas; e a analise e a compreensao dos riscos sociais, dos proces-
sos de fragilizacdo de vinculos, pertenga e cuidado.

A PNAS exige para sua gestdo e execucao o conhecimento da realidade, das dindmicas socioes-
paciais e demograficas, dos lugares de desprotecdo e violagdo de direitos. Apresenta, assim, a impor-
tancia da agdo territorializada e intersetorial. Exige, também, agregar ao conhecimento da realidade a
dinamica demografica associada & dinimica socioterritorial, valorizando o municipio: “E necessario
relacionar as pessoas € seus territdrios, no caso os municipios, que, do ponto de vista federal, sdo a
menor escala administrativa governamental” (BRASIL, 2005a, p. 15).




Entretanto, a contradi¢do que encontramos no documento estd na caracterizagdo de grupos ter-
ritoriais (p. 46) por porte, ou seja, pela populacdo do municipio. Compreendendo: 1) municipios
pequenos 1: com populagdo até 20.000 habitantes; 2) municipios pequenos 2: com populagdo entre
20.001 e 50.000 habitantes; 3) municipios médios: com populacdo entre 50.001 e 100.000 habitantes;
4) municipios grandes: com populacdo entre 100.001 e 900.000 habitantes; e 5) metropoles: com
populacao superior a 900.000 habitantes.

Diriamos que essa “caracterizacao dos grupos territoriais da PNAS” sdo unidades municipais de
planejamento para as acdes de governo. Trata-se de uma primeira aproximacdo a chamada diver-
sidade territorial. Contudo, a classificacdo dos municipios por porte, considerando indicadores de-
mograficos, mesmo com alguns elementos que dizem respeito a niveis diferentes de complexidade
econdmica, oferta de servigos ou mesmo as articulagdes entre municipios, ndo nos parecem explicitar
satisfatoriamente o componente geografico das desigualdades socioespaciais, por ndo apresentarem
a diversidade de situacdes geograficas e de formagdes socioespaciais em que se inserem tais munici-
pios. Os contetdos das desigualdades, os acessos e as demandas por servigos € equipamentos sociais
podem variar contundentemente entre municipios de regides diferentes, mesmo quando classificados
como de mesmo porte. As desigualdades continuam latentes, pois encontram relagdes estreitas com
as diferentes situagdes regionalizadas em distintas formagdes socioespaciais.

Certamente, o tamanho demografico tem sua importancia na delimitagdo das cidades e municipios,
uma vez que o fator aglomeragdo, que pode ser tomado a partir do tamanho populacional, acaba por
indicar as complexidades das formas, processos da producdo e reprodugdo desses espagos, mas nao
pode ser o principal. As cidades ndo estdo isoladas, encontram-se hierarquizadas em uma rede, a
partir de relagdes com outras cidades ou ao espaco rural, sejam aqueles proximos, imediatos, ou ou
aqueles distantes.

O salto significativo da norma, no que tange ao conceito da territorialidade da Assisténcia Social,
esta na incorporacao de “importantes conceitos no campo da descentralizagao [...] a partir da leitura
territorial como expressdao dos conjuntos das relagdes, condi¢des e acessos” (BRASIL, 2005a, p, 43).
Portanto, a PNAS admite que o territorio se expressa também na manutencao das desigualdades eco-
ndmicas e sociais do pais.

[...] os espacos urbanos passaram a ser produtores e reprodutores de um intenso processo
de precarizacdo das condig¢des de vida e de viver, da presencga crescente do desemprego e
da informalidade, de violéncia, da fragilizacdo dos vinculos sociais e familiares, ou seja,
da producdo e reprodugio da exclusio social, expondo familias e individuos a situagdes de
risco ¢ vulnerabilidade (BRASIL, 2005a, p. 17).

A depender da configuragdo do espago urbano-rural, o acesso aos direitos de cidadania pode ser
limitado ou ampliado. E nesse sentido que a visdo da Geografia e da Assisténcia Social se comple-
menta, ou seja, quando contempla a territorializagdo como elemento estruturante do SUAS, ja que a
atuacao da rede socioassistencial se da pelas especificidades da area de abrangéncia por meio de uma
gestdao descentralizada.

A NOB 2005 reafirma a necessidade de buscar instrumentos para a qualificagdo do compartilha-
mento da gestdo e a articulacdo entre os governos locais com vistas a ampliagao da protegdo social:

[...] podemos afirmar que a defesa da gestdo compartilhada como forma de amplia¢ao da
protecao social estd presente na perspectiva de melhoria de qualidade de vida. Um dos ob-
jetivos desta NOB/SUAS ¢ transformar a Politica de Assisténcia Social em uma politica
realmente federativa, por meio da cooperacdo efetiva entre Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal. A plena concretizagdo do federalismo cooperativo no pais requer o aprimo-
ramento de instrumentos legais e institucionais de cooperagdo intergovernamental. Trata-se,
portanto, de uma estratégia fundamental frente a escassez de recursos publicos, a diferencia-
da capacidade gerencial e fiscal dos entes federados, as profundas desigualdades socioeco-




ndmicas regionais e a natureza cada vez mais complexa dos problemas urbanos, ambientais
e de desenvolvimento econdmico territorial, que exigem solug¢des intersetoriais e intergover-
namentais. Nesse contexto, sobressai a importancia de fortalecer a articulagdo e cooperagao
das esferas de governo no ambito do espaco sub-regional. (BRASIL, 2005b, p. 96).

O SUAS, por meio da NOB 2005, atribui fungdes e responsabilidades para cada ente federado.
Em ambito nacional, estdo demarcadas as fungdes de regular, normatizar e coordenar a Politica de
Assisténcia Social, monitorar e avaliar a implementacdo do SUAS, além de cofinanciar os servicos
e beneficios concedidos. Aos estados, cabe coordenar e executar a Politica Estadual de Assisténcia
Social, além de apoiar técnica e financeiramente os municipios. Ja as responsabilidades municipais se
encontram em toda a operacionalizagao da Politica em sua esfera municipal. Ou seja, € o local onde
a Politica de Assisténcia Social acontece de fato.

E preciso enfatizar que o territorio, no Sistema Unico de Assisténcia Social, ¢ mais do que o lugar
referenciado a cada unidade de atendimento, ou a referéncia de abrangéncia: trata da relagdo da uni-
versalizacdo dos servicos socioassistenciais com o chdo, com a vida, € o territorio usado e permeado
por mediagdes politicas na relagcdo dos sujeitos com a comunidade. Sob esse aspecto, o SUAS incor-
pora o territério como um instrumento para a sua efetivacao.

Para tal, a territorializagao dos servigos de assisténcia social necessita estar pautada na perspectiva
da universalizagdo do acesso e garantia de qualidade na oferta de servicos, planejada a partir das des-
protecdes e das potencialidades do territorio. Deve também fazer parte do uso, do processo e da agao
de ocupacgao dos espacos na producao e reprodugao de relagdes de territorialidades.

A compreensao dos territorios onde vivem e convivem as familias e individuos em situagéo
de vulnerabilidade, risco pessoal e social, por violagao de direitos, é fundamental, portanto,
para o planejamento e a organizagdo das agcdes do SUAS. Considera-los e compreendé-los
¢ trilhar um caminho para construir uma efetiva politica garantidora de direitos. (BRASIL,
2011a, p. 15).

Na NOB/SUAS 2012, identificamos o imbricamento entre uma perspectiva funcional e uma pers-
pectiva de totalidade do territorio, que seguiu a ldgica de instrumento, e ndo de composigao da Politi-
ca de Assisténcia Social, questionando a funcionalidade do territério para o SUAS. Ao mesmo tempo
em que afirma o respeito as diversidades cultural e territorial, a territorializagdo, tanto em seus prin-
cipios quanto em suas diretrizes, a NOB recorre a necessidade do reconhecimento das desigualdades
territoriais. Dessa forma, boa parte de seu texto traduz a territorialidade como espago banal, onde se
organizam servigos socioassistenciais.

Ao tratar do planejamento da gestdo da Assisténcia Social, a NOB traz com extrema relevancia a
necessidade do conhecimento do territorio. No capitulo III, “Planos de assisténcia social”, em seus
artigos 20 e 21, localizamos a incorporagdo do diagnostico socioterritorial na constru¢ao do plano:

Art. 20. A realizag@o de diagnostico socioterritorial, a cada quadriénio, compde a elabora-
c¢do dos Planos de Assisténcia Social em cada esfera de governo.

Paragrafo unico. O diagndstico tem por base o conhecimento da realidade a partir da leitura
dos territorios, microterritorios ou outros recortes socioterritoriais que possibilitem identi-
ficar as dindmicas sociais, econdmicas, politicas e culturais que os caracterizam, reconhe-
cendo as suas demandas e potencialidades.

Art. 21. A realizacdo de diagnostico socioterritorial requer:

I - processo continuo de investigacdo das situagdes de risco e vulnerabilidade social presen-
tes nos territorios, acompanhado da interpretagdo e analise da realidade socioterritorial e
das demandas sociais que estdo em constante mutacao, estabelecendo relagdes e avaliagdes
de resultados e de impacto das acdes planejadas;

II - identificagdo da rede socioassistencial disponivel no territério, bem como de outras




politicas publicas, com a finalidade de planejar a articulag@o das agdes em resposta as de-
mandas identificadas e a implantacdo de servigos € equipamentos necessarios;

IIT - reconhecimento da oferta e da demanda por servigos socioassistenciais e definigdo de
territorios prioritarios para a atuacao da Politica de Assisténcia Social.

IV - utilizagdo de dados territorializados disponiveis nos sistemas oficiais de informagdes
(BRASIL, 2012b, p. 25, grifo nosso).

Em relagdo a vigilancia socioassistencial, a NOB/SUAS 2012 dedica um capitulo inteiro sobre o
tema, estipulando que tanto a Unido quanto os estados e municipios devem instituir a area diretamen-
te vinculada ao 6rgdo gestor da Assisténcia Social. Porém, reduz o objetivo a gestdo de informacdes
territorializadas, como um instrumento para constru¢do do diagndstico socioterritorial. Em seu artigo
87, apresenta que a vigilancia socioassistencial “deve ser realizada por intermédio da producao, siste-
matizacdo, andlise e dissemina¢ao de informagdes territorializadas” (BRASIL, 2012b, p. 40).

Janas Orientagoes tecnicas da Vigilancia Socioassistencial (BRASIL, 2013), podemos observar a
ampliacao do conceito territério, incorporando a perspectiva de Milton Santos:

[...] a apropriag@o do conceito de territorio, tal como desenvolvido pelo gedgrafo Milton
Santos, permite compreender a forma como as relagdes sociais se materializam num dado
espaco. O territorio ¢ muito mais do que a paisagem fisica ou o perimetro que delimita
uma comunidade, bairro ou cidade. O territério ¢ o espago recheado pelas relagdes sociais
passadas e presentes, a forma especifica de apropriagao e interagdo com o ambiente fisico,
as ofertas e as auséncias de politicas publicas, as relagdes politicas e econdmicas que o
perpassam, os conflitos e os lagos de solidariedade nele existentes. (BRASIL, 2013, p. 12).

Nesse sentido, o SUAS recorre a categoria de territorio vivido e apresenta sua fundamentagdo na
determinagdo das potencialidades ou vulnerabilidades que permeiam a sociedade pautadas na repro-
dugdo social de diferentes escalas. Consegue, dessa forma, buscar estratégias de carater coletivo,
considerando que as familias inseridas em determinados territérios possuem semelhangas na forma
como vivem os problemas ali apresentados. Ou seja, sdo uma fracdo de um todo complexo.

O documento propde a vigilancia social como um novo tipo de gerenciamento da Assisténcia So-
cial, buscando efetivar planejamento, monitoramento e avaliacdo, em consonancia com demandas em
diferentes escalas. Conhecer as formas de vivéncia e os sujeitos que compdem o territorio possibilita
o enriquecimento da gestdo da Politica de Assisténcia Social, uma vez que torna possivel compreen-
der aqueles que sdo invisiveis para as politicas publicas e suas expressdes de vivéncia, superando o
reconhecimento das areas de forma homogénea.

As Orientagoes Técnicas do CRAS (BRASIL, 2009b) seguem a perspectiva dos demais documen-
tos da Politica de Assisténcia Social e definem que o territdrio:

[...] ndo se restringe a delimitagdo espacial. Constitui um espago humano, habitado. Ou seja,
o territério ndo é somente uma porgao especifica de terra, mas uma localidade marcada pelas
pessoas que ali vivem. E nos espagos coletivos que se expressam a solidariedade, a extensio
das relagoes familiares para além da consanguinidade, o fortalecimento da cumplicidade de
vizinhanga e o desenvolvimento do sentimento de pertenca e identidade. O conceito de terri-
torio, entdo, abrange as relagdes de reconhecimento, afetividade e identidade entre os indivi-
duos que compartilham a vida em determinada localidade (BRASIL, 2009, p. 13).

Porém, o territorio e a gestao territorial se resumem, em algumas passagens do texto, ao territorio de
abrangéncia dos equipamentos de referéncia, em uma perspectiva funcionalista, como se fosse um espago
estanque, sem movimento. A conclusao possivel, a partir da leitura do documento, ¢ que a palavra “ter-
ritério” poderia facilmente ser substituida por outra correlata, tal como “area”, “lugar” e “localizacao”.

As Orientagoes Técnicas sobre o PAIF (BRASIL, 2012a) relacionam diretamente territorialidade
com as nogoes de especificidades, potencialidades e vulnerabilidades, com foco da execugdo do ser-




vico PAIF. Pressupde que o trabalho social com familias depende do conhecimento do territorio, mas
também do seu conceito, ou seja, de qual territorio a Politica de Assisténcia Social fala ao trabalhar
com familias no ambito dos CRAS.

No primeiro volume das Orientagoes Técnicas, € possivel observar a importancia do territério,
em um contexto mais amplo, para a localizacao das familias acompanhadas: “Destaca-se que o PAIF
tem por fungdo ‘apoiar’ as familias no desempenho de sua funcao protetiva, num dado territério”
(BRASIL, 2012a, p. 15). Observa também a relagcdo entre o PAIF e a vigilancia socioassistencial,
compondo a compreensao das relagdes vividas no territério, além de trabalhar questoes de “pertenci-
mento ao territorio”.

Enfatiza-se também que o PAIF tem papel fundamental na compreensao das especificidades
dos territorios — suas vulnerabilidades e potencialidades, a partir do diagnostico territorial, da
leitura critica da situago vivenciada e escuta qualificada no atendimento as familias e grupos
sociais ali residentes, possibilitando, assim, a implementacao de a¢des de carater preventivo,
protetivo e proativo. Logo, € a partir do olhar técnico sobre o territorio que se da o desenho do
trabalho social a ser desenvolvido com familias do PAIF (BRASIL, 2012a, p. 16).

Os dois volumes associam repetidamente a execugdo do servico com a perspectiva territorializa-
da, acompanhando os demais documentos juridico-normativos do SUAS. Para elucidar, a passagem
do segundo volume das Orientagoes, ao discorrer sobre a acolhida, explicita o aspecto territorial da
vivéncia da populacao usudria da politica assistencial:

A acolhida constitui agdo essencial do PAIF, pois ¢ quando ocorre o inicio do vinculo entre
o Servigo e a familia. E 0o momento em que o profissional deve buscar compreender os
multiplos significados das demandas, vulnerabilidades e necessidades apresentadas pelas
familias, buscando também identificar seus recursos e potencialidades e como tais situa-
¢oes se relacionam e ganham significado no territorio (BRASIL, 2012b, p. 17).

O territério ¢ ressaltado como base fundante para a execugao do servico PAIF em todas as suas
etapas, assim como ¢ destacado o aspecto territorial das vulnerabilidades e dos riscos sociais, demons-
trando respeito as suas particularidades sem individualizar ou responsabilizar as familias pelas mesmas.

Consta também, nas orientagdes dos servigos de Protecdo Social Basica, que os executores da
Politica devem garantir que o usudrio vivencie experiéncias que possibilitem meios e oportunidades
de conhecer o territorio e (re)significa-lo, de acordo com seus recursos e potencialidades (BRASIL,
2009b, p. 18). Concebendo o territorio, assim, em sua dinamicidade, contendo as desigualdades so-
cioespaciais, bem como as possibilidades locais para sua superagdo, o que possibilita a revelacdo das
contradigdes das territorialidades.

O documento intitulado SUAS 10 — Diversidade no SUAS: realidade, respostas, perspectivas con-
siste na anélise do trajeto de percurso do Sistema Unico de Assisténcia Social, de 2005 a 2015, a partir
de movimentos produzidos pelos trés entes federativos, a fim de identificar os objetivos e os caminhos
a serem tracados para os dez anos seguintes.

Logo em sua apresentacdo, deixa clara a perspectiva de respeito as diversidades territoriais na
construgdo de um sistema unico de assisténcia social:

A constru¢do da unidade nao significa apagar as diversidades, mas, por mais paradoxal que
seja, ela assume outra fei¢do: construir unidade significa conhecer, enxergar, entender as
diversidades pois ¢ delas, e nelas, que se constroem os propositos de uma politica de prote-
¢do social. (BRASIL, 2015, p. 7).

Inteiramente pautado na diversidade dos territérios, o documento apresenta dados que demons-
tram os diferentes perfis dos municipios brasileiros em suas respectivas regides, os distintos aspectos
que compdem a cobertura do CadUnico, do Programa Bolsa Familia, do territorio, e da prote¢ao so-




cial especial no territorio nacional; assim como a diversidade na gestdo do SUAS, discorrendo sobre
os trabalhadores e as unidades constitutivas do sistema, tanto em ambito municipal quanto estadual.

Considerando que o texto trata da realidade nacional, de um pais com dimensdes continentais,
culturas e sociabilidades significantemente distintas, podemos afirmar que ele ndo consegue abarcar
a analise da correlagdo de forgas, a vida, a producao e a reprodugdo social em escala local. O docu-
mento, ao colocar o questionamento sobre a efetivacao do SUAS, mais especificamente “Que SUAS
temos onde?” (BRASIL, 2015, p. 18), supondo diferencas na forma e nos estagios de implantacao em
diferentes escalas do territorio nacional, agrupa os municipios brasileiros a partir de suas caracteris-
ticas geograficas (no ambito da geografia fisica), com base em indicadores que contemplam, além da
densidade demogréafica, “localizagdo geografica, influéncia climatica, manifestacdes de ruralidades,
regime de dguas a que estd submetido, presenga de grupos tradicionais” (p. 18). Ou seja, indicadores
frios, relacionados a caraterizagdo geografica do municipio.

Observando os limites de uma analise em ambito nacional, até pela caracteristica continental de
nosso pais, ressaltamos que o documento reafirma a importancia que o territério assume na gestao da
Politica de Assisténcia Social a partir de 2004.

A centralidade do territorio apresentada nos documentos oficiais da Politica Nacional de Assistén-
cia Social representa o avango na perspectiva da democratizagdo do acesso, mas também no proprio
planejamento e organizagdo do SUAS. Porém, apesar da institucionalizagdo da territorialidade na
politica, a operacionalizagdo da categoria territdrio e a territorializagdo dos servicos no cotidiano da
gestdo da Assisténcia Social ndo correspondem ao conceito inovador apresentado nas normativas do
SUAS. Embora os textos institucionais tragam uma perspectiva de respeito as diversidades territoriais
do pais, ainda nos confrontamos com a cultura politica de homogeneizagdo dos servigos publicos,
muitas vezes se configurando como uma visdo parcial do territorio, restringindo-o a percepcao de
area delimitada e controlada pelo carater institucional do Estado, ou de 4reas de abrangéncia de cada
unidade, pautada na divisdo administrativa. Ou, at¢ mesmo, ndo considera as diversidades regionais
e sub-regionais.

Podemos perceber que muito se avangou no processo de implementacao e gestao do SUAS de for-
ma territorializada no que tange a sua conceituagdo € normativas, entretanto, hd muito que se avangar
na sua operacionaliza¢do. Esses aspectos de avangos e retrocessos fazem parte da construgdo das po-
liticas publicas, da correlagdo de forcas da qual dispdem e do contexto social em que estdo inseridas.

E preciso aprofundar o sentido da relacio entre as dindmicas de vida dos sujeitos, que se estabele-
cem no chao do territdrio, e as politicas sociais, além de entender o territorio presente para a projecao
e o modo de organizacdo da protecdo social. Da mesma forma, incorporar a abordagem territorial na
agenda, na formulacdo e na implantag@o das politicas sociais, ¢ necessario e fundamental.

As abordagens sobre o territdrio parecem direcionadas para o sentido de analise politico-adminis-
trativa, na qual a operacionalizacdo da Politica tende a estar esvaziada de um sentido territorial de
totalidade, recorrendo a categoria apenas ao pautar a definicdo de areas de abrangéncia, recursos, fi-
nalidades, a¢des e resultados, o que Pereira (2009) vai constatar como o carater fisico-politico ligado
a logica estatal de regulacao do territdrio.

Outro aspecto polémico na relagdo entre protecao social e territorio ¢ a consolidagdo deste como
espaco de fortalecimento de uma logica de responsabilizacao dos atores que ali vivem pelas suas con-
di¢des de precariedade e vulnerabilidade social, que se traduz em programas de desenvolvimento, por
meio do empreendedorismo, individualizando a questao social, de maneira fragmentada, sem analise
do contexto social e da oferta do direito a cidade.

Essa “endogenia exagerada” das localidades cré piamente na capacidade das vontades e
iniciativas dos atores de uma comunidade empreendedora e solidaria, que tem o controle
sobre seu destino e procura promover sua governanga virtuosa lugareira. Classes sociais,




oligopdlios, hegemonia etc. seriam componentes, forgas e caracteristicas de um passado
totalmente superado. (BRANDAO, 2012, p. 38).

Brandao (2012) destaca que, nesse contexto, acaba-se por subestimar os enormes limites coloca-
dos a regulagao local ao identificar que o espago local e regional tudo poderia, dependendo da vontade
e da forc¢a de seus cidadaos.

A partir da andlise aqui apresentada, podemos dizer que a politica assistencial, a partir de 2008,
consegue assumir maior densidade em dire¢do a constru¢do de um sistema nacional de assisténcia
social, anunciando a dimensao territorial como estratégica a descentralizagdo e inaugurando a propo-
sicdo de sistemas intramunicipais de implantagcdo dos CRAS e CREAS. Porém, ndo podemos deixar
de admitir os limites estruturais do sistema de acumulagdo capitalista para a implementacao, de fato,
do SUAS.

A convivéncia entre a cultura tradicional publica de prestagdo de assisténcia demarcada pelas
historicas praticas assistenciais, tuteladoras e autoritarias do Estado, e uma concepgao liberal, orien-
tadora da Constituicdo Federal, de direitos humanos universalista, ainda ¢ uma contradicao bastante
presente na cultura de descentralizagdo e no desenho do que deve ser essa politica no territorio.

Ou seja, ha contradicdes entre a forma como o tema da territorializagao da protegdo social aparece
em algumas perspectivas tedricas, nas normativas e nas orientagdes das politicas sociais (principal-
mente, Saude, Assisténcia Social e Educagdo), por um lado, e a forma como estas se estruturam no
dia a dia, por outro. Os programas e projetos de escala local tornam-se exemplos a serem replicados
em ambito nacional, ignorando as especificidades territoriais.

[...] ha que se construir mediagdes entre as diferentes escalas produzidas e reproduzidas pe-
las politicas sociais. Se, por vezes, as grandes diretrizes das politicas publicas terminam por
desconsiderar o movimento do real que se passa nas diferentes escalas do cotidiano vivido
nas cidades brasileiras, também se faz necessario lembrar o quanto vém sendo valorizadas,
em outro extremo, as chamadas “experi€ncias exitosas”, confinadas, muitas vezes, em um
localismo desconectado dos determinantes socioecondmicos dos quais fazem parte, bem
como, da propria cidade (KOGA, 2013, p. 36).

Outro aspecto contraditorio na conformagao da territorialidade do SUAS, na execugao dos servi-
¢os socioassistenciais, esta no confronto entre a dimensao territorial apresentada na PNAS e a imple-
mentagdo do Programa Bolsa Familia's, com forte impacto territorial, porém de dimenséo estratégica
apresentada em l6gica diferente da Politica Nacional de Assisténcia Social. Sendo o carro-chefe entre
as politicas sociais dos governos do Partido dos Trabalhadores (PT), o recorte desse programa ¢
focalizado nas familias mais pobres, homogeneizando a pobreza, sem considerar as desigualdades
territoriais no processo de produ¢do e acumulagdo da riqueza socialmente produzida. Ou seja, o
programa, ao instituir um patamar de pobreza sem levar em consideragdo as disparidades territoriais,
ndo dispde do conceito de pobreza de maneira ampla e iguala as possibilidades e potencialidades de
todas as familias em territorio nacional. O custo de vida e do bem-estar social sdo distintos entre os
grandes centros urbanos e a 4rea rural de estados menos populosos, assim como o acesso aos servigos
publicos ¢ a mobilidade também influencia na condi¢do de sobrevivéncia de familias em situacao de
vulnerabilidade social.

15 Instituido no Governo Lula pela Medida Proviséria 132, de 20 de outubro de 2003, convertido, em 9 de janeiro de 2004, na Lei Fede-
ral n.° 10.836, o programa unificou e ampliou programas anteriores de transferéncia de renda. Desde sua origem, a gestao era realizada
por secretaria paralela a de Assisténcia Social, a Secretaria Nacional de Renda para Cidadania, alocada sob o Ministério de Desenvol-
vimento Social e Combate a Fome (MDS). Por 18 anos, o Bolsa Familia foi o principal programa de transferéncia de renda do Governo
Federal, até ser substituido pelo Auxilio Brasil, em novembro de 2021, o qual tem prazo determinado de oferta, até dezembro de 2022.




Com essa logica, mesmo com os avangos no periodo contemporaneo, ressaltamos que hé o
peso do desafio da proposta de politica nacional conviver com o Programa Bolsa Familia
(PBF), centralizado na gestao, focalizado nas familias mais pobres, de forte relevancia para
o governo federal e gestado pela Secretaria Nacional de Renda Minima (SNRM) — paralela
a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), alocada no mesmo Ministério de De-
senvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).'* (PEREIRA, 2009, p. 185).

As contradi¢des entre a focalizagcdo e a busca pela universalizagdo do SUAS se faz presente no
cotidiano dos atores da Politica de Assisténcia Social, e a possibilidade de estudos e debates que os
documentos oficiais trazem sobre diferentes perspectivas do territorio demonstra o quanto esse tema
¢ permeado de contradi¢des e esta em constante disputa.

A categoria territdrio so tera sentido, no aspecto da prote¢do social, se pensada a partir das mul-
tiplas determinagdes da sociedade, associadas a responsabilidade publica no provimento das segu-
rangas de protecao social, considerando demandas individuais e coletivas a partir dos contextos de
desigualdades e diversidades socioterritoriais.

Consideracoes finais

A proposta de ofertar servigos socioassistenciais territorializados por meio de equipamentos publi-
cos (mais especificamente, os CRAS), em locais com indices que apontam maior vulnerabilidade so-
cial, representa um avango no que se refere a acessibilidade, mas “ndo imprime nem assegura a politica
caracteristicas transformadoras per si, uma vez que € preciso compreender como a dinamica de apro-
priacao do espacgo capitalista o faz, visando a transformac¢ao do mesmo” (PEREIRA, 2009, p. 191).

Existem, portanto, desafios estruturais em torno da consolidacao de uma metodologia que, de fato,
considere a dimensao territorial como uma das categoriais propositivas para formulacdo, andlise,
controle social e monitoramento da politica publica de Assisténcia Social, visando romper com o que
consideramos um uso “funcional” dessa categoria, até¢ que culmine na compreensao da relagdo entre
a protecdo social e as dindmicas de vida dos sujeitos.

Dessa forma, faz-se urgente a superagdo de posturas conservadoras reprodutoras da exclusdo que
fortalecem cada vez mais a desprote¢do social, para que se pense no territorio como ponto de partida
da protecdo social, uma vez que as expressdes da questao social'® se materializam no tempo e no es-
paco, no cotidiano de vivéncia dos cidadaos.

16 O Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome foi suprimido pelo atual governo, e a responsabilidade pela Politica de
Assisténcia Social e pelo Programa Bolsa Familia foi assumida pelo Ministério da Cidadania.

17 Pensamos a Questéo Social como o fendmeno do pauperismo, consequente da primeira Revolucao Industrial, iniciada na Inglaterra
no final do século XVIII. Pela primeira vez, a polarizagdo entre ricos e pobres crescia na medida em que se aumentava a capacidade
social de produzir riquezas. Para lamamoto (1999), a chamada questdo social nada mais é que a expressdo do processo de formagao
e desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no cendrio politico, exigindo seu reconhecimento como classe por parte dos
dominantes. Segundo Netto (2005), a designacdo desse pauperismo pela expressdo “questdo social” estd diretamente ligada aos seus
desdobramentos sociopoliticos, decorrente da manifestagdo de diversos tipos dos pauperizados diante da situag@o de contradigdo, tor-
nando-se um ameaca real a manutengdo do sistema vigente. Para um maior aprofundamento sobre o tema, ver “Cinco notas a proposito
da ‘questdo social” (NETTO, 2005, p. 151)

18 Pensamos a Questdo Social como o fendmeno do pauperismo, consequente da primeira Revolugdo Industrial, iniciada na Inglaterra
no final do século XVIII. Pela primeira vez, a polarizagdo entre ricos e pobres crescia na medida em que se aumentava a capacidade
social de produzir riquezas. Para lamamoto (1999), a chamada questdo social nada mais é que a expressdo do processo de formagéo
e desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no cenario politico, exigindo seu reconhecimento como classe por parte dos
dominantes. Segundo Netto (2005), a designagdo desse pauperismo pela expressdo “questdo social” esta diretamente ligada aos seus
desdobramentos sociopoliticos, decorrente da manifestacao de diversos tipos dos pauperizados diante da situa¢do de contradicao, tor-
nando-se um ameaga real a manutencao do sistema vigente. Para um maior aprofundamento sobre o tema, ver “Cinco notas a proposito
da ‘questdo social” (NETTO, 2005, p. 151)




O predominio da oferta de ateng@o urbana a aglomerados populacionais, na implementagao
dos servigos sociais publicos ndo encontra alternativa para a aten¢ao de populacdes que
vivem no meio rural. Nao foram criadas, ainda, modalidades de atengdo que permitam
garantir que a populagdo rural tenha acesso aos mesmos direitos sociais que a populagdo
urbana. Alcangar esse objetivo exige ter em conta a necessaria e compativel flexibilidade
nas propostas e respostas de modo a incluir a cobertura da diferenciagdo de caracteristicas
decorrentes do espalhamento territorial, ou da ndo concentragao do assentamento da popu-
lagdo. E importante demarcar a extensio de area de abrangéncia nos municipios da Regido
Norte e Centro-Oeste do pais. (SPOSATI, 2015, p. 53).

Cabe ressaltar que, nessa perspectiva, a visdo de territorio vai além da implantagdo de servigos
publicos de forma territorializada, envolvendo o processo de planejamento, formulacdo e gestdo a
partir do territorio, de sua identidade, de suas formas de producao e reproducao social. Para tal, ¢ fun-
damental trabalhar a compreensao do territdrio a partir do discorrido anteriormente, antes mesmo de
buscar uma compreensao sobre os programas escolhidos € uma anélise da eficiéncia deles. Segundo
Milton Santos:

A linguagem cotidiana frequentemente confunde territorio e espago. [...] Para uns, o terri-
torio viria antes do espago, para outros, o contrario é que é verdadeiro. Por territorio enten-
de-se geralmente a extensao apropriada e usada. Mas o sentido da palavra territorialidade
como sindnimo de pertencer aquilo que nos pertence |[...] esse sentimento de exclusividade
e limite ultrapassa a raga humana e prescinde da existéncia do Estado. [...] a territorialidade
humana pressupde também a preocupagao com o destino, construgdo do futuro, o que, entre
o0s seres vivos, € privilégio do homem. Num sentido mais restrito, o territério € um nome
politico para o espago de um pais. (SANTOS, 2001, p. 19).

Ao atuar diretamente nas expressoes da questao social, a Politica de Assisténcia Social tem a res-
ponsabilidade de identificar o territorio, em sua forma conceitual mais complexa, como eixo central
de sua execugdo, tendo-o ndo somente como ponto de chegada, mas também como ponto de partida
para seu planejamento, e como meio para mudanca da realidade na qual esta inserida.

O territorio ¢ também o terreno das politicas publicas, onde concretizam as manifestagdes
da questdo social em suas multiplas dimensoes, ¢ onde se criam os tensionamentos € as
possibilidades para seu enfrentamento. A compreensdo que incorpora a dimensao territorial
nas politicas publicas remete ao reconhecimento da presenca de multiplos fatores sociais,
econdmicos, culturais, nos diversos territorios, que levam os individuos e as familias a
situagdes de vulnerabilidade e risco social. (RAICHELIS, 2008, p. 211).

Dessa forma, entendemos que a protegao social vinculada ao fortalecimento do territério e, com
base no conhecimento, deste ndo pode se resumir a uma expressividade funcionalista do didlogo do
Estado na busca pelo consenso social e do aprofundamento do desenvolvimentismo como gestdo da
barbdrie. Sob essa dtica, destacamos o territdrio como categoria de analise a partir do seu uso, consi-
derando-o em suas diferentes escalas como abstragdes da totalidade, mas sem fragmenta-lo. Ressalta-
mos a importancia de, ao relacionar o territorio com a protecdo social, ndo estarmos apoiando a 6tica
do desenvolvimento das potencialidades individuais ou da responsabiliza¢ao das familias. O territo-
rio aparece como forca e expressao da luta de classes. S6 assim poderemos compreender o territdrio
como estratégia de organizacdo politica, de prote¢do social e de enfrentamento da questdo social.
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POLITICAS PUBLICAS,
TERRITORIO E CARTOGRAFIA

Oseias da Silva Martinuci; Celene Tonella; Cristiane Miiller Calazans

Introducio

O espago geografico ¢ um fundamento indissocidvel da existéncia social. O trabalho da sociedade
sempre se d4 num quadro espacial de referéncia, na medida em que ndo ha sociedade dissociada de
espaco. Se isso ¢ verdadeiro, entdo pode-se aceitar, por consequéncia, que a¢des que visem modificar
contextos sociais tém, dialeticamente, condicionantes e implicagdes espaciais.

A eficécia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas, portanto, dependem, em grande medida,
da identificacdo correta dos fatores intervenientes em cada situagdo analisada e, para isso, € preciso
dispor de adequado aparato tedrico-conceitual, bem como de uma base metodoldgica e técnica apro-
priada. E sabida, entretanto, a dificuldade de reconhecer relacdes causais entre fendmenos, isolar
variaveis e identificar efeitos, seja em fase anterior a implementagdo de uma politica publica, seja em
fase posterior.

O espaco geografico, dimensao fundamental da existéncia, pode fornecer um quadro conceitual,
metodoldgico e pratico, para aferir com mais precisdo efeitos das numerosas e diversas variaveis
que definem contextos, na medida em que € possivel concebé-las em interagdo, concretamente. Uma
solida concepcao tedrica, associada a ferramentas de andlise apropriadas ao estudo do espaco, como
a Cartografia, pode tornar os debates com os cidaddos mais proficuos e a tomada de decisdo mais
acertada para obtencdo de bons resultados.

Sem pretender esgotar o assunto, o presente texto se constitui em um breve ensaio que pretende
contribuir com o debate sobre a pertinéncia do espago para as politicas publicas.

1. Politicas publicas

Para Secchi (2013, 2016), politica publica ¢ diretriz elaborada para enfrentar um problema publi-
co. O nd conceitual, portanto, ¢ o problema publico, compreendido como “a distancia entre o status
quo e uma situagao ideal possivel para a realidade publica” (p. 44). O debate acerca do tema nao ¢
consensual e, portanto, possui muitas defini¢des e, também, discordancias. Uma das principais diz
respeito aos protagonistas da formulagdo, implementacao e execucgao das politicas publicas. Para al-
guns, como Celina (2006), tal atividade caberia exclusivamente ao Estado. Para outros, como Secchi,
entretanto, caberia também a agentes nao estatais, em razao do direcionamento da agao para a resolu-
¢do dos problemas tidos como coletivamente relevantes.

Apesar das divergéncias, tanto em um caso quanto em outro, todos os agentes socialmente rele-
vantes sao considerados na area das politicas publicas, seja porque interferem na agenda, seja porque
facilitam ou dificultam a resolu¢do do problema a ser superado. Autores de diferentes concepgoes
(KINGDON, 2011; PARADA, 2006; SOUZA, 2006; JANNUZZI, 2012; SECCHI, 2013) convergem
para a compreensao de que as politicas publicas, no periodo atual, compdem um rol de estratégias
para o aprimoramento do sistema democratico que, portanto, deve: 1) articular agentes estatais, ndo
estatais e a sociedade no debate dos problemas; 2) ampliar e fortalecer os direitos garantidos constitu-
cionalmente, como educacdo, seguranca, saude, saneamento, habitacdo, emprego e renda, previdén-
cia social, assisténcia social, cultura, esporte etc.




Em um pais de dimensdes continentais, como ¢ o caso do Brasil, enfrentar problemas publicos
sempre envolve caracteristicas territoriais. De acordo com o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica), o Brasil, com seus 8.515.767,049 km? tem uma area superior a maioria dos paises
europeus considerados conjuntamente. A Europa como um todo possui 10.180.000 km?. Essas duas
caracteristicas associadas tém enormes implica¢des para a cidadania no Brasil. Avancar na democra-
tizacdo da sociedade brasileira implica propor politicas publicas sustentadas por estratégias eficazes
para lidar com a grande desigualdade territorial. Sem padrdes minimos de justica territorial, o Brasil
jamais tera uma cidadania efetivamente nacional. Em cada por¢ao do pais abunda a ndo cidadania ou
a cidadania incompleta ou mutilada, como ja argumentava Milton Santos (1997; 2007).

Nesses termos, a observagao de Castro (2003) ¢ bastante pertinente quando diz que a isonomia dos
cidadaos em relagdo aos direitos sociais depende da:

[...] insercdo territorial das instituigdes responsaveis pelas politicas sociais — de saude, de
educacdo, de habitacdo, de lazer, de saneamento etc. — corporificada nas organizagdes que
definem as condi¢des de acesso aos direitos sociais; ou seja, enquanto os direitos civis e
politicos requerem fundamentalmente um aparato judiciario adequado, o exercicio dos di-
reitos sociais requer uma infraestrutura, apoiada nas institui¢gdes publicas que garantam a
oferta e o servico onde o cidaddo esta. (p. 49)

Exatamente isso levou Milton Santos (2007) a concluir que a cidadania integral e completa depen-
de do arranjo territorial dos bens e servigos.

Vé-se, portanto, que hd uma dimensao inexoravelmente territorial na anélise dos problemas sociais
que envolvem o aprimoramento dos direitos cidadaos e, por isso, o estudo de politicas publicas espe-
cificas deve propor indicadores e abordagens que retratem e deem concretude a sua territorialidade.

1.2 Politicas Publicas e territorio

Qualquer que seja a acao realizada, seja pelo Estado, seja por um agente nao estatal, implicagdes e
condicionamentos espaciais precisam ser considerados. A politica publica, compreendida como uma
acdo voltada a resolver problemas de interesse coletivo, no sentido atribuido por Secchi (2016), como
ndo poderia deixar de ser, tem forte conotacdo espacial. Para Steinberger (2006), politicas publicas,
geralmente, tém um fundamento espacial. De acordo com a autora, em meados do século XX, as poli-
ticas de Estado, com evidente preocupacao espacial, ganharam forca nos paises do mundo capitalista.

Naquele momento, entretanto, a literatura focava aten¢@o no conceito de planejamento, com es-
pecial interesse no desenvolvimento regional. Nesse contexto, a acdo do Estado se constituia, ba-
sicamente, em um vetor unidirecional, cujo processo de tomada de decisdo ndo era compartilhado
com a sociedade. O conceito de espago apropriado pelo planejamento estatal era, basicamente, uma
abstragdo cartografica, ou, para falar em outros termos, um recorte sobre o qual a a¢do se daria, ndo
importando muito os contetidos que poderiam moldar a politica e interferir nos seus resultados. Nes-
sas condigdes, a agdo planejadora era pouco democratica, ao desconsiderar os agentes sociais, € se
baseava em uma concepgdo de espaco vazio e abstrato, como um palco aguardando intervengdes.
Mas o espaco, como se sabe, ndo € isso. Ele ndo ¢ um palco, ndo ¢ um recorte, ndo € passivo, nao ¢
apenas continente. Ele ¢ ativo no condicionamento dos processos sociais e, claramente, das politicas
publicas. De acordo com Santos (2008) e Silva (1986), o espago ¢ uma producao social. Reduzi-lo
a um mero recorte ¢, portanto, simplificador e pode resultar em erros na apreciacdo dos problemas.

De acordo com Steinberger (2006), a partir da década de 1980, comeca-se a abordar, de modo mais
explicito, a relagao entre politicas publicas e espago. A partir dai, a literatura passou a tratar, basica-
mente, dos temas da desigualdade econdmica inter-regional e da segregacdo socioespacial urbana.
Na Geografia, em particular, ampliou-se a compreensdao de que o espaco nao ¢ apenas um recurso
operacional, um recorte geométrico sobre o mapa, mas um eixo de coexisténcias (SANTOS, 2017,




MOREIRA, 2007). O espaco coloca em relagdo todas as dimensdes da vida social, sendo ele mesmo
produgdo social, uma complexidade de multiplas determinacdes.

Por essa razao, o espago nao ¢ apenas uma linha dentro da qual estdo as coisas e onde elas acon-
tecem ou, entdo, unicamente um suporte, uma base onde a vida se da. O espago geografico ¢ a pro-
pria vida. E uma estrutura da sociedade. Assim, ao analisar os problemas que as politicas ptblicas
intentam resolver, ¢ imprescindivel a consideracao do espaco, pois ele condiciona (a0 mesmo tempo
em que ¢ condicionado) as demais dimensdes da vida social. Isso permite que alguns pesquisadores,
como Suertegaray (2001), afirmem que o espago ¢ a unidade da diversidade. Nessa mesma perspec-
tiva, Moreira (2007, p. 168) afirma que o espago ¢ coabitacao de contrarios, na medida em que ele
congrega a diversidade. Por isso, em seu entendimento, o ser do espago ¢ o conflito.

Lembra Brunet (2001), por sua vez, que o espago tem como uma das suas caracteristicas funda-
mentais a anisotropia, isto ¢, a ndo homogeneidade. Isso quer dizer que as diferencas entre porcdes
do espaco, sejam elas naturais ou antropicas, interagem com e condicionam 0s processos que nele se
dao e com ele se confundem. Assim, toda a a¢do publica, na medida em que se realiza em um certo
espaco, moldar-se-a as condigdes nele preestabelecidas. De acordo com Mello-Thery (2011), toda
politica publica implica em questdes espaciais. Para essa autora, ndo considerar que as ag¢des politicas
tém rebatimentos territoriais pode reduzir a efetividade da politica. Nao adianta, por exemplo, tratar
da desigualdade urbana sem, antes, considerar a desigual distribui¢do de recursos no territorio.

A andlise da realidade, como requisito para o processo das politicas publicas, ganha em potencial
explicativo e propositivo quando o espago ¢ considerado, mas ndo somente o espago como recep-
taculo, onde as coisas estariam contidas, mas o espago como estrutura social, que €, inerentemente,
conflituosa. Milton Santos (2000) chamou a aten¢@o dos planejadores, em uma conferéncia ocorrida
em 2000, para o fato de que o que interessa nas propostas de intervengao sobre a realidade nao € o
territorio em si, mas o territorio usado, sindnimo de espaco geografico. O territorio usado considera,
de uma s6 vez, tanto a base material (natural e antrépica) quanto as agdes humanas. Por ser uma pro-
dugao social, o territdrio possui historicidade e estd sempre em mutagdo. Ao incorporar a analise das
politicas publicas o uso do territorio, evidenciam-se intencionalidades conflitantes que decorrem dos
diferentes projetos que os agentes sociais t€ém para a cidade, para a regido, para o pais etc.

Para a maioria da populagdo, para os trabalhadores, o territorio € abrigo, tem valor de uso, enquan-
to para os agentes econdmicos, o territorio € recurso e, por isso, tem valor de troca. Dessas diferentes
intencionalidades, surgem os conflitos e as disputas pelos usos e sentidos do territorio.

Mesmo a base material do territorio ¢ uma geografia social, pois ha projetos antagdnicos e traba-
lho incorporado a ele. Nele, estdo os sentidos e as intencionalidades das acdes passadas, presente e
futuras.

Politicas publicas precisam considerar essa estrutura fundamental da realidade: o espago geografi-
co, sindnimo de territdrio usado, para alcangar maior efetividade nas solugdes propostas aos proble-
mas. E isso vale para todo o processo das politicas publicas (SECCHI, 2013; 2016): 1) identificagao
do problema; 2) formagao da agenda; 3) formulagao de alternativas; 4) tomada de decisdo; 5) imple-
mentacao; 6) avaliacao; 7) extingao.

Os grandes dilemas da sociedade brasileira sdo, simultaneamente, sociais e territoriais. Um dos
principais, que ganhou destaque com a pandemia do novo coronavirus (Sars-Cov-2) que assola todo
o mundo, ¢ a desigualdade. Estudos de pesquisadores de véarias areas identificaram que as desigualda-
des territoriais sdo centrais na explica¢cdo dos riscos a que estdo sujeitas as populacdes de diferentes
classes sociais (MARTINES et al., 2021). A desigualdade no Brasil ndo € apenas econdmica ou social.
Ela ¢ profundamente territorial. Como argumenta Milton Santos (2007), em O espago do cidaddo, a
cidadania ndo ¢ independente do lugar onde se estd. Estar naquela ou nessa regido do pais, estar neste
ou naquele bairro, implica em niveis de cidadania diferentes. A cidadania depende da materialidade




inerente ao territorio.

De acordo com Castro (2003), a cidadania ¢ intrinsicamente ligada ao aparato institucional dis-
posto sobre o territorio. Direitos, especialmente, os positivos (BOBBIO, 2004), s6 sdo garantidos
e efetivados em funcao da presenga de equipamentos por meio dos quais se pode acessa-los. Para
Castro (2003), uma das dificuldades para a universalidade da cidadania ¢ justamente sua pertinéncia
geografica. Em suas palavras:

Mesmo que de um ponto de vista legal os direitos sejam assegurados, eles ndo poderao ser
plenamente usufruidos sem uma forte base infraestrutural do Estado. Em outras palavras, ¢
a rede institucional no territorio nacional que concretiza o exercicio da cidadania assegura-
do por lei. (CASTRO, 2003, p. 11).

Reconhecendo a importancia da dimensao territorial inerente aos problemas pertinentes as po-
liticas publicas, importa, por conseguinte, empregar linguagens apropriadas para sua expressao. O
recurso milenarmente usado para identificar a base material e simbolica dos territorios, sobre a qual
a vida social se d4, ¢ a linguagem cartografica. Por si s0, ela ndo ¢ suficiente (MARTINUCI, 2016),
mas ¢ indispensavel para pensar a cidadania territorialmente.

1.3 Cartografia, territorio e cidadania

Se a cidadania tem uma caracteristica intrinsecamente territorial, entdo ¢ indispensavel o recurso
a Cartografia para diagnosticar os problemas e propor solu¢des. Diz Bussi (2001) que a democracia
requer informagdes territorializadas, sendo o mapa um recurso importante. Na medida em que o mapa
coloca em evidéncia a distribui¢do desigual das institui¢des e equipamentos publicos no territorio,
torna-se possivel: 1) aclarar o debate publico sobre os problemas sociais que sao inseparaveis do
territorio; 2) evidenciar a multiplicidade de solugdes possiveis a esses problemas, decorrentes dos
interesses divergentes entre diferentes agentes do espaco (a disputa pela agenda da politica publica);
3) facilitar e fundamentar as politicas publicas; 4) as populagdes afetadas participar mais ativamente
e de maneira informada nos espacos institucionais de disputa e de decisao.

Argumentou-se, anteriormente, que a efetivacdo dos direitos sociais depende da base material,
ou seja, da disposigdo territorial dos equipamentos e institui¢des que ddo condigdes para o acesso
a saude, educagdo, assisténcia social etc. Nesse contexto, a qualquer democracia ¢ indispensavel a
existéncia, a qualidade e a transparéncia de dados cartograficos que permitam a sociedade avaliar
territorialmente sua cidadania e a efetivacdo de seus direitos garantidos constitucionalmente.

Se, até muito recentemente, a Cartografia era identificada como um recurso a servigo exclusiva-
mente do poder e do dominio territorial (HARLEY, 2005), em uma democracia, esta deve servir a
promogao da cidadania e dos direitos sociais. Ela deve, em sintese, servir para fomentar as liberdades
substantivas (SEN, 2000), ou seja, os direitos efetivamente vividos.

Uma das qualidades centrais do mapa, destacados pelos teoricos da Cartografia, diz respeito a sua
natureza eminentemente didatica (BALCHIN, 1978). Seu poder de comunicagao foi e continua sendo
um dos seus aspectos essenciais. Ele, portanto, pode satisfazer as necessidades de compreensao tanto
de especialistas quanto de leigos. Nao € por outra razao que varios especialistas tém utilizado mapas
para fomentar o planejamento participativo e o didlogo com os cidaddos (ACSELRAD, 2008). Por
1sso, a cartografia e seus produtos se constituem em ferramentas importantes para o debate publico
qualificado e um suporte racional para a tomada de decisdao. Em fun¢do dessa caracteristica, a carto-
grafia tem a capacidade de fomentar a inteligéncia coletiva e produzir melhores solugdes em prol do
bem comum.

Se antes a Cartografia era vista apenas como representacdo, atualmente, varios pensadores tém
afirmado a sua capacidade de, também, no jogo das relagdes sociais, produzir territoérios (KITCHEN;




DODGE, 2007; HARLEY, 2005), ou seja, de ter implica¢des na propria realidade. O mapa, portanto,
¢ ao mesmo tempo produto e produtor de realidades. A simples elabora¢cdo de um mapa tem o poder
de condicionar a existéncia.

A perspectiva de cidadania que se consolidou no século XX, declara Arretche (2015, p 194-5), en-
volve o acesso a bens e servigos sociais basicos, essenciais para uma vida digna, dissociada da renda
dos individuos. A cidadania, alerta a autora, depende largamente da distribui¢ao espacial desses bens
e servigos essenciais. Sem sua presenga, fica o cidadao impedido de exercer suas liberdades reais. Po-
demos concluir, portanto, que sem uma cartografia das institui¢cdes e dos equipamentos, associados a
uma cartografia dos conteudos sociais do territdrio, ndo € possivel falar adequadamente da cidadania.

A produgdo de uma cartografia de indicadores sociais e territoriais ligados aos direitos constitu-
cionalmente assegurados ¢ fundamental para pensar e propor uma cidadania plena, espacialmente
realizada.

1.4 A incorporacio do territéorio no marco normativo das politicas publicas brasileiras

A Constitui¢do Federal de 1988 inaugurou um novo momento para os direitos sociais no pais,
abrindo espaco para o fortalecimento da cidadania. Os direitos sociais passaram a ser efetivamente
dever do Estado. Esse novo marco legal abriu espago para o fortalecimento das politicas publicas de
incentivo a corporificagdo da cidadania (RIBEIRO, 2005), ndo s6 pela concretizagao de acesso a sau-
de, a assisténcia social, a previdéncia, a moradia, ao meio ambiente saudédvel etc., mas pela integracao
dos diversos setores da sociedade aos processos decisorios, especialmente, na esteira do processo de
descentralizagdo politico-administrativa. Isso significou, na pratica, aproximar a légica das politicas
publicas e as decisoes pela agenda de investimentos, aos cidadaos no seu lugar de vida. Em sintese,
a Constitui¢do Federal de 1988 institucionalizou uma légica geografica da cidadania, que teve como
resultado o proprio aprofundamento dos processos democraticos, pois possibilitou o controle maior
dos atos do Estado, especialmente, na escala local.

Para grande parte das politicas publicas, o lugar assume uma centralidade determinante. Politicas
habitacionais, preservagdo ambiental, equipamentos publicos que viabilizam o acesso aos direitos
garantidos constitucionalmente, possuem uma légica geografica que afeta diretamente a vida dos
individuos. A aproximagdo entre espacos institucionais de decisdo e a sociedade foi, portanto, um
marco fundamental que qualificou a politica brasileira, através, portanto, daquilo que foi chamado de
“Constitui¢ao cidada”.

Para os objetivos deste texto, interessa considerar aqueles direitos que dependem, em larga medi-
da, da distribui¢ao geografica dos equipamentos para viabilizacao do seu usufruto. Na escala muni-
cipal, sdo relevantes, em especial: 1) a localizagdo das escolas, indispensaveis para a concretizagao
do direito ao ensino; 2) a localizagao das Unidades de Satide (UBS e UPAS), para a concretizagao
do direito a saude; e 3) a localizacao dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), como
parte dos instrumentos de que dispde a sociedade para fornecer protegao social aquelas familias e
individuos em situa¢ao de vulnerabilidade. Assim, direito ao ensino, a saude e a assisténcia social
dependem fortemente de uma base material, cuja localizagao e padrao de distribui¢cdo espacial ndo
podem ser alheios aos conteudos territoriais, ou seja, as caracteristicas do territorio, de sua populagao
e das agoes que nele sdo desenvolvidas. Por essa razao, as diferentes normas atinentes a cada um des-
ses direitos incorporaram a dimensao territorial como eixo estruturante das suas respectivas politicas
em todas as escalas, ou seja, desde a nacional, passando pela regional, até a local. Entretanto, como
ja dito, € exatamente na escala local que essa logica geografica se torna mais evidente e onde ¢ mais
factivel o controle dessas politicas por parte dos cidadaos.




1.4.1 Politica de saude e o territorio

A politica de satide no Brasil tem, em sua historia de construgdo, as lutas dos movimentos sociais,
em especial, a Reforma Sanitaria, que atuou pela transformac¢ao do modelo de satde e pela sua abran-
géncia para todo o territdrio brasileiro. O modelo de saude predominante, até entdo, era o hospitalo-
céntrico, ou seja, centrado no cuidado da satde bioldgica, priorizando assisténcia médico-hospitalar.
Os cuidados em satde eram limitados aos trabalhadores contribuintes do entdo Instituto Nacional de
Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS). Outros setores da sociedade, nao contribuintes,
dependiam de a¢des de caridade e filantropia, em especial, das Santas Casas de Misericordia. Trata-
va-se de um atendimento para ndo mais que 30 milhdes de brasileiros (http://www.ccs.saude.gov.br).

Em 1986, durante a “Conferéncia Nacional de Saude”, deliberou-se a criagdo de uma politica de
saude para o pais que desse conta de todas as necessidades, de forma integral e gratuita, considerando
as especificidades de cada regido do pais. As decisdes dessa conferéncia foram incorporadas como
principios fundamentais na Constitui¢do Federal de 1988. Dois anos mais tarde, com a instituicdo da
Lei n.° 8080/90, ¢ criado e regulamentado o Sistema Unico de Saude (SUS), com uma nova concep-
¢do, abandonando o chamado modelo hospitalocéntrico e passando a um entendimento ampliado do
processo saude-doenca, ao incorporar os determinantes sociais da saude, por exemplo, a alimentagao,
a moradia, o saneamento basico, o transporte, 0 acesso a bens e servigos e, tdo importante quanto, os
contextos territoriais. Dado que o conjunto de determinantes ¢ diferente em cada bairro, municipio,
estado ou regido, o conceito de territorio passa a ser central na politica de saude publica brasileira
(BRASIL, 1988, 1993). A um pais tdo extenso, diverso e desigual como ¢ o Brasil, incorporar o
problema do espago geografico ¢ indispensavel para o sucesso das politicas publicas que objetivem
ampliar a igualdade entre seus cidaddos e, portanto, a cidadania.

Do artigo 196 da Constituicdo Federal de 1988, pode-se concluir a necessidade de se considerar a
espacialidade da politica de saude. Depreende-se, desse artigo, que os servigos de saide devem estar
proximos daqueles que necessitam e ter capacidade de resolutividade desde ag¢des de promogado de
saude, prevencdo de riscos e agravos, de assisténcia, até a reabilitacdo. As acdes de saude, portanto,
precisam ser pensadas a partir de uma base territorial. Todos devem ser atendidos de forma equanime
pelo sistema de saude, independente do lugar em que vivem (BREVILHERI; NARCISO; PASTOR,
2014, p. 44).

Segundo Koga e Nakano (2013, p. 158), no processo de gestdo descentralizada e participativa,
a dimensao do territério, concretizada no papel dos municipios, torna-se elemento crucial para as
engrenagens das condicoes de vida, individuais e coletivas, acontecerem. Essa diretriz concretiza os
principios do SUS de universalidade, integralidade e equidade em toda extensao territorial do pais,
respeitando o alto grau de diversidade e desigualdades socioterritoriais existentes.

Na escala das cidades, a diferenciacdo espacial pode ser capturada através distribuicdo das uni-
dades basicas de saude, equipamentos destinados aos cuidados bésicos de satde e que se constituem
na porta de entrada do SUS. A localizagdo das UBS no espago urbano precisa se dar considerando as
caracteristicas territoriais locais, de modo a atender toda a populacdao. Nesses termos, nos municipios,
estdo as grandes oportunidades de concretizar o direito a saude. As Normas

Operacionais Bésicas (NOB-SUS), instituidas a partir de 1991, deram forma as a¢des de saude,
com destacado papel ao municipio.

As NOBs e os programas implantados nos anos 1990 concretizaram o processo de descentraliza-
¢do, a regionalizacdo, indicando a perspectiva territorial como for¢a para cumprimento dos principios
e diretrizes do SUS.

A produgao intelectual e politica, que foi acontecendo paulatinamente e contribuindo para a conso-
lidacdo do SUS, deu grande atencao a necessidade de os sistemas de saude serem construidos a partir
do territorio em sua complexidade (SCATENA; TANAKA, 2001, p. 63).




1.4.2 Politica de Assisténcia Social e o territorio

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu muitas mudangas a estrutura institucional brasileira.
Mesmo na contramdo do que acontecia no mundo, 0 momento politico produziu um avango signi-
ficativo no campo dos direitos sociais. Os varios movimentos sociais, fortalecidos no processo de
redemocratiza¢do do pais, lograram fazer suas demandas chegarem ao texto constitucional.

Com a Constitui¢dao de 1988, estabeleceu-se o tripé da seguridade social, composto pelo direito a
saude, tratado anteriormente, a previdéncia social e a assisténcia social. A assisténcia passa a ser reco-
nhecida como politica ptblica e uma responsabilidade do Estado, com direito a quem dela necessitar,
conforme o artigo 203. Anteriormente calcada no chamado “primeiro-damismo” e objeto de acgdo
privada, no campo da “caridade social”, agora passa a poder ser compreendida de outra forma: como
um direito e que, portanto, pode ser legitimamente demandado pelos cidadaos. A politica de protegao
social, de modo geral, e a Politica de Assisténcia Social, de modo particular, interessa ndo somente
aos pobres, familias e comunidades em situacdo de vulnerabilidade (econdmica, social, psicologica,
legal etc.), mas a toda sociedade. Conforme Atkinson (2015), h4 boas razdes (sociais, econOmicas €
politicas) para prover suporte aqueles em situacdo de pobreza e risco social. Nesse contexto, surge,
portanto, um novo paradigma de protecao social baseado na solidariedade nacional e na responsabi-
lidade do Estado.

Com a Lei 8.742/1993, chamada “Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)”, foram estabe-
lecidos contornos mais claros aos dispositivos constitucionais. Com a LOAS, a assisténcia social ¢
ordenada politica publica garantidora de direitos de cidadania. De acordo com o IBGE (2006, p. 21), a
LOAS “instituiu beneficios, servigos, programas e projetos destinados ao enfrentamento da exclusao
social dos segmentos mais vulnerabilizados”.

Cinco anos mais tarde, em 1998, foi instituida a Politica Nacional de Assisténcia Social. Aprovada
originalmente pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, em outubro de 1998, e atualizada em
2004, a politica se tornou o documento normatizador das agdes de assisténcia social concebidas na
LOAS. De acordo com o IBGE (2006, p. 21), “A Politica, ao definir diretrizes, principios, estratégias
e formas de gestdo da assisténcia social, constitui o instrumento que transforma em agdes diretas os
pressupostos legais da Constitui¢ao Federal de 1988 e da LOAS”.

Entretanto, a acdo do Estado brasileiro, para fazer o direito constitucional acontecer, seu deu, na
pratica, com a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), em 2005. Por meio do
SUAS, a assisténcia social passa a existir, efetivamente, como uma politica publica de Estado.

Com o SUAS, estabelecem-se dois niveis de protecdo social: a protecdo basica e a protegao espe-
cial, conforme previstos no artigo 6° da LOAS. A protecao bésica tem carater preventivo, voltando-se
a promogao de direitos. Ja a protecao especial vincula-se as situagcdes em que ha violagdo de direitos,
exigindo atenc¢do e servigos em equipamentos especializados.

Cada nivel de protecdo tem uma geografia particular, cujas diferenciagdes emergem em escalas
diferentes. A organizagdo dos servigos e acdes ligadas a prote¢do especial € mais bem apreciada em
escala regional. A localiza¢do dos equipamentos de atendimento especializado se da nas principais
cidades da rede urbana tendo, portanto, carater seletivo na escala regional, e sua posi¢do no espago
intraurbano, ndo produz, por si s6 uma geografia da desigualdade.

J& a protegdo basica pode assumir uma distribui¢do variavel na escala municipal, devendo estar
adequada as caracteristicas locais. Como preconiza as Normas Operacional Basicas da

Assisténcia Social de 2005 (NOB-SUAS-2005), a localizagao dos equipamentos responsaveis pela
promocgao dos direitos, devem observar o principio da territorialidade, ao determinar a oferta dos
servicos na “logica da proximidade do cotidiano de vida dos cidadaos” (MDS, 2005, p. 21) que de-
les necessitam. Isso demanda diagnosticos territoriais para identificar quais sao as areas das cidades




com os maiores niveis de pobreza, de vulnerabilidade e/ou de exclusdo social. A localizacdo dos
equipamentos voltados a prote¢do bésica, portanto, ndo deve ser aleatdrio nem baseada em critérios
de conveniéncia politica ou privados, mas sim ser embasado tecnicamente através do chamado “diag-
nodstico socioeterritorial”’, demandados pela NOB-SUAS de 2005 (MDS, 2005, p. 48) e reiterado pela
NOB-SUAS de 2012 (MDS, 2012, p. 25). E o diagnéstico territorial que informa os territérios mais
vulneraveis e os equipamentos de prote¢do basica devem ser ali implantados. Identificar, portanto,
o padrao de distribuigdo territorial € essencial para avaliar em que medida os direitos dos cidadaos,
especialmente daqueles que ja se encontram em situacao de vulnerabilidade, estdo sendo observados
ou violados.

Os equipamentos que ddo concretude as exigéncias da protecao basica sao chamados de Centros
de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). De acordo com a Politica Nacional de Assisténcia So-
cial de 2004 (MDS, 2004, p. 36):

O Centro de Referéncia da Assisténcia Social — CRAS, ¢ uma unidade publica estatal de
base territorial, localizado em areas de vulnerabilidade social, que abrange um total de até
1.000 familias/ano. Executa servigos de protecdo social basica, organiza e coordena a rede
de servicos socioassistenciais locais da politica de assisténcia social.

A PNAS-2004 ainda define que, para nivel de gestao (inicial, basica ou plena), conjugado a cada
porte de municipio (Pequeno Porte I, Pequeno Porte II, Médio Porte, Grande Porte e Metropoles),
ha um nimero minimo de CRAS. Em funcdo do porte populacional, os municipios t€m, portanto,
quantidades variaveis de equipamentos, o que implica na necessidade de observar sua distribuicao
espacial pois, como preconiza a politica, eles devem estar localizados nas areas mais vulneraveis do
municipio.

Sem pretender esgotar a questdo da assisténcia social brasileira, o intuito aqui € evidenciar a im-
portancia de equipamentos, cujas fun¢des correspondem a viabilizagao de direitos para a promocgao da
cidadania ou, contrariamente, para o fortalecimento da desigualdade intraurbana. Portanto, ¢ de alto
interesse avaliar, através do mapeamento dos equipamentos publicos, a adequagado das localizagdes.

1.4.3 Politica de educacao e o territorio

Dentre os equipamentos que se destinam a prover acesso a direitos sociais, certamente, a escola é
aquele que possui maior capilaridade no espago urbano. A sua distribui¢ao territorial deve ser feita de
modo a garantir a equidade no atendimento a populagdao em idade escolar. Isso significa ndo somente
ter uma distribui¢ao aproximadamente isotropica dos equipamentos de Ensino Infantil, Fundamental
e Médio, mas também organizar o atendimento dessa populacdo de modo que ela percorra a menor
distancia possivel. Isso implica em reducao de custos de transporte para o poder publico, por um lado,
e em menores custos de tempo e energia para alunos e pais.

A Lei de Diretrizes Basicas da Educagao (Lei n.° 9.394/1996), no inciso X do Art. 4°, em redacao
incluida pela Lei n.° 11.700 de 2008, estabelece que toda crianga, a partir dos 4 anos de idade, tem
direito a uma vaga na escola publica mais proxima de sua residéncia. Isso implica que tanto em ter-
mos de eficiéncia administrativa quanto em relagdo a cidadania, a rede de ensino deve ser organizada
a partir de sua base geogréfica.

Entretanto, conforme Neves (2015, p. 504), no Brasil, “a realidade do planejamento dos equipamen-
tos urbanos aponta uma falta de critérios na implantagao e locagao desses equipamentos”. Moraes et al.
(2008), por sua vez, argumentam que 0s equipamentos urbanos sdo componentes basicos de infraestru-
tura, indispensaveis ao bem-estar social. Ainda em Santos (1988), podem ser encontrados critérios para
a alocagao de equipamentos no territorio urbano. Esses critérios estao relacionados com trés escalas pos-
siveis: a vizinhanga, o bairro e a cidade. Creches, pré-escolas e escolas de ensino fundamental devem ser
pensadas na escala da vizinhanga, enquanto escolas de ensino médio, na escala do bairro ou da cidade.




Adicionalmente, o potencial transformador da escola exige que ela esteja inserida no contexto
territorial do publico que atende. Isso favorece a pertinéncia do aprendizado, pois tem maior poten-
cial para o desbordar da escola para o espago de vida da comunidade. Interagdes escola-comunidade
podem estimular a interacdo e o engajamento comunitdrio, promover a saide dos alunos, bem como
a seguranga local, ao criar condig¢des para deslocamentos a pé ou por bicicleta.

A alocagao geograficamente racional ¢ fundamental para a corporificagdo dos direitos e, portanto,
para a consolidacao da cidadania, ndo somente em fun¢ao do acesso ao ensino em condi¢des adequa-
das, mas também porque a escola pode se constituir em um meio para promover a cidadania territorial
em relacdo a outros direitos. Santos e Pekelman (2008, p. 8), por exemplo, argumentam que uma
escola geograficamente pertinente, inserida na realidade concreta dos alunos, pode langar luz sobre
questdes de interesse coletivo, elencando, por exemplo, caracteristicas territoriais locais: historia da
comunidade, distribui¢dao da populacao, tipos de habitagdo, identificagdao de areas de vulnerabilidade/
risco, principais vias, tipos de pavimentacdo, caracteristicas do solo (topografia, solo, vegetacao,
etc.), tipos de abastecimento de agua, condi¢des do esgotamento sanitario, coleta de lixo, etc. O reco-
nhecimento desses elementos pode criar condigdes para que as comunidades possam intervir de modo
qualificado no planejamento da cidade, com interesse direto para o local onde residem. Uma escola
geograficamente pertinente pode ser um agente transformador do seu entorno.

Juntamente com as Unidades Basicas de Saude e com os Centros de Referéncia da Assisténcia
Social, as escolas publicas constituem as trés infraestruturas basicas que criam condi¢gdes de acesso
aos direitos da satde, da protecao social e da educagdo. Compondo-se, portanto, como elementos in-
dispensaveis a cidadania, e como elementos que, na sua auséncia, contribuem para ampliar a exclusao
social, a pobreza e a vulnerabilidade, ¢ essencial considera-los a partir de uma perspectiva territorial.

Consideracoes finais

Este breve ensaio objetivou apresentar alguns argumentos em favor da importancia da analise
territorial para as politicas publicas. O Brasil, pais de dimensdes continentais, possui inimeros € gran-
des desafios. As desigualdades constituem trago marcante tanto entre classes sociais, quanto entre
por¢des do territorio, nas mais diferentes escalas: entre litoral e interior, entre regides, entre estados,
entre centro e periferias urbanas, ou mesmo entre periferias. Politicas piblicas que proponham solu-
¢oOes para os grandes problemas nacionais podem ganhar em desempenho ao incorporar aos modelos
de andlise a apreciagdo da dimensao territorial, em que ganham relevo, simultaneamente, recursos
que compde os territdrios € agentes que agem em contextos territoriais especificos. Possibilidades e
limites sdo, assim, mais bem apreciados.

A consolidagdo de condi¢des minimas de cidadania passa pelo equacionamento dos problemas
sociais e dos direitos cidaddos, independente do lugar do pais, da regido, do estado, da cidade ou do
bairro onde se estd. A cidadania ndo ¢ indiferente ao lugar e, portanto, as politicas publicas também
ndo devem ser. A maioria dos problemas sociais e da nao efetivacdo de direitos basicos se explicam
pelos contextos territoriais. Por isso, politicas de satide, educacdo e assisténcia social, direitos centrais
nas democracias modernas, demandam o reconhecimento desses contextos ndo somente através da
proposicao de indicadores de andlise e diagnostico, mas também de uma leitura territorial, na qual a
representacdo cartografica tem importante destaque.

O ciclo das politicas publicas e, portanto, sua eficiéncia, aumentara significativamente na medida
em que se tratar, articuladamente, os problemas sociais € o territorio com o uso da cartografia.
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ELEMENTOS TEORICOS E CONCEITUAIS DA
GEOGRAFIA: CONTRIBUICAO FUNDAMENTAL
PARA POLITICA PUBLICA DE SAUDE

Sueli Godoi

Introduciao

Algumas transformagdes sociais, culturais, econdmicas e politicas que estavam germinando des-
de o comeco do século XX, enfatizadas pelo capitalismo, aceleram-se depois da Segunda Guerra
Mundial e se intensificam nos anos 80 do século XX, com a globalizagdo resultando em uma nova
realidade.

Nesse sentido, ao campo das produgdes intelectuais, ao campo das ciéncias, coloca-se o desafio de
interpretar os acontecimentos que se encontram em curso. “Sob varios aspectos a globaliza¢do con-
fere novos significados a individuos e sociedade, modos de vida e formas de cultura, etnia e minoria,
reforma e revolugdo, tirania e democracia. (IANNI, 1999, p. 7).

Esses novos significados conferidos aos individuos e a sociedade mudam substancialmente o obje-
to das Ciéncias Sociais ndo s6 no ambito ontologico como epistemologico, embora ndo se trate de um
pensamento homogéneo. Nos tltimos anos, a Geografia, apoiando-se nas varias tradi¢des estabeleci-
das pela Teoria Social, influenciou significativamente as Ciéncias Sociais, levando-as a “considerar a
concepg¢do da natureza da atividade humana e do agente humano a elucidacio de processos concretos
da vida social” (GIDDENS, 2009, p. XVIII).

Elucidar os processos concretos da vida social, nos dias atuais, dada a complexidade da realidade,
indica a necessidade do dialogo com e entre teorias, no sentido de que a realidade, bem como a sua
transformagdo sdo processos historicos e dialéticos que caminham juntos. Desta forma, o objetivo
deste capitulo ora proposto ¢ compreender os elementos tedricos e conceituais da geografia e a sua
contribuicao fundamental para a politica publica de satde.

Ciente da contribui¢do e evolugdo das pesquisas no campo das ciéncias sociais € humanas, toma-
mos uma posi¢ao social pautada na Teoria Critica por entendermos que essa teoria busca apreender o
ser social a partir de mediagdes. Apreende-se dialeticamente a realidade em seu movimento contra-
ditério, movimento no qual e através do qual se engendram como totalidade as relagdes sociais que
configuram a sociedade capitalista.

Cumpre informar que a pesquisa esta sustentada por estado de arte consistente com a problema-
tica da politica de saude sob a dtica do sistema capitalista de producao e suas formas particulares de
expressao, devido a diversidade com que se manifestam as desigualdades sociais no processo saude-
-doenca. Recorremos a pesquisa bibliografica que corresponde a busca de conhecimento prévio de
um problema, em referéncias teodricas ja tornadas publicas, junto a diversos autores sobre o assunto
que se definiu na pesquisa, € sua vantagem “reside no fato de permitir ao investigador a cobertura de
uma gama de fenomenos muito mais amplo do que aquela que poderia pesquisar diretamente (GIL,
2008, p.50).

Assim, as categorias — espaco, lugar, territorio — sdo objetos de nossa preocupacgdo. A forma como
estdo distribuidas no decorrer do texto ¢ meramente didatica, epistemologicamente operacional, pois




os conceitos ndo podem ser trabalhados separadamente. Assim, consideramos que esses conceitos
formam uma extensdo continua no desvelamento da realidade social, uma vez que se combinam e se
completam. No entanto, conceitud-los separadamente faz-se necessario.

1. O Espaco: um Conceito em Constante Transformac¢ao

A geografia humana e a geografia da satde se transformaram em disciplinas cientificas no século
XIX. No campo da geografia humana, consolida-se a concep¢ao de espaco como ambiente fisico, abs-
traido da acdo humana — ser humano e natureza como categorias opostas. Por outro lado, a geografia
da saude se fundamenta no paradigma bioldgico-individual (BOUSQUAT; COHN, 2004).

A concepc¢do de espago desconsiderando a agdo humana sobre a natureza ¢ criticada por uma nova
vertente da Geografia, denominada Geografia Critica'®. Essa vertente esta fundamentada no materia-
lismo histodrico e dialético, o qual introduz o pensamento geografico no centro do pensamento social®’,
a fim de promover mudancas no pensamento e nos estudos geograficos. Esse ramo de estudo adota a
formagao social como teoria e método, colocando o espaco como instancia social.

Dessa forma, a geografia critica®' reconhece o espago como socialmente construido, sob determi-
nacoes capitalistas, € o espago passa a ser estudado enquanto lugar da acumulagdo do capital.

Portanto, a sociedade ¢ o campo da “compreensdo dos efeitos do tempo e mudancas (processos) e
especificam as nog¢des de formas, funcdo e estrutura, elementos fundamentais para a compreensao da
produgdo do espago” (SANTOS, 2014, p. 67).

Assim, o espago geografico € resultado da “dinamica socioespacial das contradigdes sociais histo-
ricamente condicionadas” e, consequentemente, pode-se afirmar que a estrutura do espago ¢ dialética,
pois o espaco social ndo pode ser explicado sem o tempo social. Considerando os fatores inerentes a
cada periodo, o espaco e o tempo estdo em movimento, sendo que “A relagdo espago-tempo permite
refletir simultaneamente sobre o movimento, as mudangas e permanéncias, o tempo historico e das
coexisténcias sobre as relagdes socioespaciais” (SAQUET, 2009, p. 35). Dessa forma, ao pensar a
categoria “espago” como processo social, a técnica passa a ser instrumento fundamental para seu en-
tendimento, uma vez que o processo social se realiza pela acao e as técnicas sdo “conjuntos € meios
instrumentais e sociais, com os quais o ser humano realiza sua vida, produz e, a0 mesmo tempo, cria
seu espaco” (SANTOS, 2004, p. 29). A acdo e a técnica, consequentemente, interligam-se.

Com a evolucao de suas técnicas na elaboragdo de instrumentos de trabalho, intrinsecamente com
sua capacidade teleoldgica, o ser humano vai alterando o seu ato de produzir, criando novos produtos
e novas necessidades. Assim, ele transforma a natureza e, ao mesmo tempo, transforma-se, “sai do
estado de homem animal e promove-se a homem social” (SANTOS, 2004, p. 202).

A mudanga social s6 € possivel através do trabalho??, o que desloca o trabalho ao status de ca-
tegoria fundante do ser social. Logo, o uso consciente dos instrumentos de trabalho vai fazer que o
ser humano se transforme no centro da natureza e “esse processo somente se realiza através de uma

¥ Ver: Giddens (2009), Harvey (1980, 2005, 2009), Lefebvre (1991, 2004), Santos (2004, 2013a) e Soja (1993).
2 Sobre os debates ocorridos entre os tedricos marxistas e ndo marxistas, consultar Santos (2004). Sobre as diferentes abordagens e

concepgdes de espago nas demais correntes do pensamento geografico, consultar Corréa (2009).

2l Enquanto a Geografia Tradicional dedicou-se a criar condigdes para a expanséo do capitalismo, com énfase nos paises subdesenvolvidos,
a Geografia Critica busca um caminho analitico para situar a geografia no contexto do mundo atual, rediscutindo as categorias tradicionais.

22 A concepgdo de trabalho como fundador da sociabilidade humana implica o reconhecimento de que as relagdes construidas pela
humanidade, desde as mais antigas, sempre se assentaram no trabalho como fundamento da prépria reproducio da vida dado que, por
meio de tal atividade, produziram os bens socialmente necessarios a cada periodo historico (GRANEMANN, 2009, p. 225).




organizagdo social e uma organizagao paralela do espago.” (SANTOS, 2004, p. 202).

Assim sendo, as pessoas, as firmas, as institui¢des, 0 meio ecoldgico e a infraestrutura® consti-
tuem elementos do espaco (GONDIM, 2011; MONKEN et al., 2008, SANTOS, 2004, 2014). Esses
elementos devem ser considerados de forma integrada, como conceitos. Pensar assim € considerar o
espaco “como um conjunto indissocidvel de que participam, de um lado, certos arranjos de objetos
geograficos, objetos naturais e objetos sociais e, de outro, a vida que os preenche e os anima, ou seja,
a sociedade em movimento” (SANTOS, 2004, p. 10). O espaco colabora na reproducao das relagdes
sociais e exerce um papel ativo na evolugao social.

Nesse sentido, Milton Santos propde a definicao de espago como um conjunto indissociavel de sis-
temas de objetos e sistemas de a¢des (AYRES, 2000; BAUSQUAT; COHN, 2004; CZERESNIA; RI-
BEIRO, 2000; GONDIM, 2011; MOMKEN, 2008; MONKEN; BARCELOS, 2005, 2007; SANTOS,
2006a). E a partir dessa nogdo de conjunto que se podera conhecer a paisagem, o territorio, a divisdo
territorial do trabalho, o espago produzido ou produtivo, as rugosidades® e as formas contetido.

A defini¢@o acima nos leva a compreender que o espaco nao ¢ reflexo e sim expressao da socieda-
de. Portanto, “as formas e processos espaciais sao constituidos pela dinamica de toda a estrutura so-
cial” (CASTELLS, 2010, p. 500). Isso faz que o espaco adquira materialidade. Passa-se, entdo, de um
espago pensado inicialmente como uma referéncia absoluta, para a concepg¢ao de um espaco relativo,
necessario apenas a compreensdo dos fendmenos, para um espaco relacional, lugar de construgao
de relacdes dos seres humanos entre si ¢ de criagao de sua vida material e imaterial (SALGUEIRO,
2000).

A compreensdo do espago, enquanto expressdao da sociedade, lugar de construcdo de relagdes
sociais, conjunto de sistemas de objetos e sistemas de ag¢des, passa a constituir, no campo da saude,
propostas tedrico-metodologicas na tentativa de integrar o conhecimento do processo de adoecer aos
fendmenos sociais na compreensao do processo saude-doenca (ALBUQUERQUE, 2000; CZERES-
NIA; RIBEIRO, 2000; GONDIM, 2008).

A abordagem epistemoldgica e ecologica utilizada na geografia critica serviu de base para a rede-
finicdo da epidemiologia, de modo que o paradigma bioldgico — individual, preconizado no século
XIX foi revisto. Assim, “ao entender o espaco no contexto do desenvolvimento técnico-cientifico-
-informacional, a doenc¢a ¢ entendida como resultado de uma dinadmica social complexa” (FARIA;
BORTOLOZZI, 2009, p. 35).

Para melhor compreensdo dessa redefinicao da concepgado de espago na epidemiologia, ¢ impor-
tante enfatizar que, durante o século XIX e boa parte do século XX, no campo das ci€ncias sociais €
na saude publica, a concepcao de espaco ficou reduzida as dimensdes fisicas e cartograficas, em uma
contextualizagdo explicitamente histdrica e geografica. “O espago foi tratado como o morto, o fixo, o
ndo dialético, o imovel” (BOUSQUAT; COHN, 2004; MASSEY, 2008).

Esse reducionismo as dimensoes fisicas e cartograficas foi derivado dos principios hipocraticos®

2 Ser humano e meio ecoldgico constituem a base fisica do trabalho humano, as firmas, organizagdes responsaveis pela produgio de
bens e servigos, produgdes de normas, ordens, legislagdes; e infraestrutura, nas formas de casas, estradas, plantagdes. O trabalho huma-
no materializado e geografizado (MONKEN et al., 2008; SANTOS, 2014).

24 Segundo Monken et al. (2008), rugosidade, para Santos, sdo expressdes do passado em formas e tempos espaciais, o que se herdou
das geracdes anteriores. Para Castells (2010), sdo ambientes construidos, herdados das estruturas espaciais anteriores. Podemos consi-
derar as obras de artes, os costumes, a musica, os rios, as montanhas, etc., que vém do passado e se encontram presentes nos dias atuais.

2 Esse classico ¢ referenciado também por varias fontes (BATISTELLA, 2007; BOUSQUAT; COHN, 2004; CZERESNIA; RIBEIRO,
2000; GONDIM, 2008, 2011).




sobre “o ar, a dgua e a terra”, cuja preocupagdo dos estudiosos centravam-se no registro da doenga,
como também na identificacdo das condic¢des climaticas (BARCELLOS, 2008). O enfoque dado era
apenas numérico/cartografico.

O primeiro enfoque de conceito de espago vinculado ao estudo das doengas transmissiveis foi ela-
borado por Pavlovsky. Ele desenvolveu o conceito de foco natural da doenga, no qual a presenca do
ser humano nao interfere em ambientes que apresentam condigdes favoraveis a circulagao de agentes.
O ser humano era apenas vitima, caso se encontrasse no habitat do agente infeccioso (BARCELLOS,
2008; BOUSQUAT; COHN, 2004; CZERESNIA; RIBEIRO, 2000; GONDIM, 2008, 2011).

Ainda em relagdo ao conceito de espago, Max Sorre (1984), apropriando-se da elaboracdo teorica
de Pavlovsky, amplia a abordagem sobre o espago e inclui o ambiente produzido pelo ser humano.
Sorre acrescenta que “o conjunto da organizagdo social humana em seus aspectos materiais e espi-
rituais.” (CZERESNIA; RIBEIRO, 2000, p. 598). Essa organizagdo social se refere ao conceito de
“género de vida™?®.

Os trabalhos posteriores foram fundamentados pela importante contribuicao de Pavlovsky e Max
Sorre. No Brasil, Samuel Pessoa inspirou-se nesses autores, recuperou os fundamentos hipocraticos
e justificou que a limitagdo somente as condi¢des geograficas e climaticas era insuficiente e afirmou
que a “variagcdo e propagacdo da doenca sdo justamente os humanos.” (CZERESNIA; RIBEIRO,
2000, p. 599).

Essa leitura desenvolvida por Samuel Pessoa, citado anteriormente por Czeresnia e Ribeiro, reme-
te aos processos de industrializag@o e urbanizac¢do?’ verificados no pds-Segunda Guerra Mundial, fato
que levou a diminui¢do do interesse pela teoria dos focos naturais e fortaleceu os epidemiologistas
a buscarem modelos tedricos para essa fase de transformac¢do diante de uma dialética complexa e
reflexiva. “O meio ja ndo era “natural”, caberia recorrer a alguma forma de compreensao do compor-
tamento humano” (SILVA, 1997, p. 587). Por isso, a apropriagdao do estudo geografico e da ac¢ao do
ser humano na natureza.

Na fase da industrializacdo, o processo de urbanizacdo ocorreu através de uma aglomeracgio de
trabalhadores pauperizados em bairros desprovidos de rede de esgoto, coleta de lixo, agua, luz, ruas
sem calgamentos, situacdo de habitagdes precarias, empilhadas umas sobre as outras, sem ventilagao
e com familias inteiras residindo em pordes®. Esses fatores interferiram significativamente nas con-
di¢des de saude da classe trabalhadora naquele periodo.

Nesse contexto, surge uma nova proposta teérica e metodoldgica para a vertente de epidemiologia
social que passa a buscar referéncias nos conceitos geograficos propostos pela geografia marxista.
Incorporam-se conceitos-chave de organizacao espacial e dinamica socioespacial aos estudos da dis-
tribuicao da doenca e passam a considerar epidemias “como acontecimento social, € ndo apenas a
soma de uma mesma doenga. [...] a erradicagdo e o controle das epidemias ndo dependem apenas de
diagnostico e intervengao bioldgica, mas todos os elementos que participam da organizagado social do
espago” (CZERESNIA; RIBEIRO, 2000, p. 588).

Acontece que as desigualdades nos espagos urbanos impostos no inicio da industrializagdo e urba-

26 O conceito de género de vida foi desenvolvido por Vidal de La Blache. Ele justificou que a interven¢do humana modifica a natureza
com a utilizagdo de técnicas como forma de adaptagdo e de sobrevivéncia. O enfoque dado por ele era regional (BOUSQUAT; COHN,
2004; HAESBAERT; PEREIRA; RIBEIRO, 2012). Ver Max Sorre (1984), especialmente, p. 99-123.

27 Sobre o processo de urbanizagdo, ver Dedk e Schiffer (2004); Jacinto (2012); Lefebvre (1991, 2004); Limonad (2011); Santos
(2013b); Silva (2011), entre outros.

28 Sobre a industrializagdo e formagdo das grandes cidades industriais, consultar Engels (2010), especialmente, p. 67-116.




nizagdo nao foram eliminadas na organizagdo das cidades na contemporaneidade. As favelas, as ha-
bitacdes precarias e bairros ainda desprovidos de esgoto sanitdrio e ruas sem calgamento constituem
herancas do passado. O que vai diferenciar as cidades e, por conseguinte, os espacos, sdo o grau de
desenvolvimento regional e a amplitude da divisao territorial do trabalho.

A divisao territorial do trabalho faz que o espaco adquira status de valor, uma vez que o territorio
serd adequado ao uso de uma determinada forma de producao de bens materiais e imateriais, utilizan-
do assim o espaco enquanto “suporte do processo produtivo e como meio de trabalho tecnicamente
elaborado” (SANTOS, 2014, p. 82).

A luz desse processo, concebe-se que ¢ na utilizagdo de meios materiais dentro de uma dimensio
espacial, que leva a divisdo social e técnica do trabalho a ter uma dimensao territorial. Essa divisao
ocorre tanto nas horizontalidades e verticalidades, sendo a primeira determinada pela divisao entre o
ramo de atividades campo-cidade e entre comunidades, quais sejam, locais, nacionais e internacionais
(processo direto da producao). A segunda diz respeito aos grupos sociais ¢ a dominagdo dos meios e
acesso a producao (dominados e dominantes) que se faz presente nos processos de trabalho (proces-
sos de circulagdo).

Desse modo, as desigualdades sociais sdo produtos da organizacdo espacial. Essa organizagdo se
da com diferencas ecologicas, sociais, politicas e culturais, conforme a légica da acumulacdo capita-
lista. Isso acaba por tornar o espago uma categoria historica e socialmente produzido por diferentes
grupos que nele produzem, consomem, vivem, sonham e fazem a vida caminhar.

Entretanto a sociedade est4 passando por transformacdes estruturais, € o espaco € a expressao des-
sa sociedade em transformacao, o que faz do espaco em seus processos € formas serem influenciados
pelas estruturas sociais. Dessa forma, “o espago nao ¢ uma fotocopia da sociedade, ¢ a sociedade. [...]
0 espago nao pode ser definido sem referéncia as praticas sociais” (CASTELLS, 2010, p. 500), o que
refor¢a o sentido e a funcao social do espaco.

Sendo o social a esséncia do espago, a economia, a cultura, a ideologia e os meios de produgao,
elementos que compdem a sociedade, configuram o espaco através das formas e fungdes. No entanto,
a materialidade e a acdo humana se realizam no espaco, fazendo que o espago, conforme interes-
ses hegemonicos, torne-se adequado a uma materializagdo da vida social, possibilitando ao capital
acessibilidade ao acimulo ou maior lucro, em detrimento da alienacdo da maioria. Dessa forma, no
espaco se expressam as relagdes de forgas, caracteristicas do “processo de seletividade definido pelo
interesse de classe, arrumado a partir da propriedade privada dos recursos do espaco” (MOREIRA,
2011, p. 87), que ir4, consequentemente, ditar as regras e as normas da organizagdo geografica do
espaco da burguesia através dos conflitos da territorialidade, que “[...] € a caracteristica maior da dina-
mica espacial das sociedades: sdo os conflitos da sociedade civil — uma totalidade diferenciada e con-
traditoria — a forga que responde pela constante remodelagem do espago” (MOREIRA, 2011, p. 106).

Séo nos lugares que se ddo as intersecgdes das atividades de rotina de diferentes pessoas. E, por-
tanto, no e pelo lugar que “revemos o mundo e ajustamos nossa interpretagao, pois, nele, o recondito,
o permanente, o real triunfam, afinal, sobre 0 movimento, o passageiro, o imposto de fora” (SAN-
TOS, 2014, p. 33).

Isso significa que o lugar ¢ a base da (re)produgdo da vida humana, que (re)produz os espacos urba-
nos e econdmicos e que podem ser analisados pela triade habitante-identidade-lugar (CARLOS, 2007).
Segundo a autora citada, “as relagdes que os individuos mantém com os espagos habitados se exprimem
todos os dias nos modos de uso, nas condi¢cdes mais banais, no secundario, no ocidental. Eo espago
passivel de ser sentido, pensado, apropriado e vivido através do corpo” (CARLOS, 2007, p. 17).

Santos (2006b) estabelece um contraponto entre o territdrio e o lugar. Ele afirma que o territdorio tem
ligagdo com o poder e o lugar com a identidade e os “pardmetros sdo a copresenca, a intimidade, a emo-
¢do, a vizinhanga, a cooperacao e a socializagdo com base na contiguidade” (SANTOS, 2006b, p. 231).




E o acontecer solidario que define um subespaco, regido ou lugar, e atribui ao conceito de soli-
dariedade desenvolvido por Durkheim — que ndo tem conotagdo com moral e emocional e chama
a atencdo para a realizacdo compulsdria de tarefas comuns, mesmo que o projeto ndo seja comum
(SANTOS, 2008).

Sob esse olhar, podemos afirmar que a cooperacao e o conflito constituem a base da vida em co-
mum, desde que se entenda o lugar como um cotidiano compartilhado entre a vastidao de pessoas,
firmas e instituigdes, pois cada um exerce uma agao propria, sendo, portanto, a sociedade mundial o
principio unitario:

Os principais processos dominantes em nossa sociedade sdo articulados em redes que li-
gam lugares diferentes e atribuem a cada um deles um papel e um peso em uma hierarquia
de geragdo de riqueza, processamento de informacao e poder, fazendo que isso, em Ultima
analise, condicione o destino de cada lugar. (CASTELLS, 2010, p. 504).No entanto, é a
“divisdo territorial do trabalho que cria uma hierarquia entre os lugares e redefine cada
momento, a capacidade de agir das pessoas, das firmas e das institui¢des.” (SANTOS; SIL-
VEIRA, 2006). Dessa forma, o lugar ¢ identificado e o territorio ¢ delimitado.

Todavia, € no lugar que se da o processo de territorializacao e a identificagdo de situagdo de risco
e vulnerabilidades dos grupos, familias e individuos. Nele, explicitam-se os mitos de lugar pobre,
lugar rico, lugar perigoso, lugares sujos (focos de infec¢do), as regras disciplinadoras, onde acontece
a trama da inclusao/exclusao social.

Dito isso, trabalhar com o conceito de lugar no campo da satide publica indica um caminho que ¢
o fortalecimento das capacidades locais, a capacidade de as pessoas constituirem identidade em torno
de um espago, de um espaco de fluxos, espaco materializado, “onde o ponto de partida ¢ a sociedade
realizando-se” (SANTOS, 2013a, p. 39).

E no lugar que se deve desenvolver as politicas publicas de satude através do reconhecimento de
que a saude ¢ uma condigdo sine qua non para o desenvolvimento individual e coletivo, sendo o lugar
e a comunidade que influenciam o bem-estar da populagdo. Portanto, “o lugar ao lado das pessoas e
do tempo - de forma integrada - € uma das trés principais dimensdes da analise de fendmenos epide-
miologicos” (AYRES, 2000; BARCELLOS, 2000).

A dindmica social envolve um territorio onde as pessoas vivem e convivem, onde o exercicio da
cidadania deve constituir-se, pois os lugares expressam os territorios da produgdo e reprodugao das
forcas sociais. Para tanto, o territério reflete as relagdes socioecondmicas, as relagdes politicas e cul-
turais. No item seguinte, desenvolvemos nossos argumentos sobre o territorio, procurando situa-lo no
contexto atual da politica publica de satde.

2. Uma Abordagem Analitica do Conceito de Territorio

O conceito de territorio perpassa diversas areas do conhecimento: “Enquanto conceito assume
diversas formas e conteudos, sempre revestidos do interesse em explicar uma realidade de relagdes
complexas entre os distintos atores sociais e destes com o seu meio” (SILVA, 2013, p. 89). No entan-
to, primeiramente, deve-se constatar e ter bem claro que espago e territério ndo sao sindnimos, sao
conceitos diferentes e assumem distintos significados de acordo com cada abordagem e concepgao.

O termo territorio surgiu com Ratzel® no campo da geografia politica classica, com enfoque a

2 Sua principal obra Geografia Politica foi publicada originalmente em 1897 (SILVA, 2013).




Geografia do Estado, como sinénimo de solo, ambiente ou outros recursos que compdem a paisagem
natural: “Este autor entendia o territério similarmente a ideia de habitat” (SILVA, 2013, p. 90). Rat-
zel insistia que o territdrio “resultava da apropria¢do da superficie da terra por um grupo humano”
(SILVEIRA, 2009, p.128). “Esta foi a concep¢ao mais difundida na geografia e que mais fortemente
influenciou o imagindrio das pessoas leigas.” (MONKEN et al., 2008, p. 26).

Raffestin (1993), por sua vez, contribui com a conceituacao de territorio, apontando que o espaco
e o territdrio ndo sao termos equivalentes e que, portanto, o territdrio se forma a partir do espago, “¢
o resultado de uma acao conduzida por um ator sintagmatico (ator que realiza um programa em qual-
quer nivel)”. Consequentemente, o espago ¢ anterior ao territorio, pois o “espaco preexiste a qualquer
acdo”. Nesse sentido, o autor alude a uma separagao ontoldgica entre espago e territério e afirma que
“o territdrio € gerado a partir do espaco” (RAFFESTIN, 1993, p. 143-144).

Outro autor com importantes contribui¢cdes na conceituagao de territorio ¢ Robert Sack: como re-
sultado de uma construgao social, e seus limites se alteram de acordo com as estratégias de apropria-
¢do, controle e delimitagdo do espaco, vincula o territério do homem com a terra (CORREA, 2006;
MONKEN et al., 2008; SILVA, 2013).

Dessa forma, o territdrio €, entdo, uma construcao histdrica, por conseguinte, social, e possui tanto
uma dimensao subjetiva quanto objetiva. Trata-se de uma perspectiva mais totalizante e integradora
de territorio, sendo o espaco o campo integrador da manifestagdo do poder e suas multiplas esferas
(econdmica, politica, social e cultural). E no territorio que se organiza a materializagio da vida social,
pois se baseia na sociedade, na natureza, no tempo, na totalidade, no modo de produgdo, na formagao
econdmica, social e técnica, e na divisdo do trabalho, ou seja, o espaco concreto da atividade humana,
a condicao existencial do cotidiano (SANTOS, 2004; SANTOS et al., 2011). Nao obstante, os indivi-
duos sdo constituintes dos cenarios sociais onde passam suas vidas cotidianas®.

A partir dessa afirmacao, a categoria de andlise deixa de ser o territdrio em si — espago natural —
e passa a ser o territorio usado — o espago social —, justamente por constituir-se o “fundamento do
trabalho, o lugar da residéncia, as trocas materiais e espirituais € do exercicio da vida, da politica”
(SANTOS, 2011, p. 14).

O territério em si, para Milton Santos, refere-se ao espago natural — natureza primeira — despro-
vido de valor como categoria de analise. O territorio usado refere-se a natureza transformada, social
ou socializada. “O territério ¢ o fundamento do trabalho, o lugar da residéncia, das trocas materiais e
espirituais, e do exercicio da vida” (SANTOS, 2011, p. 14). O conjunto das relagdes sociais constitui
um dos componentes essenciais do territorio.

Nesse sentido, para Milton Santos®!, o territorio baseia-se nas seguintes categorias de analise:
sociedade, natureza, tempo, totalidade, modo de produgdo, formagao econdmica e social, técnica e
divisdo do trabalho. O espago concreto da atividade humana ¢, assim, a condigdo existencial do coti-
diano. E o territério usado pelo ser humano que cria o espago, ou seja, a ocupagdo do territorio pelo
povo de forma efetiva e historica denomina-se espago.

30 Karel Kosik (1976, p. 80) ira dizer que “todo modo de existéncia humana ou forma de existir no mundo possui sua propria cotidianida-
de. [...] avida cotidiana ¢ antes de tudo organizagao, dia a dia, a vida individual dos homens. [...] a vida de cada dia. [...] a vida cotidiana
ndo esta fora da historia, mas no centro do acontecer historico: ¢ a verdadeira esséncia da substancia social” (HELLER, 2000, p. 20).

31 Milton Santos, em sua trajetdria para conceituar espago, territorio, lugar e regido, elabora varias aproximagdes, distribuidas em varias
de suas obras: Por uma Geografia Nova (1978); Espaco e Método (1985); Metamorfose do espaco habitado (1988); Técnica, espago e
tempo (1994); O retorno do territorio (1994); A natureza do espago (1996) Brasil: territorio e sociedade no inicio do século XXI (2001).
No entanto, mesmo nos diferentes contextos em que o autor coloca seus conceitos e definigdes, ele enfatiza que o que se deve analisar,
o que se deve discutir ¢ o territorio usado.




Para Saquet (2009), as relagdes de poder, a construgdo histdrica e relacional de identidades e o
movimento de territorializagdo, desterritorializagdo e reterritorializagdo sdo processos que irdo dife-
renciar ontologicamente o territdrio e o espaco. O autor ressalta, contudo, que territorio e espago nao
estdo separados um do outro: um esta no outro (SAQUET, 2009; SAQUET; BRISKIEVICZ, 2009).

Desse modo, o territério ¢ determinado por diferentes fungdes e usos. Assim, a territorialidade
vai conferir existéncia, sejam materiais ou simbdlicas, para um determinado grupo social, Estado e
para sociedade em geral (ANDRADE, 2006; CORREA, 2006; HAESBAERT, 2004a; MONKEN et
al., 2008; REFFESTIN, 1993; SAQUET, 2009). Isso implica considerar que a territorialidade esta
relacionada em nossas agdes de todos os dias, nas nossas relagdes sociais vividas de forma cotidiana,
tramadas no trabalho, na comunidade, na rua, no banco, na escola, entre o publico e o privado, no
campo e na cidade. O territorio corresponde as condigdes dos processos sociais (relagdes existenciais
ou produtivas), bem como ¢ resultado desses processos.

Dessa forma, a apropriacdo de uma por¢ao do espago, a forma como as pessoas utilizam a terra e
como elas proprias se organizam, com todas as suas dimensdes de sociabilidade, pressupde o exerci-
cio do poder que se manifesta nos atores sociais a partir dos seus interesses e que irdo definir e rede-
finir suas territorialidades, sendo estabelecidas de forma intencional.

Desse modo, o que vai definir o territério em primeiro lugar é o poder, consequentemente, seu
perfil serd definido primeiramente através da dimensao politica antes de qualquer coisa. Conforme
se inscreve a justificativa de Raffestin (1993), que considera a populacdo como a origem do poder,
o territoério como fundamento e os recursos como instrumentos, denominados por ele de “trunfos de
poder”.

O territorio € determinado pelas diferentes fungdes e diferentes usos e s6 se pode entendé-lo atra-
vés das relacdes politicas e econdmicas que se estabelecem nas relacdes econdmicas de produgdo.
Sob esse ponto de vista, o “conceito de territorio esta sendo utilizado, principalmente, para se referir
aos espacos de governanga [...] como forma de ocultar os diversos territorios € garantir a manutencao
da subalternidade em relacao aos territorios dominantes e dominados” (FERNANDES, 2009, p. 200).

Assim, podemos entender que o territorio ¢ uma expressao de diferentes territorialidades que, por
sua vez, podem criar diferentes territorios. Portanto, o territdrio deve ser compreendido em multiplas
vertentes com diferentes fungdes, sinalizando a existéncia de multiplos territorios. Dentre eles, os
territorios urbanos vulneraveis.

A nogao de vulnerabilidade social, portanto, passa a considerar a inseguranca, a exposi¢ao a riscos
provocados por crises econdmicas, a instabilidade das condi¢des de vida dos grupos mais pobres,
incluindo as estratégias das proprias familias e suas disponibilidades de sobrevivéncia, mas também
em termos dos desastres naturais e riscos ambientais. Consequentemente, “a vulnerabilidade ¢ o
potencial para a perda” (CUTTER, 2011, p. 60), seja por elementos que coloquem a populagdo em
€Xposicao ao risco, seja em situacao de propensao ao risco.

A producdo das desigualdades resulta em vulnerabilidade que, definida como um risco social,
caracteriza-se pela precariedade (ou auséncia) de servigos coletivos e investimentos publicos em
infraestruturas que provocam a desprotecao social das comunidades mais carentes. Para além das cir-
cunstancias elencadas, podemos citar a distancia ou falta de acesso as politicas publicas e de Estado
nos territorios vulneraveis, com auséncia ou fragilidade do poder publico. Nesse panorama, o conhe-
cimento e a valorizag¢do do territorio sdo fundamentais para se pensar na implantagao e efetivagao de
politicas publicas de protecao a populacao.

E no territorio que as desigualdades sociais se tornam evidentes entre os cidadios, as condi-
coes de vida entre moradores de uma mesma cidade mostram-se diferenciadas, a presenca/
auséncia dos servigos publicos se faz sentir e a qualidade destes mesmos servigos apresen-
ta-se desigual. (KOGA, 2011, p. 33).




O Estado minimo, na proposta neoliberal, através de suas politicas, provoca disputas territoriais
e diversas formas de segregacdo, de pobreza e as consequentes questdes da vulnerabilidade social e
territorial. Dessa forma, coloca-se a necessidade da valorizacdo e o aprofundamento da abordagem
territorial ao processo saude-doenca e ao planejamento das respostas com abordagem aos problemas
em escalas nacionais, regionais e locais, na formulagao e gestao da politica ptiblica de saude.

A mudanga do paradigma biomédico** em relagdo ao termo vulnerabilidade faz que ocorra, no
campo da satde publica, uma relagdo conceitual e metodologica para analisar diversos processos
saude-doenga, incorporando, assim, elementos sociais, econdmicos e culturais nas analises dos pro-
blemas de saude.

A moderna visdo da satde publica sobre temas complexos vem ampliando a visdo biomé-
dica restrita, ao considerar vulneraveis nao apenas as pessoas com predisposi¢ao organica,
pertencentes a estratos socioeconOmicos ou a certas faixas etarias, mas o contexto € os
processos de vulnerabilizagdo frente aos recursos e modos de vida que viabilizam ou res-
tringem ciclos de vida virtuosos das pessoas e comunidades. (PORTO, 2011, p. 43).

Para Monken, Barcelos e Porto (2011, p. 174), “o ponto de partida desse processo € a territoriali-
dade do sistema de saude, isto ¢, o reconhecimento e o esquadrilhamento do territério no municipio
segundo a légica de relagdes entre as condi¢des de vida, saude e acesso as acdes e servigos de saude”.
Essa perspectiva afirma o territorio usado, como a categoria de analise fundamental para a territoria-
lizagdo na organizagdo dos processos de trabalho e das praticas de saude.

Nesse interim, Monken e Barcellos (2005) reforcam que a “andlise da dimensao espacial do co-
tidiano” permite, sobretudo, concretizar as agdes e as praticas sociais, conduzindo ao entendimento
diferenciado dos usos do territdrio, das acdes e as formas geograficas que podem formar contextos
vulneraveis para a saide (MONKEN; BARCELLOS, 2005, p. 901).

A organizagdo da atengdo a saude ¢ baseada num substrato territorial. Esse substrato permite o
planejamento e o desenvolvimento de agdes setoriais e intersetoriais com impacto nos condicionantes
e determinantes de satde da populagdo que constituem um determinado territorio. Portanto, os servi-
¢os sao distribuidos seguindo uma logica de delimitagdo de areas de abrangéncia, bairro, municipio,
estado, pais ou regido, considerando as agdes de atencao em diferentes complexidades.

A definicdo equivocada de territorio pode resultar na elaboracdo de uma politica geral que nao
atenda as necessidades reais da populagdo em um determinado territorio. Assim, compreender o ter-
ritério em sua riqueza e complexidade ¢ fundamental para a “caracterizagdo descritiva e analitica das
populacdes de saude. Além disso, também permite a avaliagcdo de praticas de saude voltadas para o
chao concreto, para o lugar da vida cotidiana das pessoas” (MONKEN; BARCELLOS, 2005; PEREI-
RA; BARCELLOS, 2006; SANTOS; RIGOTTO, 2010).

Desta forma, compreendemos o territorio como “territorio do cotidiano”, sendo o lugar o campo
expressivo das singularidades do territorio. Ou seja, o lugar se apresenta na forma dos fatos, dos
problemas isolados, a demanda institucional do territdrio no campo individual, familiar, grupal e ou
coletivo, é 0 morar, o estudar, o trabalhar, o divertir-se. E também processo de identificagdo, relagdes
de identidade, coopera¢do, vizinhanga, a intimidade, ¢ nele (lugar) que se localiza a grandeza da so-
ciabilidade.

32 Sobre 0 nascimento da medicina social, consultar Foucault (2012, p. 134-170).




Consideracdes finais

A questdo territorial ¢ recente no Brasil, por isso, se faz fundamental identificar a organizacao
loco-regional na formagao das redes urbanas como ofertadora de bens e servicos, visando a reducao
das desigualdades e da exclusdo social.

Estas determinacdes sociais se manifestam na realidade vivida no “territorio usado”, no lugar,
onde “ajustamos’ nossa interpretacdo do mundo. Portanto, ¢ na regido dentro de um espaco-temporal
que se constroem as culturas, os movimentos sociais, as estruturas das politicas sociais, as redes de
servicos, a constitui¢do das instituigdes, o mercado, as forcas sociopoliticas, etc.

No que se refere as forcas sociopoliticas, a regido sempre serd um instrumento ou espaco de domi-
nacao, pois o poder econdmico e o poder politico serdo deslocados para a regido enquanto campo de
produgdo e reproducao de ideologias, e, consequentemente, o loco regional da alienacao.

Neste interim, as regidoes perdem sua autonomia € o comando sobre o que acontece nela, culmi-
nando na producao da alienagdo, tendo em vista o exercicio do poder de pressao de forma globalizada
sobre as populagdes locais, resultando em uma fragmentacgao territorial.

No campo da saude, o entendimento e a organiza¢do do espago social colocam para a epidemiolo-
gia os elementos tedricos e conceituais da geografia no ambito das estruturas das politicas sociais, das
redes de servigos, da constituicao das institui¢des ou do mercado.

Dessa forma, na organizacao regional do espaco, a regido ndo pode jamais ser concebida e adotada
como extensao territorial em si mesma, mas sim como uma fusdo entre espaco ¢ tempo, um quadro
de vida partilhado com diversas amenidades locais. Ela (a regido) representa um campo de luta para
a reducdo das desigualdades e a exclusdo social, espaco de viabilidade para o estabelecimento de
alternativas do fortalecimento loco-regional.
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PROTECAO SOCIAL E TERRITORIO
RURAL: O CAMPO COMO LUGAR DAS
VULNERABILIDADES SOCIAIS

Caroline Becher; Sandra Maria Almeida Cordeiro; José Carlos do Amaral Jinior

Introduciao

Apresentamos neste artigo uma breve conceituacdo da politica social, perpassando seus funda-
mentos historicos, como base tedrico-metodologica para formulacdo do conceito ampliado de pro-
te¢do social. Isso permitiu analisar as politicas instituidas no Brasil pos- Constituicao de 1988 até a
atualidade, mas cuja heranca de um extenso passado colonial se faz notavel. O conceito ampliado
buscou romper com a ideia de segmentacao das politicas sociais em especialidades, ou até mesmo por
publico, localizadas em territorios diversos.

O processo de “redemocratiza¢cdo’ do pais, depois de um longo periodo de Ditadura Militar, condu-
ziu, na esteira da Constituinte de 1988, a redefini¢ao de diversos estratos de atuacao estatal, incluindo
ai o formato pensado para os direitos sociais e o redesenho de diversas politicas publicas, mesmo que
ainda escassas e difusas ao se considerar o contexto do pais. O campo brasileiro, historicamente ne-
gligenciado pela acdo do Estado, principalmente, a partir do século XX, passou a ser visto como local
do atraso, do arcaico, do ultrapassado, tornando-se rapidamente objeto de intervencao enquanto estra-
tégia para se alcangar o “progresso” (AMARAL JUNIOR, 2020). Esse processo ganhou forga a partir
dos anos 1950, estimulado pelo contexto pos-2* Guerra Mundial, de aproximag¢ado dos Estados Unidos
da América (EUA) com paises na periferia do capitalismo global e sua influéncia politico-ideologica
(Op. cit.). As politicas direcionadas ao campo, no entanto, sempre mantiveram, além dessa marca de
“modernizacao”, a forte cooptacao pela classe patronal rural, refor¢ada no processo de construcao da
Constituig¢do de 1988, quando estratos conservadores da elite agraria conseguiram manter o carater de
acesso a crédito publico a baixos juros e assisténcia técnica gratuita (MEDONCA, 2010).

A partir dos anos 2000, a aproximagdo entre temas agrarios € sociais conduziram a redefini¢des
na funcdo da agricultura, produgdo agricola e, sobretudo, da fun¢do social da pequena agricultura
familiar. Esse debate tardio, parcialmente cooptado pelos Movimentos Sociais de peso no inicio do
século XXI, manteve ainda a influéncia dos estratos conservadores agrarios, tornando constantes
eufemismos para os problemas histéricos do campo e a focalizagao das ac¢des estatais. Entram para o
campo de debate politico, portanto, os temas sociais e de seguranga alimentar e nutricional, enquanto
parte desse cenario de reconfiguracdo. Essas novas configuragdes apresentavam como foco central o
combate a pobreza por meio da erradica¢do da fome no urbano e no rural, a partir de uma interface en-
tre as politicas. A configuracdo dos programas passaram a integrar estratégias da PNAS (Politica Na-
cional de Assisténcia Social), da PNSAN (Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional),
PNATER ( Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural) e outros programas agrarios,
estabelecendo, do ponto de vista legal, a inter-relagao entre as politicas.

Percebe-se, portanto, um processo de “amadurecimento” das politicas voltadas para o campo em
que se predomina, ainda, uma perspectiva do rural enquanto sindbnimo de atraso, e das dinamicas
territoriais de um campo marcado apenas pelas vulnerabilidades que apresenta. Nesse sentido, o de-
senho da intervenc¢ao estatal e das demandas da sociedade civil afasta-se de uma leitura critica dos
fendmenos sociais, escorando-se em formas maquiadas e atenuadas de agdes focalizadas de combate
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a pobreza, em paralelo a um conjunto de agdes publicas que reforcam o agrobusiness enquanto “ca-
minho ao progresso”. Esse cenario, fruto de uma concepgao histérica de campo e de uma construgao
problematica da prote¢do social, sobretudo para a populagdo rural, coaduna com a perpcecao de que
o rural ¢, por exceléncia, o lugar das multiplas vulnerabilidades. Esse artigo busca discutir essas
questdes, demonstrando como o territorio rural pode ser entendido para além de espaco de vulnera-
bilidades, podendo ser englobado por uma agenda de politicas que contemplem suas potencialidades
de transformagao social.

1. Questao social, politicas sociais e o campo brasileiro

Estabelecemos um conjunto de reflexdes que nos ajuda a entender a questao social no Brasil hoje.
A construgdo desse debate perpassa trés eixos principais e esséncias: o primeiro, a questdo social
enquanto um problema teorico-metodologico e, portanto, histérico-politico. O segundo, o reconhe-
cimento da particularidade da questdo social a partir da realidade latino-americana e brasileira, com
as especificidades da propria logica capitalista da formagdo do estado, do capitalismo dependente,
formas de lutas sociais da classa trabalhora e seus processos historicos.O terceiro, pensar o contem-
poraneo da configuragdo da questdo social, aprendendo fendomenos importantes enquanto campo das
politicas sociais, da forma como o Estado responde a questdo social e da construg¢ao de politicas pu-
blicas a partir da concepgao de direitos sociais para as populagdes urbana e rural.

Para as reflexdes do primeiro eixo, compreendemos ser necessario construir um painel historico
para analisar a questdo social hoje, compreender em que medida ¢ decisiva no ambito da luta de
classes e das politicas sociais. E necessario a compreensdo da categoria questdo social, enquanto
ferramenta analitica, heuristica, capaz de decifrar a realidade. Pautada em concepgdes do senso co-
mum, por vezes, ¢ confundida com a questao da pobreza, da miséria, da desigualdade social, heranga
direta da origem do termo, conforme demonstra Netto ( 2018). A “questdo social” ¢ composta por
esses fendmenos sociais e muitos outros, desdobrando-se em inimeros problemas e potencialidades,
como luta pelo acesso a habitagdo, a satde, a terra ou sobre temas como o desemprego, a expulsao
dos camponeses do campo, a concentracdo de renda e terra, dentre outros.

Ela surge, portanto, no bojo do pensamento conservador, de uma forma muito restrita, entendendo
a questdo pelo prisma restrito de “conter a pobreza”, e, nesse campo, nunca entendida em uma visao
ampla de, por exemplo, conter a ampliacao da riqueza e/ou acimulo da riqueza que produz a pobreza,
mas sim como conter familias pobres em detrimento do aumento da pobreza absoluta e relativa de-
corrente do metabolismo do capital. Embora surgida no pensamento conservador, foi incorporada no
pensamento critico pela tradi¢cao da teoria marxista, na medida em que a questao social permite ascen-
der um fendmeno importante que ¢ o proprio ingresso da classe trabalhadora como sujeito historico
( PAIVA, 2016). Na concepgao da autora , a questdo social retrata o ingresso da classe trabalhadora
no cendrio politico como classe que se mobiliza, organiza-se e luta, ganhando forca tanto na con-
cepcao neoliberal quanto em pensamentos progressistas e de esquerda, quando a classe trabalhadora
coloca-se como sujeito de direito histérico. Foi esse ingresso, como classe em si, que conformou o
fendmeno da questao social no século XIX. Foi nesse contexto que a classe trabalhadora superou as
discussdes apenas sobre a tematica da pobreza, e trouxe para o campo do debate temas como conflitos
sociais no campo e na cidade, consequéncias de um processo forte de industrializagdo. Para Paiva
(2006), se tomarmos como base a expansao do capitalismo nos paises centrais, o problema da ques-
tao social esta vinculado a esse momento exato da urbanizagao, industrializacao, da generalizacao da
classe burguesa e do surgimento do capitalismo monopolista, do capitalismo como for¢a mundial.

O painel historico a que nos referimos anteriormente pode ser muito bem definido no capitulo
XXII de O Capital (MARX, 2017), sobre a Lei Geral da Acumulagdo, que explica como a questao
social se processa naquele momento e as principais lutas da classe trabalhadora colocam-se como
um problema em uma escala que antes nao existia, onde o capital se generaliza como caracteristica




fundante da classe burguesa e a pobreza, mesmo com o avangos da industrulizagdo, urbanizagdo e
desenvolvimento, apresenta-se como problematica manifestada nos fenomemos sociais da falta de
moradia, transporte, saude e, sobretudo, na exploracao direta do trabalhador no chdo da fabrica.

A explicagdo para a pauperizacdo acentuada que dd o mote para as lutas sociais reside na relacao
entre capital e trabalho, regida segundo a lei geral da acumulagdo, em que a populacao de trabalhado-
res “livres” ¢ sempre superior as necessidades médias de expansao do capital (MARX, 2011). Desse
modo, o proprio capitalismo produz a questdo social pela forma como explora a classe trabalhadora
e concentra riqueza na mao dos detentores do capital, sendo essa a sua raiz. Os problemas sociais
que decorrem da forma como a sociedade capitalista se organiza para produzir a riqueza e concentrar
riqueza sao fendmenos decorrentes dessa relagdo contraditéria e conflituosa.

Quando segmentamos o problema da questdo social e suas expressdes objetivas, acabamos por
deixar de lado a dimens@o macrossocietaria do conflito e da contradigdo a partir do que ela se origina.
Portanto, a origem da questdo social estd exatamente na forma como a riqueza ¢ produzida e apro-
priada, e nas demais consequéncias politico-juridico-sociais dessa relacdo, a saber: o surgimento e o
fortalecimento da propriedade privada, da questdo fundiaria, dos meios de producdo e, das organiza-
¢oes politico-juridicas que se erguem a partir dessas contradi¢cdes ( PAIVA, 2016).

Devido as condicdes conflituosas que a questdo social gera, ha, na atualidade, um processo que
Paiva (2006) considera como uma forma da questdao social contemporanea ser administrada, e que,
nas palavras da autora, “se n6és administramos” a questdo social, significa que esta ndo tem solucao
nesse horizonte societario, mantendo-a em niveis aceitaveis do ponto de vista civilizatério e politico,
dadas as contradi¢des em que ¢ gestada, do ponto de vista institucional, das ameacas que a propria
luta dos trabalhadores pode gerar a sociedade capitalista.

As fungdes do Estado social no Brasil, a partir da Constitui¢do de 1988, por exemplo, sio bem
definidas do ponto de vista da legalidade, fazendo parte de uma sociedade burguesa madura, que
compdem todas as tarefas que a burguesia t€ém de cumprir na manutencao da reproducdo do sistema
vigente. No século XX e inicio do século XXI, teve como tarefas a descampenisagdo da populagao
rural, a destrui¢do das formas pretéritas de apropriacao da riqueza e a capitalizagao do campo (PAI-
VA, 2016).

Para um segundo eixo estruturante de analise, torna-se fundamental problematizar a realidade lati-
no-americana, que teve um papel fundamental no desenvolvimento de todo esse processo de avango
do capitalismo no mundo. Esse papel foi muito marcado pelas proprias caracteristicas de paises colo-
nizados, pela forma de producdo agricola e pelo seu sistema agroexportador de riquezas baseado nao
necessariamente em modelos capititalistas de producdo e expropriagao.

No tocante as expressdes da questao social, a partir do século XX, a forte onda de lutas sociais em
paises latino-americanos demonstra os intensos conflitos advindos da relagao capital-trabalho, com um
Estado republicano que ja surge com tarefas burguesas definidas e colocadas constantemente em dese-
quilibrio pela relagao conflituosa com a classe trabalhadora superexplorada. A forma de produzir rique-
zas na sociedade capitalista de paises periféricos, caso da América Latina, parte de um regime centrado
na grande propriedade agraria e no trabalho escravizado, com um grau de exploragcdo de acumulagao
excessivo, em face dos paises centrais, onde o conflito dessa sociedade agraria, escravocrata, vinha se
combinar com a sociedade urbana industrial do modo de producao tipicamente capitalista (Op. cit).

O século XX foi para os latino-americanos uma combinag¢do da expansdo do processo de moder-
nizacdo capitalista de ascens@o das lutas sociais e, desde os anos 1960, de uma ofensiva imperialista
sobre essa sociedade. Os golpes, por exemplo, sdo formas classicas para explicar como a questdo se
colocava nas economias periféricas dependentes. Os anos entre 1950 e 1960 representam uma forte
onda de efervescéncia de movimentos sociais, em especial, os camponeses, tendo como resposta a
essa movimentagdo as ditaduras que se instauraram historicamente (BRETTAS, 2017). Foi nesse




cenario que o capital internacional financeiro estrutura suas bases nos paises latino-americanos, em
diversos segmentos societérios, especialmente, na modernizagdo conservadora do campo.

Democratizar o mecanismo de expansao das politicas socias como forma de negociac¢ao do confli-
to social passou a se generalizar na América Latina, sendo as grandes conquistas sociais dadas nesse
contexto. Entretanto, entramos em um outro ciclo que, para Paiva (2016), define-se como “ ditadura
do capital, do regime neoliberal, em que o ascenso das formas de dominagao do proprio capital dipen-
saram, muitas vezes, estratégias de satisfacdo da classe trabalhadora de conquistas sociais”. A forma
como se busca solucionar a questao social esta diretamente vinculada a forma como o capitalismo
se organiza mundialmente. A questdo social, no capitalismo monopolista, ganha a sua administracao
por via de politicas sociais: a0 mesmo tempo em que passam a ser instrumento de traducao direta
das respostas a questdo social no capitalismo monopolista, sdo portadoras de uma conflitualidade
que € posta no ambito da luta de classes ( BECHER, 2021). O que nos parece central nesta discussao
consiste exatamente nessa resposta a questao social, por meio de politicas sociais, embora estejam
imersas no antagonismo entre capital e trabalho e no conjunto de estratégias de dominagao do capital
sob o trabalho. Assim, representam a possibilidade real de luta da classe trabalhadora, portanto, sdo
contradigdes diretas das tensdes e conquistas que a classe trabalhadora ¢ capaz de acumular frente aos
mecanismos de expropriacdo e dominagao, na medida em que também desvelam o carater conflituoso
do propio capital.

A politica social ¢ produto desta contradi¢do e, em si, torna-a contraditoria, pois atende aos inte-
resses da luta de classes refuncionalizadas pelo Estado burgués e do capital, em continuar impondo
as formas de exploragdo da sociedade trabalhadora, e, a0 mesmo tempo, conter conflitos sociais.
Portanto, a politica social ndo se resume apenas em administracao da pobreza, configura-se como um
processo mundial em que a classe trabalhadora detém, através dela, a conquista de direitos sociais
diversos (PAIVA, 2006).

As politicas sociais correspondem a traducao contemporanea mais clara do que chamamos de ex-
pressoes da questdo social, ganhando diferentes estratégias, por exemplo, os programas de transferén-
cia de renda, que fazem parte de uma tecnologia recente das politicas sociais. A explicacdo marxista
j& nos faz ter clareza que a sociedade capitalista jamais serd uma sociedade do pleno emprego, visto
que, historicamente, segmentos da classe trabalhadora devem sobreviver de maneira diversa, com a
riqueza socializada, por exemplo, diferente da riqueza do salario (PAIVA, 2006). Esse mecanismo ¢
proprio das formas tardias do capital que, combinando sua expansao desenfreada com sua acumula-
¢do jamais vista, precisa produzir mais e com maior intensidade um contingente abaixo do exército
industrial de reserva. Contingente esse que, apesar de necessario ao seu metabolismo, deve ser ge-
renciado sob o risco de converter-se em entrave ao proprio regime de acumulagao (HARVEY, 2016).

Uma das caracteriticas do capitalismo periférico e dependente consiste na forma de exploracao
marcada pela superexploragdo: relacdes de trabalho informais, desprovidas de protegdo social, de di-
reitos, com vinculos absolutamente precarios, expandindo-se na medida em que a expansao do capital
vai se generalizando. A condi¢do desse trabalho superexplorado, como € o caso dos trabalhadores
rurais safristas, passam a integrar um conjunto de trabalhadores cada vez maior, que antes estava
protegido pela condicdo salarial e todo o sistema previdencidrio.

Com a crise imposta no final dos anos 1980 em niveis mundiais, os programas de transferéncia de
renda ganharam forga nos paises latino-americanos e despontaram como mecanismo dual, ora vistos
como conquista social, ora como estratégia do capital em conter os “efeitos indesejados” do descon-
trole sob a pauperizagdao (YAZBEK, 2007).

Um dos mecanismos que o capitalismo dependente aciona para reproduzir a riqueza consiste na
superexploragdo do trabalho associado a programas de transferéncia de renda. A transferéncia mo-
netaria pelos programas sociais ingressa no processo enquanto valorizagdao do salario, pois permite




ao trabalhador aumentar a renda e consumir mais, atendendo as suas necessidades basicas, fazendo
que a economia funcione nos circuitos mais pauperizados da sociedade brasileira e o capital continue
mantendo os saldrios abaixo do seu valor real.

Os programas sociais configuram-se, entado, como mecanismo econdmico e politico de reproducao
das formas de exploragdo do capital, e, a0 mesmo tempo, como acesso a direitos sociais, por exemplo,
alimentacdo. Compreendendo as politicas sociais nesse prisma, podemos dizer que o conjunto de po-
liticas sociais no Brasil perpassa todas as agendas de politicas publicas existentes, justamente pela sua
propria contradi¢ao. Calcada na ideia dessa contradi¢ao das politicas sociais, podemos dizer que as
politicas agrarias e sociais estdo aproximadas por esse movimento da contradi¢ao das relagdes entre
capital e trabalho, e, sobretudo, da maneira com que o capital realiza a superexploracao do trabalho,
seja no campo ou na cidade.

A segmentagdo das politicas sociais, advindas da natureza constitutiva da prépria Constitui¢do
Federal de 1988, coloca as politicas sociais em situagdo complicada. Os diversos segmentos de sujei-
tos como camponeses, Movimento Sem Terra, Movimento Sem Teto, a luta da juventude estudantil,
dentre outros, acabam sendo dissolvidos em causas particulares e tornam a politica fragmentada, tal
como foi arquitetada pelo pensamento liberal conservador, pois, no século XIX, a politica social tor-
na-se disciplinada, dividindo-se em diferentes areas, tornando-se especializada, gerando uma cons-
quentente e intencional falta de relagdo entre as politicas.

O campo, no entanto, ¢ territorio formado segundo a dindmica e a complexidade de todos os ter-
ritorios, devendo ser entendido, para uma correta formulagdo de agendas e politicas publicas, de um
ponto de vista mais complexo e, sobretudo, interligadas entre si.

As concepgOes teoricas sobre Prote¢do Social possuem relevancia e um didlogo muito proximo
com a dindmica e o papel dos profissionais na gestao/execucao das politicas sociais. Os gestores €
operacionalizadores de politicas publicas possuem, por vezes, concepcoes tedricas distintas. Entre-
tanto, um ponto em comum tangencia esse debate, no tocante ao territério, cotidiano das relagdes
sociais, dos confitos agrarios, das relacdes estabalecidas em territérios urbano e rural.

Ao olharmos a realidade latino-americana, em uma dimensdo macro, onde ha uma concentracao
grande de trabalhadores sem direitos previdenciarios e trabalhistas garantidos, e imersos em um se-
tor agropecudrio com precarias condi¢des de trabalho, expostos a produtos extremamente toxicos e
nocivos a saide humana, os chamados agrotoxicos, por vezes, sem condi¢des de moradia, fica evi-
dente a dependéncia destes a programas sociais de transferéncia de renda, como parte fundamental
da estratégia capitalista. Isso porque o campo brasileiro, marcado por um passado colonial que, como
expoe Gorender (2013), ¢ fruto de formas ndo capitalistas de acumulagdo que serviram historicamen-
te ao regime de acumulagdo do capital mundial, tem ainda os tragos de uma populacdo desasistida de
praticamente quaisquer politicas, incluindo-se ai o acesso a educacdo escolar, como demonstrado em
Alves e Amaral Junior (2022), a satde, entre outras.

Existe uma marcante correlagao de forgas entre as classes e, no atual cenario historico, visualiza-se
uma grande fragilidade da classe trabalhadora, ndo tendo, portanto, uma consolidacao dos principios
democraticos que iam ao encontro dos direitos sociais mais basicos. Apresenta-se como resposta do
Estado as politicas compensatorias, focalizadas em extremos daquilo que podemos demarcar como as
expressdes contemporaneas da “velha”?® Questdo Social. A prote¢do social universal ndo se efetiva,

33 Para utilizar a analogia de José Paulo Netto (2018), de que ndo se trata de uma “nova” Questdo Social, mas de novas expressoes, se-
gundo as reconfiguracdes do modo de produgio capitalista.




pois as politicas publicas sdo ofertadas de forma fragmentada, sem a criagdo de uma rede de protegado
ampliada, articulada e consistente que garantam direitos efetivos (ALMEIDA, 2018). Dessa forma,
entendemos que o Estado configura-se como espago de disputas, havendo, portanto, uma possibilida-
de de ampliagdo de direitos via luta de classes e ndo somente pela decisdo do Estado. O Estado, em
suma, reforca a perspectiva fragmentada do campo como territério de vulnerabilidades especificas,
ao passo que apresenta solugdes irrisorias ou puramente paliativas para as consequéncias dessas vul-
nerabilidades.

A Vulnerabilidade se expressa no territorio, e, se ¢ uma expressao, indica processos que determi-
naram a sua manifestacdo. Um dos problemas observados, no campo das politicas publicas, e que
discutimos neste trabalho, consiste, justamente, compreendermos a vulnerabilidade muito mais como
expressao do que como resultados dos processos que a determinaram ( KOGA, 2013). Sendo, assim
podemos afirmar que os territorios nao sdo necessariamente vulneraveis. Se colocarmos territorio e
vulnerabilidade como questdes articuladas, corremos o risco de assumirmos uma abordagem imedia-
tista. Convém, entdo, pensar espagos em que temos manifestacoes de vulnerabilidades, mas que estas
ndo sao as Unicas e determinantes das dinamicas territoriais presentes. Podemos, por exemplo, obser-
var, nestes territorios, espagos de resisténcia a logica capitalista do agronegdcio, voltados a ampliagao
de formas mas brandas de producao e reprodugdao ampliada da vida, como o campesinato.

E primordial evitarmos fazer caracterizag¢des imediatas entre vulnerabilidade e territdrio, pois sio
questdes complexas, nem sempre em relagao igualitaria. De fato, no campo das politicas publicas,
torna-se primordial, compreender essas manifestacdes das vulnarabilidades, perpassando a realidade
objetiva, e, assim, buscar compreender quais seriam as referéncias novas do que ¢ a vivéncia em
vulnerabilidade nos territdrios. Ou seja, ¢ necessario acrescentar um terceiro elemento no campo de
andlise: a resisténcia, pois os territdrios sdo evidéncias de resisténcia, muito mais do que de vulnera-
bilidade, especialmente, territdrios rurais, nos quais ¢ possivel notar formas ampliadas de producgao e
reducdo da vida, ndo necessariamente do modo de producao capitalista.

No campo das politicas sociais, precisamos romper com a visdo estigmatizante ¢ homogeneiza-
dora, de classificar tanto pessoas, familias e territorios como vulneraveis, a partir de seu cabedal de
caracteristicas isoladas — como a baixa renda per capita, condi¢des de emprego e produgdo, entre ou-
tras. H4 uma busca repetida em levantamento de indicadores, tipologias, tipificagdes, nomenclaturas
e , na realidade, no que de fato precisamos atentar ¢ a compreensao da esséncia dessas manifestacoes,
sobretudo, nos fendmenos postos em territorio rural — e na dialética que os constitui.

2. Territorio, vulnerabilidades e a generacidade das leituras do rural nas politicas sociais

O cendrio econdmico da década de 1980, aliado as pressdes dos movimentos sociais, entidades de
classe vinculadas a agricultura e a agentes politicos, contribuiu para que se fizessem alteragdes nas
politicas governamentais, buscando maior espaco para a agricultura familiar, categoria que ganhou
centralidade no debate a partir dos anos 1990. A propria Constitui¢do Federal de 1988 ¢ uma materia-
lizagdo desses movimentos. Entretanto, ¢ importante destacar que o ordenamento de politicas publi-
cas seguiu a logica neoliberal, ja no inicio dos anos 1990, fazendo que os movimentos sociais fossem
cooptados total ou parcialmente pelos interesses reais neoliberais, promovendo o enfraquecimento
das lutas sociais pelo acesso a terra e, consequentemente, do acesso a direitos sociais, em especial,
as politicas para a populacdo do campo. Vale ressaltar, conforme demonstrado também por Amaral
Junior ( 2020), que o campo passou a ser entendido como lugar do “antigo”, rapidamente substituido
pelo novo emergente da dindmica do préprio avanco do capitalismo no rural, crenga que as vertentes
desenvolvimentistas fizeram prosperar de multiplas maneiras no Brasil.

A Constituicdo de 1988 marca o inicio da redemocratizagao do Brasil. Com o fim da Ditadura
Militar, estruturava-se, do ponto de vista da legalidade, uma sociedade democratica e de avangos, em
especial, na seguridade social e nos direitos sociais. Na concepcao de Rocha (2000, p. 19), “a Cons-




tituicdo Federal de 1988, por sua vez, coroou esse processo, atribuindo relevancia a participagdo da
sociedade na vida do Estado, ao instituir véarios dispositivos nas esferas publicas de ambito federal
e local”. Essa Constitui¢do ficou conhecida popularmente como “cidada”, justamente pelo fato de a
populacao ter interferido na defini¢cdo de varios artigos, na qual foram incluidos mecanismos de de-
cisdo em ambito federal, estadual, municipal. Outro grande avango alcangado foi a descentralizacao
das politicas sociais por meio de conselhos gestores de politicas, com representantes do Estado e da
sociedade civil (ROCHA, 2000).

Os novos arranjos ao desenvolvimento da agricultura no Brasil, em particular para a agricultura fami-
liar, derivam de ajustes neoliberais, efetivados por um conjunto de politicas emergenciais compensato-
rias. O conjunto das contrarreformas , ndo somente no Brasil, mas na maioria das sociedades capitalistas
centrais, € em economias em desenvolvimento, a partir dos anos de 1990, decorre de um “novo padrao
de politicas calcado na ideia de seguranca e distributivismo social” (LUSTOSA, 2012, p. 221).

A partir dos anos 1990, surge uma agenda mundial de combate a fome, fomentando discussdes
na América do Norte, Europa Ocidental e América Latina, situacdo que traz a discussdo sobre as
redifini¢des na fun¢do da agricultura, producao agricola e, sobretudo, da funcdo social da pequena
agricultura familiar (BECHER; ALVES; CORDEIRO, 2021). Os impactos dessas contrarreformas
culminaram em uma transformagao da politica agraria em politica social, e suas expressdes no campo
da produgdo e da reproducao social dos segmentos envolvidos (Op.cit).

Assim, as politicas agrarias se aproximaram cada vez mais das politicas sociais a partir da criacao
de diversos programas para um perfil social de agricultor especifico, que ndo o patronal. Sdo exem-
plos cléassicos programas como o PAA (Programa de Aquisi¢cao de Alimentos), o PNAE (Programa
nacional de Alimentagdo Escolar), ligados diretamente a Politica de Seguranga Alimentar e Nutricio-
nal (PNSAN), como também, no campo da PNAS, os programas de transferéncia de renda, como ¢
o caso do Programa Fomento as Atividades Rurais e no Parand, especificamente, o Programa Renda
Agricultor, instituidos exclusivamente para populacdo do campo.

As politicas governamentais de acesso a terra no Brasil ndo conseguem promover um pacto poli-
tico de sustentagcdo para um projeto de redistribuicao de terras. A resolu¢dao dos problemas agrarios
decorrentes de todo o processo historico brasileiro ndo consiste apenas na entrega da terra a quem nao
a tem, necessitando de estratégias que compreendam a realidade social e responda aos anseios dos
diversos publicos que coexistem no campo.

A coexisténcia desses publicos materializa-se em interesses distintos, de um lado, o camponés, e,
do outro, os grandes interesses do capital por via do agrobusiness. O debate que emerge entre inte-
lectuais configura-se em diferentes concepgdes tedricas sobre o desenvolvimento do capitalismo no
campo, dentre elas, destacam-se dois paradigmas, a saber: o do capitalismo agrario e o da questdo
agraria.

Os conceitos de agricultor familiar e de camponés sao concebidos pelos dois paradigmas de forma
distinta. Para o paradigma do capitalismo agrario, a diferenca esta em dois aspectos: a) o camponés
¢ sindonimo de atraso, resquicio do feudalismo, da barbarie e, por isso, tende a desaparecer com o
avango do capitalismo, transformando-se em agricultor familiar; b) o agricultor familiar ¢ importante
e necessario, pois, de alguma forma, faz parte do agronegdcio. Em sintese, ao agricultor familiar nao
sobraram muitas alternativas, pois, ou se enquadra na légica do capital, tornando-se um “agronegoci-
nho”, ou desaparece. Na concepgao do fildsofo:

Os teodricos do paradigma do capitalismo agrario acreditam que o Unico futuro para o cam-
pesinato esta na metamorfose do camponés em agricultor familiar. Ou seja, como ¢ inevita-
vel a tendéncia ao desaparecimento do campesinato, a tinica possibilidade de sobrevivéncia
do camponés consiste na sua transformacéo em agricultor familiar, inserindo-o plenamente
no mercado, racionalizando ao maximo a sua produgdo (FELICIO, 2006, p. 211).




Para esse paradigma, o futuro do campo terd trés opgdes: a) a inser¢do do camponés ao mercado;
b) a pluriatividade; ou entdo c) politicas compensatdrias e redistributivas. Sobre isso, o gedgrafo
Bernardo Mancano Fernandes (2005) considera que o impasse para o camponés consiste em duas
alternativas: ou se metamorfoseia em agricultor familiar e se integra, ou se mantém como ele mesmo,
sob o risco de desintegrar-se. Nesses termos, ndo ha outra alternativa, porque nao ha perspectiva de
esse sujeito continuar sendo camponés, na logica do capital. O camponés € tido na sociedade capi-
talista como um “estorvo” para os que veem sua desintegracdo, “considerando que do campesinato
podem surgir o capitalista e o proletario. Igualmente, € visto como um estorvo para os que veem sua
integragdo, porque o camponés desenvolve, também, a luta contra o capital” (FERNANDES, 2000,
p. 5) e suas diversas nuances de resisténcia no campo.

Muito embora apresentem similitudes entre as ideias de campesinato e agricultura familiar, no
tocante a unidade familiar e & oposicao ao agronegodcio, “quando se trata de como ¢ dada a forma de
acesso a terra e a finalidade para a qual ¢ dada a produgao dessas duas categorias, as mesmas trazem
pontos de distanciamentos entre si” (CRUZ; CASTRO DE AZEVEDO, 2022, p.290).

Destacam-se como diferengas principais entre essas categorias o grau de oposicao que cada qual
exerce frente ao agronegodcio. O campesinato constitui-se pelo trabalho familiar e sua produgdo tem
por base a acdo comunitaria, estabelecendo a relacdo de classe enquanto sujeito politico, e cuja cen-
tralidade esta em um modo de vida. J& a agricultura familiar, apesar de ter sua base no trabalho fa-
miliar, estd atrelada de forma direta ao sistema capitalista, sendo espaco de contradi¢des visto que se
centra em um modo de producdo (CRUZ; CASTRO DE AZEVEDO, 2022). Portanto, do ponto de
vista politico, o campo apresenta grande diversidade em suas dindmicas socioespaciais, ja que cada
sujeito desempenha um papel diferente nessa teia. Coexistem, neste territorio, para além dos agricul-
tores familiares, os assentados de reforma agraria, extrativistas, ribeirinhos, indigenas, quilombolas,
povos da floresta, seringueiros, pescadores artesanais, aquicultores, silvicultores, dentre outros povos
e comunidades tradicionais (BRASIL, 2006).

Somente a partir de 2002 surge, no Brasil, um conjunto de reorientagdes nos padrdes de desen-
volvimento agrario, decorrentes das politicas neoliberais, executadas no final dos anos 1980, substi-
tuindo o “Consenso de Washington™ por um novo pacto “Pos-consenso de Washington” (LUSTOSA,
2012). No intento de analisarmos a realidade social da agricultura familiar, trazemos, a titulo de
ilustracdo, a realidade rural da regido sul brasileira. Desse modo, a partir do estudo Classificagdo e
caracteriza¢do dos espagos rurais e urbanos do Brasil: uma primeira aproximag¢do, realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2017), destacamos que 60,4% dos municipios,
no Brasil, sao predominantemente rurais.

A regido sul brasileira ¢ composta por 1.191 ( mil cento e noventa e um) municipios, distribuidos
pelos estados do Parand, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul. A partir da classificagdo da PNAS
(2004), pode-se classificar os municipios por porte populacional®*. Na regido sul brasileira, o per-
centual de 77,7% correspondente a 925 cidades agrupadas como Pequeno Porte 1; Pequeno Porte 2,
com 160 cidades, correspondendo a 13,4% do total; considerado Porte Médio, 54 cidades, correspon-
dendo a 4,5% do total; e Grande Porte, 1, 50 cidades com a porcentagem de 4,2%; por ultimo, duas
cidades como Grande Porte 2, com a porcentagem de 0,2% (IBGE, 2017). Dos 1.191 municipios que
correspondem a regido sul do Brasil, 399 (33,5%) municipios estdo localizados no estado do Parana.
O agrupamento de Pequeno Porte 1 corresponde a 76,9% do total dos municipios paranaenses. Ja as

3% Pequeno Porte I (até 20.000 hab.); Pequeno Porte II (de 20.001 a 50.000 hab.); Médio Porte (de 50.001 a 100.000 hab.); Grande Porte
1(de 100.001 a 900.000 hab.);Grande Porte II (mais de 900.000 hab) (PNAS, 2004).




cidades com até 7.500 habitantes correspondem a 53,7% das cidades desse porte e, portanto, apresen-
tam caracteristicas rurais (BECHER; CORDEIRO, 2021).

Segundo dados do IBGE (2000), o Brasil rural tem hoje, aproximadamente, 31.845.211 pessoas.
Na regido sul, no meio urbano, vivem 20.321. 999; no espago rural, esse numero ¢ de 4.785.6 17, de
um total de 25. 107. 616, ou seja, 80,9% vivem nas cidades e 19,1%, no rural. Ainda que a populagao
urbana total seja maior, por todo o processo histérico de industrializacao e ofensiva do capitalismo, o
sistema de protegao social deve possuir essa equidade na relagcao urbano-rural.

Conforme dados do censo do IBGE (2020), o estado do Parana, possui uma populacio estimada
de 11.516.840 pessoas, elevando sua densidade demografica para 56,01 hab./km?. A distribui¢do de
populagao por porte dos municipios baseada no nimero de residentes em cada cidade ndo teve signi-
ficativas modificag¢des desde 2000. O Parané continua sendo, em sua maioria, composto por munici-
pios de pequeno porte e com baixa e média densidade demografica (PARANA, 2017).

As cidades de pequeno porte com fortes caracteristicas rurais tém, na agricultura, a maior concen-
tracdo do Produto Interno Bruto (PIB). Em relacdo a situagdo da agricultura, no altimo IBGE (2017),
o Parana chegou a uma capacidade de producdo de 15,3 milhdes de toneladas de soja e 14 milhdes
de toneladas de milho, duas das principais culturas no estado. Na primeira delas, o estado tem a ter-
ceira melhor performance no Brasil, atrds de Mato Grosso (29,7 milhdes de toneladas) e Rio Grande
do Sul (17,3 milhdes de toneladas); em relacao ao milho, est4d na segunda colocacdo, atras do Mato
Grosso (28,5 milhdes de toneladas), demonstrando seu potencial produtivo ao agronegédcio (JORNAL
GAZETA DO POVO, 2017).

Por outro lado, o Parand perdeu em niimeros na agricultura familiar. Cerca de sessenta mil familias
deixaram o campo entre 2006 ¢ 2017 (IBGE, 2017). O territorio rural nao esta dissociado de tracos
sociais, politicos e econdomicos de uma sociedade capitalista em crise estrutural, da mundializacao
do capital, e de constante transformagao das relagdes sociais e produgdo. Percebem-se efeitos diretos
e indiretos no modo de vida e de trabalho rural, na sociabilidade e, principalmente, no cotidiano da
classe trabalhadora rural (LUSA, 2012).

E importante ressaltar que, a partir de uma anélise das mesorregides paranaenses, identificamos
um numero expressivo de municipios com caracteristicas rurais na regido central do estado, com a
maioria da populagdo vivendo em areas rurais, destoando de um panorama do cenario geral parana-
ense.

A partir do panorama geral da regido sul brasileira apresentado, estabelecemos, agora, o recorte
para o estado do Parana. A regido central do estado apresenta indices elevados de municipios de pe-
queno porte 1, com populacdo até vinte mil habitantes e, sobretudo, elementos constitutivos de rela-
¢do com o campo, envolvendo desde o setor econdmico até aspectos sociais, culturais e territoriais,
tendo na agropecuaria a principal atividade de renda das familias.

Essas caracteristicas regionais possibilitam dizer que os servigos publicos ofertados a nivel de
protecdo social devem ser orientados por uma gestao territorial que leve em consideragdo essa par-
ticularidade. A compreensao de protecdo social rural passa pelo atendimento e servigos na area de
assisténcia social, satde, previdéncia e, sobretudo, nas politicas transversais que incidem sobre os
fendmenos sociais ali expressos (BECHER, 2021).

Em cendrios como esses, merecem destaques as andlises das acentuadas desigualdades entre a
agricultura familiar e a agricultura patronal, um maior nimero de pessoas em situa¢do de inseguran-
ca alimentar e nutricional, elevados indices de analfabetismo, trabalho informal, desigualdades de
género, conflitos sociais, vulnerabilidades e risco social, pois possui uma populacdo heterogénea e
com caracteristicas sociais e regionais diferenciadas, se levarmos em conta a diversidade territorial
existente em todo cendrio nacional, dentre elas: a) trabalhadores rurais sem-terra; b) trabalhadores
rurais assentados que necessitam de infraestrutura e apoio a produgdo; c) agricultores familiares; d)
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posseiros marcados pela inseguranca juridica em relacdo ao dominio da terra; e) populagdes ribei-
rinhas; f) comunidades quilombolas (que demandam o reconhecimento e a titulagdo de terras); g)
agricultores que ocupam terras indigenas e precisam ser reassentados; h) extrativistas que lutam pela
criagdo e pelo reconhecimento de reservas extrativistas; 1) agricultores atingidos por barragens (BRA-
SIL/MDS, 2005, p. 39). Nessa perspectiva, entende-se a complexidade de sujeitos que constituem
os territdrios rurais brasileiros, e a fragilidade de engloba-los genericamente apenas pelo prisma das
vulnerabilidades que enfrentam, sem considerar as potencialidades latentes que suas formas de vida
e de organizacdo objetiva podem representar.

Consideracoes Finais

As politicas sociais tornam-se fragmentadas e compensatdrias pos-CF 1988. As tendéncias das
politicas publicas no ambito dos territorios rurais mostram-se incapacitadas de resolver questdes es-
truturais do ponto de vista da produgdo dos diversos segmentos sociais que ali estdo presentes. Desse
modo, na auséncia de projetos estruturantes, resta aos segmentos excluidos inserirem-se em progra-
mas de cunho social, ligados as diversas politicas sociais existentes, como alternativas de uma falacia,
alicer¢ada na terminologia de “inclusdo social”, que, de inclusiva, tem muito pouco.

O rural brasileiro ainda apresenta inimeras complexidades e distintos sujeitos do campo, o que
torna limitado e ineficiente atribuir a relacdo territdrio-vulnerabilidades como fio condutor para se
pensar em politicas, programas e projetos para o rural. Se colocamos de lado as formas intrinsecas
de producao e reprodu¢do ampliada da vida que orquestram os territdrios rurais em detrimento das
vulnerabilidades neles presentes, subtraimos todas as potencialidades de formular propostas interven-
tivas que, de fato, possam se tornar revolucionarias.
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PRECARIZACAO DO TRABALHO
E REABILITACAO PROFISSIONAL:
EXPRESSOES TERRITORIAIS EM PARANAVAI

Marilia Gongalves Dal Bello; Piedra dos Santos Roza; Virgilio Manuel Pereira
Bernardino; Neide Derenzo; Flavia Xavier de Carvalho

Introducio

A reestruturacao produtiva nos anos de 1970 rebate no Brasil, nos anos de 1980 ¢ 1990, quando o
sistema produtivo passa a incorporar estratégias do modo de produgdo japonesa — Toyotismo. O con-
texto de precarizacgdo das relagdes de trabalho assola o pais, principalmente, nos anos de 1990, tendo
como marco o processo de reestruturacao produtiva e seus rebatimentos no Brasil. A partir desse mar-
co, a politica protetiva previdencidaria e, nela, a Reabilitacdo Profissional, ganha ainda mais relevancia
quando se observa o aumento do nimero de auxilios acidentes concedidos pelo INSS nos anos 2000.

Em relacdo a concessdo do beneficio auxilio-doenca pela Previdéncia Social, identifica-se um au-
mento de 1.895.880 de beneficios, em 2004, para 2.581.402 em 2013, o que sinaliza um incremento
de, aproximadamente, 36% no periodo. Mais especificamente, o auxilio-doenga acidentario, aquele
cuja incapacidade ¢ relacionada ao trabalho, sofreu acréscimo de concessdao da ordem de 84%, en-
quanto o beneficio de espécie ndo acidentaria (ndo relacionado ao trabalho) aumentou em cerca de
32% (BRASIL, 2013, p. 15).

Dados mais recentes divulgados pelo Ministério da Satde sobre doengas e agravos relacionados
a saude do trabalhador referentes aos anos de 2015 a 2018, os Transtornos Mentais vém liderando as
causas do adoecimento no trabalho. Em seguida, a Perda Auditiva Induzida por Ruido Ocupacional
(PAIR) e, por fim, doengas ou alergias na pele (dermatose), como importantes causas do adoecimento
no trabalho (BRASIL, 2019).

Essa expansdo dos Transtornos Mentais vinculados ao processo de trabalho vai na contramao de
estatisticas sociais sobre as doencas do trabalho, pois, até entdo, o predominio dos dados estava vol-
tado para o adoecimento do corpo fisico. Importante destacar que a saide mental “passa a ser uma
informagao que nao se pode desconsiderar, pois compromete a satide do trabalhador. Assim, altera-se
o paradigma epidemioldgico do adoecer laboral” (BRASIL, 2016, p. 26).

Com o fim de identificar como tais processos tém recaido sobre condi¢des de trabalho, definiu-se
como objetivo estudar a distribuicao territorial dos trabalhadores em Reabilitagdo Profissional na
cidade de Paranavai. Para tanto, foram coletadas informagdoes de 43 trabalhadores no banco de dados
disponibilizados pelo Instituto Nacional de Seguro Social (INSS), em 2018. O trabalho ¢ considerado
um estudo de caso, pois, de acordo com Severino (2007), essa modalidade de pesquisa “[...] se con-
centra no estudo de um caso particular, considerado representativo de um conjunto de casos analogos,
por ele significativamente representativo. A coleta dos dados e sua analise se ddo da mesma forma que
nas pesquisas de campo, em geral.” (SEVERINO, 2007, p. 121).

Com fins de obter um maior aprofundamento tedrico sobre protecdo social, trabalho e territorio,
foi realizado um levantamento de bibliografias em revistas cientificas de referéncia para a Ciéncias
Sociais Aplicadas, em especial, para o curso de Servigo Social. As publicagdes pesquisadas, tinham
como classificagdo Qualis Al e A2, conforme a Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Ni-
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vel Superior (Capes). Foram considerados os artigos publicitados entre os anos de 2010 a 2018 cuja
tematica tivesse relagdo com o tema “Trabalho e Protegao Social”.

A pesquisa desenvolvida segue metodologia qualitativa, sendo caracterizada por Marconi e Laka-
tos (2011) como de natureza que ““[...] preocupa-se em analisar e interpretar aspectos mais profundos,
descrevendo a complexidade do comportamento humano. Fornece andlise mais detalhada sobre as
investigacoes, habitos, atitudes, tendéncias de comportamento” (MARCONI; LAKATOS, 2011, p.
269).

O artigo est4 organizado em trés partes: em um primeiro momento, serd apresentada uma sintese
sobre a precarizacdo do trabalho a partir do processo de reestruturagao produtiva e seus rebatimentos
no Brasil. Em seguida, o texto apresenta um estudo sobre o Programa de Reabilitacdo Profissional,
tendo como ponto de partida 0 Manual Técnico de Procedimentos da Area de Reabilitacdo Profissio-
nal, bem como as mudancas nele realizadas em 2018. E, por fim, apresentam-se os dados e a analise
da pesquisa.

1. Reestruturaciao Produtiva e Precarizacio do Trabalho

No contexto de reestruturagao produtiva nos anos de 1970, particularidades do processo de explo-
racgao capital trabalho se evidenciam pelo esgotamento do capitalismo monopolista, no pds-II Guerra
Mundial, em um contexto no qual regressivas ondas de crescimento economico demandaram novas
estratégias de organizacdo capitalista. Isso se da em um movimento de superacao da rigidez do mo-
delo fordista/keynesiano, reorganizado a partir de um processo de “acumulagdo flexivel”, que, sob
comando do capital financeiro, orienta-se por um processo global mundial (NETTO, 1996).

No contexto perpassado pela reestruturagdo produtiva a precarizacdo do processo de trabalho,
aliam-se retrocessos a prote¢do ao trabalho, erigida sob o manto do Estado regulador de base Ke-
ynesiana. Destaca-se que, em periodo de predominancia do taylorismo/fordismo, o Estado continha
maior expressdo interventiva nos paises de capitalismo central. J4 no modelo toyotista, a relacdo e a
necessidade do Estado voltadas a organiza¢ao dos meios de producdo sdo caracteristicas da forma ad-
ministrativa do Estado neoliberal, dedicado a legitimar, viabilizar, sustentar e justificar “as novas for-
mas e técnicas de produgdo e administragcdo do trabalho” (SILVA; MARQUES; ROZA, 2018, p. 5).

No Brasil, o processo de reestruturagao produtiva se materializou na década de 1990, segundo
Carvalho (2014), particularizado pela reforma gerencial promovida pelo entdo governo Fernando
Henrique Cardoso (1995-2003). Sustentada na ideia de Estado ineficiente, a proposicao da reforma
assentou-se em reduzir o Estado, a fim de torna-lo mais eficiente em funcdes essenciais, relegando
as fungdes ndo essenciais, como as politicas sociais, principalmente, as de assisténcia social, cultura
e educagdo a gestao do terceiro setor. Nesse interim, coube ao Estado priorizar a flexibilizacao; a
valorizacdo e a capacitagdo de recursos humanos; a reducao do Estado; a limitacdo de suas fungdes
como produtor de bens e servicos ¢ a ampliagdo das fungdes reguladoras; o surgimento de novos pa-
radigmas organizacionais (BEHRING, 2008)

Oliveira (2004) afirma que, em paises de economia periférica como o Brasil, evidenciaram-se mo-
difica¢des no processo de trabalho no interior das unidades produtivas, na medida em que se introdu-
ziram outras relagdes industriais como a terceirizacdo e o uso de novas tecnologias microeletronicas
como mecanismo de exploracao da forca de trabalho. Além disso, privatizaram-se empresas publicas
e legitimou praticas empresarias que alimentaram a precarizacdo das relagdes de trabalho.

Segundo Antunes (2015), se, no periodo entre meados da década de 1950 e 1960, estruturou-se,
no Brasil, a producdo de bens de consumo durdveis, como automoveis e eletrodomésticos, voltado ao
consumo de um mercado restrito. De outro, organizou-se uma producdo para exportacdo, ndo s6 de
produtos primarios, mas também de produtos industrializados de consumo. O rebaixamento do sa-




lario € apontado pelo autor como um atrativo ao capital monopolista, caracteristica que, ainda muito
presente no processo produtivo brasileiro, sustenta todo um processo de superexploragdo do trabalho,
vinculado ao modelo de produgao japonesa — Toyotismo.

Nesse sentido, € possivel verificar que a pressdao exercida sobre o trabalhador para a dominagao
e a obtengao do controle social ¢ extremamente influenciavel nas condigdes fisicas e psiquicas, uma
vez que o trabalhador ¢ disciplinado, alienado e manipulado para ndo contestar a ordem burguesa
(HARVEY, 1992, p. 119).

Vale ressaltar que, mesmo com a exigéncia de um trabalhador polivalente, o trabalho em equipe
ndo foi extinto, mas, para isso, depende de maiores qualificagdes, sendo algo que ndo induz melhores
remuneragdes. Para que isso mantivesse o controle de manifestagdes para a melhoria da qualidade do
trabalho e salarios, foi necessaria a destrui¢ao de sindicatos, que terminou virando os sindicatos de
empresas, sendo este um método de controle dos trabalhadores e de fragmentagao da luta de classe
(CUNHA, 2016, p. 200).

Como consequéncia, esse processo de precarizagdo do trabalho materializa-se na relagdo direta
entre trabalho terceirizado e alta incidéncia de acidente de trabalho, incluindo aqueles que resultam
no oObito do trabalhador. Outra face desse processo diz respeito aos adoecimentos, sobretudo aque-
les decorrentes de lesdes osteomusculares e transtornos mentais. Sobre essa questdo, Praum (2015)
acrescenta que a precarizagdo das condicdes de trabalho, independente do grau de modernizagao das
linhas de producao ou do ambiente de trabalho, agrava-se quanto mais fragil a legislacdo protetora do
trabalho e a organizacao sindical na localidade.

Antunes (2015) ainda destaca, como importante elemento do processo de reestruturagdo produtiva,
com rebatimentos no Brasil, a flexibilidade das relagdes de trabalho, cujas expressdes se fazem sentir
na diminui¢ao drastica das fronteiras entre atividade laboral e espaco da vida privada, no desmonte da
legislacdo trabalhista, nas diferentes formas de contratacdo da forca de trabalho e em sua expressao
negada, o desemprego estrutural.

Carvalho (2018), ao discutir, em sua tese de doutorado, sobre adoecimento decorrente das condi-
c¢oes de trabalho, afirma que o trabalho passa a causar “distirbios fisicos e psiquicos, como sensacao
de esgotamento, alienag¢do ou perda do sentido ao realizar uma determinada atividade laboral, o que,
em sintese, caracteriza um estranhamento no(do) trabalho vivenciado pelos trabalhadores”, uma vez
que “ndo ¢ a atividade laborativa propriamente dita que faz adoecer, mas sim o capital, que oculta a
relacdo entre trabalho e doenca e ainda culpabiliza a vitima pelo adoecimento” (CARVALHO, 2018,
p. 82).

Essa perspectiva protetiva ¢ intrinseca a sociabilidade do capital, demarcada por relagdes de clas-
ses, permeada pela exploracao capital-trabalho, colocando em desvantagem a classe trabalhadora que
possui como unica forma de sobrevivéncia a venda da sua forga de trabalho.

1.2 Reabilitacao Profissional frente a precarizaciao do trabalho

No Brasil, a previdéncia social € parte do sistema de prote¢do social previsto pela Seguridade So-
cial, por sua vez, compreendida por um conjunto de politicas de cidadania, sustentado por um pacto
entre os desiguais, visando medidas de igualdades para que todos gozem de um padrdo minimo de
uma vida civilizada.

Importante ressaltar que a previdéncia social, inscrita sob os principios da universalidade e da
igualdade, ainda ¢ restrita aos trabalhadores com vinculo de segurado previdenciario. Essa caracteris-
tica segue uma tendéncia historica posta para a Previdéncia Social, cujos primeiros direitos sociais a
prote¢do social ao trabalho destinaram-se aos trabalhadores urbanos, com vinculos formais de traba-
lho. Conforme afirma Rizzotti (2001), o direito previdenciario




[...] nasceu limitado aquelas categorias de trabalhadores cujo potencial de organizagdo, ou
relativa influéncia na estrutura administrativa, do Estado, possibilitava impor ao erario pu-
blico o 6nus de sua sustentagd@o financeira (a principio, os ferroviarios e outros segmentos
do funcionalismo publico), obtendo amparo na legislagdo para a organiza¢ao ¢ manutengao
de seus fundos e pensdes. (RIZZOTTI, 2001, p. 47).

Trata-se de uma relagdo de solidariedade com o individuo quando o mercado o coloca em difi-
culdade. Ou seja, as adversidades e ameacas a garantia de provisdao do préprio sustento deixam de
ser problema meramente individual, do cidadao, e passam a constituir uma responsabilidade social,
publica (VIANNA, 2000).

Vinculado ao Regime Geral da Previdéncia Social, o Programa de Reabilitagcao Profissional (PRP),
do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), tem como foco o atendimento ao trabalhador inca-
pacitado para o desempenho de suas atividades de origem, em decorréncia de doenga ou acidentes
desencadeados ou ndo da sua relacdo de trabalho. Inserido no campo contraditorio constitutivo da
identidade da politica publica, a perspectiva da reabilitagdo profissional, conforme ressaltam Spiel-
mann e Bovo (2021), atende a interesses contraditorios — do trabalhador, mediante o reingresso no
mercado de trabalho e do capital, ao reabsorver mao de obra qualificada.

Com base na lei que rege o Regime Geral da Previdéncia Social (Lei n.° 8.213 de 1991) e no
Decreto n.° 3.048 de 1999, que regulamenta a previdéncia social, compreende-se por reabilitagdo
profissional

assisténcia educativa ou reeducativa e de adaptacdo ou readaptagdo profissional, institui-
da sob a denominag@o genérica de habilitacdo e reabilitacdo profissional, visando propor-
cionar aos beneficidrios incapacitados parcial ou totalmente para o trabalho, em carater
obrigatorio, independente de caréncia, e as “pessoas portadoras de deficiéncia™?, os meios
indicados para o reingresso no mercado de trabalho e no contexto em que vivem. (BRASIL,
1991).

E ainda garantia legal a absor¢do da méo de obra reabilitada por empresas, com cem funcionarios
ou mais, resguardados os devidos portes, conforme inscreve a Lei n.° 8213/1991, no seu Art 93. E
também papel da politica de satide, uma vez que a condigdo de satide e doenga do trabalhador passa
pelas condi¢des de trabalho, cujo monitoramento cabe a vigilancia sanitaria e epidemiologia, confor-
me defini¢ao da Lei Organica da Saude 8080/1990.

Assim, compreende-se a Satide do Trabalhador como um processo dindmico, cujos reflexos so-
ciais, politicos e econdmicos, influenciam nas diversas manifestagoes de doencas e agravos na saude
dos trabalhadores, o que ira refletir no seu modo de viver em ambiente familiar e comunitario. Sendo
assim, a melhoria nas condi¢des de saude passa pelos avangos e investimentos nas politicas economi-
cas e sociais, portanto no seu potencial preventivo frente ao adoecimento decorrente das condig¢des de
trabalho (BRASIL, 2012, p. 37).

Ao longo do processo historico, a Reabilitagdo Profissional foi construida por meio de diretrizes
institucionais. Cabe destacar o Manual Técnico de Procedimentos da Area de Reabilitagdo Profissio-
nal de 2016, um importante marco historico norteador do campo teorico e pratico profissional. Res-
salta-se, nesse interim, que, embora a referida normativa encontre-se revogada e substituida, todavia
faz jus ao seu destaque.

35 De acordo com o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (13.146/2015), art. 2 : “considera-se pessoa com deficiéncia aquela que tem
impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, o qual, em interagdo com uma ou mais barreiras, pode
obstruir sua participag@o plena e efetiva na sociedade [...].” (BRASIL, 2015, p. 8).




Nesse documento, observa-se a preocupacao em compreender a Reabilitagdo Profissional como
um processo complexo, no sentido de superar a visdo biomédica da limitagdo funcional e compreen-
der o trabalhador integrado ao seu meio. Fomenta-se ai a compreensao do territdrio enquanto espago
de referéncia para o processo de reabilitacdo profissional, com possibilidade para compreender as
expressoes territorializadas dos reabilitados, logo, da precarizagao do trabalho, bem como sua relagao
com o lugar de moradia, relacao de distancia-proximidade com o local de trabalho, entre outros; pre-
senca-auséncia de rede de servigos e equipamentos, por exemplo, Unidades Basicas de Saude (UBS),
Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), escolas, etc.

A concepgdo de territorio presente no referido documento toma por base referenciais teoricos,
entre os quais aqueles sustentados pelos estudos de Milton Santos, calcados na ideia de territdrio
relacional. Para Santos (2003) a compreensdo de territdrio ultrapassa tragados administrativos, colo-
cando-se como chao onde acontecem as vivéncias e as relagdes daqueles que o habitam. Com base
na dialética marxista, o autor subsidia o entendimento das expressoes da historicidade derivada da
conjugacao entre materialidade territorial e as agdes humanas. Isto é, trabalho e politica. Sendo assim,
o conhecimento territorial e, nele, as relagdes sociais perpassada pelo modo de vida da classe traba-
lhadora, possibilita o conhecimento de pontos centrais para orientar a compreensao sobre as relagdes
de trabalho, que passa pelas ofertas no mercado de trabalho e a qualidade das condi¢des de trabalho.

Partindo do pressuposto e da afirmacao que, a guisa das politicas publicas, sdo direcionadas pela
conducao politica e econdmica macrossocial, no ano de 2018, a Reabilitagdo Profissional passa noto-
rias alteracdes, haja vista o cenario de mudanga com o impeachment de Dilma Rousseft.

Desta feita, o Manual Técnico de Procedimentos da Area de Reabilitagdo Profissional passa por
alteracdes, expressas pela supressdo do aporte tedrico sobre acessibilidade, trabalho, protecdo so-
cial e territorio, resumindo a intervengdo profissional a meros procedimentos técnico pragmaticos.
Isso implica considerar a avaliagao das incapacidades para o trabalho centrada nos aspectos fisicos,
deslocada, portanto, das situagdes concretas de trabalho e de suas relagdes sociais objetivadas nos
territorios de vivéncia.

Apesar dos retrocessos no campo da Reabilitagao Profissional expressos pela invisibilidade, entre
outras, do territorio como chao para reflexao e intervengao da protegao social ao trabalho, esse traba-
lho se propde a ressaltar a importancia de se resgata-lo e demarcé-lo como fundamental para a com-
preensao do processo de adoecimento do trabalhador e das possibilidades da Reabilitagdo Profissional.

1.2 Precarizacao do Trabalho: Paranavai e seus territérios intraurbanos

A cidade de Paranavai esta localizada no noroeste do estado do Parana, a cerca de 500 km da
capital, Curitiba. Trata-se de um municipio de pequeno porte II, com predominancia para a popula-
¢do urbana, somada a um total de 89.454 mil habitantes, de maioria urbana. A maioria da populacao
(21.986) situa-se na faixa etaria produtiva entre 18 e 59 anos, com maior concentra¢ao na faixa entre
45 ¢ 59 anos (IPARDES, 2020). E nessa faixa de idade, entre os trabalhadores produtivos mais ve-
lhos, que também se concentram os maiores niumeros (47%) daqueles em processo de reabilitacdo,
seguido daqueles com idade entre 31 a 40 anos (30%) e daqueles com 21 a 30 anos (21%)).

A maioria da populagdo ocupada (8.887 habitantes) esta vinculada ao setor de comércio, reparacao
de veiculos automotores e motocicletas; seguida de 5.229 habitantes, inseridos no setor de industrias
de transformagao e agricultura, pecuaria, producao florestal, pesca; e de 4.893 habitantes trabalhado-
res na agricultura, pecudria, producao florestal, pesca e aquicultura (IPARDES, 2010).

Sao atividades que, em sua maioria, exigem esforgos repetitivos, caracterizando um trabalho arduo

e mal remunerado. A renda média per capita no municipio, segundo o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH-M), é de R$852,66, abaixo do salario minimo do Parana, de R$1.383,80.

Santos (1979), ao escrever sobre os tipos de cidades, ressalta que sua concepgao vai muito além
dos dados demograficos e nimeros populacionais, pois deve-se considerar e avaliar o que o desen-




volvimento industrial e as melhorias nas comunicagdes internas implicam para relagdes diretas entre
as cidades mais importantes ¢ as de niveis inferiores. Dessa forma, propde, como classificagdo, a
“capacidade de organizagao do espaco pela cidade”, reconhecida em seus diferentes tipos: “cidades
locais, cidades regionais, metropoles incompletas e metrépoles completas” (SANTOS, 1979, p. 223).

Para a estruturagdo deste topico e fundamentagdo das analises das representagdes cartograficas,
iremos abordar o conceito de lugar para nos aproximar do territdrio vivido pelos trabalhadores reabi-
litados em Paranavai.

Nesse sentido, Carlos (2007), em consonancia com as bases tedricas de Milton Santos (2002),
ressalta que o lugar ¢ a base da reproducao da vida e pode ser analisado pela triade habitante- identi-

dade-lugar: “[...] E o espaco passivel de ser sentido, pensado, apropriado e vivido através do corpo”
(CARLOS, 2007, p. 17).

Sendo assim, os lugares analisados em Paranavai, onde residem os reabilitados, sdo apropriados
e vividos. Expressam, portanto, a identidade e a subjetividade, uma vez que as relagdes de vinculos
existente no territdrio com as relagdes de trabalho, com os servigos publicos, por exemplo, os meios
de transporte para chegar ao trabalho, bem como com lagos familiares e comunitarios, sdo fatores que
contribuem ou nao para o processo de reabilitagdo profissional (CARLOS, 2007, p. 17).

No item a seguir, ha o georreferenciamento dos locais de moradia dos trabalhadores em processo
de reabilitacdo profissional, no municipio de Paranavai, em 2018.

1.2.1 Representaciao Georreferenciada dos Trabalhadores em Reabilitacio

Neste item, o estudo propde-se a apresentacdo e a analise das representacdes cartograficas, que
expoem a prevaléncia dos reabilitados profissionais por lugares de moradias e a relagdo dos mesmos
com o adoecimento decorrente das relagdes de trabalho, expressas nesses territorios. Os dados apre-
sentados foram extraidos do banco de dados da Agéncia da Previdéncia Social (APS) de Paranavai. Os
dados disponibilizados para pesquisa dizem respeito a um universo de 43 trabalhadores que passaram
pelo processo de reabilitagdo em 2018. A referéncia para a construgdo dos mapas foram os territorios
de abrangéncia das 14 Unidades Bésicas de Satide (UBS) de Paranavai, localizadas em area urbana.

Os territorios de abrangéncia das UBS na cidade sdo os mais atualizados e de facil acesso, uma
vez que as delimitagdes por bairros se encontravam ultrapassadas, pois seguiam o plano diretor que ¢
atualizado a cada dez anos, e a proxima atualizagao seria realizada em 2019.

Mapa 1 — Prevaléncia de Reabilitados por Territdrio de Moradia em Paranavai.
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Fonte: Levantamentos de campo.




No mapa, observa-se que a maior concentragdo de trabalhadores em processo de reabilitagdo em
2018 localiza-se em um amplo cinturdo periférico na cidade de Paranavai, que pode ser visualiza-
do na intensidade da cor vermelha, cuja coloracao mais intensa sinaliza uma alta concentragao de
reabilitados. Por outro lado, quanto menos intensa a cor vermelha, menor € essa concentragdo. Isso
aponta que os trabalhadores em processo de reabilitacao residem, principalmente, em territorios mais
afastados das regides centrais, caracterizados pela distancia, como sao os territorios distritais, de Su-
maré, onde o vermelho ¢ o mais intenso. O bairro de Campo Belo, demarcado pela intensidade da cor
vermelha, aponta para uma alta concentracao de reabilitados. Nesse bairro, chamou a atencao o fato
de, em uma mesma casa, residirem quatro trabalhadores em reabilitagcdo, sendo que, entre esses, trés
tinham vinculo de trabalho como motorista € um como pedreiro. Ou seja, trata-se de trabalhadores
cujas condi¢des de trabalho precarias e mal remuneradas contribuiram para um baixo poder de con-
sumo, como aquele associado a aquisi¢do de moradia em regides periféricas, onde a posse do imdvel
¢ mais barata. Nesse caso, pode-se considerar que as condi¢des de trabalho contribuem para manter
os trabalhadores com menor poder aquisitivo distantes das regides mais centrais da cidade.

Percebe-se, ainda, que as cores em tons mais claros, como alaranjado, amarelado, verde e azul,
apontam para concentracdes moderadas, médias e baixas, que representam os bairros periféricos,
quais sejam, Sao Jorge, Vila Operaria, Jardim Ipé, entre outros. Nas regides centrais, na cidade de
Paranavai, ndo se observa concentragao de reabilitados, o que aponta que a condi¢do de trabalho de-
termina o processo satide-doenga dos trabalhadores, bem como a existéncia material, conforme pode
ser observado no Mapa 3, ao trazer a prevaléncia de doencas por territorio.

No Mapa 2, ¢ possivel observar que ¢ nas mais regioes periféricas onde estdo as maiores concen-
tragoes de adoecimento decorrente do trabalho.

Mapa 2 — Prevaléncia de doencas por territorio da cidade de Paranavai

Fonte: Levantamentos de campo.

No que se refere ao Mapa 2, em um primeiro momento, para a analise das informacgdes presentes
no banco de dados cedido pela Agéncia de Previdéncia Social de Paranavai, foi necessario classificar
as doencas de acordo com a Classifica¢do Internacional de Doengas (CID)*. Dessa forma, o Mapa 2

3¢ Nessa classificacdo, destaca-se a importante contribuigdo da Prof.* Neide Derenzo vinculada ao colegiado de Enfermagem da Unespar/
Paranavai.




apresenta a concentracdo de doencas decorrentes do trabalho por territorio, a saber: Transtornos das
Raizes e dos Plexos Nervosos (G-54 - TRPN), Artrodese (z — 98), Doengas do sistema Osteomuscular
e tecido conjuntivo (dorsopatia e artropatia) e outros que incluem amputacdes, lesoes, fraturas, trans-
plantes, depressdes, Acidente Vascular Cerebral (AVC), etc. (BRASIL, 1997).

De acordo com o Mapa 3, os bairros Sao Jorge ¢ Monte Cristo sdo os que tém predominancia
de doengas associadas ao Sistema Osteomuscular e Tecido Conjuntivo (dorsopatia e artropatia), as
quais “atingem predominantemente as articulacdes periféricas” (BRASIL, 1997). Esses bairros sao
representados pela cor vermelha, area da UBS Sao Jorge, e alaranjado, area da UBS do Monte Cristo.

No conjunto dos trabalhadores em processo de reabilitagdo, uma grande maioria (21) apresenta
Doengas do Sistema Osteomuscular e tecido conjuntivo, sendo esse diagnostico prevalente em 15
homens na faixa etaria de 41 a 50 anos, conforme pode ser observado no mapa na cor roxa.

Sao doencas relacionadas ao desenvolvimento de artrite, infecgoes diretas da articulagdo, entre ou-
tras, comumente relacionadas e agravadas devido a atividades com esforco fisico intenso e repetitivo,
como ¢ a ocupagao de pedreiro, motorista ¢ operador de maquina, desempenhadas pelos trabalhado-
res pesquisados.

Esse dado alinha-se ao desempenho de indicativos nacionais, conforme aponta o Boletim Informa-
tivo do Ministério da Previdéncia Social, em 2014. Considerado o periodo entre 2000 e 2011, os Dis-
turbios Osteomusculares representam 16,06% dos afastamentos do trabalho (BRASIL, 2014, p. 32).

Em relacdo ao percentual sobre o género dos pesquisados, de um universo de 43 pesquisados, 60%
desse publico sao homens e 40%, mulheres. Ambos os géneros realizavam atividades laborais que
exigiam bastante forca fisica, porém nota-se que os homens, em sua maioria, exerciam atividades
remuneradas que mais expdem risco a saide, comparando com as mulheres; todavia, ndo desmerece
ou elimina o esforco fisico realizado pelas mulheres.

As atividades remuneradas que mais predominaram aos homens foram as de pedreiro, motorista,
seguranca ¢ operador de maquinas, enquanto, ao género feminino, suas atividades eram voltadas aos
servicos domésticos e de auxiliares de produgdes.

Outra questdao que contribuiu para a compreensiao do adoecimento das mulheres pode estar asso-
ciado a sobrecarga de trabalho. Vale ressaltar que, ao trabalho remunerado da mulher, soma-se aquele
doméstico ndo remunerado. Horas que somadas totalizam a maioria das horas trabalhadas em todo
mundo (PEREZ, 2001 apud FRANCA; SCHIMANSKI, 2009, p. 74).

Dados do Ministério da Previdéncia Social (2014), referentes ao periodo entre 2004 e 2013, quando
se observou um aumento no numero de empregos formais no Brasil, levam a concluir que, embora tenha
havido uma tendéncia de queda na concessao total do beneficio auxilio-doenca, quando relacionada ao
aumento do emprego (vinculos), nos dez anos analisados (2004-2013), tal tendéncia foi invertida quan-
do destacamos apenas a concessdo do auxilio-doenga acidentario, demonstrando uma tendéncia no au-
mento diferenciada entre os géneros, significativamente maior para as mulheres (BRASIL, 2014, p. 33).

Como pode ser observado no Mapa 2, na cor verde, outra doenga que teve prevaléncia entre os
trabalhadores do género masculino foram os Transtornos das Raizes e dos Plexos Nervosos, cujos
efeitos podem estar relacionados com a exposi¢do ocupacional ou ambiental a uma diversidade de
substancias quimicas, agentes fisicos e demais fatores decorrentes da organizagdo do trabalho, por
exemplo, cobrangas e exigéncias no desempenho de tarefas.

J& entre as mulheres, a prevaléncia foi de doencas relacionadas aos Transtornos de Tecidos Moles,
como ¢ a conhecida bursite, causada pela repeti¢do de movimentos em determinadas articulagdes ou
posi¢des que possam causar danos a burga. Trata-se de uma doenga que, entre as mulheres pesquisa-
das, relaciona-se ao trabalho doméstico associado aos esfor¢os repetitivos de joelhos e cotovelos por
longos periodos (BRASIL, 1997).




Observa-se que, com as transformacdes societdrias no modo de produ¢do, advindas com o avango
do modelo toyotista, a exploracdo e a precarizacao da for¢a daqueles que vivem do trabalho trouxe-
ram mudancas em ambitos federais, estaduais e municipais, acirrando as ja condigdes preconizadas
de trabalho presentes no Brasil (NETTO; BRAZ, 2006, p. 211).

Considera-se que, com o estudo territorial da reabilitacdo profissional, os municipios de médio
e pequeno porte sofrem ainda mais quando comparados com os municipios de portes maiores, pois
ficam estagnados e ndo possuem o mesmo desenvolvimento econdmico, de emprego, quando compa-
rados com municipios maiores. Aos olhos de Milton Santos, caracterizam-se como territorios “opa-
cos”, viscosos, lentos, tendo um processo ainda maior de seletividade e disparidade social (SANTOS;
SILVEIRA, 2001, p. 261).

Mapa 3 — Territorio e escolaridade dos reabilitados
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Fonte: INSS (2018).

Com base no Mapa 3, nota-se que os trabalhadores em processo de reabilitagdo, em sua maioria
(47%), possuem o Ensino Médio completo. Em seguida, estdo os trabalhadores que ndo completaram
o Ensino Fundamental IT (23%).

Observa-se que os maiores niveis de escolaridade, representados pelos circulos em preto em ta-
manhos maiores, estdo localizados por todo o cinturdo periférico da cidade, com prevaléncia para as
extremidades Norte e Sul da cidade. Uma minoria (7%) nao tem Ensino Fundamental I completo, ou
seja, ndo completou até o 5° ano escolar.

Outro dado importante sobre o perfil dos trabalhadores em processo de reabilitacdo do INSS em
Paranavai foi a faixa etaria dos pesquisados, expressiva entre a idade de 21 e 50 anos, sendo a pre-
valéncia do maior nimero de reabilitados presente na faixa entre 41 e 50 anos. Em seguida, estao
aqueles com idade entre 31 e 40 anos.

Nota-se que os trabalhadores mais suscetiveis ao adoecimento em Paranavai sdo aqueles que reu-
nem diversos fatores individuais e territoriais, como maior faixa etaria, menor escolaridade, trabalhos
mais precarios, maior distancia dos locais de trabalho e menor acesso as condi¢des de servigos publi-
cos, por exemplo, o transporte publico.

A partir dos dados analisados, compreende-se que o trabalho precario esta diretamente relacionado
as doengas dos trabalhadores em processo de reabilitacdo na cidade de Paranavai. A distribuigdo terri-
torializada dessas doencgas contribui para a compreensao de que as condi¢des de trabalho determinam
as condi¢des de satude, relegados aos trabalhadores moradores dos espagos periféricos, opacos, len-




tos, conforme nos lembra Santos e Silveira (2001), pois sdo demarcados por condigdes mais precarias
de moradia e de acesso a servigos publicos (SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 261).

Nesse sentido, as transformagdes societarias ocorridas no Brasil, na década de 1990, com o novo
modo de produgdo das relagdes estabelecidas para o trabalho, atingem diversas regides territoriais,
sejam as cidades grandes, médias ou pequenas. Entretanto, as cidades médias e pequenas sofreram
mais em diversos requisitos, como ¢ a oferta de trabalho mais precario, somados aos limites no acesso
a politicas publicas.

Sendo o espago transformado pelo trabalho do homem, o capital, ao apropriar-se do trabalho, tem
seus territorios modificados em favor dos seus interesses de acumulagdo de lucros. Com o avango da
modernidade, importantes transformagdes se abateram sobre o espaco, no que diz respeito a relagdes
sociais, forma de produzir e o que ¢ produzido. O espago ¢ inserido em um dado periodo historico,
assim como a materializa¢ao dos modos de producao capitalista (NASCIMENTO, 2016, p. 25).

Nesse sentido, a apropriacdo desse espago produz iniimeras desigualdades sociais, uma vez que,
associado ao processo de producao capitalista, ocorrem expressivas alteragdes no espago, as quais
se refletem no territdrio. Assim, para mensurar as desigualdades presentes no territorio, “haveria que
considerar desde as caracteristicas naturais herdadas até as modalidades de modifica¢ao da materiali-
dade no meio geografico” (SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 259).

Santos e Silveira (2001) defendem que ha “espagos luminosos™ e “espagos opacos”, territdrios
com “fluidez”, outros com “viscosidade” e, ainda, “espagos da rapidez” e “espacos da lentidao”.
Esses autores apontam para a necessidade de criar meios e condi¢des para circulacao de “homens”,
produtos, mercadorias, trabalhos, informacao, dinheiro, controle e ordens, da definicdo das possi-
bilidades de abertura para a “fluidez”. Trata-se de um “processo seletivo e nao igualitario”, como
possibilidade para que essas regides tenham maiores densidades de equipamentos, a fim de subsidiar
o fluido do capital (SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 261).

Nessa linha de raciocinio, os autores definem os espacgos que dao ordens e controlam, e os “espagos
que mandam” — ocupados seletivamente como espagos de decisdes, da “fluidez” e da “rapidez”. Sdo
lugares com maiores niumeros e melhores estruturas de vias, veiculos privados, transportes publicos,
institui¢des publicas e privadas, variedade de mercadoria, de empregos e do consumo (SANTOS;
SILVEIRA, 2001).

As caracteristicas que se agregam ao territorio influenciam diretamente o processo, a quantidade,
a protecao e as condi¢des de trabalho, pois um territério iluminado, rapido e fluido, pode estar vincu-
lado a maiores possibilidades, ofertas e opcdes de empregos, em comparagdao com os territorios, mais
lentos, com menos emprego de tecnologias € menores possibilidades de oferta de trabalho no campo
da industria e da informéatica (SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 264).

De acordo com Rolnik (1999), os territérios que sdo excluidos “constituiram-se a revelia da pre-
senca do Estado” e os servigos publicos, quando desenvolvidos, sdo precarios se comparados com
outras regides da mesma cidade. Para os trabalhadores daquelas politicas existentes nesses territorios,
o trabalho ¢ visto como “castigo” e os moradores sentem-se como se suas vidas obtivessem pouco
valor (ROLNIK, 1999, p. 107).

Nessa mesma linha de raciocinio, Kowarick (1981) afirma que, nas regides com mais demandas
por acesso as politicas publicas, € onde elas estdo menos presentes. Os autores, para se referir a essa
relacdo inversamente proporcional, remetem a terminologia “cidadania invertida”, pois seu uso ¢
desproporcional com os recursos disponiveis, ou seja, onde mais ha concentracao de infraestrutura e
equipamento, ndo ha o grosso da populacdo para utilizar, fazendo que “[...] as rigidas e gritantes de-
sigualdades socioecondmicas e politicas imperantes numa sociedade que, além do mais, tem longa e
arraigada tradigdo elitista e autoritaria que se traduz numa constante e profunda violag¢do dos direitos
individuais e coletivos” (KOWARICK; ANT, 1981, p. 36).




Consideracdes finais

O trabalho de pesquisa apresentado, ao ter como objetivo estudar a distribuicdo territorial dos
trabalhadores em reabilitagdo profissional na cidade de Paranavai, no Parand, apresentou importantes
contribui¢des que permitiram um conhecimento aproximado sobre a distribuicao territorial dos traba-
lhadores acometidos por adoecimento em decorréncia dos precarios vinculos de trabalho.

Os resultados alcancados apontam para um perfil de trabalhadores/as cujos trabalhos precarizados
e inerentes a uma superexploracao evidenciam processos de adoecimento e vinculo com o servigo
de reabilitacao profissional do INSS. Trata-se de trabalhadores que, diante da explorac¢do do capital,
estdo imersos em trabalhos precarios, flexibilizados e mal remunerados, cuja alternativa de sobrevi-
véncia ¢ a venda da forca de trabalho, a qual, evidentemente, conduziré a processos de adoecimento.

Em sua maioria, sdo trabalhadores que residem em regides periféricas, mais distantes dos locais de
trabalho e também menos servida de servigos publicos, conforme observado durante todo processo de
visitagdo aos territorios, no inicio de 2018. Além dos esforcos provenientes da atividade bracal exigi-
dos pelos trabalhadores, o local de moradia e o posto de trabalho sdo caracterizados como distantes,
fato que evidencia a dependéncia do transporte publico, ou seja, passam mais horas dentro dos meios
de locomogao, estando mais predispostos ao cansago e mais suscetiveis ao adoecimento, devido a
sobrecarga laboral e as dificuldades sociais da vida diaria.

Sao esses trabalhadores adoecidos que também demandam mais acesso aos servigos publicos,
por exemplo, Unidades Bésicas de Saude (UBS), que, apesar de presentes com relativa proximidade
da maioria dos locais de moradia dos reabilitados, muitas vezes nao dispdem de atendimento quali-
ficado, condizente com as necessidades dos trabalhadores, conforme muitos relatos dos moradores
visitados durante o trabalho de campo. Sao esses trabalhadores que, ao buscarem melhorar o nivel
educacional, mediante ofertas de transporte particular, pago pelo Servico de Reabilitacao Profissional
do INSS, deparam-se com auséncia de acessibilidade nas ruas, a qual se agrava ainda mais somada a
condic¢do de trabalhadores que necessitam de proteses e orteses.

Isso leva a considerar que ndo bastam iniciativas isoladas da reabilitagio profissional do INSS. E
necessario articulagcdo e intervencao coletiva das politicas publicas, bem como servigos publicos e,
também, o setor privado (responsavel pela empregabilidade), na cidade de Paranavai, para o avango
de condicdes dignas e favoraveis ao retorno para o mercado de trabalho.

E preciso fomentar a construgdo de frentes de resisténcia e de defesa dos direitos dos trabalhado-
res, no sentido de fortalecer a mobilizagao e a luta do trabalhador, capaz de buscar por melhorias nas
condi¢des de trabalho.

Vivenciamos um contexto desafiador, movidos pelo acirramento da flexibilizacdo do trabalho,
alavancado pelas Reformas Trabalhistas e Previdencidrias, pelas constantes tentativas de desmatela-
mento dos sindicatos e organiza¢do dos trabalhores, mas € preciso fortalecimento por meio de pro-
te¢do social para que haja condicdes de resisténcia a diversidade de fendmenos sociais inerentes ao
Programa de Reabilitacdo Profissional. E para que, nesse sentido, seja possivel visualizar condi¢des
para ressignificar e construir novas formas de trabalho vivo, que faca sentido aos trabalhadores.
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Territorio e conexoes
com a Politica Publica




OS TERRITORIOS EFEMEROS DAS FEIRAS
LIVRES: OS ESPACOS DO CAPITAL VISTOS
COMO LUGARES DE RESISTENCIA

Virgilio Manuel Pereira Bernardino®’

Introduciao

O tema deste capitulo ¢ parte integrante da pesquisa de tese de Doutorado desenvolvida em Ma-
ringd-PR, Brasil na Universidade Estadual de Maringa, e em Leiria, Portugal, na Universidade de
Lisboa. Neste estudo, entendemos que os novos e acelerados fluxos de informagdo ¢ de mercadorias
oriundos da globalizagdo, caracteristica do capitalismo contemporaneo, em sua fase financeira, per-
mitem ao capital se mover com grande celeridade em busca por ampliacdo. Segundo Costa (2013),
tal processo necessita eminentemente de espago, ou, mais especificamente, de produzir e reproduzir o
espaco do capital. Porém, paradoxalmente, o espaco também se produz e reproduz como resisténcia
aos anseios deste modo de producao.

Nesse sentido, 0 novo espaco urbano oriundo da mundializacdo ¢ dotado de dinamicidade, haja
vista que o capitalismo em sua propria dindmica proporcionada por suas atividades econdmicas pro-
cura novas tipologias no espacgo, reinventando-se e, nesse processo, também promove mudancgas no
comportamento da sociedade e no proprio espago (re)produzido. Para a compreensao dos lugares de
resisténcia “ilhados” pelos espagos do capital, no funcionamento do espago urbano, ¢ de fundamental
importincia o entendimento das atividades econdmicas presentes nele.

Os lugares de resisténcia e os espagos do capital ndo podem ser separados um do outro, por se en-
contrarem imbricados. Porém, abordaremos separadamente as grandes superficies de comércio e de
consumo, que representam “espagos do capital” e as feiras tradicionais que, neste estudo, compdem os
lugares de resisténcia e espacos de sobrevivéncia. Pois € o lugar, e ndo o espago, que as pessoas viven-
ciam. E essencial compreendermos que lugar, espago, tempo e escala, fazem parte dessas articulagdes
socioespaciais. Assim, o processo, a totalidade e a contradi¢do se encontram no argumento tedrico dos
textos a seguir, estabelecendo as bases para o conceito de producao dos lugares de resisténcia.

1. Os territorios efémeros das feiras livres e as conflitualidades nos lugares publicos

Neste estudo, entendemos as Feiras Livres como espagos publicos apropriados pela populacao; sao
regides, paisagens, um lugares, e porque nao dizer, territorios (efémeros), que permitem o encontro
do campo com a cidade, do velho com moderno, do comércio com a “festa” sociabilizagdo. As feiras
possuem a condi¢do de comércio temporario, efémero, portanto, pois existem por algumas horas e
depois desaparecem.

A partir do pensamento critico sobre a erosdo das leis, da autoridade publica e dos preceitos capita-
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listas nos lugares de resisténcia, deparamo-nos com conflitualidades nesses espagos de sobrevivéncia.
Assim, apresentamos a logica capitalista que permeia o processo de produgdo das feiras como espa-
cos de sobrevivéncia, procurando desconstruir a imagem de apatia e conformismo, aparentemente
geradas pela simpatia e gentilezas dos feirantes no trato com os consumidores.

Sob o discurso da sobrevivéncia, muitos feirantes assumem comportamentos conflituosos com as
autoridades publicas e com os interesses dos capitalistas, que sugerem falta de ética e de honestidade
(venda de produtos roubados, de armas, de contrafagdes, contrabando, etc.), incidindo sobre o modo
de assujeitamento desses trabalhadores. Apesar das evidéncias dessas contradigdes serem mais gri-
tantes nas feiras de Leiria, ndo exime, de modo algum, as feiras de Maringa: a questdo ¢ igualmente
global. Nesse sentido, as autoridades enfrentam o desafio de conter essas praticas, evitando crimi-
nalizar e/ou impedir a sobrevivéncia do trabalhador e sua familia, o que pode determinar inimeros
conflitos e choques.

Em Leiria, alguns feirantes estavam incomodados com a presenga de um observador e pesqui-
sador. Confundido como agente da ASAE (Autoridade de Seguranca Alimentar ¢ Econémica em
Portugal), feirantes fizeram ameagas a integridade fisica do pesquisador. Conforme o site oficial do
Estado Portugués (http://www.asae.pt), a ASAE ¢ a autoridade administrativa nacional especializa-
da no ambito da seguranca alimentar e da fiscalizagdo econdmica. Desse modo, ¢ responsavel pela
avaliagdo e comunicagdo dos riscos na cadeia alimentar, bem como pela disciplina do exercicio das
atividades econdmicas nos setores alimentar e nao alimentar, mediante a fiscalizac¢do e prevencao do
cumprimento da legislagdo reguladora das mesmas.

Tratava-se de um grupo de feirantes que podia estar comercializando produtos de contrafagdo ou
de procedéncia duvidosa e, também, estavam temerosos de terem de fornecer dados relativos a renda
(Figura 1). Apesar da repressao do poder publico, a presenca de produtos com marcas globais (Adi-
das, NIKE, Timberland, Levis, entre outras), ¢ comum, nas feiras portuguesas, e, na feira de Leiria,
¢ célula dessa totalidade. Empiricamente, comprovou-se a feira como lugar de resisténcia ao Estado
e ao paradigma dos espagos do capital. A existéncia de um posto de controle da prefeitura ao lado da
feira de Leiria ¢, portanto, uma forma de fazer do Estado presenga sentida. Conforme Lénin (1980,
p. 12), “o Estado aparece onde e na medida em que os antagonismos de classes ndo podem objeti-
vamente ser conciliados”. Seriam esses produtos consentidos pelo Estado e pelos grupos capitalistas
hegemodnicos com o proposito de tornar o consumidor trabalhador, de pequeno poder de compra,
consumidor de marcas?

Figura 1 — Produtos de contrafacdo ou de procedéncia duvidosa em Feira de Leiria (2012)

Fotos: Sandra (consumidora da feira de Leiria).




Os inquéritos aos feirantes da Feira dos Produtores de Maringa contrariaram as expectativas de so
encontrar produtores. Os resultados, conforme Figura 2, indicam a existéncia de pelo menos 17% de
feirantes revendedores (em estudo realizado em 2005, por Bernardino, eram 3,3%). Portanto, 83%
dos feirantes entrevistados na Feira do Produtor responderam que sdo produtores da mercadoria que
comercializam e deram a localizacao de sua propriedade. Os feirantes produtores que compram para
revender o fazem principalmente em determinadas épocas do ano em que suas propriedades apresen-
tam baixa produtividade, obrigando-os a adquirirem esses produtos para atender ao consumidor. Em
observagao ao regulamento interno da Feira do Produtor de Maringd, temos que:

Art. 2° - O objetivo precipuo da Feira de Produtor é fomentar o aumento da produgdo mu-
nicipal de produtos hortifrutigranjeiros, além de outros relacionados com o meio agricola,
com vendas de produtor diretamente ao consumidor, visando também o abastecimento do
mercado, para que haja assim, equilibrio entre oferta e a procura dos bens desenvolvidos
no Municipio. (AFPRM, Lein ° 3 061/92).

Ainda de acordo com o mesmo regulamento, o “Art. 11° - As pessoas pretendentes em comer-
cializar na Feira do Produtor, cabera provar a sua condi¢do de produtor, declarando o lugar de suas
culturas e tipos de produtos a vender” (AFPRM, Lei n.° 3 061/92).

Figura 2 — Participagdo dos feirantes por atividade (2012)

Atividade principal dos fieirantes da Feira do Produtor de Maringa Atividade principal dos feirantes de Leiria
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Nesse sentido, o Estatuto Social da Associagdo da Feira do Produtor Rural de Maringd, Capitulo I,
Art. 1°, § 1°, considera que ““sao associados os produtores, assim considerados aqueles que se dedicam
ao ramo de hortifrutigranjeiro como proprietario, arrendatario ou parceiros”. O Capitulo III (Dos As-
sociados), Art. 4°, coloca que “podera associar-se, exclusivamente, produtores que tenham producao
propria devidamente comprovada, produzida em imovel de sua propriedade ou ocupada por processo
legitimo, dentro da area de acao da sociedade”.

Em Leiria, como em outras feiras do Distrito, o nimero de feirantes produtores ¢ reduzido, consti-
tuindo 24% dos entrevistados e apenas 5% do universo dos feirantes cadastrados. A falta de politicas
publicas para atrair produtores para a feira reflete a falta de feirantes produtores e as feiras portugue-
sas foram inundadas por feirantes revendedores.

Atualmente, as feiras de Leiria (e de Portugal) foram dominadas por feirantes ciganos que cons-
tituem um grupo de resisténcia no enfrentamento do Estado e ddo uma dinamica diferenciada a eco-
nomia do setor, contribuindo para a manuten¢do dessa economia. A fama dos ciganos de possuirem
mercadorias de origem duvidosa ¢ grande, o que causa revolta nos demais feirantes incomodados com
os precos mais competitivos. Esses feirantes (concorrentes) acusam os ciganos de comercializarem
produtos roubados e praticarem todos os tipos de ilegalidades, dessa forma suas mercadorias possui-
riam precgos imbativeis. O receio de confrontos violentos com os feirantes ciganos acautela os que
reclamam desse grupo. Nas palavras do geografo H. P. C. (2012), ““as feiras [portuguesas] so existem
por causa dos ciganos”.

O rito da feira tem, portanto, uma relagdo dialégica que ndo existe nos espacos do capital. A preo-
cupacao primordial do trabalhador feirante consiste na propria sobrevivéncia e ndo necessariamente
a obtencdo de mais-valia. No entanto, existe uma contradi¢do interna no ambito dessa categoria,




devendo-se considerar a possibilidade transitoria de ocupacao, pois para alguns trabalhadores a con-
dicdo de feirante ¢ uma contingéncia, ndo sendo um projeto de vida para todos. Nesse sentido, temos
feirantes que acumulam e desenvolvem empreendimentos capitalistas com a apropria¢do da mais-va-
lia de outros trabalhadores. Existem ainda empresarios que possuem suas lojas mas aproveitam-se
dos beneficios tributdrios das feiras, do perfil diferenciado dos consumidores e 0 modo de comércio
arrojado (caracteristico das feiras), para apresentar, nesses espagos publicos, suas mercadorias, como
em uma vitrine. Essas realidades existem, mas ndo representam a totalidade. De um modo geral,
trata-se de uma economia de sobrevivéncia que consiste em pequenas produgdes, isto €, nas quais
os produtos ndo adquirem exclusivamente o carater de mercadorias, sendo consumidos também pelo
feirante produtor.

Esses espacos de re(ex)sisténcia caracterizam-se ainda pela grande flexibilidade ocupacional, uma
vez que muitos feirantes também possuem outras atividades ou trabalhos paralelos (pintores, agricul-
tores, artesaos, etc.). Ocorrem, portanto, grandes transformagdes, adaptacdes e resisténcias nas mais
diversas atividades econdmicas, inclusive ndo relacionadas entre si € com poucos recursos. As feiras
sdo atividades econdmicas marcadas pela rigidez de seu espago-tempo de realizagdo e seus atores
pouco capitalizados dependem profundamente dos contetidos dos espagos publicos onde estao inseri-
dos. Cada espaco do capital teve, a cada tempo, um papel especifico no processo produtivo.

2. As feiras como lugares de re(ex)sisténcia de espacos e sobrevivéncia

Os lugares de re(ex)sisténcia que apresentamos atendem a interacdo dialética entre resistir para
existir e existir para resistir, pressupondo conflito. O desenvolvimento desigual dos espagos geogra-
ficos continua sendo importante para a continuidade do capitalismo e, do mesmo modo, ¢ por meio
dessas diferengas que os espacos do capital se expandem de forma mais vigorosa. A desigualdade ge-
ografica ¢ uma condicdo para a sua existéncia. Se ela ndo existir, entdo deve ser criada, afirma Harvey
(2010). Nesse caso, a resisténcia ¢ uma for¢a que pressupoe a desigualdade de desenvolvimento dos
espacos geograficos.

A resisténcia para a existéncia ¢ predicado das classes menos favorecidas. Lefebvre (2009) consi-
dera essa resisténcia como autogestdo. E uma luta coletiva contra a hegemonia dos espagos do capital,
para garantir a sobrevivéncia de classes menos favorecidas. Esse processo de resisténcia, ao contrario
de ser o fim, serve como inicio de reflexdo e aprendizado para os oprimidos. Assim, argumenta Lefe-
bvre (2009), cada vez que um grupo social se recusa a aceitar as suas condi¢oes de existéncia, de vida,
ou de sobrevivéncia, nao s6 o grupo passa a compreender sua propria forca, como também passa a
dominar a sua propria existéncia, ocorrendo a autogestio. A autogestdo cria espagos diferenciais, que
representam uma tendéncia antagonica ao capitalismo que se apresenta. Esses lugares indicam que os
espacos do capital ainda ndo tiveram triunfo global total e que a resisténcia envolve (re)agdo politica
e defesa dos espagos de sobrevivéncia. Nesse sentido, a luta € contra um sistema, que molda a vida
economica e social, “escravizando” os trabalhadores as suas necessidades.

O mundo ndo deveria ser somente produto das necessidades capitalistas. Lastimavelmente, tem
sido resultado da imposi¢ao de uma légica social onde impera o trabalho excedente e o controle dos
recursos que formam os espacos do capital. Portanto, os lugares de re(ex)sisténcia sdo formados por
lutas das classes menos favorecidas que se recusam a dominagdo dessa alienante espacialidade que
transforma as condi¢des sociais. Embora as feiras se insiram no modo de produgdo capitalista e de-
pendam desse sistema, contrariam os interesses do capitalismo global, pois absorvem parte da mao de
obra desempregada (principalmente, o trabalho familiar), abastecem a cidade com alimentos da pe-
quena propriedade periurbana e rural, e contribuem para o desenvolvimento local. Para Costa (2013),

[...] as iniciativas de desenvolvimento também devem estar atentas para a necessidade de
integracao entre o rural e o urbano, estimulando a agricultura familiar a partir da diversida-
de na produc¢do e melhoria na qualidade, bem como na viabilizagdo de uma agdo agroeco-




logica que ndo descarta a criagdo de valor agregado a partir do uso de tecnologia na propria
propriedade ou em cooperativas de produtores. Integrado a esse processo tem que estar a
comercializagdo, estimulando-se o preco justo (COSTA, 2013, p. 192).

A venda itinerante, que ¢ praticada em feiras ¢ muito antiga, como ja explicamos no capitulo ini-
cial. Vivenciar a feira, em pleno terceiro milénio, ¢ empiricizar a sobreposi¢ao desigual dos tempos
e, desse modo, também a sobreposi¢do dos espacos geograficos ao longo da historia econdmica da
humanidade.

Esse espaco de sobrevivéncia ndo ¢ produto do acaso, mas produto da historia de lutas de traba-
lhadores urbanos e rurais com autoridades do poder publico e os interesses dos espacos do capital,
concorrentes no ocupar, organizar e administrar o espago publico. Sobre o comércio tradicional de rua
na Europa, Barata Salgueiro (1996) explica que:

E um método em que o vendedor se desloca fazendo no geral uma volta que o leva a parar nos
mesmos locais a intervalos regulares (uma ou varias vezes por semana, mas também existem
referéncias a ciclos de cinco a nove dias). Caracteristicas de areas rurais com povoamento
pouco concentrado ou com baixo nivel de poder aquisitivo, onde o comércio fixo tinha difi-
culdade em subsistir, admitia-se que o comerciante itinerante tenderia a perder importancia
a medida que as sociedades fossem evoluindo. Embora seja dificil de medir o seu valor real,
o comércio ambulante ndo representa uma quota muito expressiva do comércio a retalho na
Europa, mas ndo se pode dizer que tenda para a extingao. Antes pelo contrario, terd recebido
novo folego nos ultimos anos em relagdo com a crise econdmica e o aumento do desemprego
que estimulam a actividade por conta propria. (BARATA SALGUEIRO, 1996, p. 8).

A recomposicdo e renovacao das pequenas economias no periodo da globalizacdo assume papéis
particulares em cada espaco urbano. Com a globalizagdo, a complexidade dos lugares de resisténcia
se manifesta por meio da incorporacao de certos objetos técnicos modernos nas pequenas economias,
envolvendo o acesso a informacgao entre os atores ndo hegemonicos.

As novas tecnologias, principalmente, as de comunicagao e informacao, abarcam muito mais are-
as e esferas de vida, pois intensificam a articulacdo em torno do repasse de servicos e contatos de
trabalho entre esses agentes. O emprego do trabalho familiar ¢ uma das caracteristicas principais dos
lugares de resisténcia, abrangendo o comércio e a industria; ocorre, principalmente, em pequenas ati-
vidades econdmicas que nao possuem capacidade para atender a todas as exigéncias de regularizagao
cobradas pelas institui¢cdes de regulamentacdo de empresas e do trabalho.
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Nos lugares de resisténcia, encontram-se conflitos de poderes por espago, onde a feira € “espaco
efetivo da existéncia” (SARTRE, 1987) dos feirantes, sobretudo, dos feirantes produtores. No que
tange a cultura, a vida social e ao dominio do espago, Paullaval (2007) mostra que a cultura ¢ uma
criacdo coletiva e renovada dos homens, ou seja, “é a soma dos comportamentos, dos saberes, das
técnicas, dos conhecimentos e dos valores acumulados pelos individuos durante suas vidas € em uma
outra escala, pelo conjunto dos grupos de que fazem parte” (p. 63). Portanto, para esse autor, a cultura
¢ uma criacdo coletiva e reconstruida dos homens, que se define nos contextos da vida social que sdo,
ao mesmo tempo, os meios de organizar e de dominar o espago.

As identidades culturais dai provenientes limitam as marcas exteriores do capitalismo global nas
feiras e explicam como diferentes sistemas de valor podem coexistir num mesmo espago-tempo.

Desse modo, o capitalista busca outros argumentos para estreitar os efeitos da identidade cultural
local, apropriando-se também do poder politico para “limpar” dos lugares de resisténcia os valores
tradicionais, os costumes e habitos populares, implantando novas identidades voltadas para o consu-
mo. Para isso, apoia-se na legislacdo, nos preceitos sanitarios, nos modos de producao e se apropria
do trabalho do produtor, que se torna dependente.




Como assegura Claval (2007, p. 64), a transmissdo das experiéncias coletivas e origem das identi-
dades culturais, ndo ¢ um conjunto fechado e imutavel de técnicas e comportamentos, pois a cultura
se modifica constantemente, sob efeito das iniciativas ou das inovagdes dos espacgos do capital. Cou-
tinho et al. (2006) mostram que:

Como numa sala de espelhos, a feira livre pode refletir uma imagem positiva ou negativa,
dependendo do angulo que ¢ observada. Do ponto de vista cultural, a feira livre ¢ uma
importante instituicdo que resguarda tradigdes, indiferente ao processo de modernizagio.
No entanto, se este processo de resisténcia transforma a feira num auténtico museu a céu
aberto, também coloca em risco a sua continuidade, uma vez que a manipulagdo dos ali-
mentos comercializados reproduz praticas ultrapassadas e apresenta graves problemas hi-
giénico-sanitarios, que podem, inclusive, prejudicar a saude do consumidor (COUTINHO
et al., 20006, p. 5).

A reproducao da vida sofre com as contradi¢des do espaco, que se molda pelos interesses e neces-
sidades da reproducdo do capital, sob influéncia do poder do Estado. Nesse processo, geram-se novas
relacdes sociais que se (re)produzem do cotidiano. Como afirma Gongalves (2007),

Como decorréncia da reprodugao do capital (¢ do poder), um novo espago tende a se criar
em uma escala que transcende aquela do lugar, ligando os lugares a rede mundial como
consequéncia da extensdo do capitalismo, da ampliagdo do mundo da mercadoria ¢ do
aprofundamento da divisdo social e espacial do trabalho na busca de uma nova racionalida-
de de acumulacdo, baseada no emprego macigo do saber e da técnica no processo de pro-
dugdo material, bem como da supremacia de um poder politico que tende a homogeneizar o
espaco e os usos do espago através do controle, da vigilancia. (GONCALVES, 2007, p. 42).

Trata-se da imposi¢ao das condigdes promovidas pelas novas tecnologias nas grandes superficies
dos espagos do capital sobre os lugares de resisténcia (nas feiras), projetando um futuro ideal para
continuarem realizando acumulagdo. Desse modo, os espagos de sobrevivéncia entram em conflito
com os interesses dos espacos do capital, como os supermercados, que se encontram por toda a parte.
Donos de suas proprias condigdes de trabalho, os feirantes empregam o seu trabalho para o sustento
e dignidade de suas familias, em vez promover o enriquecimento do capitalista.

A diferenca entre a feira e o supermercado também esta no contato humano que se faz presente
com as sugestdes dos feirantes para que o consumidor/amigo leve o melhor produto; nas trocas de
receitas; na amizade que faz muito antes da fidelizagdo do consumidor, entre outros. A contradi¢ao
desses dois espagos (a feira e o supermercado), diametralmente opostos no desenvolvimento temporal
do modo de produgdo capitalista, manifesta-se no espago urbano numa luta de forgas desiguais.

As feiras e os supermercados apresentam dindmicas econdmicas particulares, porém estdo interli-
gados. Apesar de existirem conflitos entre os interesses das grandes superficies e das feiras, em alguns
casos as feiras até lhe s@o TUteis para o escoamento de certos artigos. Como no caso dos capitalistas
que desejam conquistar os consumidores de menor poder de compra, com artigos de qualidade infe-
rior ou porque desejam reduzir os estoques de produtos fora de estagdo, em espacos de consumo mais
democraticos.

Os lugares de resisténcia surgem das experiéncias que constroem e reconstroem a identidade dos
sujeitos. Os efeitos da resisténcia sobre a identidade dos sujeitos pode ser profundamente transfor-
madora. Mas pode igualmente resultar na confirmagdo ou fortalecimento de identidades existentes,
contribuindo, ironicamente, para a manuten¢ao do status quo (GUPTA; FERGUSON, 1997, p. 19).

Featherstone (1996, p. 16) afirma que existe uma resisténcia a onda modernizante, abalizada nos
signos culturais capazes que envolvem os individuos em rituais ou cerimonias que constroem identi-
dades e pertencimento a uma determinada comunidade.




As feiras, como se sabe, também participam da produ¢do propriamente dita: produgdo, circula-
¢do, distribuicdo e consumo. Quanto a escala economica, pode ser que sua participagdo ndo seja tao
relevante, mas sua importancia humana ¢ indiscutivel. Sdo atividades que conseguiram sobreviver
aos tempos modernos sem mudar significativamente, sofreram apenas pequenas adaptagdes. De fato
ndo existem diferencas gritantes entre uma feira de Maringé e uma feira de Leiria, conforme pode ser
observado na Figura 3.

Figura 3 — As feiras de Maringa (2013) e Leiria (2012), respectivamente, como resisténcia aos
tempos modernos

Fonte: Bernardino, V.M.P.

O movimento, nestes espacos do acontecer solidario € constante, a imobilidade esta presente ape-
nas nas fotos. Como assinala Heine (1988, p. 77), “el hombre moderno de la edad urbana es, por lo
tanto, el mayor nomada de todos los tiempos”.

As feiras podem ser entendidas como uma oportunidade de trabalho utilizadas predominantemente
pela populacdo desempregada ou desprovida de capitais para investir em sua atividade economica.
Atividade econdmica que resiste as exigéncias da legislacao local e do capitalismo global.

A grande diversidade de feiras e outras pequenas economias (vendedores ambulantes, camelds) e
sua constante transformagao revela que a criatividade € o principal elemento dos lugares de resistén-
cia. Nesse sentido, Braudel (1998) coloca que “[...] seu papel ¢ romper o circulo demasiado estreito
de trocas normais. Sob sua forma elementar, as feiras ainda hoje existem”. Prossegue Braudel expon-
do que, pelo menos, essas instituicdes tidas como arcaicas continuam sobrevivendo e resistindo aos
processos modernizadores, de maneira imbativel e, “[...] em dias fixos, ante nossos olhos, reconsti-
tuem-se nos locais habituais de nossas cidades, com suas desordens, sua afluéncia, seus pregdes, seus
odores violentos e o frescor de seus géneros” (BRAUDEL, 1998, p. 14).

Ao mesmo tempo em que os espacos do capital, gracas as modernizagdes técnicas e aos grandes
investimentos, vém se consolidando cada vez mais como poupadores de mao de obra, os lugares
de resisténcia se destacam como os relevantes provedores de ocupacdo e renda as populagdes mais
pobres. Afinal, “no sentido de fazer o trabalhador coletivo, e por meio dele o capital, valioso como
forca produtiva social, cada trabalhador precisa ser mantido pobre em forg¢as produtivas individuais”
(SMITH, 1988, p. 90). Portanto, no modo de producao capitalista, as relacdes econdmicas sdo esta-
belecidas em favor dos agentes mais fortes, capazes de criar condi¢gdes excludentes para a forca de
trabalho menos qualificada.

Nesse sentido, em entrevista aos principais trabalhadores envolvidos no processo de manutencao
das feiras em Maringé e Leiria, estes fizeram os seguintes comentarios:

Penso que as feiras tém futuro sim. Chegou-se a pensar aqui ha alguns anos atrds que os




centros comerciais [supermercados] iriam acabar com as feiras mas, [...] nota-se que as
feiras tem alguma quebra mas [...], penso que tem futuro sim (Informagdo verbal). (Feiran-
te e representante dos feirantes da Feira de Leiria. Novembro de 2012).

A nossa [feira] tem [futuro] porque tem produto diferenciado, que é a mercadoria de me-
lhor qualidade, que vocé ndo vai encontrar em supermercado nenhum e com um fator es-
sencial, que é a mercadoria fresquinha, direto do produtor (Informag¢do verbal). (Feirante
e presidente da Feira do Produtor de Maringa. Maio de 2012).

[...] no Brasil, eu acredito que sim [as feiras tém futuro], porque a populagdo tem vontade
de frequentar uma feira. Nado ¢ o caso de alguns paises que [os consumidores] preferem um
ambiente fechado. Com a entrada dos supermercados, tivemos concorréncia forte uns anos
atras, mas ela [a feira] sobreviveu bem [...] (Informagdo verbal). (Engenheiro agronomo
da Emater-PR e Coordenador da feira do Produtor de Maringa. Maio de 2012).

Acreditamos que [as feiras tém futuro] sim. Com o tempo elas vao se adaptando. A feira do
produtor ela tem fila de espera até hoje e o produtor rural, por mais que esteja existindo o
éxodo rural, porque nem todos os filhos ou a grande maioria dos filhos ndo tem condi¢oes
de [ou ndo querem] continuar na terra como os pais. Hoje em dia o governo tem tantos
projetos e tantas formas de incentivo a agricultura familiar, entdo eles estdo se adaptando
também. Haviam produtores que vendiam exclusivamente legumes e hortaligas, ai as feiras
comegaram a trabalhar com o minimamente processado, e o publico comegou a pedir [...].
Hoje tem feirantes que so trabalham com o minimamente processado, tudo cortadinho,
embaladinho, pronto para o consumo (Informagdo verbal). (Gerente de controle de feiras
livres da Prefeitura de Maringa. Maio de 2012).

A tendéncia, ¢ sim para ter futuro. Se calhar,... felizmente ou infelizmente, isso ja ndo sa-
bemos. [...] Felizmente por um lado, mas se calhar as razdes que levam a isso, ndo sdo as
mais felizes, ndo é? Que é o fato da atual crise econdmica. E bom que as feiras tenham fu-
turo. Acaba por ser também uma questdo cultural, essencialmente. Ndo so comercial, mas
também cultural. [...] Sdo comercializados os produtos da época e os produtos dos locais, o
que ndo acontece nos grandes centros comerciais. Infelizmente, as razoes que levam a ma-
nutengdo e viver essas feiras se compreendem essencialmente com a crise economica (In-
formacgao verbal). (Chefe de Divisdo de feiras da Prefeitura de Leiria. Novembro de 2012).

Para continuar existindo, as feiras necessitam ser mais dinamicas, inovadoras e prestativas, de-
vendo possuir servigos personalizados aos consumidores, motivacao relativa ao gerenciamento do
negdcio familiar, competéncia (investindo na formag¢ao) e profissionalismo.

A resisténcia das feiras se apoia na mobilizacdo de feirantes em associagdes de feirantes, nos atos ju-
ridicos, principalmente, contra a ditadura do controle sanitério e tributario. Como alerta Harvey (2004),

Isso requer como reacao que se organize um projeto de classe igualmente forte de prevencao
e reducdo do risco, de recuperagdo e controle de recursos, em que a classe trabalhadora, os
destituidos e os marginalizados assumam um papel de lideranga. No momento em que eles
estiverem desempenhando esse papel, vai ser possivel trazer a baila toda a questdo de cons-
truir um modo alternativo de produgao, de troca e de consumo que nao apenas reduza os ris-
cos, como também seja ambiental e socialmente justo e sensivel. (HARVEY, 2004, p. 292).

Segundo Harvey (1980), “a menos que essa tendéncia atual possa ser modificada, sinto que, quase
certamente, estaremos, também, sendo levados a um periodo de intenso conflito (que pode ser vio-
lento) dentro do sistema urbano” (HARVEY, 1980, p. 79). Assim, podera resistir as dificuldades da
comercializacdo que o feirante desenvolve, a saber: isolamento, falta de recursos, deficiéncias estru-
turais e auséncia de qualificag¢@o técnica adequada.




Consideracdes finais

Considerando a légica do capital, tal como foi descrita anteriormente, o que se fez foi tornar os
lugares de resisténcia, as feiras, como espagos de sobrevivéncia sob o signo da economia de sobrevi-
véncia. Nao se trata de contrariar a “modernidade imediata” e a sua fluidez, e sim de se opor ao seu
uso como instrumento perverso de producdo e agravamento das desigualdades socioecondmicas.

Os movimentos de resisténcia, aclarados neste trabalho, ndo constituem defesa e manutengao das
economias tradicionais em espacos de perpetuacdo do atraso e da pobreza. Ao contrario, buscamos,
neste trabalho, a transformagdo de seus ambientes em lugares que até agora ndo sdo realidades, ou
seja, “utopias vivas do processo”, conforme Harvey (2005). Somos levados a acreditar, no estudo
comparativo das feiras de Maringa e Leiria, que os conflitos entre os lugares de resisténcia e espacos
do capital, sobre a égide da sobrevivéncia, ocorrem no mundo como um todo.

E evidente que os espagos de sobrevivéncia, aqui representados pelas feiras, enfrentam muitos de-
safios, mas ndo deixaram de existir, pelo menos no Brasil e em Portugal. Porém, prever o futuro das
feiras em todos os paises do globo ¢ improvavel, pois requer uma perfeita compreensao dos processos
globais do modo de produgao capitalista, movidos por atores politicos, econdmicos e sociais, que se
manifestam de modo particular nos diferentes lugares do mundo.

Compreender essas mudangas requer uma avaliagado realista da direcao para o qual o sistema social
e econdmico como um todo esta se movendo, frente a todos esses processos. E certo que a extingio
das feiras representa o fim de um espaco de sobrevivéncia para os trabalhadores desempregados e
produtores familiares e a reducao de oportunidade de escolha, para os consumidores, entre os diferen-
tes espagos de consumo. Seguramente, o impedimento de atividades econdmicas de sobrevivéncia,
nos espagos urbanos, acentuam as tensoes sociais e sugerem uma condi¢ao de maior desigualdade e
injustica.

Os resultados deste estudo ainda revelam que este setor econdmico encontra-se ameacado pelas
grandes superficies de consumo que promovem mudangas culturais e também no comportamento do
consumidor, comprometendo o consumo consciencioso € a sua sensibilidade ambiental. Além disso,
os custos muito elevados com os deslocamentos, as restrigdes do poder publico a entrada de novos
feirantes e a ndo renovacdo dos feirantes idosos por mais jovens também sinalizam dificuldades de
garantir a expansao dessa atividade no futuro. Sabe-se que o poder publico permite o aumento das
areas dos supermercados e shoppings, sem muitas limitacdes, mas para as feiras os espacos sdo cada
vez mais restringidos, ndo permitindo em muitos casos o ingresso de novos feirantes (pelo menos em
Maringd).

Que as feiras brasileiras e portuguesas continuardo existindo € certo, pois as crises ciclicas no
capitalismo produzem e reproduzem estagnacdo, desemprego e desigualdades, enquanto as feiras,
oportunidade de sobrevivéncia.

O principal desafio dos trabalhadores do setor ¢ ampliar a sua mobiliza¢do/ativismo, evitando o
controle do Estado e sua neutralizagdo pelos meios reacionarios dos atores capitalistas. Nao ¢ tarefa
facil assegurar o futuro dos espagos de sobrevivéncia como das feiras que estudamos. Por agora, rea-
firmamos que as feiras sdo lugares de resisténcia as imposigdes do capitalismo global, compondo es-
pacos banais e pontos de redes, pois estdo enraizadas na cultura popular de brasileiros e portugueses.

Portanto, as feiras sdo estruturas sociais que refletem os valores da sociedade num dado lugar e
momento; sdo espacos de sobrevivéncia que tendem a ocupar “pequenos” nichos de mercado, fa-
vorecidos pelos lagos de confianga conquistados junto aos seus fregueses. Sendo assim, as feiras
tradicionais de rua integram parte do conjunto compartilhado de ideias, memorias e sentimentos que
unem uma populacao, fortalecendo sua identidade cultural e mantendo um vinculo com o rural. Par-
ticularmente, as feiras do Produtor de Maringa e de Leiria cumprem, de um lado, o papel de encontro




de classes e, de outro, o de viabilizar a circulag¢do de capital. Além disso, com a existéncia de super-
mercados e novas tecnologias que permitem o e-commerce, fazer a feira ¢ uma questao de resisténcia.

Por conseguinte, as feiras sao verdadeiros museus culturais a céu aberto, pois o que nelas emerge ¢
a propria cultura do lugar/regido que alimenta esse ciclo e delas recebe informagdes necessarias para
suas mudangas e adaptacdes as novas realidades do tempo e do espaco. Sabe-se que a feira ndo ¢ uma
economia discricionaria € que os elementos do passado convivem com os do presente, adaptados as
necessidades da logica de um capitalismo de sobrevivéncia. Isso também resulta do estreitamento das
relagdes do local com o global, uma vez que a nova logica de producao acaba por formatar o consu-
midor, seus costumes € 0 consumo, além do proprio tempo e espaco.

E sabida a relevancia das feiras no papel de estruturagio e reestruturagdo da cidade, no passado,
e também as suas presentes resisténcias as modernidades e as alteracdes de ordem econdmica e po-
litica. As feiras conseguiram resistir 8 modernidade dos shopping centers e dos hipermercados com
seus espagos planejados, abrigados das intempéries, com ar-condicionado e vitrines sedutoras, das
propagandas sofisticadas em midias de longo alcance, encurtando as distancias entre o tradicional e o
moderno, o trabalho familiar e a dignidade, o campo e a cidade.

Tal como o campo e a cidade, as feiras sdo resultantes do desenvolvimento desigual. Lugares dife-
renciados nos espagos do capital, pois, apesar de também possuirem conflitos e contradi¢gdes proprias
do capitalismo, revelam-se como espagos de sobrevivéncia.

Trata-se de apropriagdes do espaco publico (uma possessao) € ndo de dominacao (propriedade),
mesmo porque sao efémeras. De outro modo, sdo formas coletivas de uso desses espacos, que se
contrapdem ao paradigma dos modernos espagos de consumo das grandes superficies, a segregacao
do espaco urbano, tornando a cidade mais viva. Assim, a possessao ¢ um processo simbolico carre-
gado de marcas do “vivido”; um tempo diverso e complexo como afirma Lefevre (2005). Por isso,
¢ um lugar maultiplo, complexo, diferente dos outros espagos do capital, que se apresentam como
unifuncionais € que atendem a logica capitalista hegemonica. Assim, as feiras reciclam os espagos
geograficos, dao-lhes multipla funcionalidade, possibilitando a sobrevivéncia dos produtores fami-
liares, comerciantes e prestadores de servigos; oportunizam também a concentragao e a circulagdo de
clientes no comércio circunvizinho ao locus de trocas.
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A LUTA DOS FEIRANTES DE MARINGA (PR)
E LEIRIA (PORTUGAL) PELO REALOJAMENTO
NO ESPACO PUBLICO

Virgilio Manuel Pereira Bernardino

Introduciao

Este capitulo ¢ resultado da pesquisa de tese de doutorado desenvolvida em Maringa-PR, Brasil,
na Universidade Estadual de Maring4, e em Leiria, Portugal, na Universidade de Lisboa.

A ocupagao do espago publico significa a forma como o homem interioriza a imagem desse espaco
€ como age, reage € o interpreta, apropriando o espaco publico, fundamentalmente, nas relagdes que
os individuos mantém com o mesmo.

A luta dos feirantes pela ocupacdo do espago publico depende da avaliagdo que estes fazem do
espago quanto a localizagdo estratégica para sua atividade comercial.

Esta luta pelo espaco publico ndo se limita apenas ao espago das feiras, vai além, em um embate
com diversas for¢as que produzem e reproduzem a organizacdo espacial das cidades. Portanto, a
unidade politica deste grupo ¢ de fundamental importancia na educagdo dos feirantes aliados, conso-
lidando assim a lideranca dos trabalhadores do setor.

Assim, iniciamos nossa discussao sobre a apropriacdo do espago publico pelos trabalhadores fei-
rantes num processo de resisténcia cultural refletida nos territorios efémeros das feiras.

1.0 politico nos espacos publicos

Os trabalhadores s6 poderdo se apropriar dos espagos publicos para sobrevivéncia se conseguirem
criar um sistema de aliangas de classe que permitam mobilizar a maioria da populagdo trabalhadora
contra o capitalismo e o Estado burgués (GRAMSCI, 1994, p. 320). E evidente a necessidade de um
certo grau de esclarecimento dos representantes dos trabalhadores do setor, para ver com clareza as
dificuldades que se impdem, propondo solucdes e evitando mal entendidos ideoldgicos ou estruturais
urbanos, completa Gramsci (1994).

A necessidade de sobrevivéncia desses trabalhadores, muitas vezes marginalizados, exige a se
deslocarem a feira, onde, por meio do seu trabalho, emergem sociabilidades contra-hegemdnicas a
partir da ocupacao de espagos coletivos e publicos. O apropriar-se das ruas aparece como forma de
expressao e de determinagdo; € o uso do espago publico para a sobrevivéncia que aponta para o papel
do sujeito ativo, um momento de conquista da cidadania. De fato, apropriar-se significa tomar para si,
tendo um proposito a ser alcangado. Carlos (2005) argumenta que:

As lutas, as formas de resisténcia, que emergem das contradi¢cdes impostas pelo capital con-
trapdem a ele e isso se da no estreito limite da reprodugdo do espago urbano enquanto repro-
dugdo da vida humana em sua plena dimensao. O espago urbano ¢ o espago da reproducao
das relagdes sociais que envolve varias dimensdes da vida humana. (CARLOS, 2005, p. 91).

Nas ultimas décadas, as ruas se “fecharam” em centros comerciais, shoppings, hipermercados, en-
tre outras atividades econdmicas praticadas em grandes superficies, espagos privados com consumi-
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dores seletos. Detentoras de uma organizacao e estrutura complexa, com elevados investimentos, as
grandes superficies comerciais prosperam em Maringa e Leiria, demonstrando for¢a e concentragao
financeira e comercial.

Esses empreendimentos comerciais avangam sua hegemonia sobre o espaco urbano, em detrimen-
to do pequeno comércio (incapaz de realizar os mesmos investimentos econdmicos), que se insere
nesse modo de produgdo capitalista, no contexto do capitalismo global. De acordo com Costa (2013),

A concentracdo de capital cada vez maior nas maos de poucos e fortes grupos, especial-
mente os de origem internacional, ¢ uma das caracteristicas do capitalismo atual marcado
pela elevada integragdo dos mercados em virtude dos progressos técnicos verificados nos
ultimos anos. (COSTA, 2013, p. 54).

Além disso, sem perder de vista o que acabamos de considerar, a feira tem sido vista como subem-
prego ou subatividade, com varias predigdes sobre esse comércio. Entre elas, € que a feira poderia
acabar tao logo o pais atingisse certo grau de desenvolvimento. Segundo essa perspectiva, ndo existi-
riam mais feiras em paises desenvolvidos. No entanto, segundo Nordin (1990), a historia se mostrou
diferente e, contemporaneamente, existem feiras em diversos paises desenvolvidos como: Bélgica,
Espanha, Franga, Alemanha, Reino Unido, Holanda, Italia, Suécia, entre outros. A mesma autora
ressalta que,

No tempo das megastores, centros comerciais, franchising, compras a crédito e comércio
electronico, € interessante observar que as formas mais antigas de comércio a retalho, isto
¢, feiras e mercados, ndo s6 permanecem, como se encontram numa fase de desenvolvi-
mento. (NORDIN, 1990, p. 158).

Apesar de ser produto e efeito de um processo que formata o consumidor e molda o espago-tempo
de acordo com interesses do modo de produgdo capitalista, a feira escapa ao controle dos eximios
planejadores dos interesses capitalistas (desejosos pelo seu fim, pois € considerado um espago de
ilegalidades, atraso, sujeira, desordem). Estes, incapazes de dissolver os efeitos de suas praticas eco-
ndmicas, contribuem para a contradicao interna da acumulacao desigual do capital e, consequente-
mente, para as desigualdades sociais, espaciais e temporais, resultando em lutas de classes.

Tomamos assim as representacdes sociais no sentido materialista e dialético, como ambito
de um embate signico, entre discursos, entre grupos sociais, numa sociedade e num terri-
torio historicamente determinados. A representacao, enquanto uma enunciagdo do objeto,
e, no plano mais geral, uma apropriacdo simbolica da realidade, tem poder de conduzir as
acoes, de influenciar decisivamente a dindmica socioespacial e também por ela se influen-
ciar. Razdo pela qual sempre se configurou como ambito discursivo almejado, disputado.
(JESUS, 2009, p. 162).

Verifica-se, entdo, a ordem que se estabelece com as representacdes dominantes, que alimentam
e (re)afirmam a “verdadeira” ordem da cidade: a hegemonica. A automagao ¢ o modo “civilizado” e
moderno de ocupar a rua. Na maioria dos casos, o poder publico investe na sociedade das ruas, (re)
produzindo os interesses das classes dominantes. Gilmar Mascarenhas de Jesus (2009) observa que,
para intervir com autoridade, o poder publico produz um discurso “competente”, que “num primeiro
momento cria e idolatra a feira, [...] para mais adiante a perseguir, como territorio de ilegalidades,
atraso, sujeira, desordem” (JESUS, 2009, p. 162).

Para Bauman (2001), ultimamente, os homens vivem com receio do “outro” e fogem de qualquer
tipo de interagdo publica, de encontros e envolvimento social. Eles se sentem ameacados pelo dife-
rente, e, portanto, buscam viver em espagos fechados, isolando-se com seus “iguais”, onde se sentem
protegidos. Para isso, também buscam espagos urbanos pouco aproveitados, que ndo encorajam a per-
manéncia de “estranhos”, pouco acessiveis e pouco hospitaleiros. Como sinaliza Baudrillard (2005, p.
86), com “a possessao dirigida de objetos e de bens de consumo ¢ individualizante, dessolidarizante e




desistoricizante”. Nos espacos do capital, o consumidor (o homem), isola-se tornando-se solitario na
multiddo; um retraimento social que foge a l16gica da sobrevivéncia, “quando muito torna-se gregario
(a TV em familia, o publico do estadio ou do cinema, etc.)”.

Trata-se do aprisionamento do homem em si mesmo, que estreita a reflexdo coletiva, e dificulta
exercer o seu poder cultural nas redes sociais de que participa: “As estruturas de consumo sao ao
mesmo tempo muito fluidas e muito fechadas” (BAUDRILLARD, 2005, p. 86).

Nos espagos do capital, cada homem adota um papel separado, especializado, e todos se sentem
“felizes”, desde que respeitem as regras do sistema. Possivelmente, o custo do rapido progresso de
produgdo, ndo seja a compelida mobilidade da forca de trabalho ou a volubilidade do emprego, e sim
0s custos sociais e a inseguranga. A pressao psicoldgica e social da mobilidade ¢ pesada pois

Necessita-se de mais tempo para se recriar e reciclar, para recuperar e compensar o des-
gaste psicoldgico e nervoso causado por multiplos danos: trajeto domicilio/trabalho, su-
perpopulagdo, agressdes e stress continuos. Em ultima andlise, o preco mais elevado da
sociedade de consumo ¢ o sentimento de inseguranga generalizada que ela engendra [...].
(BAUDRILLARD, 2005, p. 35).

Apesar de as cidades de Maringa e Leiria possuirem grandes superficies de comércio e de con-
sumo, a organizagdo espacial dessas atividades ¢ bastante distinta. Enquanto Leiria apresenta um
adiantado processo de descentralizacdo com prédios comerciais vazios (Figura 1), em Maringd, ainda
se verifica uma forte centralizacdo do comércio com grandes investimentos no novo centro, apesar
das sinalizagdes de novos investimentos em dareas mais periféricas como o Shopping Catuai. Ainda
se sobressaem outros importantes subcentros (VILLACA, 2001; MANSANO, 2013) de Maringa, por
exemplo, o Jardim Alvorada, o Jardim Mandacaru, a vila Morangueira, o Borba Gato, entre outros.
Nesses bairros, ¢ possivel encontrar filiais de estabelecimentos comerciais que tradicionalmente sao
vistos no centro principal de Maringa, como supermercados, padarias, agougues, postos de combus-
tiveis, oficinas mecanicas, escolas de linguas, lotéricas, correios, instituicdes financeiras, etc. (GAL-
VAO, 2012, p. 84).

Figura 1 — Comércio no centro de Leiria a bragos com a crise

Fonte: Jornal de Leiria / Economia - 27 mar. 2011

A area mais acessada por consumidores de Maringa ¢ a sua regiao central. Desse modo, o poder
publico maringaense propds instalar a Feira dos Produtores em regido menos nobre e mais afastada do
centro comercial de Maring4. Em entrevista, o feirante e criador da Feira dos Produtores de Maringa,
A. R. (2012) explicou que:

[...] no inicio a luta com o poder publico de Maringa foi intensa para conseguir um lugar
estratégico para fazer a feira. A prefeitura de Maringa desejava que a feira fosse realizada




em uma rua atras do parque de Exposi¢des Francisco Feio Ribeiro de Maringa, na rua Haiti
(Informag@o verbal). (Engenheiro agronomo, feirante e criador da feira do Produtor de
Maringa. Setembro de 2012).

Logo, as diferencas geograficas entre os espacos geograficos sao bem mais do que legados histori-
cos. Elas estdo sendo perpetuamente reproduzidas, sustentadas, solapadas e reconfiguradas por meio
da agdo do Estado, de processos politico-econdmicos e socioldgicos que ocorrerem a todo o instante.

Insistentemente, e em defesa dos produtores familiares, Antonio Rodante, Jorge Ogasawara e Luiz
Caetano Vicentini, indicaram o estacionamento do Estadio Municipal Willie Davids, apresentado na

Figura 2, por ser uma area central e mais estratégica para a atividade da Feira: proposta acolhida
pelo poder publico local.

Figura 2 — A Feira do Produtor de Maringa no estacionamento do Estadio, Willie Davids

Foto: Bernardino, V. M. P. (2014).

Como ja foi colocado anteriormente, em Leiria, verifica-se uma adiantada descentraliza¢do co-
mercial e desvitalizagdo do centro historico. Conforme a representagdo feita por Cachinho (Figura
3), a area central de Leiria passou por um processo de descentralizacdo em fases, que promoveu o
surgimento de novos pontos de comércio no seu espago urbano. Nesses novos pontos de comércio,
encontram-se os subcentros e os shopping centers.

A presenca de subcentros ¢ marcada pela presenga de lojas pertencentes a redes de filiais (super-
mercados, lojas de marcas, etc). A existéncia desses espacgos do capital nos subcentros evidencia sua
relevancia frente ao espaco urbano, mostrando que esses lugares possuem uma importante demanda
de consumo, o que torna relevante a instalacao de filiais de lojas existentes em outros lugares da ci-
dade e do Conselho de Leiria.

Figura 3 — Organizagao espacial do comércio de Leiria
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Decorréncia de uma globalizagdo que envolve um alto nivel de autodestrui¢ao, de desvalorizacao
e de faléncia de alguns espacgos comerciais urbanos, para que outras localidades sejam beneficiadas.
Nas palavras de Harvey (2004),

Ela torna populagdes inteiras seletivamente vulneraveis a violéncia da redugdo de niveis
funcionais, ao desemprego, ao colapso dos servigos, a degradacao dos padrdes de vida e a
perda de recursos e qualidades ambientais. Ela pde em risco institui¢des politicas e legais
existentes, bem como inteiras configura¢des culturais e modos de vida, e o faz numa va-
riedade de escalas espaciais. A globalizacdo faz tudo isso ao mesmo tempo que concentra
riqueza e poder, ¢ promove oportunidades politico-econdomicas numas poucas localidades
seletivamente escolhidas e no Aambito de uns poucos estratos restritos da populacdo. (HAR-
VEY, 2004, p. 115).

Como afirma Neil Smith (1988, p. 1): dificilmente se pode olhar para o mundo de hoje sem notar
as maos do capital, em um emergente espago geografico mais dramatico do que nunca. Os efeitos
positivos podem até existir, mas sdo 0s negativos que se sobressaem, pois revelam o lado mais per-
verso do capitalismo global, a indiferenca com as pequenas economias familiares e com os espagos
de sobrevivéncia.

De acordo com Dinis (2009), presentemente, as tradicionais feiras de Leiria possibilitam dina-
mizar o espago urbano estagnado; o autor sinaliza para uma infinidade de tipologias de feiras que
poderiam servir para revitalizar espacos urbanos abandonados pelos consumidores, como em Leiria.

Destacam-se, entre outras, as feiras que decorrem ao longo do ano: Feira do Livro, Artes na
Praga, Feira das Velharias, e decorre ainda, no ultimo sabado de cada més, com excepgao
de Abril, Agosto e Dezembro, sob o Titulo “Ha feira na Pra¢a”: a feira do Carnaval, da
Primavera, Das flores e Frutos, dos Santos populares, do Verao, dos Queijos ¢ Enchidos,
do Outono, de S. Martinho e do Natal. A par destas iniciativas calendarizadas, vdo surgin-
do outras organizadas de forma mais esporadica, como desfiles de moda / outros eventos
ludicos e culturais, bem como varias iniciativas de animagdo infantil, exemplo disso é o
comboio de Natal para as criangas. E claro que este tipo de iniciativa também visa funcio-
nar como ancora para a dinamizagdo do comércio da area envolvente, que se encontra, em
alguns sectores, estagnado. (DINIS, 2009, p. 8, grifo do autor).

A periferizagdo da centralidade urbana, com a presenga de supermercados, hipermercados, sho-
pping centers e, entre outros, a propria feira de Leiria, reforga os interesses dos grupos empresariais,
que se ajustam incessantemente sobre o espago comercial urbano, garantindo grande diversidade de
produtos no mesmo lugar, além de outras facilidades de comercializagdo (PINTAUDI, 1999, p. 155).
O capital se desloca, como processo oscilatorio, em todas as escalas sociais, movendo-se geografica-
mente de forma a explorar constantemente as oportunidades de acumulagdo, sem ter que arcar com os
custos do crescimento econdmico: seus impactos sociais e ambientais. E inegavel que, ao deslocar-se,
o capital propicia o surgimento de paisagens que traduzem a contradi¢do geografica entre desenvol-
vimento e subdesenvolvimento.

Desse modo, € na esfera urbana que o capital obtém maior potencial de circulagdo, e, conseguinte-
mente, onde se observa o estagio mais avancado de desenvolvimento desigual (SMITH, 1988).

Conforme Singer (1979, p. 15-17), “a cidade ndo inventa o comércio mas muda-lhe o carater [...] o
desenvolvimento do capital e a expansao urbana constroem uma classe de produtores urbanos retirada
originalmente do campo”.

Em contrapartida, verifica-se o realojamento, a apropriacao do espago publico pelos feirantes (Fi-
gura 4), numa insurreicao do uso (SEABRA, 1996), apesar de a feira estar intimamente relacionada a
legislagao e sua aplicacao (RAU, 1983).




Figura 4 — Realojamento da feira de Leiria no espago publico em 1900 e 2012

Foto A: A feira no centro histérico de Leiria Foto B: A feira de Leiria no estacionamento
em meados de 1900 (Praca Rodrigues Lobo) do Estadio Dr. Magalhaes Pessoa, em 2012

Fonte: Costa (1989) Leiria, Lisboa, Editorial Presenga, p. 30. Foto: Bernardino (2012).

Argumenta Debord (1997, p. 115) que a ditadura do automdvel, produto-piloto da primeira fase
da abundancia comercial, estabeleceu-se no espago geografico com o império da autoestrada, que
desloca os antigos centros e exige uma mobilidade do trabalhador e do consumidor cada vez maior.
Ao passo que os momentos de reorganizacao incompleta do tecido urbano polarizam-se passageira-
mente em torno das “fabricas de distribuicao”, que sdo os gigantescos supermercados, hipermercados
e shopping centers, geralmente, erigidos em terreno aberto e cercados por um estacionamento; esses
espacos do capital e templos do consumo precipitado estdo, eles proprios, em fuga num movimento
centrifugo, que os repele a medida que se tornam, por sua vez, centros secundarios sobrecarregados,
porque trouxeram consigo uma recomposicao parcial da aglomeragao.

Em um sentido mais especifico, os problemas enfrentados por Leiria e sua dindmica comercial ndo
resultaram apenas do novo uso do sistema circulatério e dos novos modais de transporte, “mais efi-
cientes”. Trata-se de um processo de expansao dos espacos do capital desencadeados principalmente
ao longo das ultimas décadas. Neste sentido, H. P. C. (2012) lembra que

O centro [de Leiria] entrou em crise ou em declinio, ja nos anos 70. [...] Comegaram a
aparecer os primeiros sinais, sobretudo ao nivel da habitagdo, da saida da populacdo, ou
seja, quando se comega a suburbanizar a cidade, a criar novas urbaniza¢des na periferia.
Depois, com o tempo, durante a década de 80 e década de 90, o que aconteceu € que o
comércio acompanhou essa saida da habitacdo também. Portanto, ha a “desertificacao”
do centro histdrico gerado pela saida da populacdo e mais tarde veio a saida do comércio.
Neste processo, ha duas etapas. A primeira etapa ¢ a formagao do novo centro o que chamo
de avenida Herdis de Angola, que é o eixo, espinha dorsal do novo centro que se afirma.
E onde vio se instalar as grandes cadeias, sobretudo as marcas mais conhecidas e visa a
transferéncia do centro da cidade para este novo centro em torno da avenida Herdis da
Angola. E o primeiro concorrente nesta descentralizagio. Mais tarde vieram as cadeias de
supermercados e hipermercados e das lojas de desconto que se instalaram mais na periferia
e que vao concorrer, do ponto de vista do comércio alimentar, com as mercearias € com 0s
supermercados que existiam na cidade e que hoje, salvo um ou outro, os que se mantinham
na avenida Herdis de Angola, todos fecharam (Informagao verbal). (Professor Doutor da
Universidade de Lisboa. Dezembro de 2012).

Portanto, Leiria hoje enfrenta varios outros problemas. Uns resultaram diretamente do processo da
descentralizacdo da evasao das grandes superficies que se instalaram nas areas suburbanas, na perife-
ria e por outro lado de uma desvitalizagdo do comércio do centro que nao foi capaz de se adaptar aos
novos tempos. Assim, Leiria apresenta pequenos comerciantes, das areas centrais, descapitalizados.
Descapitalizados culturalmente e, também, economicamente. Esses pequenos comerciantes ndo tém




0s meios econdmicos para poder investir e modernizar-se, e t€ém uma idade que nao lhes possibilita
um futuro promissor, portanto o melhor ¢ sobreviver (H. P. C., 2012).

Nesse sentido, com a descentralizagdo comercial, o aparecimento e a intensificacdo do automovel,
o centro historico de Leiria perdeu espago de sociabilidade e de consumo (figura 5).

Figura 5 — A pequena circulacdo de consumidores no centro historico de Leiria
(Praga Rodrigues Lobo, outubro de 2012)

Fonte: Cachinho (2012).

Entre as propostas para um planejamento mais participado, no item “Actividades culturais”, é
colocado que “Deveriam fazer mais feiras ou outras actividades na Praca Rodrigues Lobo durante a
semana” (DINIS, 2009, p. 55). Mas, se ha solugdes para revitalizar a praga Rodrigues Lobo, como
sinaliza Dinis (2009), por que o poder publico ndo realiza? A quem interessa esse cendrio?

Os novos espagos do capitalismo global tém incutido nos consumidores mudangas constantes,
rapidas e permanentes no seu comportamento de consumo. Mudangas responsaveis também pela
alteragdo das articulagdes de tempo e espago.

Entre as consequéncias dessa acdo, teriamos a crise de identidade cultural e o desmonte dos velhos
espacos de consumo, ou seja, o abandono de antigos espagos de atratividade comercial e social no
contexto local de interagdo, e seu realojamento em espagos de “maior” acessibilidade no tocante a
escala espaco-tempo.

Desse modo, Hall (2005) esclarece a complexidade das novas identidades, moldadas por um sis-
tema de consumo que confunde e fragmenta o sujeito com um Unico proposito, o de o tornar util ao
consumo.

O sujeito, previamente vivido como tendo uma identidade unificada e estavel, esta se tor-
nando fragmentado; composto ndo de uma tnica, mas de varias identidades, algumas vezes
contraditorias ou nao resolvidas. Correspondentemente, as identidades que compunham as
paisagens sociais ‘14 fora’ e que asseguravam nossa conformidade subjetiva com as ‘ne-
cessidades’ objetivas da cultura, estdo entrando em colapso, como resultado de mudancas
estruturais e institucionais. O préoprio processo de identificagdo, através do qual nos proje-
tamos em nossas identidades culturais, tornou-se mais provisorio, variavel e problematico.
(HALL, 2005, p. 12).

A tendéncia atual ¢ a homogeneizacao das identidades, dos costumes, dos valores, da cultura, dos
territorios e, dessa forma, a alienag¢do dos lugares que se unem verticalmente.

Créditos internacionais s30 postos a disposi¢cdo dos paises mais pobres para permitir que as
redes se estabelegam e se ampliem ao servigo do capital. Mas os lugares também se podem
unir horizontalmente, reconstruindo aquela base de vida comum susceptivel de criar nor-
mas locais, normas regionais. (SANTOS, 1998, p. 19).

A intensificacao do uso do automodvel permitiu que as grandes superficies de comércio e de consu-




mo, incluindo a feira, instalassem-se em areas cada vez mais distantes do centro urbano de Leiria. O
significado da praga e do centro historico deixa de ser lugar de encontro, de trocas e de socializacao,
para ficar sujeito & degradacdo e violéncia. E um modelo de sociedade individualista que exige inicia-
tiva para a apropriacdo dos espacos publicos, sem perder de vista o ambito do direito. Modelo de so-
ciedade pautada no direito a propriedade, a igualdade juridica, entre outros, que serviu para dissolver
a sociedade burguesa em individuos independentes, voltados exclusivamente para os seus negocios.
Desse modo, “passou a existir o individuo egoista que leva na sociedade burguesa uma vida contra-
ria a sua natureza humana (ja que vé seu semelhante como meio para obter seus interesses privados
e, com isso, degrada-se a si proprio)” (MARX apud FREDERICO, 2009, p. 99). Os individuos sao
hierarquicamente diferenciados, em fung¢ao da sua acumulagao capitalista ou do seu poder de compra,
em vez de levar em conta as poténcias humanas em sua diversidade. Segundo Gilmar Mascarenhas
de Jesus (1991),

[...] o feirante ndo ¢ proprietario da fracdo espacial que utiliza, ao contrario do comércio
tradicional. Ele apenas adquire, em carater provisorio, o direito de usufruir daquele espago
em dias da semana e horarios preestabelecidos pelo poder publico, para expor determina-
dos produtos. (JESUS, 1991, p. 13).

Lembra Mascarenhas de Jesus (2009) que a concepgdo dominante de ordem segregadora e fun-
cionalista circulatoria da rua se opdem o uso das camadas populares, que promovem outro sentido e
significado ao espaco publico. Ressaltando o aparecimento do automével nos anos de 1950 e dimi-
nui¢ao da importancia da rua como espaco de sociabilidade, Mascarenhas de Jesus (2009) coloca que:

Todavia, este uso da rua como espago de sociabilidade, de encontro popular cotidiano, estava
com seus dias contados. A expansdo automobilistica brasileira iniciava naquela década de
1950 uma impressionante escala de crescimento, que alterou para sempre o conteudo ¢ a pai-
sagem da urbanizacdo brasileira. Um processo que ressignificou a rua. (JESUS, 2009, p. 168).

Ao se intensificar, o automovel mobiliza as feiras para ruas secundarias, ressignificando a rua que
deixa de ser lugar de encontro, de trocas e de socializagdo, para se transformar em espago de mobili-
dade motorizada.

As feiras sdo espagos publicos, campos abertos, pulmdes saudaveis, por onde o ar circula livremen-
te em meio a musculos fortes [do capital], sempre preparados para a agdo (GRAMSCI, 1994, p. 73).

Consideracoes finais

As feiras representam uma forma de apropriacdo pela territorializagdo do espago publico, sdo
pontos de sociabilidade e de afirmacao da identidade do/no lugar. Sdo atitudes coletivas de uso do
espaco publico, que se contrapdem a modernidade automobilistica, a segregacao do espaco urbano e
que tornam a cidade mais viva. Assim, o realojamento dos feirantes no espago publico ¢ um proces-
so essencial na luta pela sobrevivéncia da/na cidade, do “espaco banal” como lugar de encontro, de
convivio, festa e animacao. Apoiar a constru¢do de horizontalidades como as das feiras, por exemplo,
permitem, a partir da sociedade organizada, encontrar novos caminhos que nos permitam libertar da
globalizagdo perversa que vivemos e nos possibilite uma outra economia, capaz de restaurar o homem
na sua dignidade.

REFERENCIAS
BAUDRILLARD, J. A sociedade de consumo. Lisboa: Edi¢des 70, 2005.

BAUMAN, Z. A modernidade liquida. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001.

CARLOS, A. F. A. A cidade. Sao Paulo: Contexto, 2005.




COSTA, F. R. A nocdo de municipios periféricos: contradicdes e desigualdades no Estado do Pa-
rand. Tese (Doutorado em Geografia) - Universidade Estadual de Maringa. 2013. Disponivel em:
<http://nou-rau.uem.br/nou-rau/document/?code=vtls000208710>. Acesso em: 06 dez. 2013.

DEBORD, G. A sociedade do espetaculo. Rio de Janeiro: Contraponto, 1997.

DINIS, C. M. M. Estudo do centro historico de Leiria. Departamento de Planejamento e Urbanis-
mo / Divisdo de Habilitagdao e Reabilitagdo Urbana, 2009. Disponivel em: <http://www.cm-leiria.pt/
files/2/documentos/20120727162007 18606.pdf>. Acesso em: 14 out. 2012.

FREDERICO, C. O jovem Marx: 1834-1844 as origens da ontologia do ser social. 2. ed. Sao Paulo:
Expressao Popular, 2009.

GALVAO, A. A. Politicas publicas urbanas, espaco publico e segregacio em Maringa-PR. 2012.
287f. Tese (Doutorado em Geografia) - Centro de Ciéncias, Humanas, Letras e Artes, Departamento de
Geografia, Programa de Pos-Graduagao em Geografia, Universidade Estadual de Maringd, Maringa, 2012.

GRAMSCI, A. Os intelectuais e a organizacao da cultura. 3. ed. Rio de Janeiro: Civilizacao Bra-
sileira, 1994.

HALL, S. A identidade cultural na pés-modernidade. Rio de Janeiro: DP&A, 2005.
HARVEY, D. Espacos de esperanca. Tradugao A. U. Sobral; M. S. Gongalves. Sao Paulo: Loyola, 2004.

JESUS, G. M. de. Negociando os usos e sentidos da rua: trajetdria e representacdes da feira livre
carioca. In: CARRERAS, Carles; PACHECO, Susana Mara Miranda, organizadores. Cidade e co-
mércio: a rua comercial na perspectiva internacional. Rio de Janeiro: Armazém das Letras, 2009.

MANSANQO, C. do N. O Bairro do Jardim Alvorada em Maringa, PR: da coloniza¢do a expansao
urbana. 2013. 252f. Tese (Doutorado em Geografia) - Centro de Ciéncias, Humanas, Letras e Artes,
Departamento de Geografia, Programa de Pds-Graduacdo em Geografia, Universidade Estadual de
Maringé, Maringa, 2012.

NORDIN, C. Las grandes superficies ambulantes: mercadillos y ferias en Europa e Espaiia. Prime-
ras Jornadas de Geografia Y Comércio. Madrid: Universidad Complutense de Madrid, 1990.

PINTAUDI, S. M. A cidade e as formas do comércio. In: CARLOS, Ana Fani A. (Org.) Novos cami-
nhos da geografia. Sao Paulo: Contexto, 1999.

RAU, V. Feiras medievais portuguesas: subsidios para o seu estudo. Lisboa: Presenga, 1983.

SEABRA, O. C. L. A inssurrei¢do do uso. In: MARTINS, J. S. (Org.). Henri Lefvre e o retorno a
dialética. Sao Paulo: Hucitec, 1996.

SANTOS, M. O retorno do territorio. In: SANTOS, Milton; SOUZA, Maria Adélia de; SILVEIRA,
Maria Laura. Territorio: fragmentacao e globalizagdo. Sao Paulo: Hucitec, 1998.

SINGER, P. Economia politica da urbanizacao. 6. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1979.

SMITH, N. Desenvolvimento desigual: natureza, capital e espago. Traducdo Eduardo de A. Navarro.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1988.

VILLACA, F. Espaco intra-urbano no Brasil. Sao Paulo: Studio Nobel: FAPESP: Lincoln Institute, 2001.

. & .




A MERCADORIA-TERRA E OS CONDICIONANTES
LIMITADORES DOS INSTRUMENTOS DE
CAPTURA DE MAIS-VALIA FUNDIARIA

Rodrigo Meira Martoni

Quando a sociedade atingir formacdo econémica superior, a
propriedade privada de certos individuos sobre parcelas do glo-
bo terrestre parecera tdo monstruosa como a propriedade pri-
vada de um ser humano sobre o outro (MARX, 2008, p. 1028).

Introducio

A producao do espacgo ¢ resultante da atividade de trabalho que o alcanga e o transforma de acordo
com as relagdes de produgdo e forgas produtivas de um momento histérico.

Se os elementos da natureza se constituem como valores de uso, assim como os produtos do tra-
balho humano concreto; e os valores se materializam pelo carater abstrato do trabalho, os atributos
da natureza sao absorvidos pelas tramas reprodutivas do capital e tornam-se valores. O valor € o que
iguala mercadorias diferentes para a troca, em um momento em que as caracteristicas qualitativas ou
de uso perdem referéncia diante da evidéncia atribuida a questao quantitativa, para a troca. Por isso,
Barbon, citado por Marx n’O Capital (2008, p. 59) afirma que “um tipo de mercadoria ¢ tdo bom
quanto outro, se ¢ igual o valor de troca”.

O carater abstrato do trabalho nao pode ser pensado fora das relagdes sociais mercantis-capitalis-
tas, pois € somente essa configuracdo de sociedade que atribui valor as coisas e também trata como
igual diferentes atividades de trabalho. A terra e demais elementos da natureza t€ém seu valor de uso
envolvido por uma “forma de organizagao social [que] transforma seus produtos em mercadorias, em
objetos capazes de serem intercambiados no mercado, isto ¢, detentores de valor” (CARCANHOLO,
2011, p. 77). Uma reflexao a respeito do valor de uso, valor e valor de troca da terra ¢ desenvolvida
na primeira parte da abordagem.

O capital é uma forma de valor desenvolvida, entendido ndo somente por sua expressao nas coisas,
mas como uma relagdo social que submete tudo ao seu impeto expansionista. O Estado constitui-se
como elemento essencial a sua fluidez, legitimando os processos desencadeados em seu movimento:
“a garantia do direito da propriedade privada dos meios de produgdo e da for¢a de trabalho, o cum-
primento dos contratos, a prote¢do dos mecanismos de acumulagao [...], estdo todos dentro do campo
de acdo do Estado” (HARVEY, 2005, p. 84).

Na estrutura mercantil-capitalista, a terra adquire valor e busca valorizar-se, nao por ela mesma,
mas pelas transformagdes ocorridas nos limites de um espago apropriado de forma privada ou para
além de suas fronteiras. Se a mais-valia ¢ um excedente resultante da esfera da producdo, a mais-valia
fundiaria ¢ um incremento no valor da terra resultante do trabalho social, mas sem a participagao ou
acdo de quem a detém como propriedade privada. A segunda parte do trabalho contempla tal questao,
procurando explicar as conexoes entre capital e Estado, a producao de mais-valia fundiaria e as limi-
tagdes impostas pelo capital as politicas publicas que tentam impor barreiras a sua expansao.

A necessidade de controle social explica também as agdes do Estado, de forma que este precisa
desenvolver mecanismos para capturar essa mais-valia como fonte de recursos para investimentos
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em novas frentes, seja em processos de urbanizagao, seja de reurbanizacdo. Nesse sentido, a terceira
e ultima parte abarca os possiveis instrumentos para a captura de mais-valia fundiéria e o caso con-
creto do nordeste brasileiro, com as transformacgdes socioespaciais promovidas pelos projetos de me-
gaempreendimentos turisticos e pelo “Programa para o Desenvolvimento do Turismo no Nordeste”
(PRODETUR-NE). Tais acdes estatais, que acabaram se complementando, efetivaram uma estrutura
necessaria para a expansao do turismo, com o objetivo de atrair investidores. Apontamos, por fim,
que isso se concretizou como uma espécie de parceria publico-privada, a qual substituiu instrumentos
reguladores e criou um ambiente propicio aos negdcios, a0 mesmo tempo em que desarticulou logicas
mercantis mais simplificadas, em favor da produgdo capitalista plena nos espagos mais atrativos e
propicios a acumulagdo de capital. Diante desse processo, foram apontados instrumentos de captura
de mais-valia e suas efetivas limitagoes.

Com este estudo, por meio de uma reflexdo tedrica e dados secundarios, pretende-se langar luz nas
contradigdes geradas pelo capital e desmistificar a autonomia do Estado no que se refere ao uso de
tais instrumentos de gestao da valorizagdo da terra.

1. A terra na dinAmica contemporianea do valor

A analise da categoria valor configura-se como o eixo norteador para o estudo do valor de troca
da terra urbana e rural. Para isso, € preciso empreender uma reflexdo a respeito de trés conceitos dis-
tintos, mas dialeticamente relacionados: valor de uso, valor e valor de troca. A riqueza de qualquer
sociedade ¢ composta, independentemente do modo de produgdo, pelos valores de uso que detém:
“os valores-de-uso constituem o contetido material da riqueza, qualquer que seja a forma social dela”
(MARX, 2008, v. I, p. 58). Com isso, Marx evidencia que o valor de uso refere-se a existéncia tan-
givel ou intangivel dos produtos do trabalho, os quais, devido as suas caracteristicas peculiares, irdo
atender as necessidades de um grupo social. Ao abordar o valor de uso como algo qualitativo e intrin-
seco, Marx comeca a fazer a diferenciacdo com o conceito de valor para colocar em evidéncia esse
ultimo, assim como langa luz acerca da mercadoria:

Uma coisa pode ser valor-de-uso sem ser valor. E o que sucede quando sua utilidade para o
ser humano ndo decorre do trabalho. Exemplos: o ar, a terra virgem, seus pastos naturais, a
madeira que cresce espontanea na selva, etc. Uma coisa pode ser 1til e produto do trabalho
humano sem ser mercadoria. Quem, com seu produto, satisfaz a propria necessidade gera
valor-de-uso, mas ndo mercadoria. Para criar mercadoria, ¢ mister ndo sé produzir valor-
-de-uso, mas produzi-lo para outros, dar origem a valor-de-uso social. E mais. O camponés
medieval produzia o trigo para o senhor feudal, o trigo do dizimo para a cura. Mas, embora
fossem produzidos para terceiros, nem o trigo do tributo nem o do dizimo eram mercadoria.
O produto, para se tornar mercadoria, tem de ser transferido a quem vai servir como valor-
-de-uso por meio da troca. (MARX, 2008, v. I, p. 63).

Fica, no primeiro capitulo d’O Capital, que, tanto o trabalho como a natureza se constituem como
produtores dos valores de uso: “O trabalho nao € [...] a unica fonte dos valores-de-uso que produz,
da riqueza material. Conforme diz William Petty, o trabalho ¢ o pai, mas a mae ¢ a terra” (MARX,
2008, v. I, p. 64). O estudo empreendido por Marx em relagao ao modo de produgdo capitalista foca,
obviamente, o valor e o valor de troca, sendo esta a forma de manifestagdo do valor por igualar
diferentes itens no processo de troca, igualdade a qual “[...] ¢ determinada pelo préprio mercado”
(CARCANHOLO, 2011, p. 35). Como valores de uso, as mercadorias diferem qualitativamente, mas,
como valores de troca, o aspecto que se leva em conta ¢ o quantitativo: “o valor-de-troca revela-se,
de inicio, na relacdo quantitativa entre valores-de-uso de espécies diferentes, na propor¢ao em que
se trocam, relagao que muda constantemente no tempo e no espago” (MARX, 2008, v. I, p. 58). O
que iguala diferentes mercadorias produzidas por distintas atividades de trabalho, ou seja, o que se
configura como elemento comum a diferentes mercadorias ¢ o valor:




Na propria relagdo de permuta das mercadorias, seu valor-de-troca revela-se, de todo, in-
dependentemente de seu valor-de-uso. Pondo-se de lado o valor-de-uso dos produtos do
trabalho, obtém-se seu valor [...]. O que se evidencia comum na relagdo de permuta ou no
valor-de-troca ¢, portanto, o valor das mercadorias. (MARX, 2008, v. I, p. 60).

O valor ¢ algo comum a dois produtos diferentes que se comparam para a troca, sendo “as duas
coisas iguais a uma terceira, que, por sua vez, delas difere. Cada uma das duas, como valores-de-tro-
ca, ¢ reduzivel, necessariamente a essa terceira” (MARX, 2008, v. I, p. 59). Esse elemento que as
iguala ¢ a atividade de trabalho na estrutura da sociedade mercantil, um carater de trabalho que ndo
se analisa pelas caracteristicas qualitativas, ou seja, pelo trabalho concreto necessario a produgado de
valores de uso, mas sim por sua configuracdo de trabalho abstrato, entendido como aquele que faz
desaparecer as especificidades de cada trabalho, pois produz para a troca, para o mercado: “um valor
de uso ou um bem so6 possui, portanto, valor, porque nele esta corporificado, materializado, trabalho
humano abstrato” (MARX, 2008, v. I, p. 60). Quanto ao valor de troca, Carcanholo (2011, p. 34)
ressalta que “identificar valor de troca e valor, o que equivale a confundir valor e prego, € um erro
absolutamente primario; trata-se de identificar esséncia e aparéncia”.

Compreende-se, até aqui, que tanto o trabalho concreto como a natureza geram valores de uso, mas
que somente o trabalho abstrato gera valor. Isso nos leva a entender que: 1) a terra ou qualquer outro
elemento da natureza por si mesmos nao teriam condi¢des de produzir valor; e 2) se um valor de uso,
produto da atividade de trabalho, ndo for produzido para a troca, para ser intercambidvel, este tam-
bém ndo possui valor, ficando circunscrito as caracteristicas de seu valor de uso com fundamento no
atendimento as necessidades e caréncias humanas. No entanto, as elaboragdes anteriores precisam ser
pensadas a partir de dois referenciais fundamentais: ndo ¢ compativel, com a forma de sociabilidade
capitalista, a producgdo de valores de uso que ndo sejam mercadorias ou valores sociais efetivados de
processos geradores de mais-valia e, portanto, postos para serem realizados no mercado; e os valores
de uso fornecidos pela natureza (a terra, os cursos d’agua, as florestas etc.), ao serem absorvidos ou
apropriados pela logica mercantil, adquirem valor. Analisando por esse angulo, enfatizamos que o
valor ¢ um produto do trabalho, mas somente o ¢ nessa configuracao social especifica.

Isso significa, como Marx deixa claro, que ndo ¢ a caracteristica intrinseca de um bem que faz
dele um valor, mas sim as relacdes sociais mercantis ¢ o carater abstrato do trabalho. Se o trabalho
concreto gera valores de uso e o abstrato os operacionaliza para a troca, verifica-se que, na merca-
doria, esta embutido o trabalho sob esses dois pontos de vista. Por isso, € preciso considerar: “[...] o
trabalho abstrato s6 € pertinente nas economias nas quais as trocas mercantis sao significativas; [...]
como no [Modo de Producao Capitalista] a l6gica mercantil se universaliza, também se universaliza a
reduc¢do do trabalho concreto a trabalho abstrato” (NETTO; BRAZ, 2008, p. 105). Na exposi¢ao que
faz a respeito da teoria marxiana do valor, Carcanholo (2011, p. 18) enfatiza que as interpretagdes
que consideram o valor somente pela perspectiva da quantidade de trabalho socialmente necessaria
para produzir uma mercadoria pautam-se por uma analise superficial da teoria do valor desenvolvida
por Marx.

O trabalho abstrato ¢ o componente comum entre elementos que sdo produzidos ou transformados
para a troca, sendo que o foco de Marx nao era desenvolver uma quantificacdo matematica se atendo
as particularidades de cada trabalho especifico (seu carater concreto) para determinar os valores de
troca de uma dada mercadoria, mas sim compreender e explicar a atividade de trabalho nos marcos
do modo capitalista de producao: “[...] a perspectiva de Marx pode preliminarmente ser sintetizada a
partir da critica da perspectiva classica, que tinha por finalidade explicar como se produz ‘na’ socie-
dade capitalista e ndo como se produz ‘a’ sociedade capitalista” (AMORIM, 2009, p. 31).

Nesse sentido, uma vez generalizado o carater abstrato do trabalho, todos os elementos existentes
tendem a ser alcangados e absorvidos para o intercimbio mercantil a partir da énfase na producao de
valor e de mais-valor, o que pode contemplar desde a construgdo de uma casa ou a apropriagao de um




espaco, quanto a prestacdo de um servigo por um produtor direto com a mediagdo de uma plataforma.
Conforme salienta Carcanholo (2011), o trabalho socialmente necessario gera a “magnitude do va-
lor”, abarcando a sua “dimensdo quantitativa, a sua grandeza, mas ndo a sua natureza”, muito embora,
apesar de o valor ndo ser trabalho, tem nessa atividade o seu elemento fundante. Existe, entdo, certa
confusdo entre a natureza e a magnitude do valor:

De fato, a magnitude do valor determina-se pela quantidade de trabalho socialmente neces-
sario para a reprodu¢ao da mercadoria [...]. No entanto, entender com profundidade o valor
em sua natureza mais intima [refere-se a entendé-lo] como processo de desenvolvimento e
mais do que simples propriedade dos produtos do trabalho, como expressao objetivada das
relagdes sociais mercantis (CARCANHOLO, 2011, p. 18).

Carcanholo (2011) enfatiza que ndo € possivel ter um entendimento abrangente do valor sem con-
siderar a sua caracteristica sempre mutante e dindmica que ird culminar no valor-capital, o que nada
mais ¢ que uma forma desenvolvida de valor. Nao ¢ objeto da presente abordagem descrever seu
processo evolutivo desde o estagio do capital natural-primitivo (MARX, ENGELS, 2007), mas, sim,
apontar sua caracteristica contemporanea, que se fundamenta na “relacdo monetaria entre o trabalha-
dor e o capitalista” (MARX; ENGELS, 2007, p. 82), e seus desdobramentos socioespaciais. Nessa
relagdo, em que as interagdes laborativas estdo dimensionadas direta e indiretamente para produgao
de excedentes, considera-se o capital para além do capital mercantil, que, por sinal, tem sua existéncia
anterior ao capitalismo e ndo pode ser confundido com esse conceito®.

O capital dessa relacao social — entre os detentores dos meios de produgao e a classe-que-vive-
-do-trabalho (ANTUNES/ANO) — ndo ¢ aquele resultante da comercializagao de um bem (comprar
barato para vender mais caro), mas essencialmente aquele proveniente do acréscimo de valor gerado
pela intervengao do trabalhador na producdo de algo: “O capital ¢ assim, nao o dinheiro trocado por
trabalho; € dinheiro trocado por trabalho com o objetivo de apropriar-se daquele valor que ele cria no
que ¢ pago e acima do que ¢ pago” (BRAVERMAN, 1980, p. 349).

A produc¢do de mercadorias simplificada acaba sendo transformada radicalmente na produgao ca-
pitalista de mercadorias, uma forma histérica em que o capital encontra campo propicio para se ex-
pandir, uma vez que toda e qualquer inova¢ao na produgdo tem como foco diminuir “a quantidade
de trabalho necessario para aumentar a quantidade de trabalho excedente” (AMORIM, 2009, p. 38).
Assim, o sistema de producao, distribuicao, troca e consumo comandado pelo capital “¢é regido pelo
imperativo do valor de troca em permanente expansao a que tudo o mais — desde as necessidades mais
basicas e mais intimas dos individuos até as variadas atividades produtivas materiais e culturais em
que eles se envolvem — deve estar rigorosamente subordinado” (MESZAROS, 2006, p. 67).

Gerado no campo da producdo, o capital busca expandir-se de variadas maneiras, tal como em sua
forma especializada de capital ficticio (agdes, titulos publicos e depositos) que, sem nada produzir,
propicia tremenda funcionalidade ao capital produtivo ao criar expectativas de apropriacdo de um
mais-valor futuro mediante dividas: “Dividas sdo reinvindicagdes sobre a producao futura de valor
e, como tais, incidem diretamente sobre o futuro da valorizacdo” (HARVEY, 2018, p. 34). Temos,
entdo, o que Harvey (2018) chama de for¢as motrizes do valor em movimento — o processo geral de
circulacao —, o qual envolve a valorizagao, a realizagdo e a distribuicao. Conforme esclarece Marx, o
valor depende da producao, mas langa-se na circulagao para se expandir:

E, portanto, impossivel que o produtor de mercadorias, fora da esfera da circulagdo, sem
entrar em contato com outros possuidores de mercadorias, consiga expandir um valor;

3 Sobre as diferengas entre capital e capitalismo, conferir a analise de Istvan Mészaros em Para além do Capital.




transforme, portanto, dinheiro ou mercadoria em capital. Capital, portanto, nem pode origi-
nar-se na circulacdo nem fora da circulagdo. Deve, a0 mesmo tempo, ter € ndo ter nela sua
origem. (MARX, 2008, v. I, p. 196).

Considerando tais caracteristicas do valor — do valor em movimento (HARVEY, 2018), ¢ perfeita-
mente plausivel a adverténcia de Carcanholo, quando chama a atengao de que se trata de uma “insen-
satez [...] definir o valor de qualquer maneira que seja [e que] a Unica coisa que podemos pretender
fazer € descobrir as leis do seu desenvolvimento”. Nesse sentido,

[...] para Marx, o trabalho ¢ o criador do valor por razdo muito maior [...] do que a que apa-
rece apresentada no primeiro capitulo d’‘O Capital’. [E a razio disso € a seguinte]: A riqueza
capitalista esta constituida pela mercadoria [...]. Ela consiste na unidade dialética valor/valor
de uso, sendo o primeiro a forma social e historica e o segundo, o conteido material da ri-
queza [...]. Na sociedade mercantil, e na capitalista também, a forma de organizagao social
dos produtores, a maneira como eles estao organizados, transforma seus produtos em merca-
dorias, em objetos capazes de serem intercambiados no mercado, isto &, detentores de valor.
E por isso que o valor é uma forma social e histérica e é pela mesma razao que ele nio passa
de expressdo nas coisas, das particulares relagdes sociais de producao [...]. Na sociedade
mercantil, o trabalho assume a forma de trabalho mercantil (de trabalho abstrato) e o produ-
to dele aparece como valor [...]. Assim, para Marx, o problema nao ¢ dada a existéncia do
valor, provar que ele ¢ produzido pelo trabalho. A questdo que se coloca é em que forma se
apresenta o trabalho e seu produto, na época mercantil. (CARCANHOLO, 2011, p. 76, 77).

Em sintese: os elementos da natureza e os elementos gerados pelo trabalho possuem valor de uso
desde que satisfagam direta ou indiretamente os grupos humanos, mas esses mesmos elementos nao
podem possuir valor se abstraidos da producao mercantil e, em especial, da forma de produgao mer-
cantil capitalista. Quando se fala em produc¢do do espaco, fala-se do espago como mercadoria median-
te a sua apropriacdo e transformagao pelo trabalho. Um terreno localizado em um grande ou pequeno
nucleo urbano, ou em uma area litoranea ou rural “intocada”, por exemplo, sdo materialidades que,
mesmo se nao houver nada de edificado em seus limites, expressam as relagdes sociais capitalistas:
“A matéria [que caracteriza cada terreno] nao da o sentido da relagdo social; pelo contrario, o que da
sentido para a matéria € o conjunto das relagdes sociais que tem como objetivo a produgdo de mer-
cadorias” (AMORIM, 2009, p. 58). A terra ¢, assim, modificada em fun¢do das tramas reprodutivas
do capital, constituindo-se em valor que se busca valorizar mediante a transformag¢do-producgao; ou
expandir-se no campo da circulagdo.

Marx empreende sua analise acerca do valor em uma quadra especifica da histéria onde este se en-
contra mais desenvolvido. O valor somente existe mediante o trabalho abstrato, mas seria impossivel
a referéncia a esse carater do trabalho sem uma configuragao de sociedade que promove a generaliza-
¢do das mercadorias: “[...] o valor ndo ¢ mais que a ‘expressdo, nas coisas’, das particulares relagdes
sociais de producdo existentes na sociedade mercantil. Assim, as relacdes mercantis de producao
expressam-se nas coisas, como qualidades sociais dessas: como valor” (CARCANHOLO, 2011, p.
36). Por essa razdo, fica sem sentido afirmar que a terra tem prego, mas nao possui valor por ndo ser
um produto do trabalho. Tal posicionamento abstrai a terra das atuais relagdes sociais mercantis-capi-
talistas e o Estado ndo € um ente a parte nesse processo, conforme verificaremos adiante.

2. O papel do Estado na legitimacio da valorizacao e expansiao do valor-capital via mercadoria-
-terra e a questao da mais-valia fundiaria

Sendo a mercadoria um valor, verifica-se o seu desenvolvimento ao longo da histéria: da forma
simples ou fortuita do valor, passando pela extensiva e pela geral, até chegar a forma dinheiro, a qual
se desdobra com os estagios do capitalismo (comercial, concorrencial, imperialista) e suas formas
politicas (liberal, de bem-estar social e neoliberal). O fato € que, cada vez mais, “o valor vai ganhando




importancia dentro da unidade contraditdria dialética e que, ao contrario, o valor de uso perde cada
vez mais importancia” (CARCANHOLO, 2011, p. 71), muito embora seja sempre condi¢do necessa-
ria do valor.

A terra urbana e rural como espagos social e historicamente produzidos, configuram-se como im-
portantes elementos de expressao do valor, sendo que o capital empregado na terra nao se valoriza
pela propria terra, mas sim pela terra inserida nas relagdes sociais mercantis-capitalistas com suas
dinamicas produtivas e de realizacdo que contemplam tanto o “duplo carater da producao capitalista”
(Harvey, 2018, p. 24) no que se refere a producao de valores de uso para a obtengao de mais-valor,
quanto “[...] a criagdo de vontades, necessidades e desejos sob o capitalismo” (HARVEY, 2018, p. 25).

Harvey, em A justica social e a cidade (1980), aponta as caracteristicas peculiares dessa mercado-
ria especial — a mercadoria-terra: 1) ndo ha possibilidade de deslocamento dos investimentos, dai o
chamado bem imodvel; 2) todas as pessoas precisam de um local para sobreviver; 3) solo e benfeitorias
ndo mudam de proprietarios com a frequéncia de outros bens; 4) ha que se considerar o longo prazo
das benfeitorias; e 5) construgdes e solo podem ter usos diferenciados de acordo com leis de zonea-
mento e vantagens que o proprietario pode auferir com o imével: valor de uso ou valor de troca, tanto
para o aluguel anual e/ou para curtas temporadas quanto para a venda.

Os itens 3 e 4 estdo atrelados a dindmica do mercado imobiliario, que foca, principalmente, a
terra ¢ ndo necessariamente o que esta edificado sobre ela, consideradas as caracteristicas de cada
empreendimento. Conforme o momento econdmico ou a vantagem detectada pelo empreendedor,
areas inteiras podem ser reconfiguradas para novos usos. Mas a questdo central ¢ a terra: ja no século
XIX, Marx evidenciava que “nas cidades de progresso rapido [...], 0 que constitui objeto principal da
especulacdo nessa industria [imobilidria] ndo € o imével construido, mas a renda fundiaria” (2008,
v. VI, p. 1026). Atualmente, tal constatacdo se estende as pequenas cidades, vilarejos do interior ou
litoraneos, além das areas rurais, cada qual com suas particularidades.

O topico 2 levantado por Harvey (1980) propicia aos detentores da terra a possibilidade de se obter
renda mediante o poder de monopolio, produzindo e reproduzindo o espaco de maneira direta ou indi-
reta. Tendo em vista que essa ¢ uma producao desigual, tal desequilibrio serd estendido a distribuigao
e ao consumo dessa mercadoria particular, portanto, o empreendedor que retém a terra para fins espe-
culativos ou a modifica conforme uma situagao ideal de uso para os que podem pagar, pode promover
a produgdo precaria em outro espaco ao contribuir com o encarecimento de uma area especifica.

Mas, para além da renda e do lucro dos promotores imobilidrios e suas repercussdes socioespa-
ciais, ¢ preciso analisar o papel do Estado como importante ator no jogo das relagdes capitalistas
que produzem a desigualdade. Sua impossibilidade — cada vez mais marcante — de exercer funcao
corretiva em relacdo ao capital acaba abrindo amplas possibilidades de o mercado restringir o acesso
a parcelas significativas da populacdo a um meio fundamental para a vida: o lugar de moradia digna.
Investimentos e/ou intervencdes do Estado podem gerar uma mais-valia fundidria (um excedente)
que independe da execucdo de algo nos limites de uma porcao de terra, mas sim no seu entorno, be-
neficiando o proprietario que em nada contribuiu na valorizagao:

Justamente na valorizagdo econdmica da propriedade fundiaria, no desenvolvimento da
renda fundiaria, aparece como sendo peculiar a circunstancia de o montante dessa renda
ndo ser determinado pela intervencdo do beneficidrio, mas pelo desenvolvimento do tra-
balho social, que dele ndo depende e em que ndo participa. [...] O nivel da renda fundiéria
(e com ela o valor da terra) aumenta no curso do desenvolvimento social; e ¢ resultado da
totalidade do trabalho social (MARX, 2008, v. VI, p. 848).

E o beneficio disso em termos de renda ao dono ¢ proporcional a quantidade e a localizagdo da
terra que detém. Se o valor ¢ gerado pelo trabalho socialmente necessario € compreendemos a mais-
-valia como um valor a mais, ou seja, como valoriza¢do do valor na esfera da produgdo, a mais-valia




fundiaria ¢ gerada na produ¢do de algo para além dos limites de um bem imdvel, posterior ao mo-
mento da sua aquisi¢do, tendo, portanto, seu fundamento nas relagdes sociais mercantis. Por isso, o
Estado, ao modificar o espago e resguardar as condi¢des desse poder de monopolio via normas juri-
dicas, configura-se como ator principal garantidor da geragdo desse valor a mais. E ndo poderia ser
diferente, afinal:

A forma juridica preserva seu nicleo necessario em face do Estado, ndo porque o juridico
seja maior que o politico, mas porque ambas as formas ndo podem ser submetidas uma
a outra a ponto de deixarem de existir. Derivam todas de uma mesma forma comum, do
valor e da mercadoria, que demanda ndo uma ou outra, mas sim uma e outra. E por conta
disso que o Estado ndo destroi o nucleo da forma juridica, porque tal destruigdo é tanto do
direito quanto do capitalismo e, portanto, do préprio Estado. A forma politica é autbnoma
e conformadora da forma juridica nos limites em que tal agdo néo afete a reproducéo geral
do capital. (MASCARO, 2013, p. 42).

Temos, entdo, que as acdes estatais garantidoras da dindmica do valor e, portanto, da mais-valia
fundiaria, podem ocorrer tanto pela intervencdo direta quanto por regulamentagdes ou a falta delas
aos empreendedores imobilidrios, os quais agem focados unicamente em aumentar seus patamares de
acumulacdo e, assim, ampliar seu poder de competitividade e de barganha.

Embora certas acdes realizadas diretamente por proprietarios privados possam aumentar
o valor da terra, essa situacdo tende a ser exce¢do. Em regra, esses elementos resultam de
agoes realizadas por outros que ndo o proprietario, mais notadamente pelo setor ptblico —
como na autorizagdo para o desenvolvimento de usos do solo ¢ densidades especificas ou
por meio de investimentos em infraestrutura, ou ainda por forgas de mercado decorrentes
do aumento geral da populagdo urbana, etc. (SMOLKA; AMBORSKI, 2001, p. 37, 38).

Smolka e Amborski (2001) evidenciam, também, as forcas do mercado (oferta e demanda) como
elementos geradores dessa forma de mais-valia. Considerando que o que ¢ ofertado advém da esfe-
ra da produgdo, o Estado estd intimamente ligado ao mercado, pois deve garantir o movimento do
capital, dando legitimidade ao processo. O bem imobiliario, conectado as esferas da producao, dis-
tribuicao, intercambio e consumo como momentos da circulagdo, faz parte de interesses que visam
a expansao do capital, sendo que o Estado nao pode ser compreendido como elemento a parte ou
mesmo como regulador que impde barreiras efetivas a essa logica.

A estrutura publica, conforme o contetido das politicas, pode tomar certas medidas de regulamen-
tacdo de interesse social, mas certamente sofrera retaliagcdes se contrariar o capital. Por isso, o ideal
ndo encontra campo propicio para se efetivar na pratica da racionalidade econdmica vigente e opera-
cionalizar mudancas na raiz dos substanciais problemas habitacionais brasileiros.

Exemplo de represalia do capital contra o governo foi a tentativa de reforma urbana de Jodo Gou-
lart, a qual compunha suas reformas de base. De acordo com a pesquisa de Eder Roberto da Silva
(2003), o termo “reforma urbana” teria sido criado e disseminado a partir das constatagdes de arqui-
tetos, sociologos, gedgrafos, lideres sindicais, entre outros, apresentadas e discutidas como possivel
projeto de lei, no “Semindrio sobre Habitacdo e Reforma Urbana”, realizado em Petropolis-RJ, em
julho de 1963, pelo Instituto de Arquitetos do Brasil, com a promog¢ao do Governo Federal.

Na ocasido do evento, diversos problemas e solu¢des foram expostos, tais como: 1) a caodtica situ-
acao habitacional brasileira, ocasionada pela disparidade dos saldrios e precos de bens imoveis, im-
pedindo a muitos o acesso a algo fundamental, sendo que tal situagdo era fomentada pela construgao
de habitacdes destinadas as classes mais abastadas e pela omissao do Estado; 2) a problematica do
inchaco populacional e o aumento da moradia em sub-habitagdes, como favelas e corticos em areas
desprovidas de servicos essenciais; 3) a necessidade de se imporem limites a propriedade privada
do solo, uma vez que esta se constitui como barreira & moradia digna; 4) o necessario engajamento




e participagdo popular nos encaminhamentos do Estado; 5) a possibilidade de desapropriagdo sem
pagamento a vista pelo bem e de acordo com as necessidades sociais, o que seria possivel somente
por meio de uma alteragdo na Constitui¢do da época; 6) a criagdo de um 6rgdo executivo federal e um
fundo especifico para a politica federal habitacional; 7) a interven¢do imediata do Governo Federal
para melhorar as condi¢des da sub-habitacdo; e 8) o grave problema da especulacdo imobiliaria co-
mandada principalmente por grupos empresariais do pais, sendo que o Estado deveria intervir direta-
mente regulando os pregos praticados pelo mercado.

Em relacdo a esse ultimo item, verifica-se a disposi¢cdo do entdo governo para impor limites a
especulacdo imobiliaria, compreendida como importante fator gerador do deficit habitacional e da
sub-habitacdo. Para isso, a proposta encaminhava como saida, além da desapropriacdo sem paga-
mento a vista, a incidéncia de imposto predial e territorial urbano (IPTU) progressivo, ndo somente
em terrenos inexplorados, mas também a imoveis residenciais nao utilizados por mais de seis meses.
Os encaminhamentos desse seminario serviriam de baliza a politica habitacional de Goulart, mas sua
aplicacdo foi obstruida pelo poder do capital, representado pelos Estados Unidos e grupos militares
nacionais, associados, nessa area, a promotores e investidores imobiliarios. Quanto a atualidade das
propostas levantadas no seminario, ¢ possivel verificar que:

[...] os problemas relativos a habitagdo decorrem de longa data e continuam entre as prio-
ridades da politica urbana no Brasil, como se vé€ pela quantidade de favelas e de moradias
precarias existentes em boa parte das cidades. E que varias das propostas levantadas neste
forum, acerca da arguigdo do diagnostico, permanecem até hoje nos debates sobre a politica
urbana. (SILVA, 2003, p. 25).

Nesse caso especifico, ao lado das reformas agraria, educacional, fiscal, além das estatizacdes,
a reforma urbana de Goulart era, mesmo que nos marcos da forma de sociabilidade atual, uma das
acOes necessarias ao desenvolvimento social do pais. Mas, considerando que o valor-capital esta
empenhado em alinhavar novas e outras frentes para se valorizar, este depende também de direcio-
namentos resguardados pelo Estado sob bases juridicas que deem guarida a propriedade privada e a
acumulagdo. O neoliberalismo, portanto, nao deve ser associado a uma retirada do poder publico de
campos especificos, uma vez que, em nenhum momento, o Estado deixou de atuar, somente adquiriu
configuracdes distintas, ora estatizando, ora privatizando ou abrindo concessoes, as quais melhor se
adaptavam a um determinado momento histérico da expansao do capital ou, no minimo, serviam
como forma para resguardar o capitalismo. Producdo e consumo de mercadorias precisam fluir no
tempo e no espaco, pois nelas residem as possibilidades de concretizacao do capital, em um processo
contraditorio que se expressa por intercambios cada vez mais desiguais fundamentados na apropria-
¢do e na exploracao do trabalho e da natureza. Acerca da unidade capital-Estado, Mészaros (2006)
nao deixa duvidas:

O Estado moderno — na qualidade de sistema de comando politico abrangente do capital — ¢,
ao mesmo tempo, o ‘pré-requisito’ necessario da transformacao das unidades inicialmente
fragmentadas do capital em um ‘sistema viavel’, e o ‘quadro geral’ para a completa articula-
¢do e manutengdo deste tlltimo como sistema ‘global’. Nesse sentido fundamental, o Estado
— em razdo de seu papel constitutivo e permanentemente sustentador — deve ser entendido
como parte integrante da propria base material do capital. Ele contribui de modo significati-
vo nao apenas para a formagao e consolidacao de todas as grandes estruturas produtivas da
sociedade, mas também para o seu funcionamento ininterrupto. (2006, p. 124, 125).

Ao mesmo tempo em que o Estado gera mais-valia fundiaria, este precisa, de acordo com as tenta-
tivas de implementagao de politicas sociais de um governo, capturar parte dessa mais-valia como um
dos meios para realizar os investimentos necessarios no tecido urbano, garantindo, assim, minimas
condi¢des necessarias ao capitalismo, seja por criar mercado em variadas frentes (vendas, locagdes,
compras compartilhadas, aluguéis para curtas temporadas via plataforma de reservas etc.), seja por




manter sob dominio as classes trabalhadoras através da aquisicdo da casa propria por sistemas de cré-
ditos. Paralelamente, tal encaminhamento nutre o processo de valoriza¢do imobiliéria e, portanto, a
ocupagao espacial desigual. Conforme relatado, se o entorno modificado por meio de recursos publi-
cos valorizar a terra, as familias com menor poder aquisitivo acabam obrigadas a ocupar espagos nao
alcangados pela valorizagdo, incluindo areas de risco e/ou desprovidas de infraestrutura basica. Os
instrumentos de captura de mais-valia, apresentados posteriormente, estdo circunscritos a esta logica.

3. Possibilidades e limites de aplicacio de instrumentos de captura de mais-valia fundiaria e o
caso dos megaprojetos turisticos e o Programa para o Desenvolvimento do Turismo no Nordeste

A dinamica contraditéria entre investimentos publicos e geragdo de mais-valia fundidria pode ser
mencionada tendo como exemplo a “Politica de Megaprojetos Turisticos no Nordeste” e o “Programa
para o Desenvolvimento do Turismo no Nordeste” (Prodetur-NE). Rita de Céssia Cruz (2001) relata
que a “Politica de Magaprojetos Turisticos” ndo foi baseada em instrumento legal, mas tratou-se de
acoes empreendidas por estados nordestinos no sentido de fomentar uma infraestrutura “[...] terri-
torialmente concentrada, obedecendo a um padrao internacional de urbanizagao turistica” (2001, p.
77). Foram identificados e estudados quatro megaprojetos por Cruz, sendo: 1) o projeto “Parque das
Dunas-Via Costeira”, implementado em fins da década de 1970 no litoral sul de Natal, no Rio Grande
do Norte; 2) o projeto “Cabo Branco”, no Estado da Paraiba, iniciado no final de 1990; 3) o projeto
“Costa Dourada”, abrangendo os estados de Pernambuco e Alagoas; e 4) o projeto “Linha Verde”, na
Bahia.

Conforme levantamento de Cruz, todos eles foram efetivados como meio de aumentar os investi-
mentos privados em estruturas receptivas como pousadas, hotéis, resorts e areas de segunda residén-
cia. Para isso, o poder publico arcou com a infraestrutura em areas urbanizadas e, também, naquelas
até entdo isoladas, abarcando vilas de pescadores, comunidades, pequenas cidades e areas especificas
de centros urbanos maiores. E possivel apontar como elementos comuns a todos os projetos, embora
em propor¢des diferenciadas: 1) a negociacdo de lotes com vantagens a grupos de investidores via
isen¢do de tributos; 2) a especulacdo imobilidria possibilitada pelo poder de monopdlio em areas
estruturadas e caracterizadas por atributos naturais significativos e; 3) a concentracdo de unidades
hoteleiras nos espagos mais interessantes a produ¢do e valorizagao do capital, desarticulando logicas
produtivas localizadas.

Quanto ao Prodetur-NE, Cruz (2001, p. 111) relata que o programa teve como fundamento o pro-
jeto “Costa Dourada” (nos estados de Alagoas e Pernambuco) e foi instituido na gestao de Fernando
Collor de Mello, em novembro de 1991, pela Embratur (entdo Instituto Brasileiro de Turismo) em
conjunto com a Sudene (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste). O programa se esten-
deu a todos os estados nordestinos além do norte de Minas Gerais, tendo como objetivo principal a
implementag¢ado de infraestrutura basica (construgao e recuperacao de acessos, saneamento, criacao de
parques, entre outros) como forma de atrair investimentos turisticos e aumentar a competitividade dos
estados com o setor. Também foi pratica desse programa a concessao de vantagens para a instalacao
de empreendimentos receptivos, com uma série de incentivos fiscais.

Tais iniciativas do Estado, a0 mesmo tempo em que melhoram a infraestrutura, assim o fazem para
parcela restrita da sociedade, uma vez que os beneficios ndo sdo extensivos a todas as classes sociais.
Enquanto alguns, valendo-se de vantagens comparativas, investem, apropriam-se de mais-valia gera-
da na producao e estendem o capital a outros dominios com o intuito sempre crescente de expandi-lo;
muitos outros sdo inseridos nessa dinamica como mao de obra em condigdes cada vez mais precarias.
Estes possibilitam aos primeiros inimeras possibilidades de mobilidade (e flexibilidade de investi-
mentos), a0 mesmo tempo em que ficam sem margem de manobra diante de mudancas significativas
em seus proprios espagos.




A valorizacdo do capital mediante a produgdo em terras localizadas em éreas estratégicas intensifi-
ca as formas desiguais, modificando a realidade social e espacial em curto espago de tempo, fato que
promove: 1) a massiva venda de lotes por habitantes locais convencidos por precos mais atrativos,
mas insignificantes diante do potencial de valorizagdo em longo prazo, o qual ¢ dimensionado por
acOes de grupos de investidores que, ligados direta ou indiretamente ao Estado, detém informacgdes
privilegiadas e/ou poder de comando quanto as politicas publicas de urbaniza¢do e/ou reurbanizagao;
2) o deslocamento de populacdes para areas ndo urbanizadas devido ao processo descrito anterior-
mente; 3) o abandono dos meios de subsisténcia tradicionais, no caso de vilarejos litoraneos, decor-
rentes das relagdes capitalistas no conjunto das Atividades Caracteristicas do Turismo (ACTs), as
quais penetram e transformam as relagdes mercantis mais simplificadas. A pratica de retengdo de lotes
para negociacdo futura (especulacdo) ¢ inerente a tais processos estruturadores desiguais.

Diante desses e de outros fatos, instrumentos de captura de mais-valia sdo propostos como poli-
ticas publicas de compensacao. A seguir, sdo apresentados alguns dos principais, a partir do estudo
de Smolka e Amborski (2001), compreendendo impostos, contribui¢cdes € mecanismos reguladores.

Impostos: 1) aumento temporario de aliquotas; 2) imposto sobre o valor da terra (o IPTU recai
sobre o valor da terra e ndo necessariamente da constru¢ao — podendo promover o uso da terra parada,
minimizando as margens para especulacdo); 3) aliquotas diferenciadas (uma para a terra e a outra para
edificacdo); 4) imposto sobre a especulagdo da terra (em caso de alta rapida de precos); 5) impostos
sobre ganho de capital (aplicado sobre os valores de terra, com excecdo a primeira residéncia do
proprietario).

Contribuigdes: 1) Distritos especiais (€ a institui¢do de uma taxa ou contribui¢ao arcada por em-
presas e moradores de uma area especifica — distrito especial — a qual prové certos servigos); 2) Distri-
tos especiais para negocios (instituida para o Estado melhorar a infraestrutura necessaria ao fomento
de negocios); 3) Contribuicdes especiais de obras publicas, conhecidas por special assessments (0
governo realiza a obra e a financia por contribui¢cdes especiais pagas em conjunto com o imposto
predial pelas propriedades beneficiadas); 4) Taxas ou contribui¢des de impacto (/mpact Fees — EUA
ou Development Charges — Canada, as quais sdo pagamentos feitos por empresarios da construgao e/
ou da incorporagdo de novos empreendimentos para a efetivagao de infraestrutura suporte ao empre-
endimento).

Reguladores: 1) participacdo em Plus-valias (direito de o governo participar na valorizagcdo que
resulte de mudangas administrativas de regulacao da terra, de que ¢ exemplo a mudanca de area rural
para urbana. A quantia arrecadada ¢ direcionada a provisao de habitacdo social e infraestrutura em
bairros malservidos); 2) bonus de zoneamento ou de densidade (construtores obtém acréscimos de
densidade em troca da efetivagdo de algum beneficio publico); 3) zona de inclusdo (aumentos de
densidade sao concedidos em troca de uma propor¢ao de construcao destinada a habitacdo social ou
com prego acessivel); 4) certificado de potencial adicional de construgdo (emissao de titulos para pro-
prietarios de uma area beneficiada por investimentos publicos, a ser financiado com recursos gerados
pelo leildo desses titulos; 5) banco de terras (compra pelo governo de lotes extensos como forma de
inibir a especulagdo); 6) reajuste de terras (chamado de land readjustments, o qual consiste na compra
de terras pelo Estado como forma organizar ou reorganizar o espaco, vendendo lotes posteriormente
para recuperar os custos de implementagdo de infraestrutura); 7) parcerias publico-privadas (substi-
tuem o sistema regulador, contemplando autorizacdes para o desenvolvimento de terras e estruturas
pela iniciativa privada desde que esta gere beneficios publicos); 8) desapropriacdo (que consiste na
compra, por meio da venda compulsodria, conforme interesse do Estado).

Nos espagos redimensionados apontados por Cruz, verifica-se que as politicas publicas ndo con-
templaram instrumentos reguladores efetivos, sendo que aqueles relativos a impostos foram inver-
tidos, ou seja, em vez de os empresarios serem taxados para a recuperagdo de mais-valia fundidria,
foi o Estado quem contribui com uma série de incentivos fiscais com o intuito de criar um ambiente




favoravel aos negocios do turismo. Verifica-se que o instrumento utilizado foi aquele que se caracteri-
za como uma modalidade de “Parceria publico/privada”, segundo a qual o Estado concede beneficios
para que grupos empresariais gerem mais-valia travestida de “beneficio social”, tal como os empre-
gos em hotéis, agéncias receptivas, parques de entretenimento.

Tendo em vista que o capital ¢ valor que busca valorizar-se e que a participagao do Estado ¢ essen-
cial a esse processo, observa-se que todos os instrumentos citados, bem como as “parcerias” realmen-
te efetivadas pelos estados contemplados pelo Prodetur ou que desenvolveram projetos de expansao
turistica, somente podem ser entendidos em conformidade com a dindmica contraditdria do capital.
Trés contradi¢des centrais sao apontadas posteriormente, bem como as possibilidades limitadas de
uso de outros instrumentos para a captura de mais-valia. Quanto as contradigdes, € preciso considerar:

1) O Estado intervém de acordo com a racionalidade do capital, o que gera mais-valia fundiaria,
independentemente da configuragdo social da area alcangada, mesmo que em proporgdes diferencia-
das. Ao melhorar a situacdo com servigos basicos, fomentar investimentos ou mesmo regulamentar
certas atividades, uma determinada intervencao pode nivelar os pregos pelo alto, promovendo a ina-
cessibilidade. Ao atuar valendo-se do discurso genérico de geracdo de ganhos a sociedade (sem o
referencial fundamental classista), o Estado cria condi¢des e, a0 mesmo tempo, gera restrigdes. O
exemplo das locagdes de curtas temporadas via plataformas, tal qual o Airbnb, ¢ emblematico, pois,
mesmo apds regulamentagdes pelo Estado em muitas realidades, bairros inteiros foram inchados por
turistas em paralelo, com o rompimento dos contratos de locag@o anuais, os quais ficaram impagaveis
aos residentes.

2) As (des)regulamentac¢des impostas pelo Estado, ndo raras vezes ditadas por representantes do
capital, e associadas a concessao de crédito, potencializam a anarquia do mercado. Assim, uma area
interessante ao capital imobilidrio esta sempre sujeita a inverter o processo de valorizacdo fundiaria
quando se tem uma superacumulacao imobilidria ndo realizada ou nao vendida. Isso modifica a dina-
mica do conjunto, repercutindo em toda a cadeia de produgao, distribuicdo, troca e consumo.

3) Capital ¢ valor acumulado, via apropriagcdo do que se gera a mais no processo de trabalho, sen-
do que os servigos turisticos sao formidaveis fontes de mais-valia na atualidade — sdo trabalhos produ-
tivos do ponto de vista do capital. Essa dindmica que gera empregos e, portanto, torna-se instrumento
politico do Estado, em esséncia, vem subjugar populagdes inteiras a logica da acumulagdo ampliada.
A reestruturagdo produtiva, ocasionada em muitas localidades pela urbanizagdo turistica efetivada
pelo Estado consubstanciado a interesses empresariais, fornece as chamadas vantagens comparativas,
sendo a mao de obra barata um dos elementos que a caracteriza. No final das contas, o crescimento
econdmico apropriado por alguns gera variadas formas de desigualdades (politica, social, economica
e cultural).

Quanto aos enfrentamentos coletivos, no sentido de exigir do Estado que trate de questdes sociais
atreladas ao uso e ocupacao da terra, citamos alguns: 1) O IPTU (Imposto Predial e Territorial Urba-
no) operacionalizado a partir de corpo técnico preparado e efetiva puni¢do a sonegagdo e cobranga
com base no valor de mercado; 2) O IPTU progressivo, sobre terra e iméveis desocupados, tal como
propunha o projeto de lei de Jodo Goulart (e ndo como a lei n.° 10.257/2001 sobre a politica urbana
atual), com a cobranga sobre terras e imdveis sem ocupagdo no limite de seis meses; 3) a participacao
em Plus-valia (participa¢do do Estado na valorizagdo da terra); e 4) o Banco de Terras (Land Banking,
que consiste na aquisicao de terras pelo Estado), ambos (3 e 4) importantes no que se propde para a
conten¢do da especulag@o imobilidria.

Contudo, os instrumentos citados contrariam a forma valor e, portanto, limitam sobremaneira o ja
diminuto poder do Estado burgués no tocante as questdes sociais. Na auséncia de embates coletivos
contra o capital, implementa-se o que pode ser verificado nos estados nordestinos: a modalidade de
parceria publico-privado focada em criar ambiente propicio aos negocios com a contrapartida do em-




prego. Esse elemento, por ser de interesse politico-eleitoreiro e empresarial, impede a possibilidade
de aplica¢do de mecanismos de forma ampla e irrestrita. Para além do caso nordestino, mesmo os ins-
trumentos fiscais, como a cobranca de IPTU, tém dificuldades de funcionar de forma abrangente, pois
ndo ha corpo técnico especializado em muitos municipios; mensura-se por baixo o valor dos imoveis
e, principalmente, os encaminhamentos politicos procuram desconsiderar a importancia da cobranga:
“mesmo onde a legislagdo ndo conferiu limite aos impostos prediais, as camaras locais tendem, em
suas decisdes orgamentarias, a minimizar aumentos do imposto predial tendo em vista ampliar suas
chances de reeleigao” (SMOLKA; AMBORSKI, 2001, p. 47). A permanéncia na maquina publica
¢ condi¢do indispensavel para fazer com que interesses privados sejam operacionalizados como se
fossem interesses publicos, tal como a “parceria publico-privado” mencionada.

Consideracoes finais

A categoria valor perpassa toda a obra desenvolvida por Marx, sendo que valor de uso, valor ¢ va-
lor de troca precisam ser analisados em uma unidade dialética. Se valores de uso sao frutos da nature-
za e do trabalho concreto, os valores sdo resultantes do trabalho abstrato, somente compreensivel em
uma configuragdo de sociedade que se apropria de todas as coisas com o intuito de redimensiona-las
para a troca, ou seja, valoriza-las na esfera da produgao e expandir valor no campo da circulagdo. A
terra precisa ser compreendida na unidade dialética do trabalho abstrato que transforma o espago com
o objetivo de gerar valor e de promover a valorizagdo do que ¢ alcangado como mercadoria.

A mais-valia provém da produg¢ao e a mais-valia fundidria constitui-se na apropriac¢ao do resultado
do trabalho social sem nada ter sido feito dentro dos limites de uma propriedade. Por isso, producao,
distribuigdo, troca e consumo sdo unidades que se complementam. Os elementos da natureza fazem
parte dessa unidade: se a terra por si s6 ndo gera valor, gera valores de uso que sdo apropriados para
a troca, seja pela simples apropriagdo, seja pela transformacao mediante a atividade de trabalho abs-
trato.

O capital ¢ uma forma desenvolvida de valor que busca valorizar-se em variadas frentes e submete
a todos em seu processo expansionista. A producao para o lucro e a terra para a renda sdo condig¢des
fundamentais para os representantes do capital, que somente podem assim permanecer se respeitarem
a louca légica do mercado, a qual € contraditoria em sua esséncia: precisa de consumidores, mas tenta
eliminar trabalho vivo; produz riqueza de forma exacerbada, mas o carater privado da apropriagao
tem gerado desigualdades socioespaciais cada vez mais gritantes. A distribui¢cdo desigual se reflete na
producdo e a determina (e vice-versa), na conjuntura de uma sociedade movida cada vez mais pelo
consumo a crédito e mediada pela alienagdo, traduzida pela consciéncia da classe a qual se almeja
pertencer, mas nao daquela a que efetivamente o sujeito faz parte. E o Estado, em termos gerais, € um
com o capital, fomentando o mercado imobilidrio de acordo com os seus interesses reprodutivos ou,
em certas conjunturas e escalas, colocando regulacdes sempre limitadas pela forma valor.

Nesse sentido, ndo ¢ possivel perder de vista que os instrumentos de captura de mais-valia fun-
diaria somente podem ser pensados nos limites das relagdes de producdo vigentes dominadas pelo
processo sempre crescente de produgdo e reproducdo do capital. Os encaminhamentos apontados, se
fossem devidamente implementados e estendidos (principalmente o Banco de Terras e a desapropria-
¢do compulsoria sem pagamento a vista), seriam ideais, mas conflitariam diretamente com a dinamica
do capital no caso nordestino e em muitas outras realidades. Ou, entdo, se implementados, poderiam
ser absorvidos pelo capital por outras vias, como no caso de reforma agraria e de planos urbanisticos,
com a criacdo de loteamentos populares a partir de uma politica que se valeu do Banco de Terras, por
exemplo. No primeiro caso, pode ocorrer de o assentado vender seu lote e ir trabalhar como assalaria-
do para quem o comprou; no segundo, caso o lote seja interessante a classe média, pode acontecer a
negociacao das habitacdes e a reconfiguragdo social do espaco, valorizando a terra.




Especificamente no caso nordestino e a partir dos dados levantados, verificou-se que tal forma de
parceria entre o poder publico e a iniciativa privada fomentou um ambiente favoravel aos negocios
que substituiu possiveis outros instrumentos reguladores. Alcangados por tais modificacdes, mas nem
sempre convencidos pelo discurso politico, muitos sdo os habitantes desses espagos que convivem
com uma urbaniza¢do ou reurbaniza¢do ndo pensada para eles, mas sim para a entrada de capitais
que se valem da condi¢do de muitos nativos o servirem como mao de obra décil e barata. Sobre isso,
Boaventura de Sousa Santos (2006, p.38, 39) relata que “o capitalismo enquanto formagao social [...]
ndo pode existir sem populagdes sobre-exploradas e sem populagdes descartaveis”.

As ondas especulativas, o déficit habitacional, ou seja, os problemas essenciais, nao serao resolvi-
dos com o uso de instrumentos de captura de mais-valia, pois: 1) aqueles que nao contrariam o capital
nao t€m condigdes de implementar mudancas efetivas, somente paliativas, e aqui entra o Estado como
braco operacional essencial da manutencao do status quo; € 2) os que nao respeitam a sua logica nao
podem ser implementados. Ocorre que a crise estrutural do sistema estd posta por suas contradigdes
que nao podem ser eliminadas em seus limites regulatorios; e a fatal intensificacdo delas exigira mo-
vimentagdes de amplos grupos populacionais que ultrapassem o uso de instrumentos circunscritos a
sua racionalidade via Estado, buscando alcangar modificagdes substanciais para uma outra forma his-
torica de organizagao social. Por isso, em relacdo a propriedade privada da terra, elemento fundante
da mais-valia fundidria, Marx evidencia: Quando a sociedade atingir formagdo econdmica superior,
a propriedade privada de certos individuos sobre parcelas do globo terrestre parecera tdo monstruosa
como a propriedade privada de um ser humano sobre o outro (MARX, 2008, v. VI, p. 1028).
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