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APRESENTAGAO

A presente coletanea reune estudos que analisam diferentes dimensdes das
dindmicas socioterritoriais € econdmicas do Alto Oeste Potiguar (AOP), regido inserida
no Semiarido brasileiro e marcada por especificidades ambientais, sociais e
institucionais que condicionam sua formagao histdrica e organizagdo espacial.

A condicao de semiaridez constitui um dos principais fatores estruturantes desse
espaco regional. Ao longo do tempo, esse condicionante ambiental impds adaptagdes as
populagdes locais, influenciando estratégias produtivas, formas de organizacao social e
padrdes de uso dos recursos naturais.

Nesse contexto, configuraram-se arranjos socioterritoriais especificos, nos quais
as relagdes entre natureza, sociedade, espago e economia se apresentam de forma
profundamente interdependente. Tais inter-relacdes sdao fundamentais para a
compreensdo dos condicionantes historicos e estruturais que permeiam os processos de
desenvolvimento regional no Semiarido.

O e-book esta estruturado em capitulos que abordam essas dinamicas a partir de
diferentes perspectivas analiticas, contemplando temas como politicas publicas,
agricultura familiar, desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento territorial e formas
de organizag¢do coletiva da sociedade civil.

O primeiro capitulo analisa os impactos do Programa Bolsa Familia sobre a
dindmica econdmica local no municipio de Coronel Jodo Pessoa-RN. A discussdo
enfatiza o papel das politicas de transferéncia de renda na dinamizagdo dos mercados
locais, articulando o debate com a literatura sobre a estrutura urbana regional.

O segundo capitulo examina a importancia do Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA) para a agricultura familiar no municipio de Anténio Martins-RN. O
estudo apresenta uma sintese das politicas publicas voltadas ao setor e analisa seus
efeitos socioecondmicos no contexto local.

O terceiro capitulo aborda o ciclo de politicas publicas e sua relagdo com a
promog¢do do desenvolvimento sustentavel no municipio de Rafael Fernandes-RN. A
analise fundamenta-se no referencial do Ciclo de Politicas Publicas, examinando os
processos de formulagdo, implementagao e institucionalizacao dessas politicas.

O quarto capitulo discute o desenvolvimento territorial no ambito do Territorio

da Cidadania do Alto Oeste, tomando como referéncia o Indice Social de



Desenvolvimento Municipal (ISDM). O texto analisa os fundamentos das politicas
territoriais e sua aplicagcdo no conjunto dos municipios do Territorio Alto Oeste.

O quinto capitulo examina o associativismo no municipio de Portalegre-RN,
destacando suas contribui¢des para a organizacdo social, geracdo de renda e
enfrentamento das desigualdades no Semiarido.

Por fim, registro meus agradecimentos ao Professor Dr. Francisco do O de Lima
Janior'! (URCA / PLANDITES-UERN), pela orientagdo constante e pelo estimulo
intelectual nas reflexdes sobre as dindmicas do Semiarido brasileiro, especialmente no
que se refere a organizagdo espacial do Alto Oeste Potiguar. Agradeco também aos
colegas do Departamento de Economia (DEC-CAPF/UERN), bem como as egressas do
Curso de Ciéncias Econdmicas(DEC-CAPF/UERN) Lamonne Fernandes Souza,
Arrénia Monaria de Oliveira Raulino e Rafaela Sonally Cunha Moura, que contribuiram
nas pesquisas de campo ¢ na elaboragdao de materiais empiricos que subsidiaram a
produgdo dos capitulos desta obra.

Agradeco, ainda, a Universidade do Estado do Rio Grande do Norte (UERN),
pelas condigdes institucionais que possibilitaram a realizagdo das pesquisas que deram

origem a esta coletdnea, bem como a Editora UERN, pela oportunidade de publicagdo.

Boanerges de Freitas Barreto Filho?
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CAPITULO 1 — POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA E
ECONOMIA LOCAL: O Programa Bolsa Familia em Coronel Jodo
Pessoa-RN

Boanerges de Freitas Barreto Filho
1.1 Introducéo

O Brasil apresenta elevados niveis de desigualdade social, configurando um
problema estrutural historicamente associado a formagdo econdmica e social do pais.
No Semidrido nordestino, essas desigualdades assumem contornos ainda mais intensos,
em funcdo das limitagdes ambientais, da baixa diversificagdo produtiva e da forte
dependéncia de transferéncias publicas.

Nesse contexto, as politicas de transferéncia de renda, especialmente o Programa
Bolsa Familia (PBF), tém desempenhado papel relevante na sustentacdo das economias
locais. No entanto, coloca-se a seguinte questdo: em que medida o PBF contribui para a
dinamizacdo econdmica de pequenos municipios do Semiarido, particularmente aqueles
classificados como centros locais?

A relevancia dessa analise reside na necessidade de compreender os efeitos
dessas politicas para além da redugdo imediata da pobreza, considerando seus impactos
sobre o consumo, a circulacio monetaria e a estrutura econdmica local. Além disso,
torna-se fundamental avaliar os limites dessas politicas em contextos marcados por
dependéncia estrutural e fragilidade produtiva.

Diante disso, o presente capitulo tem como objetivo analisar os impactos do
Programa Bolsa Familia na dindmica economica do municipio de Coronel Jodo Pessoa-
RN, com énfase nas relacoes entre transferéncia de renda, consumo ¢ funcionamento do
mercado local.

Para alcancar o objetivo proposto, o capitulo estd estruturado em seis segoes,
além desta introducdo (1.1). Na secdo seguinte (1.2), delineiam-se os procedimentos
metodoldgicos adotados na pesquisa, explicitando a abordagem, as fontes de dados e os
instrumentos de coleta e analise. Na sequéncia (1.3), apresenta-se o referencial teorico,
no qual se discutem as categorias analiticas relacionadas ao papel do Estado, as politicas
publicas e as transferéncias de renda, bem como suas implicagdes para a dindmica
economica local. A se¢dao 1.4 aborda aspectos da estrutura urbana e economia local.

Posteriormente (1.5), realiza-se a caracterizagdo do municipio de Coronel Jodo Pessoa-



RN, destacando seus aspectos demograficos, econdomicos € sua inser¢ao na rede urbana
regional. Em seguida (1.6), sdo apresentados e discutidos os resultados da pesquisa,
com énfase nos impactos do Programa Bolsa Familia sobre a economia local. Por fim,
sdo expostas as consideragoes finais (1.7), nas quais se sintetizam os principais achados

e suas implicacdes para o debate sobre desenvolvimento regional e politicas publicas.

1.2 Metodologia

Metodologicamente, a pesquisa adota abordagem quali-quantitativa, de carater
descritivo e analitico, baseada em revisdo bibliografica, anélise de dados secundarios e
levantamento de informagdes primarias junto a comerciantes, prestadores de servigos e
beneficidrios do programa no municipio estudado.

A pesquisa de campo foi realizada no més de maio de 2018, com as abordagens
realizadas nos locais de trabalho dos comerciantes/prestadores de servigos e com o0s
beneficiarios do PBF na Secretaria Municipal de Satde de Coronel Jodo Pessoa-RN e
na Agéncia® da Caixa Econdmica Federal em Sdo Miguel-RN.

A definicdo do numero de questiondrios que foram aplicados junto aos
comerciantes e prestadores de servigos considerou os dados da pesquisa “Cadastro
Central de Empresas” realizada pelo IBGE (2015) e disponivel no sife do 6rgdo no
inicio de 2018. A partir do levantamento, que apontava a existéncia de 22 empresas,
foram implementados 5 questiondrios aos prestadores de servigos ¢ 11 aos possuidores
de estabelecimentos comerciais, isso porque nao foi possivel identificar/localizar trés
empresas ¢ os demais ndo quiseram participar da pesquisa.

Em relagdo ao nimero de questionarios aplicados para levantamento de dados
referentes as percepcdes dos beneficidrios do PBF de Coronel Jodo Pessoa-RN acerca
dos habitos de consumo adotados, usou-se como base o numero total de familias
diagnosticadas pela Secretaria Municipal de Ac¢do Social como participantes do PBF e
que estavam recebendo o beneficio.

Foram identificadas 667 familias cadastradas*, com renda de até R$ 85,00 por
pessoa, consideradas extremamente pobres e 39 familias com renda entre R$ 85,01 e

R$ 170,00, vistas como familias pobres, totalizando 706 familias cadastradas, com 699

3 Foi identificado que os beneficiarios do PBF recorriam & Agéncia da CEF em Sdo Miguel-RN para o
recebimento do dinheiro (Pesquisa de campo, 2018).

4 De acordo com as informagdes coletadas na Secretaria Municipal de Agdo Social sdo consideradas
familias extremamente pobres aquelas que tém renda mensal de até R$ 85,00 por pessoa. As familias
pobres sdo aquelas que tém renda mensal entre R$ 85,01 ¢ R$ 170,00 por pessoa, mas podem ser
incluidas no Programa, desde que tenham gestantes e criangas ou adolescentes entre 0 ¢ 17 anos.
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familias recebendo o beneficio. Apurou-se que era relativamente comum a
inclusdo/exclusdo em virtude das condicionalidades existentes para a permanéncia no
programa. Durante os dias em que foram aplicados os questiondrios, conseguiu-se €xito
com 163 beneficiarios, representando cerca de 23,3% do total de familias.

Embora ndo se tratar de uma pesquisa que se enquadre numa abordagem
experimental na economia, vale destacar que os trabalhos de campo permitem
observacdes de comportamentos diferentes do que se espera convencionalmente. Por
exemplo, espera-se uma causalidade entre aumento de transferéncias diretas de renda
para determinada localidade e provavel maior dinamizagdo das atividades econdmicas.
Nao obstante, em localidades como Coronel Jodo Pessoa-RN, fatores especificos podem
obstaculizar o dinamismo econdmico e trazer implicacdes para a reducdo da pobreza e
extrema pobreza.

Banerjee e Duflo (2009) defendem que a principal virtude da abordagem
experimental na economia® do desenvolvimento é permitir a estimativa de pardmetros
que, de outra forma, seriam impossiveis de avaliar devido a complexa teia de
causalidades na realidade social. Dai sustentam que o processo de "experimentagao
criativa", no qual formuladores de politicas e pesquisadores colaboram para aprender
com sucessos ¢ fracassos, ¢ a contribuicdo mais valiosa para a descoberta de politicas
publicas eficazes no combate a pobreza.

Sara-Marrugo e Gonzalez-Escobedo (2024) argumentam que a abordagem de
Abhijit Banerjee e Esther Duflo propde uma mudanga radical na economia do
desenvolvimento, focando na compreensdo da pobreza a partir de evidéncias
experimentais e no detalhamento da vida cotidiana dos pobres. Os autores sustentam
que Banerjee e Duflo defendem que a economia ndo deve partir de questdes globais e
abstratas (como "qual a causa da pobreza?"), mas determinar problemas especificos que
afetam os individuos e examinar os mecanismos concretos para intervir (privilegiam
resultados confidveis obtidos a partir de andlises em pequena escala).

Ademais, os autores utilizam modelos como a curva em forma de S para
demonstrar situacoes estruturais onde a renda baixa atual tende a diminuir a renda futura,

prendendo individuos em ciclos de caréncia. Eles argumentam que intervengdes em

5 A intui¢do econdmica muitas vezes falha em prever a eficacia de componentes individuais de uma
politica. Como exemplo, os autores citam que o tratamento de vermes em criancas (desparasitacdo)
custou apenas 49 centavos por aluno e reduziu o absenteismo em 25%, sendo 20 vezes mais eficaz para
aumentar a frequéncia escolar do que a contratagdo de novos professores (Banerjee; Duflo, 2009).
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saude e educagdo sdo determinantes para que os pobres escapem dessas armadilhas e
expandam suas capacidades (Sara-Marrugo; Gonzalez-Escobedo, 2024).

Por fim, sugerem que a pobreza ¢ um fenomeno complexo que exige uma leitura
interdisciplinar (unindo economia, psicologia e sociologia) e que o combate a ela é,

antes de tudo, uma questdo de justica social (Sara-Marrugo; Gonzélez-Escobedo, 2024).

1.3 Politicas publicas e transferéncia de renda

1.3.1 Estado, desigualdade e politicas publicas

O Brasil apresenta elevados niveis de desigualdade social, configurando um
problema estrutural historicamente persistente®. Essa desigualdade manifesta-se de
forma ainda mais intensa nos municipios das regides Norte e Nordeste, onde se
concentram maiores propor¢des de familias pobres’ e extremamente pobres. Nesse
sentido, a desigualdade social no pais também assume uma dimensdo regional,
expressando diferentes niveis de desenvolvimento entre os territorios.

As intervencdes estatais voltadas a superacdo dessas desigualdades, embora
relevantes, ndo t€m sido suficientes para elimina-las. Nesse contexto, as politicas
publicas® assumem papel central como instrumentos de mediagdo das relagdes
econdmicas e sociais, atuando na tentativa de mitigar os efeitos das desigualdades
estruturais.

De acordo com Matias-Pereira (2009, p. 27), o Estado pode ser compreendido
sob duas dimensdes fundamentais: “[...] o Estado como uma rela¢do social de
dominagdo, bem como o Estado como um conjunto de organiza¢des com autoridade
para tomar decisdes que atinjam todos os individuos de uma coletividade.”

Essa dupla natureza evidencia que a atuagdo estatal ocorre por meio de
instituigdes que exercem poder e implementam acgdes voltadas a sociedade,

especialmente através das politicas publicas.

6 Com base nos dados oficiais mais recentes do IBGE (2025; 2026), do IPEA (2026), do Ministério do
Desenvolvimento Social — MDS (2026) e do Observatério Brasileiro das Desigualdades (2025), a
desigualdade social no Brasil atingiu patamares historicamente baixos entre 2023 ¢ 2025, embora ainda
apresente disparidades estruturais profundas entre grupos de raga e género.

7 Atualmente, segundo o IBGE (2025), a incidéncia de pobreza (Linha de pobreza de US$ 6,85/dia) é de
39,4% no Nordeste e 35,9% no Norte, enquanto no Sul é de apenas 11,2%. A incidéncia de extrema
pobreza (Linha de US$ 2,15/dia) atinge 6,5% da populagdo no Nordeste, comparado a 1,5% no Sul.

8 Os beneficios sociais (Bolsa Familia, BPC) sio cruciais para reduzir a desigualdade nessas regides. No
Nordeste, a auséncia desses beneficios elevaria o Indice de Gini de 0,499 para 0,582 (um aumento de
16,4% na desigualdade) (IBGE, 2025).
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Nesse sentido, torna-se fundamental distinguir Estado e governo. Conforme
Hofling (2001, p. 31): “[...] é possivel se considerar Estado como o conjunto de
instituicdes permanentes [...] ¢ Governo como o conjunto de programas e projetos [...]
configurando-se a orientacdo politica de um determinado governo.” Assim, enquanto o
Estado possui cardter permanente, os governos sdo transitdrios e responsaveis pela
formulagdo e implementacao de politicas publicas, geralmente expressas em seus planos
de governo. Nessa perspectiva, as politicas publicas podem ser entendidas como a
materializagdo da acdo estatal. Conforme Hofling (2001, p. 31), tratam-se do: “[...]
‘Estado em a¢do’ [...] implantando um projeto de governo, através de programas e agdes
voltadas para setores especificos da sociedade.”

De forma complementar, Souza (2006, p. 26) define politicas publicas como:
“[...] o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, ‘colocar o governo em
acdo’ e/ou analisar essa acao [...] produzindo resultados ou mudangas no mundo real.”
Essa abordagem destaca o carater operativo das politicas publicas, a0 mesmo tempo em
que reconhece seus limites, especialmente em contextos marcados por desigualdades
estruturais persistentes.

Um dos principais debates na formulacdo de politicas publicas refere-se aos
possiveis efeitos negativos das transferéncias na oferta de trabalho e/ou no consumo de
itens nocivos. Sobre possiveis impactos na oferta de trabalho: Banerjee et al. (2017)
realizaram uma reanalise de sete ensaios controlados aleatérios em seis paises € nao
encontraram evidéncias sistematicas de que as transferéncias de renda desencorajem o
trabalho ou reduzam a oferta de mao de obra entre homens ou mulheres. A analise
sistematica de programas na Indonésia, Marrocos, México (dois programas), Filipinas,
Honduras e Nicardgua ndo encontrou nenhuma evidéncia sistemdatica de que as
transferéncias de renda reduzam a propensao a trabalhar ou o numero total de horas
trabalhadas (Banerjee et al., 2017).

O estudo conclui que o comportamento de trabalho ndo ¢ afetado negativamente
nem para homens nem para mulheres. No caso dos homens, as estimativas pontuais
foram, inclusive, levemente positivas em alguns cenarios. Ademais, os autores
sustentam que o debate politico sobre a "preguica" gerada pela assisténcia social ndo
possui base nas evidéncias cientificas de paises de baixa e média renda (Banerjee ef al.,
2017).

Sobre possiveis desvios dos recursos para o consumo de bens de tentagdo (alcool

e tabaco): Evans e Popova (2014; 2017) revisaram 19 estudos quantitativos e
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concluiram que os temores de que os beneficidrios utilizem o recurso para comprar
alcool e tabaco sdo infundados. Na verdade, os dados mostram que os Programas de
Transferéncias de Renda (PTR’s) possuem um impacto neutro ou negativo (reduco)
sobre o gasto com esses itens, em parte devido ao "efeito’® flypaper" (consciéncia de que
o recurso deve ser gasto com saude e educagdo'®) e ao maior controle feminino sobre o
orcamento.

Os resultados sdao consistentes tanto para Transferéncias Condicionadas de
Dinheiro (CCT’s!'!) quanto Transferéncias Nao Condicionadas de Dinheiro (UCT’s!?),
indicando que o comportamento responsavel dos beneficiarios nao depende
exclusivamente das regras de condicionalidade (Evans; Popova, 2014; 2017).

Os autores explicam por que relatos qualitativos (fofocas ou casos isolados na
comunidade) sugerem mau uso do dinheiro, enquanto os dados provam o contrario. Isso
ocorre pelo viés de saliéncia: casos dramaticos de "embriaguez na aldeia" chamam mais
atencdo e sdo mais lembrados do que a maioria silenciosa que gasta o dinheiro
corretamente (Evans; Popova, 2014; 2017).

Os autores também descartam a ideia de que a falta de resultados positivos se
deva a fraqueza dos dados. Os mesmos estudos que ndo encontraram aumento no gasto
com alcool encontraram aumentos significativos e positivos no consumo de alimentos ¢
outros itens essenciais (Evans; Popova, 2014; 2017).

Bastagli ef al. (2016) realizaram a maior revisdo ja feita sobre o tema (2000-
2015), consolidando evidéncias em seis areas e destacando que PTR’s reduzem
significativamente o trabalho infantil, especialmente entre meninos, e ampliam o poder
de decisdo feminina.

O estudo de Bastagli et al. (2016), consiste em uma revisdo rigorosa de 201
estudos que analisaram os impactos das transferéncias de renda (condicionais e
incondicionais) entre os anos de 2000 e 2015. A sintese dos principais resultados revela

que as transferéncias de renda sdo um instrumento de politica publica poderoso, com

9 O forte componente educativo ¢ as mensagens dos programas, que enfatizam que o dinheiro é para o
bem-estar dos filhos, induzem as familias a gastar de forma responsavel.

10 Como as transferéncias sdo frequentemente pagas as mulheres, e as evidéncias sugerem que elas
investem mais nos filhos do que os homens, ha uma tendéncia natural de redugdo de gastos em alcool e
cigarro.

11 Conditional Cash Transfers: Transferéncias Condicionadas de Dinheiro (Renda) sdo aquelas que
exigem contrapartidas).

12 Unconditional Cash Transfers: Transferéncias Ndao Condicionadas de Dinheiro (Renda) sio feitas a
individuos ou familias sem a obrigatoriedade de contrapartidas, frequentemente com foco universal ou em
situagdes especificas.
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beneficios que vao muito além dos seus objetivos centrais. A evidéncia liga
consistentemente as transferéncias ao aumento do gasto total e do gasto com
alimentagdo. Dos estudos que encontraram efeitos significativos, a vasta maioria (25 de
26) reportou um aumento no gasto total das familias (Bastagli ez al., 2016).

Nesse sentido, os indicadores de pobreza (incidéncia, hiato e severidade)
apresentaram redugdes, embora, em alguns casos, o valor da transferéncia ndo tenha
sido suficiente para retirar as familias da linha de pobreza agregada (Bastagli et al.,
2016).

Evidentemente, ha um vinculo claro € documentado entre o recebimento do
beneficio e o aumento da frequéncia escolar. Dos 16 estudos sobre presenga na escola
com resultados significativos, 9 apontaram um aumento claro (Bastagli et al., 2016). Os
impactos sobre a aprendizagem (notas de testes) e o desenvolvimento cognitivo sdo
menos conclusivos € mais fracos do que os da frequéncia, sendo fortemente mediados
pela qualidade do servigo educacional ofertado (Bastagli ef al., 2016).

Ademais, as transferéncias aumentam significativamente a utilizacdo de servigos
de satde, como visitas pré-natais e check-ups preventivos (Bastagli et al., 2016), e
mostram melhorias consistentes na diversidade da dieta das familias beneficiarias
(Bastagli et al., 2016).

O impacto sobre medidas como nanismo (stunting) e desnutri¢ao aguda (wasting)
¢ limitado, com menos de um quarto dos estudos reportando efeitos estatisticamente
significativos (Bastagli et al., 2016).

O estudo encontrou evidéncias robustas de que as transferéncias permitem que
familias pobres invistam em ativos produtivos, especialmente animais (cabras, galinhas
e, as vezes, gado maior) e insumos agricolas (sementes e fertilizantes) (Bastagli et al.,
2016).

Metade dos estudos sobre poupanca encontrou aumentos significativos,
indicando que as transferéncias ajudam a aliviar as restricdes de liquidez (Bastagli et al.,
2016).

A revisdo ndo corrobora a preocupacdo de que as transferéncias gerem
desincentivo ao trabalho para adultos em idade ativa. Na maioria dos casos, a oferta de
trabalho ndo foi afetada ou até aumentou. Reducgdes foram observadas apenas entre
idosos ou em trabalhos casuais de baixa qualidade, usados como estratégia de

sobrevivéncia (Bastagli ef al., 2016).
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Ha uma reducao clara e consistente tanto na prevaléncia quanto na intensidade
do trabalho infantil, especialmente em programas da América Latina (Bastagli et al.,
2016).

As transferéncias tendem a reduzir a violéncia fisica por parte dos parceiros
masculinos. No entanto, em alguns casos, houve um aumento na violéncia nao fisica
(abuso emocional ou comportamento controlador) (Bastagli et al., 2016).

O recebimento da transferéncia aumenta a probabilidade de que a mulher seja a
tomadora de decisdo (Unica ou conjunta) sobre gastos domiciliares e uso de
contraceptivos (Bastagli et al., 2016).

O beneficio ajuda a retardar o casamento precoce ¢ a gravidez na adolescéncia,
em parte por manter as meninas na escola e reduzir a necessidade de relacdes sexuais
transacionais (Bastagli ef al., 2016).

O estudo enfatiza que o impacto nao depende apenas da transferéncia em si, mas
de como ela ¢ desenhada: (I) valores mais altos e pagamentos previsiveis estdo
associados a maiores impactos na redug¢do da pobreza e no investimento produtivo; (II)
o tempo de exposicdo ao programa ¢ crucial; a interrup¢ao prematura do beneficio pode
levar a retrocessos, especialmente na saude infantil; (III) o monitoramento ¢ a
comunicagdo de comportamentos desejados (como saude e educacdo) podem fortalecer
os resultados nessas areas, embora o estudo questione a necessidade de sangdes

punitivas severas (Bastagli ef al., 2016).

1.3.2 Desigualdade, pobreza e transferéncias de renda

Historicamente, o enfrentamento da desigualdade ndo foi prioridade nas
estratégias de desenvolvimento adotadas no Brasil, que privilegiaram a industrializagdo
como eixo central. Como resultado, o pais consolidou-se como uma economia
industrializada, mas manteve elevados niveis de desigualdade social.

Nesse sentido, Mercadante (2003, p. 37) afirma que: “O Brasil é um pais
profundamente desigual e estruturalmente injusto. Somos um dos paises mais desiguais
do planeta e essa desigualdade tem sido uma caracteristica permanente da nossa
estrutura econdmica e social.”

Segundo o autor, essa desigualdade esta associada a fatores estruturais, como a
concentragdo da terra e do poder politico, o cardter patrimonialista do Estado e a

natureza excludente dos modelos econdmicos adotados no pais (Mercadante, 2003).
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A literatura também aponta que a desigualdade de renda no Brasil estd
fortemente relacionada as condi¢des iniciais dos individuos. De acordo com Barros ¢
Mendonga (1995, p. 2), o problema deve ser analisado a partir dos: “[...] processos de
geracdo e reproducdo da desigualdade de renda [...]”, distinguindo-se entre
“desigualdade de condi¢des” e “desigualdade de resultados.”

Os autores argumentam que as desigualdades observadas no mercado de
trabalho refletem, em grande medida, diferengas nas condi¢des iniciais dos individuos,
tais como acesso a educagao, recursos publicos e recursos familiares (Barros; Mendonga,
1995).

Estudos posteriores demonstram que a reducdo da desigualdade, observada no
inicio do século XXI, esteve associada, em grande parte, a expansdo de politicas
publicas e transferéncias de renda. Barros et al. (2007, p. 331) destacam que: “Redugdes
na pobreza ocorrem apenas quando cresce a renda dos mais pobres [...] o segundo
[instrumento] ¢ a reducdo no grau de desigualdade.”

Nesse sentido, evidéncias empiricas indicam que a queda da desigualdade entre
2001 e 2005 esteve fortemente associada ao aumento da renda dos grupos mais pobres,
impulsionado, entre outros fatores, pelas transferéncias governamentais.

Conforme Barros et al. (2007, p. 344): “[...] 73% dessa queda deve-se a redugdo
no grau de desigualdade [...] e 85% da queda na extrema pobreza.”

Esses resultados reforgam a importancia das politicas redistributivas como
instrumentos eficazes no enfrentamento da pobreza, ainda que nao alterem, por si so, as

bases estruturais da desigualdade.

1.3.3 O Programa Bolsa Familia e seus efeitos econdmicos

A partir da década de 1990, o Brasil passou a adotar programas de transferéncia
de renda como parte de sua estratégia de politica social, consolidando essa agenda com
a criagdo do Programa Bolsa Familia (PBF), em 2003 (Silva, 2007; Soares, 2010).

O PBF resultou da unificacdo de programas anteriores ¢ foi concebido com o
objetivo de ampliar a cobertura e a efetividade das politicas de combate a pobreza.
Conforme Silva (2007, p. 1433), o programa integrou iniciativas como Bolsa Escola,
Bolsa Alimentacao, Vale Gas e Cartao Alimentacao.

A expansdo do programa foi viabilizada por mecanismos institucionais que

reforcaram a capacidade estatal, como o Cadastro Unico e os sistemas de
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monitoramento e avaliagdo. Segundo Bichir (2016, p. 339), esses instrumentos foram
fundamentais para garantir a ampliagdo e a operacionalizagdo do programa em escala
nacional.

Nesse sentido, o conceito de “capacidade estatal’, associado ao
neoinstitucionalismo histérico, refere-se a habilidade do Estado de implementar
politicas publicas de forma eficaz. Conforme Skocpol (1985, p. 17), trata-se da: “[...]
capacidade de um Estado realizar objetivos de transformagdo em multiplas esferas.”

No que se refere aos seus efeitos, ha relativo consenso na literatura sobre a
importancia do PBF na redug¢do imediata da pobreza. Mourdao ¢ Jesus (2011, p. 3)
destacam que: “Hé& praticamente um consenso de que o PBF cumpre com um de seus
objetivos — o de promover o alivio imediato da pobreza.”

Além dos impactos sociais, o programa também exerce efeitos sobre a economia
local, especialmente em municipios de pequeno porte. Estudos empiricos demonstram
que a maior parte dos recursos transferidos ¢ utilizada no comércio local, contribuindo
para a dinamizacao das economias municipais.

Santana, Borges e Goes (2011) observaram que municipios com menor
dinamismo econdmico tendem a apresentar maior dependéncia das transferéncias,
evidenciando o peso dessas politicas na estrutura econdomica local. Da mesma forma,
pesquisas como as de Vieira et al. (2013) e Chaves, Sousa e Pereira (2019) indicam que
mais de 97% dos recursos recebidos pelos beneficiarios sdo gastos no comércio local.

Contudo, essa dinamizacdo apresenta limites. Em contextos marcados por baixa
diversificacdo produtiva e alta dependéncia de recursos externos, as transferéncias de
renda tendem a reforcar padrdes de reproducdo econdOmica, sem necessariamente

promover transformagoes estruturais duradouras.

1.3.4 Dependéncia municipal e limites das politicas publicas

Conforme dados do IBGE (2025), o padrio de diferenca nos patamares de
rendimento domiciliar per capita permanece estruturalmente o mesmo desde 2012. Os
dados mais recentes apontam que as regides Sul (R$. 488,00), Sudeste (R$ 2.377,00) e
Centro-Oeste (R$ 2.321,00) possuem os maiores rendimentos médios mensais.
Enquanto o Nordeste (R$ 1.312,00) e o Norte (R$ 1.389,00) apresentam os menores

valores, equivalentes a pouco mais da metade do observado no Sudeste.
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Refletindo a realidade de grande parte da populagdo, o rendimento mediano no
Nordeste (R$ 845,00) e no Norte (R$ 899,00) ¢ significativamente inferior ao salario
minimo de 2024 (R$ 1.412) (IBGE, 2025).

No geral, os municipios do Semiarido brasileiro caracterizam-se por elevada
dependéncia de transferéncias intergovernamentais, baixa capacidade produtiva e
reduzido dinamismo econdémico. Conforme destacado por Clementino (1996) apud
Gongalves (2005, p. 49), esses espagos apresentam: “[...] fungdes de intermediagdo
comercial primaria, com baixo nivel de urbanizagdo e uma estrutura politica marcada
pelo mandonismo local.”

No caso do Rio Grande do Norte, essa realidade se expressa na predominancia
de municipios de pequeno porte, com economias pouco diversificadas e forte
dependéncia de recursos externos (IBGE, 2018).

Aquino e Nunes (2021), indicam que, nas duas décadas iniciais do século XXI, o
desempenho econdmico potiguar tornou-se mais interdependente do comportamento da
economia nacional e que esse periodo também foi marcado por uma tendéncia de
redugdo no setor petrolifero. Assim, o entrelacamento com a da economia nacional e o
declinio do setor petrolifero seriam os fatores explicativos para a diminui¢ao do ritmo
de crescimento, quando comparado ao desempenho entre as décadas de 1970 e meados
da década de 19803, principalmente.

Apesar das mudangas na composi¢do intersetorial da economia, o RN mantém
uma participacdo relativamente estdvel na economia do Nordeste ¢ do Brasil. Isso
sugere que, embora outros estados também enfrentem desafios semelhantes, como a
perda de participacdo industrial e agropecuaria e a crescente importancia dos servigos, o
RN ndo se distanciou muito da média regional ou nacional. Nao obstante, essa
estabilidade nao deve ser vista como auséncia de problemas, mas como indicativo de
que o estado ndo tem conseguido se tornar mais competitivo diante das transformacdes
econdmicas nem ampliar sua participagdo na economia da regido e do pais.

Nesse contexto, as politicas de transferéncia de renda'4, como o Bolsa Familia,

desempenham papel relevante na mitigacio de mazelas socioecondémicas e das

13 “A partir das décadas de 1980 e 1990 vem se agregar a economia do estado a extragao de
petréleo e de gas natural onde, além da produgéo de dleo e gas natural, registra-se a operagao
de segmentos importantes de um complexo industrial mais diversificado, dentre esses
segmentos a industria téxtil.” (Nunes; Filippi; Godeiro, 2006, p. 2-3).

14 De acordo com dados do IBGE (2025), os beneficios sociais (Bolsa Familia, BPC) sdo determinantes
para reduzir a desigualdade regional. No Nordeste, a auséncia desses beneficios elevaria o Indice de Gini
de 0,499 para 0,582 (um aumento de 16,4% na desigualdade).
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desigualdades regionais e sociais. Também sdo fundamentais para a sustenta¢do das
economias locais, porém sua eficacia como instrumento de desenvolvimento estrutural é
limitada, uma vez que as transferéncias ndo alteram, de forma significativa, as bases

produtivas e econdmicas'>.

1.4 Estrutura urbana e economia local
1.4.1 Abordagens teoricas sobre a cidade e o urbano

A andlise da estrutura urbana envolve multiplas perspectivas tedrico-
metodoldgicas, refletindo a complexidade do fendmeno urbano. Nesse sentido, ndo ha
um unico modelo interpretativo capaz de explicar a totalidade das dinamicas das cidades.

Conforme destaca Carlos (2004, p. 13): “A producdo geografica aponta
claramente o fato de que ndo ha um tunico modo de pensar a cidade [...] nenhuma
corrente pode ter a pretensao de ser a ‘verdadeira’.”

Essa diversidade analitica exige abordagens que considerem tanto aspectos
quantitativos e qualitativos, evitando simplificagdes que reduzam a complexidade das

realidades urbanas.

1.4.2 Critérios demograficos e limites das tipologias tradicionais

Uma das primeiras aproximagdes para caracterizar as cidades baseia-se em
critérios quantitativos, especialmente o tamanho populacional. Nessa perspectiva,
Wanderley (2001, p. 6) utiliza a denominagao “pequenos municipios” para aqueles cuja
populacdo urbana nao ultrapassa 20 mil habitantes.

No entanto, essa classificacdo apresenta limitagdes. Conforme argumenta Fresca
(2010, p. 76), a utilizagdo do termo “pequeno municipio” pode ser inadequada, pois:
“[...] pequeno municipio implica em area territorial [...] ocultando uma série de
situagoes.”

Além disso, o critério exclusivamente populacional pode gerar generalizagdes
indevidas, ao tratar como homogéneos espagos que apresentam dinamicas distintas.
Como ressalta a autora, hd o risco de: “[...] igualar cidades que, na sua esséncia, sdo

diferentes.”

15 A proporgdo de trabalhadores informais é preponderante no Norte (58,9%) e Nordeste (56,6%),
enquanto no Sul ¢ de apenas 27,4%. Em 2024, as pessoas ocupadas no Nordeste recebiam, em média,
apenas 69,5% da média nacional (IBGE, 2025).
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1.4.3 Funcionalidade urbana ¢ inser¢ao na rede urbana

Diante dessas limitagdes, parte da literatura propde compreender as cidades a
partir de sua insercdo na rede urbana e de suas fungdes no territorio. Nesse sentido,
Corréa (1994), apud Gongalves (2005, p. 60), argumenta que as cidades devem ser
analisadas com base: “[...] nas relagdes estabelecidas com outras cidades, o que vai
definir sua posi¢do no espago regional.”

Essa abordagem desloca o foco da dimensdo demografica para a dimensao
relacional, permitindo compreender o papel das cidades na divisao territorial do trabalho.

De forma semelhante, Sposito (2010) ressalta que as cidades apresentam fungdes
diferenciadas em razdo de seus processos histdricos, econdmicos e geograficos, o que

lhes confere identidades especificas, ainda que existam elementos comuns entre elas.

1.4.4 Cidades pequenas: heterogeneidade e especificidades

A literatura contemporanea enfatiza que as cidades pequenas nao formam um
grupo homogéneo. Jurado da Silva e Sposito (2009, p. 204) destacam a necessidade de
evitar: “generalizagdes e simplificagdes”, devendo-se considerar “suas especificidades e
particularidades.”

Os autores argumentam que essas cidades apresentam diferengas significativas
quanto a dindmica econdmica, ao papel politico e a inser¢ao na rede urbana. Ainda
assim, compartilham caracteristicas relacionadas a capacidade de atender as demandas
basicas da populacdo. Nesse sentido, afirmam que: “[...] as cidades pequenas [...]
[possibilitam] o atendimento das ‘demandas inadidveis da populagdo’” (Jurado da Silva;
Sposito, 2009, p. 206).

Essa definicdo introduz uma dimens3o qualitativa, superando abordagens
estritamente quantitativas.

Além disso, os autores destacam a importancia da articulacdo entre escalas
espaciais, ressaltando que: “[...] o verdadeiro sentido de cidade tende a ser mais bem

apreendido pelas relagdes que estabelece [...]” (Jurado da Silva; Sposito, 2009, p. 209).

1.4.5 Divisao territorial do trabalho e dinamica das cidades pequenas

A inserc¢ao das cidades pequenas na rede urbana esta diretamente relacionada a
dinamica do sistema capitalista e a divisdo territorial do trabalho. Nesse sentido, Jurado

da Silva e Sposito (2009, p. 210) afirmam que: “[...] as cidades pequenas [...] emergem
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como resultado da divisdo territorial e social do trabalho, articuladas no processo de um
desenvolvimento desigual e combinado.”

Essa perspectiva evidencia que as fungdes desempenhadas por essas cidades nao
sdo aleatorias, mas resultam de processos historicos e estruturais que definem sua

posicdo na hierarquia urbana.

1.4.6 Heterogeneidade urbana e polos microrregionais

Mesmo entre cidades de pequeno porte, ha diferencas significativas quanto a
complexidade econdmica e a capacidade de polarizacdo regional. Nesse sentido,
Endlich (2006, p. 52) introduz o conceito de “polos microrregionais”, definidos como:
“cidades com atividades comerciais ¢ equipamentos de servigos [...] que funcionam
como polos microrregionais.”

Essa diferenciacao reforga a ideia de que o espaco ¢ marcado por hierarquias e

desigualdades internas. De acordo com Barreto Filho e Lima Jr. (2021, p. 23):

[...] o florescimento das cidades polarizadoras no interior do RN se deu,
quase sempre, pela expansdo comercial que assegurou a diferenciacao e [...]
reafirmou o comando do processo de acumulacdo de base mercantil, cujo
predominio acabou por moldar a estrutura produtiva intra-regional vigente.

E o caso de cidades existentes no Alto Oeste Potiguar, como Pau dos Ferros e
Sdo Miguel, que apresentam algumas diferenciacdes econdmicas em relacdo a
hinterlandia (especialmente no caso de Pau dos Ferros).

Ainda segundo Barreto Filho e Lima Jr. (2021), a existéncia de micropolos
regionais, como Pau dos Ferros-RN e Sdo Miguel-RN, sintetiza um elemento central da
dindmica urbano-regional no interior do Rio Grande do Norte: a presenga de centros
sub-regionais com maior densidade econdmica relativa, cuja capacidade de dinamizacao
territorial €, contudo, estruturalmente limitada. Em vez de promover um efeito de
difusdo do crescimento para os municipios vizinhos, esses centros tendem a operar

como polos de concentracdo seletiva, sobretudo ancorados no setor terciario.

1.4.7 Centros locais, economia e implica¢des para o desenvolvimento

A literatura também distingue diferentes niveis dentro das cidades de menor

porte. Nesse contexto, Fresca (2010, p. 77) define a categoria de “centro local”, como:
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“[...] o menor escaldo das cidades no Brasil [...] cuja centralidade deriva da distribuicdo
de bens e servigos.”

Essa definicdo estd associada a ideia de centralidade funcional, vinculada a
capacidade de atender as necessidades basicas da populagdo, conforme j& indicado por
Santos (1982).

Dessa forma, os centros locais caracterizam-se por apresentar um nivel minimo
de complexidade urbana, diferindo das cidades pequenas, que possuem maior
diversificacao de funcoes.

Nessa linha, a publicacdo de Regides de Influéncia das Cidades (REGIC), do
IBGE (2008), apresenta-se como instrumento para orientar o planejamento das
intervengdes do Poder Publico.

O documento apresenta as relagdes estabelecidas entre as cidades, permitindo
observar as areas de influéncia dos centros urbanos numa estrutura hierarquizada, na

qual as cidades “[...] foram classificadas em cinco grandes niveis, por sua vez

subdivididos em dois ou trés subniveis”, conforme se observa no Quadro 1 (IBGE, 2008,

p. 11).

Quadro 1 — Niveis e sub niveis hierarquico das cidades — Brasil (2008)

Nivel Sub nivel Ocorréncia

Metropoles Grande metropole nacional Sdo Paulo, o maior conjunto urbano do Pais, com
19,5 milhdes de habitantes, em 2007, e alocado
no primeiro nivel da gestao territorial;

Metropole nacional Rio de Janeiro e Brasilia, com populacdo de 11,8
milhoes e 3,2 milhdes em 2007, respectivamente,
também estdo no primeiro nivel da gestdo
territorial.

Metrépole Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Curitiba, Goidnia e Porto Alegre

Capital regional Capital regional A Constituido por 11 cidades, com medianas de 955
mil habitantes e 487 relacionamentos

Capital regional B Constituido por 20 cidades, com medianas de 435
mil habitantes e 406 relacionamentos

Capital regional C Constituido por 39 cidades com medianas de 250
mil habitantes e 162 relacionamentos

Centro sub- Centro sub-regional A Constituido por 85 cidades, com medianas de 95
regional mil habitantes e 112 relacionamentos

Centro sub-regional B Constituido por 79 cidades, com medianas de 71
mil habitantes ¢ 71 relacionamentos

Centro de zona Centro de zona A 192 cidades, com medianas de 45 mil habitantes e
49 relacionamentos

Centro de zona B 364 cidades, com medianas de 23 mil habitantes e
16 relacionamentos

Centro local - As demais 4.473 cidades, tém populagio
dominantemente inferior a 10 mil habitantes
(mediana de 8 133 habitantes).

Fonte: IBGE (2008, p. 11-3).

23



O IBGE (2008, p. 13) define o centro local como aquele cuja “centralidade e
atuagdo nao extrapolam os limites do seu municipio, servindo apenas aos seus
habitantes.”

Tais caracteristicas sugerem que essa categoria de cidade ¢ relativamente
dependente de estimulos externos, tendo em conta a exigua base econdmica e o
contingente populacional reduzido; portanto, ndo dispde de condigdes para gerar
servigos e equipamentos publicos a partir de fontes de receita proprias. Assim, tais
localidades t€ém maiores necessidades de politicas publicas, notadamente, na area social,
para mitigacdo da pobreza e da extrema pobreza, bem como para enfrentar as
desigualdades e para proporcionar algum dinamismo econdmico.

Os centros locais, em geral, apresentam baixa diversificacdo produtiva, reduzido
contingente populacional e forte dependéncia de recursos externos. Essas caracteristicas
limitam a capacidade de gerar receitas proprias e dinamizar a economia.

Nesse contexto, tais municipios dependem fortemente de transferéncias
governamentais e de atividades econdmicas de baixa complexidade, como comércio
local e servicos basicos.

Dessa forma, a inser¢ao desses municipios na rede urbana evidencia sua posigao
subordinada na divisdo territorial do trabalho, reforcando padrdes de dependéncia
econdmica e social.

As caracteristicas estruturais dos centros locais indicam a necessidade de
politicas publicas voltadas a redugdo das desigualdades e a promogdo do
desenvolvimento econdmico. Em particular, politicas de transferéncia de renda
assumem papel relevante na sustentacdo dessas economias, ao ampliar o consumo e
estimular a circulagdo monetaria.

Entretanto, tais politicas apresentam limites, pois nao alteram, de forma
significativa, a base produtiva desses territorios, ressaltando a importancia de estratégias
complementares voltadas a diversificagdo econdomica e ao fortalecimento das

capacidades locais.

1.5 Caracterizagdo do municipio: estrutura demografica e inser¢ao na rede
urbana

No Rio Grande do Norte, observa-se a predominancia de municipios de pequeno

porte populacional. Dados do IBGE (2018) indicam que 56% dos municipios possuem
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menos de 10 mil habitantes, evidenciando uma estrutura territorial marcada por baixa
densidade populacional e limitada capacidade economica.

Esse padrao reforca a presenca de economias locais pouco dinamicas e
fortemente dependentes de transferéncias intergovernamentais. Nesse contexto, tais
municipios sdo classificados como centros locais, caracterizados por uma centralidade
restrita ao proprio territorio municipal (IBGE, 2008).

O municipio de Coronel Jodo Pessoa-RN insere-se nessa tipologia, apresentando
uma estrutura econdmica voltada predominantemente ao atendimento das demandas
basicas da populacdo, sem exercer influéncia significativa sobre outros centros urbanos.

Do ponto de vista da rede urbana regional, o municipio se articula com Sao
Miguel-RN, classificado como Centro de Zona B, enquanto Pau dos Ferros-RN
desempenha a funcdo de polo sub-regional. Essa configuracdo evidencia uma posi¢cdo
subordinada na hierarquia urbana, refor¢ando a dependéncia funcional e econémica do
municipio (IBGE, 2008).

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2008), na
hierarquia urbana existente no Alto Oeste Potiguar (AOP), observa-se que Pau dos
Ferros-RN, considerado centro sub-regional A, destaca-se como centro polarizador
regional e desempenha papel de cidade média/intermediaria na denominada “rede
urbana nordestina interiorizada” (Dantas, 2014). O centro polarizador regional mantém
relacionamentos com dois Centros de Zona B (Alexandria-RN e Sdo Miguel-RN) e com
outros 19 centros locais do AOP.

E em virtude dessa configuragio ¢ que se faz referéncia a Sdo Miguel-RN como
uma cidade de maior porte (Centro de Zona B), devendo-se considerar essa
denominac¢do quando comparada a realidade existente em cidades ainda menores da
regido, como sao os casos de Coronel Jodo Pessoa-RN e Venha-Ver-RN.

Limitando-se com Sdo Miguel-RN (ao norte ¢ a oeste); Luis Gomes-RN e
Venha-Ver-RN (ao sul); Riacho de Santana-RN, Agua Nova-RN e Encanto-RN (a leste)
(Figura 5), Coronel Jodao Pessoa-RN ¢ um municipio brasileiro localizado no interior do
estado do Rio Grande do Norte, no Alto Oeste Potiguar, mesorregido do Oeste Potiguar,
distante cerca de 433 quilometros da capital do estado (Natal-RN) (Barreto Filho, 2025).

Trata-se de uma cidade (Figura 1) cuja base econdmica apresenta forte
dependéncia de transferéncias externas de recursos publicos, tanto diretamente para os
cidadaos (através da Previdéncia Social e do Programa Bolsa Familia), quanto para a

Administragdo Municipal (Fundo de Participagdo dos Municipios, Fundo de
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Desenvolvimento da Educacdo Bésica, Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e
Servigos, dentre outros), além de modesta participacdo do setor industrial € pouco
dinamismo do comércio e dos demais servigos (Barreto Filho, 2025).

Coronel Jodo Pessoa-RN possui uma populacdo reduzida (4.772 habitantes em
2010), com predomindncia da populagdo rural (62,76%). Esse dado revela uma
caracteristica estrutural importante: a forte articulagdo entre campo e cidade, tipica dos
municipios do Semidrido. A baixa taxa de urbanizagdo (37,24% em 2010) indica
limitada diversificacdo das atividades urbanas, com impactos diretos no mercado de
trabalho e na gera¢do de renda (IBGE, 2010).

Dados recentes mostram uma redugdo da populacdo, que passou para 4.237
pessoas, em 2022, e uma populagdo estimada, para 2025, de 4.297 pessoas (IBGE,
2026).

Além disso, a oscilacdo da taxa de urbanizagdo ao longo do tempo sugere a
auséncia de um processo consistente de urbanizagdo, refletindo a fragilidade da base
econdmica local.

Figura 1 — Imagem panoramica da zona urbana de Coronel Jodo Pessoa-RN
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Fonte: Prefeitura Municipal de Coronel Jodo Pessoa-RN (202).

A andlise do PIB municipal (Grafico 1) evidencia um crescimento nominal

expressivo entre 2002 e 2017'®, passando de aproximadamente R$ 9,7 milhdes para

16 Em 2017, o PIB de Coronel Jodo Pessoa-RN ocupava o 133° lugar no PIB do estado, representando
0,06% do PIB do estadual (IBGE, 2020). De acordo com dados do IBGE (2026): em 2023, o PIB per
capita era de R$ 12.785,04. Na comparagdo com outros municipios do estado, situava-se na 159 posicdo
entre 167 municipios do estado e na 5.022% entre 5.570 municipios. J& o percentual de receitas externas
em 2024 era de 89,42%, o que o colocava na posi¢do 102? posi¢do entre os municipios do estado e na
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R$ 40,1 milhdes.
Entretanto, esse crescimento deve ser interpretado com cautela. Em termos per
capita, o municipio apresenta desempenho significativamente inferior ao do estado,

alcangando apenas 43,98% do PIB per capita do Rio Grande do Norte em 2017.

Graifico 1 — Produto Interno Bruto (PIB) a precos correntes de Coronel Jodo Pessoa-RN (2002-2017)
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Fonte: IBGE (2020).

Além disso, indicadores sociais revelam fragilidade no mercado de trabalho,
com apenas 6,1% da populagdo ocupada e mais da metade da populacdo vivendo com
até meio salario minimo. Esses dados indicam que o crescimento econdémico ndo se
traduziu em melhorias estruturais significativas.

A decomposi¢do do Valor Adicionado Bruto (Grafico 2) evidencia um aspecto
central da economia local: a forte concentragdo no setor publico.

Grifico 2 — Produto Interno Bruto (PIB), Valor Adicionado Bruto (VAB) total e por setores e Impostos
Liquidos de Coronel Jodo Pessoa-RN (x R$ 1.000) (2010 a

2.289" entre todos os municipios. Em 2024, o total de receitas realizadas foi de R$ 37.511.500,76 (x1000)
e o total de despesas empenhadas foi de R$ 36.537.583,97 (x1000). Isso deixa o municipio nas posi¢des
128 e 116, respectivamente, entre os 167 municipios do estado e na 4.873% ¢ 4.599* posigdes entre todos
0s 5.570 municipios.

27



2017)

45000

40000

33000

30000

25000

20000

15000

10000

S000

=]

2014

— g

2011 201z 2013 2014 2015

201e 2017

= AR total dgro Ind  ==Sary = AdmPubk =Imp Lig

Fonte: IBGE (2020).

Em 2017, a Administragdo Publica respondeu por 73,47% do VAB municipal,

enquanto a agropecudria e a indudstria tiveram participagdes muito reduzidas (2,38% e

2,71%, respectivamente).

Essa configuracdo revela uma economia com baixa capacidade produtiva,

fortemente dependente de recursos publicos. A comparagdo com 2003 (Tabela 1)

reforca essa tendéncia: (I) queda acentuada da agropecudria (de 11,71% para 2,38%) e

(IT) aumento da participacao do setor publico (de 64,58% para 73,47%).

A Tabela 1 apresenta os dados do PIB municipal de Coronel Jodo Pessoa-RN

para os anos de 2003 e 2017, facilitando a comparagao.

Tabela 1 — Dados do Produto Interno Bruto (PIB) Municipal de Coronel Jodo Pessoa-RN referentes aos

anos de 2003 e 2017

Ano Indicador (%)
PIB municipal (R$) a precos correntes Var.
2017 40.150.045,00 +276,18
2003 10.673.000,00
VAB total (R$) a pregos correntes % do PIB
2017 39.153.110,00 97,52
2003 10.376.000,00 97,22
VAB Setor Agropecuario (R$) a precos correntes % do VAB total
2017 930.960,00 2,38
2003 1.215.000,00 11,71
VAB Industria (R$) a precos correntes % do VAB total
2017 1.061.890,00 2,71
2003 R$ 372.000,00 3,59
VAB Setor Servicos (R$) a pregos correntes % do VAB total
2017 8.393.170,00 21,44
2003 2.089.000,00 20,12
VAB Administragdo Publica (R$) a precgos correntes % do VAB total
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2017 28.676.090,00 73,47

2003 6.701.000,00 64,58

Fonte: IBGE (2020).

Esse movimento indica um processo de primarizacio fragilizada, associado a
estatizagdo indireta da dinamica econOmica, no qual o setor publico passa a
desempenhar papel central na sustentagao da economia local.

Os dados da Tabela 1 também mostram que o PIB municipal cresceu 276,18%
entre 2003 e 2017. Contudo, esse crescimento ndo foi acompanhado por mudangas
estruturais relevantes. O VAB manteve-se praticamente estavel em termos percentuais,
enquanto a estrutura produtiva tornou-se ainda mais concentrada.

A redugdo da participagdo da agropecudria e a baixa relevancia da industria
indicam auséncia de diversificagdo econdmica. Ao mesmo tempo, a expansdo do setor
publico sugere que o crescimento estd associado, em grande medida, a ampliacdo das
transferéncias governamentais.

Os dados sobre estabelecimentos e emprego reforcam o diagnostico de
fragilidade econdmica. Entre 2015 e 2017, houve redug¢do no nimero de empresas (de
22 para 19), embora tenha ocorrido aumento no numero de pessoas ocupadas (IBGE,
2020). Esse comportamento sugere baixa densidade empresarial e forte dependéncia de
empregos vinculados ao setor publico ou a atividades de baixa complexidade economica.

O quadro economico observado aproxima-se do conceito de “economia sem
produgdo”, conforme proposto por Gomes (2001), caracterizado pela dependéncia de
transferéncias governamentais e pela baixa capacidade produtiva. Nesse contexto,
beneficios previdenciarios e programas sociais, como o Bolsa Familia, assumem papel
central na sustentacdo da renda local, substituindo, em parte, a dindmica produtiva
tradicional.

O Quadro 2 apresenta dados sobre a evolu¢do do IDHM!7 nos anos de 1991,
2000 e 2010.

17 O IDHM aponta faixas de desenvolvimento humano para classificar o nivel em que cada
municipio se encontra, sendo considerado muito baixo quando apresenta IDHM entre 0,000 e
0,499; baixo para aqueles entre 0,500 e 0,599; médio, de 0,600 até 0,699; alto, de 0,700 até
0,799; e muito alto, de 0,800 até 1,000. O calculo do indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM) considera indicadores como longevidade, renda e educagao, variando entre 0
e 1. Assim, “quanto mais préximo de 0, pior € o desenvolvimento humano do municipio”,
enquanto “quanto mais préximo de 1, mais alto é o desenvolvimento do municipio” (Programa
das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento-PNUD, 2018).
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Quadro 2 — Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (ISDM) de Coronel Jodo Pessoa-RN (1991-

2010)

Ano IDH Municipal
1991 0,263
2000 0,408
2010 0,578

Fonte: PNUD (2018).

A andlise do IDHM (Quadro 2) revela uma trajetéria de melhoria nas condigdes
sociais do municipio, passando de 0,263 em 1991 para 0,578 em 2010. Apesar do
avanco, o municipio ainda se enquadra na faixa de baixo desenvolvimento humano,
indicando a persisténcia de limitagdes estruturais.

A decomposi¢do do indice (Gréafico 3) mostra que a dimensdo educacdo
apresentou o maior crescimento, seguida por renda e longevidade. Esse padrao sugere
forte influéncia das politicas publicas, especialmente nas areas sociais.

A melhoria dos indicadores sociais deve ser compreendida como resultado de
multiplos fatores, incluindo: (I) a expansdo das politicas publicas, (II) a valorizacao do
salario minimo e, (IIT) a ampliagdo da rede de protecao social.

No caso especifico do municipio, é plausivel considerar que o Bolsa Familia
tenha contribuido para a melhoria das condi¢des de vida, especialmente no que se refere
arenda e ao consumo das familias.

Os dados mostram uma redugdo significativa da pobreza e da extrema pobreza
entre 1991 e 2010: (I) extrema pobreza, de 74,96% para 23,05%; (II) pobreza, de
89,31% para 43,14%; e (III) Indice de Gini'$, de 0,64 para 0,50 (PNUD, 2018). Apesar
dessa melhora, os niveis permanecem elevados, evidenciando a persisténcia de

desigualdades estruturais.

18 O indice de Gini € o “instrumento para medir o grau de concentragdo de renda em
determinado grupo”, variando de 0 a 1: quanto mais proximo de zero maior a igualdade;
quanto mais préximo de 1, maior a concentragao de renda (PNUD, 2018).
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Grifico 3 — Indicadores do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de Coronel Jodo
Pessoa-RN (1991-2010)

0.8

0.7

0.a

0.5

0.4

0.3

0.2

0.1

l1ogi 2000 2010

= |DHM Longevidade =—IDHM Renda —— IDHM Educagdo

Fonte: PNUD (2018).
O Indice de Vulnerabilidade Social'® (Grafico 4) também apresentou melhora,

passando de 0,554 em 2000 para 0,406 em 2010.

Grifico 4 — indice de Vulnerabilidade Social (IVS) de Coronel Jodo Pessoa-RN (2000 e 2010)
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Fonte: IPEA (2020).

19 O indice de Vulnerabilidade Social (IVS) possui trés dimensdes: IVS Infraestrutura Urbana;
IVS Capital Humano; e IVS Renda e Trabalho. Essas dimensdes correspondem a um conjunto de ativos,
recursos ou estruturas, cujo acesso, auséncia ou insuficiéncia indicam como estd o padrio de vida das
familias. O IVS varia de 0 a 1, em que 0 corresponde a situacdo ideal, ou desejavel, e 1 corresponde a pior
situagdo (IPEA, 2020).
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Entretanto, a analise desagregada revela um quadro heterogéneo: (I) forte avango
em capital humano; (II) melhora em renda e trabalho; e (III) piora na infraestrutura.

Esse resultado indica que, embora as politicas sociais tenham contribuido para
reduzir vulnerabilidades, persistem déficits estruturais importantes, especialmente na

infraestrutura.

1.6 Resultados e discussao

Os dados do CadUnico (Quadro 3) evidenciam que a populagio de Coronel Jodo
Pessoa-RN apresenta elevada vulnerabilidade socioecondmica. Em 2018, 61% das
familias cadastradas tinham renda per capita de até R$ 85,00, caracterizando situagao

de extrema pobreza.

Quadro 3 - Renda per capita de cadastrados no CadUnico em Coronel Jodo Pessoa-RN (2018)

Renda per capita Quantidade de familias
De até R$ 85,00 667
Entre R$ 85,01 ¢ R$ 170,00 39
Entre R$ 170,01 e meio saldrio minimo 197
Acima de meio salario minimo 188
Total: 1.091

Fonte: Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Coronel Jodo Pessoa-RN (2018).

Essa estrutura de renda ndo apenas revela a magnitude da pobreza, mas também
indica uma condic¢do estrutural de dependéncia de transferéncias publicas, uma vez que
grande parte dessas familias se enquadra nos critérios de elegibilidade do Programa
Bolsa Familia (PBF).

A estimativa®® de que cerca de 2.118 pessoas poderiam estar sendo beneficiadas
pelo programa indica que uma parcela significativa da populacdo municipal depende
diretamente dessas transferéncias para sua reproducao social.

Essa elevada cobertura do programa estabelece o primeiro nexo causal relevante:
baixa renda estrutural — alta elegibilidade — forte presenca do PBF na economia local.

O volume de recursos transferidos pelo PBF revela sua importincia econdmica
para o municipio. Por exemplo, no més de agosto de 2018, foram repassados

R$ 159.799,00; anualizando o montante, obtém-se R$ 1.917.588,00 (MDS, 2018). No

20 Em 2018, existiam 706 familias cadastradas com condigdes de serem contempladas pelo PBF. Mesmo
adotando uma perspectiva conservadora para o tamanho médio de tais familias (trés pessoas), verifica-se
a possibilidade de que 2.118 habitantes estivessem se beneficiando do programa. Em margo de 2020, os
dados do CadUnico apontavam a existéncia de 1.170 familias cadastradas, das quais 671 familias (57%)
estavam na faixa de renda de até R$ 89,00; 27 familias (2%) na faixa de R$ 89,01 a R$ 178,00; 248
familias (21%) na faixa de R$ 178,01 a % salario minimo; e 224 familias (19%) na faixa acima de %
salario minimo (Ministério da Cidadania, 2020).
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mesmo més, a prefeitura recebeu R$ 632.476,78 do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), que ¢ a principal fonte de recursos da Administragio Municipal
(Sistema de Informacdes Banco do Brasil - SISBB, 2018).

Em 2019, foram destinados aproximadamente R$ 1,88 milhdo aos beneficiarios
locais. Quando comparado a reduzida base empresarial (apenas 19 estabelecimentos
formais), esse montante assume dimensdo significativa, indicando potencial para
dinamizar o mercado local.

Além disso, a equivaléncia entre os recursos do PBF e cerca de 25,3% do FPM
em determinado més (agosto de 2018) evidencia que o programa constitui uma fonte
relevante de liquidez para a economia municipal.

Dessa forma, estabelece-se um segundo nexo causal: transferéncia de renda —
aumento da liquidez — potencial dinamiza¢ao do comércio local.

Os dados mais recentes (Quadro 4) revelam que o panorama municipal

continuam desafiador.

Quadro 4 — Numero de familias cadastrados no CadUnico em Coronel Jodo Pessoa-RN (2023-2026) -

por situagdo de pobreza

Meés de referéncia Parametro Dados
03/2023 Ntmero de familias cadastradas no CadUnico por situagdo de 804
pobreza
03/2024 Ntmero de familias cadastradas no CadUnico por situagdo de 684
pobreza
03/2025 Ntmero de familias cadastradas no CadUnico por situagdo de 654
pobreza
02/2026 Familias cadastradas no CadUnico — total 1.372
02/2026 Numero de familias cadastradas no CadUnico por situagdo de 665
pobreza
02/2026 Familias cadastradas no CadUnico por situagio de pobreza - 48

% do total

02/2026 Numero de familias cadastradas no CadUnico — baixa renda 281
02/2026 Familias cadastradas no CadUnico — baixa renda - % do total 20
02/2026 Numero de familias cadastradas no CadUnico — familias 426

acima de % salario minimo

02/2026 Familias cadastradas no CadUnico — familias acima de % 31

salario minimo - % do total

01/2026 Pessoas em familias beneficiarias do Bolsa Familia — sexo 902

masculino total
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01/2026 Pessoas em familias beneficiarias do Bolsa Familia — sexo 49,81

masculino %

01/2026 Pessoas em familias beneficiarias do Bolsa Familia — sexo 909

feminino total

01/2026 Pessoas em familias beneficiarias do Bolsa Familia — sexo 50,19

feminino %

01/2026 Pessoas em familias beneficiarias do Bolsa Familia — total 1.811
02/2026 Pessoas Cadastradas em Familias em situacdo de Pobreza - 1.659
total
02/2026 Pessoas Cadastradas em Familias em situacdo de Pobreza - % 50
02/2026 Pessoas Cadastradas em Familias de Baixa Renda - total 858
02/2026 Pessoas Cadastradas em Familias de Baixa Renda - % 26
02/2026 Pessoas Cadastradas em Familias 808
Acima de ' Sal. Min. - total
02/2026 Pessoas Cadastradas em Familias 24

Acima de % Sal. Min. - %

Fonte: elaboragio do autor (2026) a partir de dados do CadUnico de Coronel Jodo Pessoa-RN - Ministério
da Cidadania, (2026)

Apesar do volume expressivo de recursos transferidos, a vis-a-vis da realidade
local, os dados empiricos indicam que esse potencial dinamizador nao se realiza no
municipio.

A pesquisa de campo (2018) com beneficidrios revelou que 71% preferem
realizar compras em outros municipios, especialmente em Sao Miguel-RN. Esse
comportamento esta associado a fatores estruturais: (I) precos mais baixos; (II) maior
diversidade de produtos; (III) melhor oferta de servicos; (IV) proximidade geografica;
(V) cultura arraigada na regido de “fazer a feira” em cidades maiores (Pesquisa de
campo, 2018).

Essa evidéncia permite identificar um mecanismo muito importante:
transferéncia de renda — consumo — deslocamento espacial do gasto — vazamento de
renda. Ou seja, embora o PBF amplie a renda das familias, parte significativa desses
recursos nao circula no mercado local, sendo apropriada por centros urbanos com maior
estrutura comercial.

O padrao de consumo observado ndo ¢ aleatdrio, mas condicionado pela posi¢ao
do municipio na rede urbana. Como centro local, Coronel Jodo Pessoa-RN apresenta

baixa diversificagdo de bens e servigos, o que limita sua capacidade de reter gastos.
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Nesse sentido, o comportamento dos beneficiarios do PBF em Coronel Joao
Pessoa-RN reflete uma racionalidade economica: baixa oferta local — busca por
mercados mais eficientes — refor¢o da centralidade microrregional (Sdo Miguel-RN) e
sub-regional (Pau dos Ferros-RN). Essa racionalidade econdémica sugere um
comportamento distinto do observado em outros estudos?!, uma vez que grande parte do
consumo ocorre em centros sub-regionais (ex.: Pau dos Ferros-RN) e micropolos
regionais (ex.: Sao Miguel-RN).

Essa dinamica sinaliza que: o impacto do PBF depende ndo apenas da renda
transferida, mas também da estrutura urbana e comercial disponivel.

Os dados obtidos junto aos comerciantes reforcam essa interpretagdo. Os
empresarios indicam que o PBF ndo gera, na intensidade esperada, dinamizagdo da
economia local, justamente devido ao deslocamento do consumo (Pesquisa de campo,
2018).

Além disso, a predominancia do sistema de “fiado” (80% das transagdes) revela
outro mecanismo importante: baixa renda — restri¢cao de liquidez — consumo mediado
por crédito informal (Pesquisa de Campo, 2018).

Esse padrao reduz a circulacdo imediata de dinheiro, limitando os efeitos
multiplicadores do PBF no comércio local. Adicionalmente, a concentragdo das vendas
nos primeiros dias do més indica forte dependéncia dos calendarios de pagamento,
evidenciando uma economia marcada por fluxos periddicos de renda, sendo que parte
substancial ¢ consumida fora de Coronel Jodo Pessoa-RN (Pesquisa de campo, 2018).

A composicdo da clientela dos estabelecimentos locais ¢ majoritariamente
formada por: (I) aposentados/pensionistas; (II) beneficiarios do PBF; (III) servidores
publicos (Grafico 5). Esse perfil reflete diretamente a estrutura econdmica municipal,
caracterizada pela forte presenca do setor publico e pela baixa participagao do setor

produtivo.

21 Herminio et al (2019, p. 115) observaram o efeito spillover (transbordamento) decorrente da renda do
PBF na relagdo entre as cidades pequenas e médias das regides Norte e Nordeste do pais e concluiram que
“[...] hé indicagdes significativas de efeitos spillovers espaciais a partir da taxa de crescimento da renda
do programa entre as categorias de cidades mencionadas e que a magnitude do efeito de transbordamento
se da em maior grau entre as cidades pertencentes a regido Nordeste e pequenas, dado que, para elas, o
beneficio da politica ¢ ainda mais importante na dindmica das atividades econémicas.”
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Grafico 5 — Composicdo da clientela dos comerciantes/prestadores de servigos de Coronel Jodo Pessoa-
RN (em %)

Outros: 19% Beneficiarios do BF:

25%

Aposentadosipensi

Ty e 1 B

Fonte: Dados da pesquisa de campo (2018).

Dessa forma, configura-se um terceiro nexo causal: estrutura produtiva fragil —
dependéncia de transferéncias — perfil de consumo baseado em renda publica.

Indagados sobre a existéncia de pessoas residentes no domicilio e ocupadas no
periodo da pesquisa, apurou-se que 20,02% dispunham de, pelo ou menos, uma pessoa
com vinculo empregaticio residindo no imével; 61,23% informaram que ndo dispunham
de pessoas residentes com quaisquer vinculos empregaticios; outros 10,25% dos
pesquisados informaram que tinham, pelo ou menos, um aposentado/pensionista
residente no domicilio; € 9,50% indicaram a existéncia de outras formas de obtencao de
renda (ocupacdes eventuais, diaristas, doacdes de familiares etc.) (Pesquisa de campo,
2018).

A andlise dos beneficiarios revela caracteristicas importantes para a
compreensdo da dindmica econdmica: (I) predominancia feminina na titularidade do
beneficio; (II) familias de pequeno e médio porte; (III) valores de beneficio
concentrados entre R$ 100,00 ¢ R$ 300,00 (Grafico 6) (Pesquisa de campo, 2018).
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Grafico 6 — Distribui¢do por montante recebido pelos beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF) de

Coronel Jodo Pessoa-RN (em %)

M RS 50,00 & AS 100,00
B RS 109,00 3 BS £50.00
B RS 151,00 285 200.00
B RS 200,00 2 RS 300,00
RS 300,00 2 2% 400,00
B Acima d= RS 40400

Fonte: Dados da pesquisa de campo (2018).

O padrao de consumo indica forte concentracdo em: (I) alimentos (mercadinhos);
(IT) bens basicos (lojas de variedades); e (III) servigos essenciais (contas domésticas)

(Gréafico 7) (Pesquisa de campo, 2018).

Grifico 7 — Setores em que se distribuem os gastos do dinheiro dos beneficiarios do Programa Bolsa

Familia (PBF) de Coronel Jodao Pessoa-RN

36

- -
Mercadinhos Lojas de Farmacias Papelarias CUTros Servicos
Varedades

Fonte: Dados da pesquisa de campo (2018).
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Esse comportamento de consumo evidencia que o PBF atua principalmente
como mecanismo de reproducdo social imediata, ¢ ndo como instrumento de
acumulagdo ou investimento.

Os dados indicam que o programa contribui para a melhoria das condigdes de
vida, especialmente ao garantir renda e acesso a bens essenciais. Além disso, o
cumprimento das condicionalidades (educagdo e saude) sugere impactos indiretos
positivos, corroborando a melhoria observada em indicadores sociais, como o IDHM.

Entretanto, tais avangos apresentam limites: (I) manutengdo de elevados niveis
de pobreza; (II) baixa inser¢do no mercado de trabalho??; (III) persisténcia da
dependéncia de transferéncias externas?:.

A analise integrada dos dados permite identificar uma dinamica marcada por
efeitos positivos: (I) aumento da renda das familias; (II) redu¢do da pobreza; (III)
ampliacao do consumo; e por limitagdes estruturais: (I) vazamento de renda para outros
municipios; (II) baixa capacidade de retengcdo do gasto; (III) dependéncia do setor
publico; (IV) auséncia de transformacao estrutural.

Dessa forma, verifica-se que o Programa Bolsa Familia exerce papel na
sustentagdo da economia local, mas seus efeitos sdo condicionados pela estrutura
produtiva e pela posi¢do do municipio na rede urbana.

Portanto, Coronel Jodo Pessoa-RN exemplifica, em escala local, a 16gica descrita
por Barreto Filho e Lima Jr. (2021): um municipio inserido em uma rede urbana
hierarquizada®¥, na qual a vizinhanga de Sdo Miguel-RN funciona como atrativo para
parte da populagdo realizar o consumo de produtos e servicos, inclusive por habitos e
costumes historicos. Ademais, ¢ plausivel admitir que o principal centro sub-regional
(Pau dos Ferros) também exerce forte atrativo para o dispéndio de parte das rendas das
populagdes dos municipios circunvizinhos.

Em termos causais: PBF — aumento da renda — aumento do consumo —
(condicionado por estrutura local-regional) — retencgao parcial + vazamento de renda —

dinamizacdo limitada. Assim, o programa atua como mecanismo de mitigacdo da

22 A proporgdo de trabalhadores informais é preponderante no Norte (58,9%) € no Nordeste (56,6%),
enquanto no Sul é de apenas 27,4% (IBGE, 2025).

23 Essa dependéncia, em 2024, era de 89,42% (IBGE, 2026).

24 Os autores sinalizam que a presen¢a de polos sub-regionais (Pau dos ferros-RN), ou micropolos (Sdo
Miguel-RN) n3o promovem desenvolvimento difuso, mas sim concentram func¢des e reproduzem
desigualdades intrarregionalmente, consolidando um padrdo de dependéncia, baixa autonomia econdmica
e polarizag@o da pobreza no Alto Oeste Potiguar (Barreto Filho; Lima Jr., 2021).
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pobreza e de sustentagdo econdmica, mas ndao promove, isoladamente, mudancas

estruturais no desenvolvimento local.

1.7 Consideracoes finais

Os resultados desta pesquisa evidenciam que o Programa Bolsa Familia (PBF)
desempenha papel importante na sustentacdo socioecondmica do municipio de Coronel
Jodo Pessoa-RN, sobretudo em fungdo da elevada incidéncia de pobreza e da fragilidade
estrutural de sua base produtiva. A ampla cobertura do programa e o volume de recursos
transferidos configuram-no como um dos principais mecanismos de reprodu¢do social
das familias e de injecdo de liquidez na economia local.

Entretanto, a analise empirica demonstra que a relacdo entre a transferéncia de
renda e a dinamizag¢do econdmica local ndo se estabelece de forma automatica. Ao
contrario, os dados indicam a existéncia de um mecanismo de vazamento de renda, no
qual parcela significativa dos recursos transferidos pelo PBF ¢ direcionada ao consumo
em centros urbanos vizinhos, especialmente Sdo Miguel-RN.

Esse comportamento de consumo ndo pode ser interpretado como uma simples
escolha individual dos beneficiarios, mas deve ser compreendido como resultado de
condicionantes estruturais. A limitada diversificacdo da oferta de bens e servigos no
municipio, associada a sua posi¢do subordinada na rede urbana regional, induz os
agentes econOmicos a buscarem mercados mais dindmicos e competitivos. Assim,
estabelece-se um nexo causal claro: estrutura urbana limitada — insuficiéncia de oferta
local — deslocamento do consumo — vazamento de renda — baixa dinamizacgao
econdmica local.

Nesse sentido, os resultados confirmam que a eficacia das politicas de
transferéncia de renda em promover a dinamizagao econdmica depende da existéncia de
uma base produtiva e comercial capaz de reter os fluxos monetarios. Na auséncia dessa
estrutura, os efeitos multiplicadores tendem a ser espacialmente transferidos para
centros urbanos de maior hierarquia.

Adicionalmente, o padrio de consumo observado — marcado pela
predominancia de compras a prazo (fiado) e pela concentragdo temporal dos gastos nos
primeiros dias apds o recebimento dos beneficios — revela restricdes de liquidez e
baixa capacidade de planejamento financeiro das familias. Esse arranjo contribui para
limitar ainda mais os efeitos dinamizadores do PBF, uma vez que reduz a circulagdo

imediata dos recursos no mercado local.
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Do ponto de vista da estrutura econémica, a predominancia do setor publico e
das transferéncias governamentais na composi¢do da renda municipal reforca o
diagnéstico de uma economia caracterizada pela dependéncia externa. A reduzida
participacdo dos setores produtivos, especialmente o agropecudrio e o industrial,
evidencia a auséncia de um sistema econdmico capaz de gerar dinamismo endogeno.

Nesse contexto, os resultados da pesquisa dialogam com abordagens criticas do
desenvolvimento regional, ao evidenciar que politicas redistributivas, embora
fundamentais para a reducdo da pobreza, nao sao suficientes para promover
transformagoes estruturais em economias periféricas. O PBF atua, portanto, como um
mecanismo de mitigacdo das desigualdades e de sustentacdo do consumo, mas nao
altera, de forma substantiva, a posi¢ao do municipio na divisdo territorial do trabalho.

Outro aspecto relevante refere-se a reconfigura¢do das interagdes urbanas. Os
deslocamentos frequentes dos beneficidrios para o municipio de Sao Miguel-RN
reforcam a centralidade deste ultimo e indicam a consolidagdo de relagdes hierarquicas
na rede urbana regional. Tal dindmica evidencia que, mesmo entre municipios de
pequeno porte, existem diferenciagdes funcionais significativas, contrariando
interpretacdes que tratam esses espagos como homogéneos.

Ademais, os resultados sugerem que o municipio apresenta sinais de fragilizacao
de suas fung¢des enquanto centro local, na medida em que ndo consegue atender
plenamente as demandas bésicas da populagdo. Esse processo pode implicar, a longo
prazo, um aprofundamento da dependéncia regional e perda da autonomia econdmica.

Em termos de contribuicdo, o estudo avanga ao demonstrar empiricamente que
os impactos das politicas de transferéncia de renda sdo condicionados territorialmente,
dependendo da estrutura urbana, da capacidade produtiva e da inser¢ao dos municipios
na rede urbana. Tal evidéncia refor¢a a necessidade de abordagens integradas de
desenvolvimento, que articulem politicas sociais com estratégias de fortalecimento
econdmico local.

Por fim, destaca-se que, embora o PBF tenha contribuido para a melhoria das
condigdes de vida da populagao de Coronel Jodo Pessoa-RN, especialmente na redugdo
da pobreza e no acesso a bens essenciais, seus efeitos sobre a dinamiza¢ao econdmica
permaneceram limitados. Isso indica que politicas de transferéncia de renda devem ser
complementadas por agdes voltadas a diversificacdo produtiva, ao fortalecimento do
comércio local e a ampliacao da capacidade de retencdo dos fluxos econdmicos nos

territorios.

40



Referéncias

AQUINO, Joacir Rufino de; NUNES, Emanoel Marcio. Desempenho recente e
perspectivas da economia do Rio Grande do Norte no século XXI. BNB Conjuntura
Economica, Fortaleza-CE: BNB, 2021.

BANERJEE, Abhijit V.; DUFLO, Esther. The experimental approach to development
economics. Annu. Rev. Econ., v. 1,n. 1, p. 151-178, 2009.

BANERJEE, Abhijit V. ef al. Debunking the stereotype of the lazy welfare recipient:
Evidence from cash transfer programs. The World Bank Research Observer, v. 32, n.
2,p. 155-184, 2017.

BARRETO FILHO, Boanerges de Freitas; LIMA JUNIOR, Francisco do O de. Papel
dos polos sub-regionais no processo de acumulagdo capitalista a partir da divisdo

espacial e hierarquia urbana no Rio Grande do Norte. Revista Geotemas, v. 11, p.
€02108-e02108, 2021.

BARRETO FILHO, Boanerges de Freitas. Agricultura familiar e atividade canavieira
no municipio de Coronel Jodo Pessoa-RN. /n: SILVA, Franciclézia de Sousa Barreto
(Org.). Arranjos Socioterritoriais e Econémicos no Alto Oeste Potiguar. Mossoro-
RN: Edi¢cdes UERN, 2025. Disponivel em:
https://portal.uern.br/eduern/livros_/arranjos-socioterritoriais-e-economicos-no-alto-
oeste-potiguar/. Acesso em: 23 mar. 2026.

BARROS, Ricardo Paes de ef al. A Importancia da Queda Recente da Desigualdade
para a Pobreza. In: BARROS, Ricardo Paes de; FOGUEL, Miguel Nathan; ULYSSEA,
Gabriel (Orgs.). Desigualdade de renda no Brasil: uma anélise da queda recente. 1 v.
p. 331-353, Brasilia-DF: IPEA, 2007. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=5553.
Acesso em: 06 maio 2025.

BARROS, Ricardo Paes de; MENDONCA, Rosane Silva Pinto de. Os determinantes
da desigualdade no Brasil. 1995. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fev.br/dspace/bitstream/handle/10438/12129/000086198.pdf.
Acesso em: 06 maio 2025.

BASTAGLI, Francesca et al. Cash transfers: what does the evidence say. A rigorous
review of programme impact and the role of design and implementation features.
London: ODI [Overseas Development Institute], v. 1, n. 7, p. 1, 2016.

BICHIR, Renata Mirandola. Capacidades Estatais em Paises Emergentes: o Brasil em
perspectiva comparada. /n: GOMIDE, Alexandre de Avila; BOSCHI, Renato Raul. A
Emergéncia e a Consolidaciao de Programas de Transferéncia de Renda no Brasil,
na Argentina e na Africa do Sul. Rio de Janeiro: IPEA, 2016. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=2741
0. Acesso em: 23 maio 2025.

41


https://portal.uern.br/eduern/livros_/arranjos-socioterritoriais-e-economicos-no-alto-oeste-potiguar/
https://portal.uern.br/eduern/livros_/arranjos-socioterritoriais-e-economicos-no-alto-oeste-potiguar/
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=5553
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/12129/000086198.pdf
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=27410
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=27410

CARLOS, Ana Fani Alessandri. Uma leitura sobre a cidade. Revista Cidades, v. 1, n. 1,
2004.

CHAVES, Adller Moreira; SOUSA, Beatriz dos Santos; PEREIRA, Daniela Brito.
Politicas Publicas de Transferéncia de Renda: um estudo sobre os impactos economicos
do Programa Bolsa Familia no comércio de Itapetinga-BA. Revista Valore, v. 4, p.
447-464, 2019.

COUTINHO, Severino Alves. Perfil, rela¢des ¢ necessidades: uma breve analise sobre
as cidades pequenas. GeoTextos, v. 7, n. 1, 2011.

DANTAS, Joseney Rodrigues de Queiroz. As cidades médias no desenvolvimento
regional: um estudo sobre Pau dos Ferros (RN). 2014, 260p. Tese (Doutorado em
Ciéncias Sociais) Programa de P6s-Graduagao em Ciéncias Sociais, Universidade
Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). Natal-RN: UFRN, 2014. Disponivel em:
http://www.repositorio.ufrn.br:8080/jspui/handle/123456789/13834. Acesso em: 19 nov.
2025.

ENDLICH, Angela Maria. Pensando os papéis e significados das pequenas cidades
no noroeste do Parana. 2006. 505 p. Tese (Doutorado em Geografia) - Universidade
Estadual Paulista (UNESP), Faculdade de Ciéncias e Tecnologia. Presidente
Prudente/SP: UNESP, 2006. Disponivel em:
https://repositorio.unesp.br/bitstream/handle/11449/105037/endlich_am_dr_prud.pdf?se
quence=1&isAllowed=y. Acesso em: 19 maio 2025.

EVANS, David K.; POPOVA, Anna. Cash transfers and temptation goods. Economic
Development and Cultural Change, v. 65, n. 2, p. 189-221, 2017.

EVANS, David K.; POPOVA, Anna. Cash transfers and temptation goods: a review of
global evidence. World Bank Policy Research Working Paper, n. 6886, 2014.

FRESCA, Tania Maria. Centros locais e pequenas cidades: diferengas
necessarias. Mercator-revista de Geografia da UFC, v. 9, n. 20, p. 75-81, 2010.

GOMES, Gustavo Maia. Velhas secas em novos sertées: continuidade ¢ mudangas na
economia do Semi-arido e dos Cerrados nordestinos. Brasilia-DF: IPEA, 2001.

GONCALVES, Francisco Ednardo. Cidades pequenas, grandes problemas: perfil
urbano do Agreste Potiguar. 2005. Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal do
Rio Grande do Norte (UFRN). Natal-RN: UFRN, 2005. Disponivel em:
ftp://ftp.ufrn.br/pub/biblioteca/ext/bdtd/FranciscoEG.pdf. Acesso em: 28 maio 2025.

HERMINIO, Jucileide Ferreira et al. A relagio entre cidades pequenas e médias do
Norte e Nordeste brasileiro: uma analise dos efeitos spillovers da renda do Programa
Bolsa Familia. Revista Economica do Nordeste, v. 50, n. 2, p. 115-132, 2019.

HOFLING, Eloisa de Mattos. Estado e politicas (ptiblicas) sociais. Cadernos Cedes, v.
21,n. 55, p. 30-41, 2001.

42


http://www.repositorio.ufrn.br:8080/jspui/handle/123456789/13834
https://repositorio.unesp.br/bitstream/handle/11449/105037/endlich_am_dr_prud.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repositorio.unesp.br/bitstream/handle/11449/105037/endlich_am_dr_prud.pdf?sequence=1&isAllowed=y
ftp://ftp.ufrn.br/pub/biblioteca/ext/bdtd/FranciscoEG.pdf

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Censo
Demograifico. — Rio de Janeiro-RJ: IBGE, 2010. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/sociais/saude/9662-censo-demografico-
2010.html?=&t=series-historicas. Acesso em: 02 maio 2018.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Produto
Interno Bruto dos municipios. Coronel Jodo Pessoa-RN. — Rio de Janeiro-RJ: IBGE,
2020. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-
pessoa/pesquisa/38/46996. Acesso em: 02 maio 2020.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Panorama.
Coronel Joao Pessoa-RN. — Rio de Janeiro-RJ: IBGE, 2020. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/panorama. Acesso em: 02 maio
2020.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Panorama.
Coronel Joao Pessoa-RN. — Rio de Janeiro-RJ: IBGE, 2026. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/panorama. Acesso em: 22 mar.
2026.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Diretoria de
Geociéncias. Coordenacao de Geografia. Regides de influéncia das cidades, 2007. —
Rio de Janeiro-RJ: IBGE, 2008. Disponivel em:
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv40677.pdf. Acesso em: 19 nov. 2018.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Cadastro
Central de Empresas. Coronel Jodo Pessoa-RN. — Rio de Janeiro-RJ: IBGE, 2018.
Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-
pessoa/pesquisa/19/143491?ano=2018. Acesso em: 02 maio 2018.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Produto
Interno Bruto dos Municipios. Coronel Joao Pessoa-RN (2003). — Rio de Janeiro-R1J:
IBGE, 2018. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-
pessoa/pesquisa/38/46996?7ano=2003. Acesso em: 19 nov. 2018.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Sintese de
indicadores sociais: uma analise das condi¢des de vida da populagdo brasileira. — Rio
de Janeiro-RJ: IBGE, 2025. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-
catalogo?view=detalhes&i1d=2102240. Acesso em: 25 mar. 2026.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). indice de
Vulnerabilidade Social (IVS). Coronel Jodo Pessoa-RN. — Rio de Janeiro-RJ: IPEA,
2020. Disponivel em: http://ivs.ipea.gov.br/index.php/pt/. Acesso em: 19 maio 2020.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Carta de
Conjuntura, n. 69, Nota de Conjuntura 14 (4° trimestre de 2025). Mercado de Trabalho.
Retrato dos rendimentos do trabalho: resultados da PNAD Continua do quarto trimestre
de 2025. — Rio de Janeiro-RJ: IPEA, 2026. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wp-

43


https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/sociais/saude/9662-censo-demografico-2010.html?=&t=series-historicas
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/sociais/saude/9662-censo-demografico-2010.html?=&t=series-historicas
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/pesquisa/38/46996
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/pesquisa/38/46996
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/panorama
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/panorama
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv40677.pdf
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/pesquisa/19/143491?ano=2018
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/pesquisa/19/143491?ano=2018
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/pesquisa/38/46996?ano=2003
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/coronel-joao-pessoa/pesquisa/38/46996?ano=2003
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=2102240
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=2102240
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/index.html
http://ivs.ipea.gov.br/index.php/pt/
https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wp-content/uploads/2026/03/260313_cc_70_nota_14_rendimentos_4_trimestre_2025.pdf

content/uploads/2026/03/260313 cc_70 nota 14 rendimentos 4 trimestre_2025.pdf.
Acesso em: 25 mar. 2026.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Ipeadata. — Rio de
Janeiro-RJ: IPEA, 2026. Disponivel em: https://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx.
Acesso em: 25 mar. 2026.

JURADO DA SILVA, Paulo Fernando; SPOSITO, Eliseu Savério. Discussdo
geografica sobre cidades pequenas. GEOGRAFIA, Rio Claro, v. 34, n. 2, p. 203-217,
mai./ago. 2009.

MATIAS-PEREIRA, José. Financas publicas: a politica orcamentaria no Brasil. 4. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2009.

MERCADANTE, Aloizio. Construindo estratégias para combater a desigualdade social:
uma perspectiva socioecondmica. /n: WERTHEIN, Jorge; NOLETO, Marlova
Jovchelovitch. Pobreza e desigualdade no Brasil. Tragando caminhos para a inclusdo
social. Brasilia-DF: UNESCO, 2003. p. 37-51. Disponivel em:
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000133974. Acesso em: 20 abr. 2020.

MINISTERIO DA CIDADANIA. Desenvolvimento Social. Bolsa Familia. Brasilia-DF:
Ministério da Cidadania, 2020. Disponivel em: https://www.gov.br/cidadania/pt-
br/acoes-e-programas/bolsa-familia. Acesso em: 25 maio 2020.

MINISTERIO DA CIDADANIA. Secretaria Nacional de Renda e Cidadania
(SENARC). Painéis de Monitoramento: Coronel Joao Pessoa-RN. Brasilia-DF:
Ministério da Cidadania, 2026. Disponivel em:
https://aplicacoes.cidadania.gov.br/ri/pbfcad/painel.html. Acesso em: 25 mar. 2026.

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL (MDS). Municipio de Coronel
Joao Pessoa-RN. Resumo do Bolsa Familia. Brasilia-DF: MDS, 2018. Disponivel em:
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia. Acesso em: 20 nov. 2018.

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL (MDS). Sumério Executivo. A
importancia do Bolsa Familia nos municipios brasileiros — segundo estudo.
Brasilia-DF: MDS, 2006. Disponivel em:
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/PainelPEl/Publicacoes/A%20import%C3%A2ncia%?2
0d0%20Bolsa%20Fam%C3%ADIli1a%20n0s%20munic%C3%ADpios%?20brasileiros%2
0%20segundo%20estudo_2006.pdf. Acesso em: 20 nov. 2018.

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL (MDS). Relatério de
Informacdes (SAGICAD): Relatério de Programas e A¢des. Brasilia-DF: MDS, 2026.
Disponivel em: https://aplicacoes.cidadania.gov.br/ri/ri/relatorios/cidadania/. Acesso em:
25 mar. 2026.

MOURAO, Luciana; JESUS, Anderson Macedo de. Programa Bolsa Familia: uma
analise do programa de transferéncia de renda brasileiro. Field Actions Science
Reports. The journal of field actions, n. Special Issue 3, 2011.

44


https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wp-content/uploads/2026/03/260313_cc_70_nota_14_rendimentos_4_trimestre_2025.pdf
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/index.html
https://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/index.html
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/index.html
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000133974
https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/bolsa-familia
https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/bolsa-familia
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/index.html
https://aplicacoes.cidadania.gov.br/ri/pbfcad/painel.html
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/index.html
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/PainelPEI/Publicacoes/A importância do Bolsa Família nos municípios brasileiros segundo estudo_2006.pdf
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/PainelPEI/Publicacoes/A importância do Bolsa Família nos municípios brasileiros segundo estudo_2006.pdf
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/PainelPEI/Publicacoes/A importância do Bolsa Família nos municípios brasileiros segundo estudo_2006.pdf
https://aplicacoes.cidadania.gov.br/ri/ri/relatorios/cidadania/
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/index.html
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/index.html

NUNES, Emanoel Marcio; FILIPPI, Eduardo Ernesto; GODEIRO, Kalianne Freire.
Agronego6cio, Estado e Meio Ambiente na Economia Potiguar: uma viso critica. /n: II1
Encontro da Associacdo Nacional de p6s Graduagao e Pesquisa em Ambiente e
Sociedade (ANPPAS). Anais... Brasilia-DF: ANPPAS, 2006. p. 187-223. Disponivel
em: https://anppas.org.br/iii-encontro-associacao-nacional-de-pos-graduacao-e-
pesquisa-em-ambiente-e-sociedade-2006/. Acesso em: 29 mar. 2024.

OBSERVATORIO BRASILEIRO DAS DESIGUALDADES. Relatério do
Observatorio Brasileiro das Desigualdades 2025. Pacto Nacional pelo Combate as
Desigualdades. Brasilia-DF: Observatorio Brasileiro das Desigualdades, 2025.
Disponivel em: https://combateasdesigualdades.org/relatorio-do-observatorio-brasileiro-
das-desigualdades/. Acesso em: 22 mar. 2026.

PREFEITURA MUNICIPAL DE CORONEL JOAO PESSOA-RN. Histéria da cidade.
Coronel Jodo Pessoa-RN: Prefeitura Municipal, 2020. Disponivel em:
http://coroneljoaopessoa.rn.gov.br/historia-cidade. Acesso em 25 abr. 2020.

PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO (PNUD).
Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil. Perfil Completo de Coronel Jodo Pessoa-
RN. Rio de Janeiro: PNUD, 2018. Disponivel em:
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_ m/2803. Acesso em: 18 maio 2024.

SANTANA, Celia Regina Sganzerla; BORGES, Eva Cristina de Castro; GOES, Thiago
Reis. GT9-667 Andlise da importancia do Programa Bolsa Familia para a economia dos
municipios da Bahia. Anais ENANPUR, v. 14, n. 1, 2011. Disponivel em:
http://anais.anpur.org.br/index.php/anaisenanpur/article/view/979. Acesso em: 28 abr.
2025.

SANTOS, Milton. Espaco e sociedade: ensaios. Petropolis: Vozes, 1982.

SARA-MARRUGO, Jorge Armando; GONZALEZ-ESCOBEDO, Yamile Gisella.
Abordagem das ideias de Banerjee e Duflo sobre a pobreza. Entramado, v. 20, n. 1, p.
1,2024.

SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCI’A SOCIAL DE CORONEL JOAO
PESSOA-RN. Dados cadastrais do PBF/CADUNICO - Coronel Jodo Pessoa-RN
(2018). Coronel Jodo Pessoa-RN: Secretaria Municipal de Assisténcia Social, 2018.

SKOCPOL, Theda. Bringing the state back. In: Strategies of analysis in current research.
In: EVANS, P.; RUESCHEMEYER, D.; SKOCPOL, T. (Ed.). Bringing the state back
in. Cambridge: Cambridge University Press, 1985.

SILVA, Maria Ozanira da Silva. O Bolsa Familia: problematizando questdes centrais na
politica de transferéncia de renda no Brasil. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 12, p. 1429-
1439, 2007.

SISTEMA DE INFORMACOES BANCO DO BRASIL (SISBB). Demonstrativo de
Distribui¢ao da Arrecadacao. Disponivel em:
https://www42.bb.com.br/portalbb/daf/demonstrativo,802,4647.4652.0,1,1.bbx?cid=181
28. Acesso em: 28 dez. 2024.

45


https://anppas.org.br/iii-encontro-associacao-nacional-de-pos-graduacao-e-pesquisa-em-ambiente-e-sociedade-2006/
https://anppas.org.br/iii-encontro-associacao-nacional-de-pos-graduacao-e-pesquisa-em-ambiente-e-sociedade-2006/
https://combateasdesigualdades.org/relatorio-do-observatorio-brasileiro-das-desigualdades/
https://combateasdesigualdades.org/relatorio-do-observatorio-brasileiro-das-desigualdades/
http://coroneljoaopessoa.rn.gov.br/historia-cidade
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/2803
http://anais.anpur.org.br/index.php/anaisenanpur/article/view/979
https://www42.bb.com.br/portalbb/daf/demonstrativo,802,4647,4652,0,1,1.bbx?cid=18128
https://www42.bb.com.br/portalbb/daf/demonstrativo,802,4647,4652,0,1,1.bbx?cid=18128

SISTEMA IBGE DE RECUPERACAO AUTOMATICA (SIDRA). Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios Continua. — Rio de Janeiro-RJ: IBGE, 2026. Disponivel
em: https://sidra.ibge.gov.br/acervo#/S/B5/A/Q.

SOARES, Luisa de Azevedo Senra. Transferéncias de renda: modalidades e
finalidades. 2010. Disponivel em:
http://www.sinteseeventos.com.br/bien/pt/papers/luisaazevedoTransferenciasderendano
Brasil.pdf. Acesso em: 24 abr. 2025.

SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, ano 8, n. 16,
2006.

SPOSITO, Eliseu Savério. A vida nas cidades. 5. ed., 2% reimpressdo, Sao Paulo:
Contexto, 2010.

VIEIRA, Gisele Cristina et al. Politicas publicas de transferéncia de renda e seus
impactos no comércio local programa bolsa familia no municipio de Ibatiba-
ES. Simpoésio de exceléncia em Gestiao e Tecnologia, v. 10, 2013.

WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. Urbanizacao e ruralidade: relagdes entre a

pequena cidade e o mundo rural: estudo preliminar sobre os pequenos municipios em
Pernambuco. Revista Nordeste: regionalismo e inser¢ao global, v. 1, p. 05-32, 2001.

46


https://sidra.ibge.gov.br/acervo
http://www.sinteseeventos.com.br/bien/pt/papers/luisaazevedoTransferenciasderendanoBrasil.pdf
http://www.sinteseeventos.com.br/bien/pt/papers/luisaazevedoTransferenciasderendanoBrasil.pdf

CAPITULO 2 — AGRICULTURA FAMILIAR E POLITICAS DE
ABASTECIMENTO: O PAA em Antbnio Martins—RN

Boanerges de Freitas Barreto Filho
2.1 Introdugao

As transformagdes socioecondmicas contemporaneas ¢ a persisténcia de
desigualdades estruturais intensificam as demandas sociais por intervengdo estatal,
colocando as Politicas Publicas (PP's) no centro do debate académico e institucional.
Tais politicas configuram-se como respostas organizadas aos problemas publicos®,
sendo materializadas por meio de diferentes instrumentos, arranjos institucionais e
processos decisorios, que envolvem multiplos atores e interesses (Moura; Barreto Filho,
2017). Nesse sentido, a acdo estatal ndo se limita a formulagdo de diretrizes, mas
envolve capacidades técnicas, politicas e administrativas voltadas a implementagao,
monitoramento e avaliacdo das intervengdes (Secchi, 2013).

Do ponto de vista tedrico, o campo das PP’s consolidou-se como area
interdisciplinar, incorporando diferentes modelos explicativos que buscam compreender
a dindmica da formulagdo e execugdo das agcdes governamentais.

Entre esses referenciais, destacam-se as contribuigdes de Theodor Lowi (1964;
1972); o incrementalismo de Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky (1980) e Wildavsky
(1992); o modelo garbage can, ou "lata de lixo", desenvolvido por Cohen, March ¢
Olsen (1972); o modelo da coalizio de defesa (advocacy coalition), de Sabatier e
Jenkins-Smith (1993); o modelo do "equilibrio interrompido" (punctuated equilibium),
elaborado por Baumgartner e Jones (1993); os modelos influenciados pelo "novo
gerencialismo publico" e pelo ajuste fiscal; e o Ciclo da Politica Publica (Souza, 2002;
2006).

No Brasil, a ampliagdo desse campo esta diretamente relacionada ao processo de
redemocratizagdo, as limitacdes historicas do Estado na provisdo de politicas sociais e a
incorpora¢do das agendas internacionais de reforma estatal (Trevisan; Van Bellen,

2008).

25 Diante de um problema publico, os governantes podem implementar solugdes estruturadas por meio
de uma PP, escolhendo os instrumentos mais adequados para o enfrentamento da situagdo. Para tanto, faz-
se necessario conhecimento da realidade, capacidade técnica para elaboracdo das medidas, competéncia
para decidir, meios ¢ instrumentos disponiveis para executar as acdes ¢ capacidade de avaliar/ajustar as
intervengdes (Secchi, 2013).
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Nesse contexto, ganham centralidade os estudos de monitoramento e avaliagdo,
impulsionados tanto pela necessidade de afericdo de resultados quanto pelas exigéncias
de transparéncia e controle social (Ramos; Schabbach, 2012).

No ambito das politicas voltadas para o meio rural, observa-se que a atuagao
historica do Estado brasileiro foi marcada por forte viés em favor da agropecudria
patronal, sobretudo durante o Processo de Substituicao de Importagdes (PSI), quando se
priorizou a modernizagdo da grande propriedade e a insercdo do pais no mercado
internacional de commodities (Wanderley, 1995).

Esse padrdo contribuiu para a marginalizacdo da agricultura familiar, cuja
especificidade produtiva e social passou a ser reconhecida apenas a partir da década de
1990, com a institucionalizagdo de politicas especificas, como o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), que representou um marco na
legitimagdo desse segmento perante o Estado (Mattei, 2007).

A partir dos anos 2000, observa-se uma inflexao importante na agenda publica,
com a ampliagdo das politicas voltadas a agricultura familiar e a incorporacdo da
tematica da seguranca alimentar e nutricional, em consondncia com as diretrizes de
organismos internacionais como a FAO [Organizagdo para a Alimentagdo e a
Agricultura], o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) ¢ a
Organizacao Mundial da Satde (OMS) (Hespanhol, 2013).

Esse movimento resultou na criacdo de um conjunto articulado de programas e
instituicdes, como o Fome Zero, o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA), o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), o
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), dentre outras iniciativas, que passaram a
integrar estratégias mais amplas de combate a fome e promo¢do do desenvolvimento
rural (Silva, 2014).

Nesse contexto, o problema de pesquisa desloca-se da mera identificagdo de
efeitos gerais para a andlise da operacionalizacdo e dos efeitos do PAA em escala local,
buscando compreender em que medida essa politica publica, ao ser territorializada,
produz impactos diferenciados nas dimensdes produtiva, social, institucional e territorial
em municipios de pequeno porte do semiarido nordestino. Tal problematica torna-se
particularmente relevante diante da persisténcia de estruturas produtivas frageis, da
baixa diversificacdo economica ¢ da elevada dependéncia de transferéncias publicas,
caracteristicas que condicionam tanto a implementagdo quanto os resultados das

politicas publicas nesses territorios.
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A justificativa do estudo reside, portanto, na necessidade de uma avaliacio
empirica ¢ multidimensional que ultrapasse abordagens estritamente descritivas,
permitindo examinar ndo apenas os resultados imediatos do programa, mas também
suas limitagcdes estruturais, sua capacidade de articulagdo institucional e sua
sustentabilidade no contexto local. Ao articular as dimensdes produtiva (geragdo de
renda e insercdo em mercados), social (seguranga alimentar), institucional (capacidade
de gestdo e continuidade das agdes) e territorial (dinamica econdmica local), o estudo
contribui para aprofundar o debate sobre o papel do Estado na promogao do
desenvolvimento em regides periféricas.

Ao focalizar o municipio de Antonio Martins-RN, o capitulo busca evidenciar
como uma politica publica de ambito nacional ¢é apropriada, adaptada e
operacionalizada em nivel local, revelando as tensdes entre seus objetivos normativos e
suas condicdes concretas de execugdo. Dessa forma, o objetivo do capitulo ¢ analisar a
operacionalizacdo ¢ os efeitos do PAA no municipio, a partir de uma perspectiva
analitica integrada, considerando suas implicagdes produtivas, sociais, institucionais e
territoriais, bem como seus limites e potencialidades enquanto instrumento de
desenvolvimento local e de enfrentamento da inseguranga alimentar.

Além desta introdugdo, o capitulo estd estruturado em seis se¢des. A se¢do 2.2
apresenta os procedimentos metodologicos adotados. A secdo 2.3 discute as principais
politicas publicas direcionadas a agricultura familiar no Brasil, com destaque para suas
diferentes geragdes. A secdo 2.4 analisa a trajetdria, os fundamentos e os resultados do
PAA. A se¢do 2.5 caracteriza o municipio de Antdnio Martins-RN sob os aspectos
demograficos e socioecondmicos. A se¢do 2.6 apresenta os resultados e a discussdo da

pesquisa e, por fim, a se¢do 2.7 traz as consideragdes finais.

2.2 Metodologia

A pesquisa caracteriza-se como um estudo de natureza exploratorio-descritiva,
com abordagem quali-quantitativa, tendo o estudo de caso como estratégia
metodoldégica central. O recorte empirico concentra-se no municipio de Antonio
Martins-RN, com o objetivo de analisar a operacionalizacdo e os efeitos do PAA em
escala local, considerando suas implicagcdes produtivas, sociais, institucionais e

territoriais.
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Do ponto de vista dos procedimentos técnicos, a investigagdo foi desenvolvida a
partir da combinagdo de: (i) pesquisa bibliografica, com base em livros, artigos
académicos e documentos institucionais sobre politicas publicas, agricultura familiar e
seguranga alimentar; (ii) levantamento de dados secundarios provenientes de bases
oficiais (IBGE, CONAB, Ministério da Cidadania, entre outras); e (iii) pesquisa de
campo, com aplicagdo de formularios junto aos principais atores sociais envolvidos na
execucao do PAA no municipio.

A coleta de dados primarios contemplou representantes das comunidades rurais
beneficiadas, dirigentes de associagdes comunitarias e agentes publicos municipais
vinculados as areas de agricultura e assisténcia social. A identificacdo desses atores
ocorreu por meio de visitas as comunidades rurais participantes dos projetos, com apoio
de liderancas locais e associagdes, bem como por meio de abordagens institucionais
realizadas na Prefeitura Municipal. Tal procedimento permitiu captar diferentes
perspectivas sobre a implementagdo do programa, abrangendo tanto os beneficiarios
fornecedores quanto os gestores e operadores locais da politica.

Adicionalmente, foram realizadas visitas in loco as unidades produtivas dos
agricultores familiares e as entidades responsaveis pelo recebimento e distribuicdo dos
alimentos, possibilitando o registro fotografico e a observagdo direta das condig¢des de
produgdo, logistica ¢ operacionalizagdo do programa. Essa estratégia contribuiu para a
triangulacdo das informacdes, refor¢cando a consisténcia empirica da andlise.

No plano analitico, a pesquisa estrutura-se a partir de um modelo
multidimensional de avaliagdo, orientado pela perspectiva de avaliagdo somativa (ex
post), conforme Cunha (2018) e Trevisan e Van Bellen (2008). Esse tipo de avaliagdo ¢
voltado a andlise de politicas j4 implementadas, com énfase na verificacdo de seus
resultados, impactos e valor global, priorizando a objetividade e a credibilidade dos
achados.

Com base nesse referencial, a andlise do PAA foi organizada em quatro
dimensdes inter-relacionadas: Dimensao produtiva, voltada a avaliagdo dos efeitos do
programa sobre a geracdo de renda, a organizacdo da producdo e a inser¢do dos
agricultores familiares em mercados institucionais; Dimensdo social, centrada na
contribui¢do do programa para a seguran¢a alimentar e nutricional das familias
beneficiarias, considerando o alcance e a cobertura das agdes; Dimensao institucional,
relacionada as condi¢des de implementagdo, a articulacao entre atores, a capacidade de

gestdo local e a continuidade das agdes; Dimensdo territorial, que busca compreender
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os efeitos do programa na dinadmica econOmica local, especialmente em contextos
marcados por fragilidade produtiva e dependéncia de transferéncias publicas.

A operacionalizagdo dessas dimensdes analiticas foi realizada por meio da
articulacdo entre dados quantitativos (valores executados, numero de beneficiarios,
cobertura do programa) e evidéncias qualitativas oriundas da pesquisa de campo,
permitindo uma analise integrada dos resultados. Tal abordagem possibilita ndo apenas
descrever os efeitos do PAA, mas também avaliar sua efetividade, seus limites e seu
grau de sustentabilidade no contexto de municipios de pequeno porte do semiarido
nordestino.

Dessa forma, a metodologia adotada busca assegurar a coeréncia entre os
objetivos da pesquisa, os procedimentos de coleta de dados e o tratamento analitico,
contribuindo para uma interpretacdo mais robusta dos resultados e para o avango do

debate sobre politicas publicas e desenvolvimento local.

2.3 Politicas publicas para agricultura familiar

\

A emergéncia das PP’s?® voltadas a agricultura familiar no Brasil estd
diretamente associada a reconfiguragdo das relagdes entre Estado e sociedade civil no
contexto da redemocratizagdo. A partir da década de 1990, movimentos sociais ligados
ao campo, tais como Sindicatos de Trabalhadores Rurais (STR’s), a Confederagdo
Nacional dos Trabalhadores Rurais Agricultores e Agricultoras Familiares (CONTAGQG)
e a Pastoral da Terra, desempenharam papel decisivo na constru¢do de uma agenda
publica especifica para o segmento, historicamente marginalizado pelas politicas
agricolas centradas na grande producao.

Do ponto de vista conceitual, a propria defini¢do de agricultura familiar ndo ¢
isenta de controvérsias. Conforme Friedman (1980, apud Guanziroli, Di Sabbato, Vidal,
2011, p. 25), as distingdes entre agricultor familiar e camponés podem ser
compreendidas a partir de critérios como o grau de integragdo?’ aos mercados, a
mobilidade?® dos fatores produtivos e o tipo de relagdes? estabelecidas com terra,

capital e trabalho. Essa distingdo ¢ relevante na medida em que as politicas publicas

26 O capitulo 3 deste e-book traz uma exposi¢do com referencial tedrico sobre PP’s.

27 Completo no caso do agricultor familiar € incompleto no caso do camponés (Friedman,1980 apud
Guanziroli, Di Sabbato, Vidal, 2011).

28 Amplo para os agricultores familiares e restrito para os camponeses (Friedman,1980 apud Guanziroli,
Di Sabbato, Vidal, 2011).

29 Objetivas nos familiares e pessoais nos camponeses (Friedman,1980 apud Guanziroli, Di Sabbato,
Vidal, 2011).
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tendem a privilegiar formas mais integradas ao mercado, o que implica efeitos
diferenciados sobre os segmentos rurais.
No plano histdrico-institucional, a trajetoria das PP’s para a agricultura familiar
pode ser compreendida a partir da tipologia proposta por Grisa e Schneider (2014, p.
124), que identifica trés geragdes de politicas:
[..] o primeiro pautado pelo fortalecimento do viés agricola e agrario da
categoria social; o segundo focado em politicas sociais e assistenciais e o

terceiro, pela constru¢do de mercados orientados pela seguranca alimentar e
pela sustentabilidade ambiental.

Essa periodizagdo permite compreender ndo apenas a evolucao das politicas,
mas também suas diferentes racionalidades e implicagdes territoriais.

A primeira geragdo de politicas emerge no contexto do debate entre a
perspectiva estruturalista da Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) e a abordagem da modernizacdo conservadora da agricultura.

Enquanto a vertente cepalina defendia “[...] um conjunto de reformas de base,
dentre elas a reforma agraria, visando dinamizar o mercado interno” (Grisa; Schneider,
2014, p. 129), a estratégia efetivamente adotada pelos governos militares priorizou a
modernizac¢ao produtiva por meio do crédito rural, com forte viés seletivo.

Nesse sentido, a criacdo do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR)
viabilizou a incorporagdo do pacote tecnologico da Revolucdo Verde, porém
direcionado a um “[...] seleto grupo de agricultores, [espacialmente concentrados na]
Macrorregido Centro Sul” e vinculado a producdo de “[...] commodities ligadas ao
nascente complexo agroindustrial” (Bianchini, 2015, p. 16).

Esse padrao de intervengao reforgou desigualdades estruturais no meio rural, ao
privilegiar segmentos capitalizados e excluir grande parte da agricultura familiar. Como
consequéncia, a crise do modelo nos anos 1980, associada a adogdo de politicas de
ajuste macroecondmico e as diretrizes do Consenso de Washington, limitou a
capacidade do Estado de implementar politicas redistributivas, aprofundando a
vulnerabilidade socioecondmica no campo.

E nesse contexto que se intensifica a mobilizagio social, culminando em
iniciativas como os “Gritos da Terra Brasil”, cuja primeira edicdo ocorreu em 1994,
configurando-se como “[...] o exemplo mais emblemdtico da for¢a dos movimentos

sociais ligados ao campo” (Grisa; Schneider, 2014, p. 131).
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Como resultado dessas pressodes, foram criados programas como o Programa de
Valorizagdo da Pequena Producdo Rural (PROVAPE) e, sobretudo, o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), instituido em 1995 e
representando um marco na institucionaliza¢do de politicas especificas para o segmento
(Bianchini, 2015).

O PRONAF?® inaugura um novo ciclo de politicas, ao reconhecer a agricultura
familiar como categoria social especifica. Contudo, sua operacionalizacdo revela
contradi¢des importantes. Conforme Ribeiro ¢ Dias®! (2013, p. 83), o conceito de
agricultura familiar foi orientado por um paradigma de integracao ao mercado, no qual:

[...] foram criados programas ¢ a¢des para inserir as familias camponesas no
mercado produtivo [...] considerando apenas o seu potencial econdmico. Esta

postura politico-econdmica se baseia no idedrio neoliberal em voga naquele
momento.”

Assim, ainda que o programa tenha ampliado o acesso ao crédito, sua execucao
favoreceu agricultores mais capitalizados e com maior capacidade de inser¢do no
sistema bancario, reproduzindo desigualdades regionais e estruturais.

A segunda geracdo de politicas, desenvolvida a partir do final dos anos 1990,
desloca parcialmente o foco do fomento produtivo para a dimensao social, incorporando
instrumentos de transferéncia de renda e protecdo social. Essa inflexdo reflete o
reconhecimento de que uma parte significativa da agricultura familiar ndo dispunha de
condi¢des estruturais para competir nos mercados, demandando politicas de carater
assistencial. No entanto, essa abordagem também revela limites, pois ndo enfrenta de
forma estruturante os problemas produtivos e de inser¢do econdmica do segmento
(Grisa; Schneider, 2014).

A terceira geracdo de politicas, na qual se insere o PAA, representa uma
tentativa de articular dimensdes produtivas e sociais, por meio da constru¢do de
mercados institucionais e da promocdo da seguranca alimentar e nutricional (Grisa;
Schneider, 2014).

A Figura 1 apresenta o esquema proposto por Grisa e Schneider (2014) sobre as

trés geracdes de PP’s para a agricultura familiar.

30 De acordo com Grisa € Schneider (2014, p. 132): “Iniciava-se com o Pronaf a constru¢do de um
conjunto de medidas orientadas para fortalecer e garantir a producdo agricola dos agricultores familiares.
A criacdo do Seguro da Agricultura Familiar (SEAF-2004), do Programa de Garantia de Prego da
Agricultura Familiar (PGPAF-2006) e a retomada da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER)
publica, em anos posteriores, refor¢ariam este cenario.”

31 Os autores tiveram por base o trabalho de Fernandes (2008).

53



Figura 1 — Panorama das PP’s para a agricultura familiar brasileira
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Fonte: Grisa e Schneider (2014, p. 134).

Nesse sentido, o uso do poder de compra do Estado assume papel estratégico,
uma vez que: “[...] politicas publicas que compreendem gastos publicos capazes de
diminuir os custos de produgdo e viabilizar o setor produtivo melhoram as condigdes
estruturais de crescimento ¢ desenvolvimento da economia local” (Junqueira; Lima,
2008, p. 161).

Ao mesmo tempo, tais politicas buscam responder a problemas historicos da
agricultura familiar, como a baixa capitalizacdo, a dificuldade de acesso a mercados e a
instabilidade da renda. Como destacam os autores: “Os problemas enfrentados pela
agricultura familiar no Brasil [...] requerem politicas publicas pertinentes, que
viabilizem estes pequenos empreendimentos produtivos [...] € contribuam para o
desenvolvimento regional” (Junqueira; Lima, 2008, p. 161).

No entanto, evidéncias empiricas indicam que esses avangos coexistem com
limitagcdes importantes, como a baixa cobertura, a concentracao regional dos recursos ¢
as dificuldades de acesso pelos agricultores mais vulneraveis.

Nesse contexto, politicas como o PAA e¢ o PNAE representam inovagdes
institucionais ao articular produc¢ao e consumo por meio de compras publicas. Segundo

Silva (2014, p. 37): “[...] compras publicas e desoneragdes tributarias [...] foram
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utilizadas para fomentar dindmicas econdmicas locais e garantir a geragdo de trabalho e
renda a populagdes em situagao de fragilidade socioecondmica.”

Além disso, o PAA destaca-se por integrar politica agricola e seguranga
alimentar, constituindo-se como um mecanismo de formac¢ao de mercados institucionais
e de fortalecimento dos circuitos locais de producdo e comercializagdo (Grisa, 2012).

Apesar dessas potencialidades, a literatura aponta que as politicas publicas para
a agricultura familiar ainda operam sob fortes condicionantes estruturais. Bergamasco,
Borsatto e Souza-Esquerdo (2013) ressaltam que, historicamente, o Estado brasileiro
privilegiou o agronegocio, relegando a agricultura familiar a um papel secundario.

Ainda que programas como o PRONAF, o PAA e o PNAE representem avangos,
persistem desafios relacionados a sustentabilidade das agdes, a dependéncia de recursos
publicos e a capacidade de promover transformagdes estruturais no meio rural.

Dessa forma, a analise das PP’s para a agricultura familiar exige considerar nao
apenas seus efeitos imediatos, mas também seus limites institucionais e estruturais,
especialmente em contextos territoriais marcados por fragilidade econdmica e
dependéncia de transferéncias publicas, aspectos fundamentais para a compreensao da

operacionalizacdo e dos efeitos do PAA em escala local.

2.4 O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA)

O aspecto inovador do PAA diz respeito a articulagdo da politica agricola com a
politica de seguranca alimentar e nutricional (Grisa, 2012).

O componente relacionado a politica agricola remonta a intervengdo do Estado
com o propoésito de prover crédito para a modernizagdo da grande propriedade rural,
tendo a estruturagdo do SNCR, em 1965, como a principal diretriz de atuagdo. Por esse
viés interpretativo, pode-se dizer que se coadunaria com medidas de instrumentalizacao
da categoria, ou de parte dela, para integrar-se ao mercado (Silva, 2014).

Pelo lado da politica de seguranca alimentar e nutricional, apresenta nuances
distintas, em decorréncia do envolvimento de atores sociais mais diversificados e do
debate internacional sobre o flagelo mundial da fome (Silva, 2014).

Sobre o debate internacional acerca do enfrentamento da fome endémica, que,
infelizmente, ainda acomete milhdes de pessoas, principalmente em paises pobres ¢ em

desenvolvimento, e a centralidade da seguranca alimentar e nutricional, convém
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sistematizar alguns fatos e eventos mais emblematicos, conforme apresentado no

Quadro 1.

Quadro 1 — Linha do tempo sobre Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) — Agenda Internacional

Fatos e eventos

Comentarios

16/10/1945: criagdo da Organizagdo das
Nagdes Unidas para Alimentagdo e
Agricultura — Food and Agriculture
Organization (FAO).

A FAO ¢ considerada a principal iniciativa de articulacdo
internacional para a elaboragdo e o planejamento de
estratégias contra a fome em nivel global.

1974: 1 Conferéncia Mundial de
Alimenta¢do das Nagdes Unidas, em
Roma.

O encontro ocorreu num cendrio de escassez de alimentos
e em pleno fervor sobre o potencial do pacote tecnoldgico
e quimico da Revolugdo Verde para debelar a fome
mundial.

1992: realizagdo da  Conferéncia
Internacional de Nutricdo, organizada
pela FAO

Incorporou-se os aspectos nutricional e sanitdrio ao
conceito de seguranca alimentar, passando a ser adotado
como SAN.

1996: Cupula Mundial da Alimentagdo
(CMA) — World Food Summit (WFS) —,
em Roma, organizada pela FAO.

Estiveram presentes representantes de 159 paises, além
dos lideres da Comunidade Europeia. Todas as nagdes
participantes “coincidiram no entendimento de que a fome
e a desnutri¢do sdo inaceitaveis e que o acesso a alimentos
nutricionalmente adequados e seguros ¢ um direito de cada
pessoa” (Hirai, Anjos, 2007, p. 341 apud Silva, 2014, p.
14).

2015: Cutpula das Nagdes Unidas sobre
o Desenvolvimento Sustentavel, na sede
da ONU em Nova York.

O estabelecimento de 17 objetivos que devem ser
alcancados até 2030, dentre cles os quais destaca-se o
segundo objetivo: “Por fim a fome, assegurar a seguranca
alimentar e uma melhor nutricdo e promover a agricultura
sustentavel” (FAO, 2015).

Fonte: elaboragdo do autor a partir de Silva (2014); FAO (2015).

O proficuo debate internacional sobre a fome e a seguranca alimentar

nutricional, ¢ os compromissos assumidos pelo governo brasileiro em Convengdes

Tratados Internacionais tiveram repercussoes e influéncias na elaboracdo de PP’s.

Ademais, no plano interno, estruturava-se uma rede de prote¢ao social que,
dentre outros aspectos, contribuiu para a mitigacdo da fome e, em virtude da
redemocratizagdo, novos atores sociais tiveram abertura para cobrar medidas mais
efetivas de enfrentamento ao problema.

O Quadro 2 apresenta alguns fatos e eventos impactantes ocorridos no Brasil,

relacionados ao debate sobre a fome e a seguranga alimentar e nutricional.

Quadro 2 — Linha do tempo sobre Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) — Agenda nacional

Fatos e eventos Comentarios

1945: foi constituida a Comissdo Nacional | A CNA foi responsavel pela elaboragdo do I Plano
de Alimentag@o (CNA). Nacional de Alimentacdo ¢ Nutri¢do, em 1952, a partir
de um diagnéstico conduzido pela propria CNA sobre
os habitos alimentares e o estado nutricional da
populacio brasileira.

1946: publicagdo do livro “Geografia da
Fome” de Josué de Castro

O autor faz um diagndstico das causas e consequéncias
da fome no Brasil.

Década de 1950: Programa Nacional de | O Programa de distribui¢do de merenda escolar existe
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Alimentacdo Escolar (PNAE)

desde a década de 1950, mas foi reformulado por
diferentes governos.

1972: Instituto Nacional de Alimentagdo e
Nutri¢ao (INAN), criado por meio da Lei n°
5.829.

Instituiu um conjunto de programas direcionados as
populacdes em situag@o de vulnerabilidade social.

1973: langamento do Programa Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN), por
meio do DL n° 72.034.

O PRONAN era composto por doze subprogramas,
provenientes de diversas estruturas governamentais.

1976: O II PRONAN foi lancado em
fevereiro de 1976 (Decreto n® 77.116)

Pode ser considerado um marco na politica de
alimentagdo e nutri¢do do pais, por ser o primeiro a
enfatizar a importancia de se utilizar alimentos basicos
nos programas alimentares, em detrimento dos
produtos industrializados que eram adquiridos nos
programas anteriores (Peliano, 2010, p. 28 apud Silva,
2014, p. 19).

1985: foi organizado pelo Ministério da
Agricultura o Debate Nacional de
Abastecimento Popular.

Conhecido como “Dia D do Abastecimento”, que
mobilizou cerca de 30 mil participantes vinculados a
quase 3 mil organizac¢des populares das periferias dos
centros urbanos para a elaboracdo de uma carta de
reivindicagdes.

1986: langamento do Programa Nacional de
Leite para Criangas Carentes (PNLCC), pelo
DL n® 93.120.

O Programa do Leite, como popularmente era
conhecido, consistia na distribuicdo de tiquetes para
que familias carentes pudessem adquirir 30 litros de
leite mensais no comércio local.

1993: a criagcdo do Conselho de Seguranca
Alimentar.

O Conselho Nacional de Seguranga Alimentar —
CONSEA foi instituido por meio do Decreto n° 807, de
24 de abril de 1993 [revogado pelo Decreto n° 1.366,
de 1995]. Ao Conselho foi atribuida a tarefa de
articular as trés instdncias de governo (municipal,
estadual e federal) e a sociedade civil (movimentos
sociais ¢ ONGs) na revisdo dos programas federais
entdo existentes e de elaborar o Plano de Combate a
Fome e a Miséria. Recriado em 2003, o Conselho tem
carater consultivo.

1993: criagdo do movimento “Acdo da
Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela
Vida”.

Fundada pelo socidlogo Herbert de Souza, o Betinho, a
Ac¢do da Cidadania nasceu em 1993. A Acgdo da
Cidadania foi lancada no dia 24 de abril em uma
grande solenidade na UERIJ, com a participagdo dos
mais expressivos nomes da sociedade brasileira.
Quatro dias depois, em 28 de abril, foi criado o Comité
Rio da A¢do da Cidadania.

1994: realizagdo da 1* Conferéncia Nacional
de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional.

Evento realizado por iniciativa do CONSEA e do
movimento da A¢do da Cidadania.

1995: langamento do Programa Comunidade
Solidaria (PCS).

Principal agdo estratégica no campo do combate a
pobreza e a fome do governo de FHC.

1999: aprovagdo da Politica Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo (PNAN).

A PNAN era coordenada pela Coordenagdo Geral de
Politica de Alimentacdo e Nutrigdo (CGPAN),
vinculada ao Departamento de Atengdo Bésica do
Ministério da Satde, e sua estrutura de trabalho
nacional contava com: 27 coordenagdes estaduais de
alimentago e nutrigdo; seis Centros Colaboradores em
Alimentacdo ¢ Nutricdo (CECAN); e trés Centros de
Referéncia (CEREF), além de wuma rede ndo
institucional de colaboradores tematicos.

2000: implantagdo do Programa Bolsa
Alimentagio.

Visava ao atendimento de criangas menores de 6 anos
¢ gestantes de baixa renda.

2003: langamento do Programa Fome Zero.

Iniciativa de articula¢do interministerial de agGes de
curto, médio e longo prazo, voltadas a garantia da
seguranca alimentar e ao combate a pobreza.

2003: criacdo do Programa de Aquisi¢ao

Fruto de uma parceria entre o Ministério do
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de Alimentos (PAA). Desenvolvimento  Social, MDA (Ministério do
Desenvolvimento Agrario) e a CONAB (Companhia
Nacional de Abastecimento), esse programa passou a
permitir a compra publica de produtos de agricultores
familiares, a precos estabelecidos pela CONAB, para
doagdo a entidades sociais, merenda escolar ou
formacgao de estoques, integrando politica agricola e de
seguranca alimentar. Com isso, busca-se estimular o
desenvolvimento de circuitos regionais de producdo,
distribuicdo e consumo de alimentos.

Fonte: elaboracdo do autor a partir de IPEA (s/d); CONSEA (1995); A¢do da Cidadania (2020); Silva
(2014).

A institucionalizacdo da seguranca alimentar e nutricional na agenda
governamental brasileira, desde meados da década de 1940 até a formulagdo do PAA,
deu-se, sobremodo, por articulagdes de segmentos da sociedade civil, por evidéncias
probatorias provenientes de pesquisas sobre a fome no Brasil e, evidentemente, pela
acdo de diferentes governos.

Segundo Grisa (2012) o processo de construgdo e institucionalizagdo do PAA
contou com a colaboragdo de diversos atores, ligados a area de seguranca alimentar ¢
nutricional, com destaques para as propostas ¢ documentos técnicos elaborados pelo
CONSEA, bem como pelas contribui¢des provenientes dos foruns sobre agroecologia e
de gestores e técnicos governamentais ligados a Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB).

Neste aspecto, verifica-se que o PAA foi estruturado com base em:

[...] duas diretrizes fundamentais da Politica Nacional de Seguranga
Alimentar ¢ Nutricional, quais sejam: a promog¢do do acesso universal a
alimentagdo adequada e saudavel, com prioridade para as familias e pessoas
em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional; e a promog¢do do
abastecimento e estruturagdo de sistemas sustentaveis e descentralizados, de

base agroecologica, de producdo, extracdo, processamento e distribuicdo de
alimentos (Grisa, 2012, p. 221).

Vale salientar que, no campo normativo, para efeito de enquadramento e
elegibilidade dos agricultores familiares para ingresso no PAA, segue-se o disposto na
Lei n.° 11.326, de julho de 2006, cujo escopo normativo define as diretrizes para
formulacgao da Politica Nacional da Agricultura Familiar e os critérios para identificagcdo
da categoria. Em acréscimo, faz-se necessario que os potenciais ingressantes do PAA
ingressantes disponham da Declaragdao de Aptiddo ao PRONAF (Brasil, 2006).

Para participar do Programa individualmente, os beneficiarios fornecedores
devem possuir a Declaragdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP), instrumento

que qualifica a familia como da agricultura familiar. J& as organizagdes de
agricultores, para participarem do PAA, devem deter a Declaragdo de
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Aptiddo ao PRONAF (DAP) Especial Pessoa Juridica ou outros documentos
definidos pelo Grupo Gestor do PAA (GPAA) (CONAB, 2012, p. 5).

Em sentido cronologico, o PPA foi instituido em 2003, no governo de Luiz
Iné4cio Lula da Silva, pela Lei n.° 10.696, de 02 de julho de 2003, com regulamento
estabelecido pela Lei n.° 12.512, de 14 de outubro de 2011, cujos objetivos®? explicitos
eram colaborar com o enfrentamento da fome e da pobreza no Brasil e, a0 mesmo
tempo, fortalecer a agricultura familiar (Brasil, 2014; 2011; 2003).

A contribuicdo para o enfrentamento da fome seria implementada pela
identificacdo de segmentos sociais vulneraveis e pela distribuicdo dos alimentos
adquiridos para entidades credenciadas e oOrgdos publicos: “Os beneficidrios
consumidores sdo os individuos em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional e
aqueles atendidos pela rede socioassistencial e pelos equipamentos de alimentagdo e
nutricdo.” (CONAB, 2012, p. 4).

Ja o fortalecimento do segmento da agricultura familiar se daria pela formagao
de um mercado institucional para os produtos:

Os beneficiarios fornecedores sdo os agricultores familiares, assentados da
reforma agraria, silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores
artesanais, indigenas, integrantes de comunidades remanescentes de
quilombos rurais e demais povos e comunidades tradicionais, que atendam

aos requisitos previstos no art. 3° da Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006
(CONAB, 2012, p. 4).

A operacionalizacdo seria viabilizada com flexibilizacdo da Lei n.° 8.666/1993
(Lei de Licitagdes), para permitir a aquisi¢ao de produtos sem a necessidade de cumprir
todos os regulamentos expressos na referida lei.

Segundo Silva (2014, p. 39), caberia a CONAB desempenhar papel estratégico

para o adequado funcionamento do programa:

Além de garantir a compra da producdo e a determinagdo dos pregos de
mercado ao adquirir os alimentos ou sinalizar o prego de referéncia, também
¢ a responsavel pela operacionalizacdo do programa por meio de suas
estruturas estaduais. A grande vantagem para os agricultores familiares
beneficiados nesse processo ¢ que, quando a CONAB exerce o direito de
compra, ela enfraquece o papel dos intermediarios comerciais, conhecidos
popularmente como ‘atravessadores’, no escoamento da producdo. Nesse
caso, as acdes de aquisi¢do, distribui¢do e consumo sdo efetuadas a0 mesmo
tempo, e no ambito do proprio municipio.

32 O artigo 19 da Lei n.° 10.696/2003 indica que a finalidade do Programa ¢ “incentivar a agricultura
familiar, compreendendo agdes vinculadas a distribuicdo de produtos agropecuarios para pessoas em
situacdo de inseguran¢a alimentar ¢ a formacao de estoques estratégicos” (Brasil, 2003).
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Para estabelecer o prego de referéncia, a CONAB definiria uma média dos
precos praticados nos mercados regionais e atuaria para reduzir a exposi¢do da
agricultura familiar a acdo de atravessadores; consequentemente, geraria alternativas e
fortalecimento de “[...] circuitos locais e regionais e também redes de comercializagdo”
(CONAB, 2012, p. 3).

A formula¢do do PAA apresentava, em seu escopo normativo as finalidades
precipuas de enfrentamento da fome e o fortalecimento da agricultura familiar, porém
com desdobramentos, como:

I - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econdmica e
social, com fomento a produgdo com sustentabilidade, incentivo ao
processamento da producado e a geragao de renda; II - incentivar o consumo e
a valorizacdo dos alimentos produzidos pela agricultura familiar; III -
promover o acesso a alimentagdo, em quantidade, qualidade e regularidade
necessarias, as pessoas em situacdo de insegurancga alimentar e nutricional,
sob a perspectiva do direito humano a alimentacdo adequada e saudavel; IV -
promover o abastecimento alimentar por meio de compras governamentais,
inclusive para prover a alimentagdo escolar, quando necessario, nos dmbitos
municipal, estadual, distrital e federal, e nas areas abrangidas por consorcios
publicos; V - constituir estoques publicos de alimentos produzidos por
agricultores familiares; VI - apoiar a formacdo de estoques pelas cooperativas
¢ demais organiza¢des formais da agricultura familiar; VII - fortalecer
circuitos locais e regionais e redes de comercializagdo; VIII - promover e
valorizar a biodiversidade e a producdo organica e agroecologica de

alimentos, incentivar habitos alimentares sauddveis em nivel local e regional;
e IX - estimular o cooperativismo e o associativismo (Brasil, 2014, p. 11).

Neste sentido, o PAA poderia cumprir papéis, como: (I) estimular o segmento da
agricultura familiar ao comprar os produtos, eliminando atravessadores e garantindo a
obtencdo de renda; (II) criar e manter um novo canal de comercializagao; (III) garantir
um preco minimo; (IV) constituir estoques estratégicos, distribuidos regionalmente; (V)
mitigar a pobreza, principalmente por meio da distribuicdo garantida de alimentos a
populagdo socialmente mais vulneravel (CONAB, 2012).

A execugdo ¢ realizada com a participagdo dos entes federados, cabendo a Unido
o repasse dos recursos para as esferas subnacionais, além da atuacdo direta da CONAB
na aquisicdo de produtos e na formagdo de estoques: “Os entes podem tornar-se
Unidades Executoras do PAA por meio da celebracao de Termo de Adesao” celebrado
junto ao Governo Federal (CONAB, 2012, p. 6).

O instrumento do Termo de Adesao simplificou e facilitou a operacionalizagao
do Programa:

O Termo de Adesdo tem carater geral de pactuacdo, mas ndo trata de aporte

de recursos. Contém informag¢des como os compromissos de cada participe e
tem vigéncia de cinco anos. Foram previstos quatro modelos de adesdo de
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acordo com as Unidades Executoras: a) Unido - estado ou Distrito Federal, b)
Unido - Estado ou Distrito Federal com participacdo de entidade da
administragdo indireta, ¢) Unido - Municipio ou Consércio Publico ¢ d)
Uniao - Estado - Municipio ou Consércio (CONAB, 2012, p. 11).

Entre os anos de 2003 e 2005, o PAA foi operacionalizado somente com
recursos do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), por meio do Fundo de
Combate e Erradicagdo a Pobreza, com interveniéncia da Secretaria Nacional de
Seguranca Alimentar (SESAN), em parceria com governos municipais e estaduais, e
com a CONAB.

A partir de 2006, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), por
intermédio da Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), passou a compor o Conselho
Gestor do Programa com dotagdo orcamentaria propria, disponibilizando recursos para a
aquisi¢do de produtos e a formagao de estoques dos agricultores e de suas organizacdes
(Viana; Viegas, 2009).

Ao longo do tempo, o programa passou por ajustes, como, por exemplo, sua
inclusdo no “Plano Brasil Sem Miséria”, criado no governo de Dilma Rousseff, cujo

desenho institucional prop6s sua insercao no eixo de inclusdo produtiva rural (Figura 2).

Figura 2 — Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no “Plano Brasil Sem Miséria’
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Fonte: Brasil (2014, p. 15).

A forma de execugdo do PAA (Quadro 3) aponta para a finalidade, os produtos

possiveis de serem adquiridos e as formas de funcionamento das distintas modalidades.

Quadro 3 — Modalidades de execuc¢do do PAA

Modalidade Finalidade Produtos Funcionamento
Compra com | Atender as demandas locais | Produtos alimenticios | Parcerias  estabelecidas
Doagéo de suplementagdo alimentar, | proprios para o | por meio do Termo de
Simultanea promovendo 0 Direito | consumo humano, | Adesdo, com estados,
Humano a  Alimentagdo | incluindo alimentos | Distrito Federal,
Adequada. pereciveis e | municipios ou consorcios
caracteristicos dos | publicos de municipios, e
habitos alimentares | Formalizagdo de Termo
locais, que podem estar | de Cooperagdo com a

“in natura” ou | CONAB*,

33 “Quando a modalidade € executada por estados, e consdrcios os agricultores podem vender,
individualmente, até R$ 4.500,00 (quatro mil e quinhentos reais) por unidade familiar/ano. Se
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processados.

Compra Direta | A sustentagdo dos precos de | Arroz, feijdo, milho, | Por meio de Termos de

uma pauta especifica de | trigo, sorgo, farinha de | Cooperagdo, recursos
produtos,  definida  pelo | mandioca, farinha de | financeiros a CONAB,
Grupo Gestor do PAA, a | trigo, leite em po | responsavel pela
constituicdo de  estoques | integral, castanha de | operacionalizacdo. A

publicos desses produtos e o | caju, castanha-do-brasil | Compra Direta permite a
atendimento das demandas | e outros que venham a | aquisi¢do de produtos até
de programas de acesso a | ser definidos pelo | o limite anual de
alimentag@o. Grupo Gestor do PAA. | R$ 8.000,00 (oito mil
reais) por unidade
familiar, e ¢ acessada

individualmente.
Apoio a Apoiar financeiramente a | Produtos alimenticios | Por meio de Termos de
Formacgdo de | constituicdo de estoques de | da safra vigente, de | Cooperacdo, recursos
Estoques alimentos por organiza¢des | produgdo propria dos | financeiros para a

da  agricultura  familiar, | agricultores familiares, | CONAB, responsavel pela
visando a agregagdo de valor | que = cumpram  os | operacionalizacao.

a produgdo e a sustentacdo de | requisitos de controle
pregos. Posteriormente, esses | de qualidade previstos
alimentos sdo destinados aos | nas normas vigentes.
estoques publicos ou
comercializados pela
organiza¢do de agricultores
para a devolugdo dos
recursos financeiros ao Poder
Publico.

Incentivoa | Contribuir para o aumento do | A modalidade adquire | As Unidades Executoras

Producdo e ao | consumo de leite pelas | leite de vaca e também | contratam laticinios que
Consumo de | familias que se encontram em | de cabra, além de ser | serdo responsaveis por
Leite - PAA | situacdo de inseguranca | de produgdo propria | recepcionar, coletar,
Leite3* alimentar e nutricional, além | dos agricultores | pasteurizar, embalar e

de incentivar a producdo | familiares e  deve | transportar o leite aos
leiteira ~ dos  agricultores | cumprir os requisitos | pontos de distribuigdo,

familiares. de controle de | locais pré-definidos onde
qualidade dispostos nas | as familias beneficiadas
normas vigentes. retiram sua cota diaria de

leite®.

Fonte: CONAB (2012).

Em decorréncia da relevincia da CDS, apresenta-se (Figura 3) como se

desenvolve a operacionalizagdo da modalidade.

fornecerem por meio de organizagdes, o limite passa a ser de até R$4.800,00 (quatro mil e oitocentos
reais) por unidade familiar/ano. Os agricultores entregam os alimentos em uma Central de Distribuicdo,
onde sdo pesados e separados para serem doados.” (CONAB, 2012, p. 15).

34 “Esta modalidade é executada pelos estados do Nordeste e Minas Gerais (Regido Norte).” (CONAB,
2012, p. 21).

35 “Para participar do PAA Leite, o agricultor familiar deve seguir as seguintes exigéncias: possuir
Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP), produzir no maximo 150L de leite/dia e ter comprovante de
vacinagdo dos animais. O produtor pode receber pela venda de seu produto até R$ 4.000,00 (quatro mil
reais) por unidade familiar/semestre, diferente das demais modalidades nas quais o limite ¢ anual. Caso
este valor ndo seja utilizado totalmente no semestre, nao podera ser compensado no semestre seguinte. O
valor do litro de leite pago ao produtor ¢ prefixado de acordo com metodologia definida pelo Grupo
Gestor do PAA.” (CONAB, 2012, p. 21).
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Figura 3 — PAA: operacionalizacdo da modalidade Compra com Doac¢do Simultanea
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Fonte: Brasil (2014, p. 15).

O balango de execugdo do Programa, realizado pelos estados do Nordeste e por
Minas Gerais (por¢do Norte), no periodo de 2003 a 2010, apontou a aplicacao de
R$ 3.392.370.000,00, com aquisigdes de 3.100.258 toneladas de alimentos produzidas
por 945.232 agricultores familiares e beneficiando 83.464.298 pessoas com a
distribuicao de alimentos ao longo do periodo.

Saliente-se que, em 2010, a regido que recebeu o maior aporte de recursos foi o
Nordeste. Ja por unidade da federagdo, em 2009, o estado de Minas Gerais recebeu o
maior montante, e o Rio Grande do Norte ficou na 12* posi¢cdo do ranking nacional
(Brasil, 2010).

A seguir (Grafico 1), apresenta-se a evolugdo dos dispéndios de recursos no
PAA nas modalidades de Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF), Compra com
Doacdo Simultdnea (CDS) e para Formacao de Estoques.

Observa-se (Grafico 1) que, rapidamente, a modalidade de CDS se consolidou
como a de maior aporte de recursos, crescendo gradualmente até 2012, quando ocorreu

o desembolso de R$ 395.009.413,00 caindo para menos da metade em 2013, com
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R$ 176.410.322,00, recuperando-se em 2014 ¢, novamente, passando a apresentar uma
trajetoria de redugdes sucessivas, com desembolso de R$ 98.220.666,00 em 2017.
Grafico 1 — Evolugao dos dispéndios de recursos nas modalidades do PAA: Compra Direta da

Agricultura Familiar (CDAF), Compra com Doagao Simultdnea (CDS) e para formagao de estoques de
2009 a 2017 — Em milhdes de R$
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Fonte: CONAB (2018).

As demais modalidades selecionadas, CDAF e Formagdo de Estoques,
apresentaram picos em 2012, com desembolsos de R$ 96.452.563,00 ¢
R$ 95.105.154,00, respectivamente, e, desde entdo, tém registrado sucessivas redugoes,
com a modalidade CDAF zerando os desembolsos em 2016 e alcangando
R$ 16.619.105,00 em 2017.

O balango de aplicacdo de recursos, no periodo de 2003 a 2017, indica a quantia
de R$ 3.957.094.022, com o Nordeste liderando o ranking por regides, ao receber o
montante de R$ 1.210.177.548, seguida de perto pela regido Sul, com R$ 1.199.769.182
(CONAB, 2018, p. 9).

Em relagdo aos recursos operacionalizados pela CONAB (Grafico 2), apresenta-
se a distribuicdo dos montantes por regides do pais, indicando os valores formalizados e

executados, em milhdes de R$ no ano de 2017.
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Grafico 2 — Distribui¢go de recursos do PAA — Por regides — 2017
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Fonte: CONAB (2018).

O montante mais expressivo foi destinado ao Nordeste, com R$ 43.601.613,30

formalizados ¢ R$ 37.828.443,62 executados. Com referéncia ao exercicio de 2018:

[...] a Conab operacionalizou R$ 64.898.672,55 de recursos oriundos da
Secretaria Especial de Agricultura Familiar ¢ do Desenvolvimento Agrario
(SEAD) e do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). Esses recursos
foram distribuidos entre as modalidades Compra com Doacdo Simultanea,
com RS 57.565.742,62; Aquisi¢do de Sementes, com R$ 2.266.006,73; Apoio
a Formagdo de Estoques pela Agricultura Familiar, com R$ 3.498.328.21; e
recursos que envolvem a operacionalizagdo do Programa, além das despesas
com impostos. Os valores utilizados nas modalidades operacionalizadas pela
Conab possibilitaram a comercializacdo de 23.611 toneladas de alimentos,
produzidos por 9.675 agricultores familiares, organizados em cooperativas ou
associagdes que apresentaram 575 projetos a Companhia (CONAB, 2019, p.
8).

O Grafico 3 apresenta a distribui¢do por estados da regido Nordeste, indicando
os valores formalizados e executados, em milhdes de R$ no ano de 2017.

O estado com o montante mais expressivo foi a Bahia, RS 7.464.490,47, em
valores formalizados, e R$ 6.649.625,12, de fato, executados. O RN formalizou o
montante de R$ 2.918.730,21 e executou R$ 2.492.766,80, superando apenas o estado
de Sergipe em montantes contratados e realizados. O RN apresentou apenas 23
propostas, representando 6,1% das propostas da regido. Através da execucdo da
CONAB-RN, em 2017, foram destinados R$ 2.918.730,21 para a modalidade CDS no
RN, com 23 projetos.
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Grafico 3 — Distribui¢do de recursos do PAA — Por estados da regido Nordeste — 2017
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Fonte: CONAB (2019).

Em 2018, novamente, foram 23 projetos, com montante de R$ 1.660.686,64,
representando uma reducao aproximada de 43% nos recursos para a execugao de mesmo
numero de projetos. Em 2019, foram 11 projetos, com montante de R$ 788.850,87,
representando uma redug@o de 53% em relagdo a 2018 e de 73% em relagcdo ao ano de
2017 (CONAB, 2019).

No triénio de 2017 a 2019, ocorreram redugdes relevantes de recursos para as
operagdes do PAA, certamente, com consequéncias ¢ implicagdes para os agricultores
familiares e para o publico-alvo beneficiario das doagdes.

As causas das reducdes ndo foram apresentadas pelas autoridades responsaveis,
contudo, a descontinuidade de atividades passou a ser recorrente na operacionalizagdo
do programa. Ademais, ¢ possivel supor que os efeitos das crises politica e econdmica,
bem como a mudanga de orientacdo estratégica nos governos de Michel Temer e Jair
Bolsonaro, podem ser apontados como provaveis causas de esvaziamento e
descontinuidades.

Os pagamentos ocorrem por meio de instituicdo financeira oficial, Banco do
Brasil, que se torna responsavel pela emissdo do cartdo bancario e, nesse aspecto,
também contribui para a inclusdo bancaria do agricultor familiar (Brasil, 2014).

A operacionalizagdo tornou-se mais facilitada pelo instrumento de parceria por
meio de Termo de Adesdo, e ndo mais pela celebragdo de convénios, mas também pela
ferramenta de execu¢do por meio de Sistema Informatizado do Programa de Aquisi¢do

de Alimentos (SISPAA) (Brasil, 2014).
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O Relatorio Descritivo do MDS (2010) apresenta um balango sobre os principais
desafios do PAA naquele periodo. Conforme o relatério, o PAA ainda apresentava
limitagdes em todo o seu ciclo de gestdo: planejamento, execugdo, monitoramento ¢
avaliacao.

(I) Nao possuia uma marca compativel com a sua importancia, que denotasse sua
presenga em todo o territorio nacional;

((I1) A lei que instituiu o programa parecia incompativel com o escopo de
atuacgdo, ja queas agdes exigiam um melhor detalhamento das normas;

(ITT) Necessidade de oferecer qualificagdo aos parceiros;

(IV) Aperfeigoar a articulagdo no ambito local com demais politicas, programas
e agdes, tais como: o crédito produtivo (PRONAF), a ATER para os agricultores
familiares e com programas de agroindustrializa¢do e de infraestrutura dos Territorios
Rurais;

(V) Eliminar os atrasos no pagamento dos agricultores familiares beneficiarios e;

(VI) Controle social fragilizado, com atuagdo meramente protocolar e sem
contribuir para o aprimoramento da execu¢do e gestdo do programa (Brasil, 2010).

Salgado et al. (2017), estimaram o nivel de cobertura do programa nas regides
do pais e constataram um baixo alcance nacional, com distribui¢do desigual, sendo as
regides Norte e Nordeste preteridas em relagdo ao quadro socioecondmico que
demandava maior intervencao desse tipo de agdo governamental, principalmente no que
se refere ao maior aporte de pagamentos aos fornecedores.

Para Cavalcanti, Marjotta-Maistro, Montebello (2017, p. 225):

[...] a regido Nordeste se destacou entre as demais em termos de volume de
recursos (R$), volume da produgdo (Kg), entidades atendidas, niimero de
organizagdes ¢ abrangéncia, porém possui os fornecedores que menos
receberam recursos do programa. Percebeu-se que, o PAA apresentou
deficiéncias: nos anos de 2013 a 2014, a escassez de recursos € a
descontinuidade fizeram parte da condug@o do programa.

Silva, Silva e Nunes (2017) analisaram a operacionalizacdo do PAA, modalidade
CDS, no Territorio Agu-Mossoro, e concluiram que essa modalidade contribuiu para a
diversificacdo produtiva dos estabelecimentos rurais contemplados e incentivou o
associativismo/cooperativismo. Contudo, apresentaram ressalvas quanto a defasagem
dos precos praticados para pagamento de fornecedores e a insuficiéncia dos servigos de

ATER.
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Félix (2017) analisou o PAA, modalidade CDS, no RN e considerou que ela foi
operacionalizada pela EMATER-RN de forma razoéavel, no periodo de 2015 a 2017. No
entanto, apontaram uma série de limitagcdes, como a insuficiéncia de recursos,
defasagem de precos, falta de fiscalizacdo, além de comprometimentos na
operacionalizacdo em virtude das caréncias do 6rgao estadual.

A seguir, (Figura 4), sdo apresentados os municipios do RN que tiveram a
execucdo do PAA no ano de 2017. A figura indica uma ampla difusdo geografica,
porém com muitos municipios do Alto Oeste Potiguar permanecem sem cobertura do
Programa.

Lima, Brasil e Locatel (2018) indicaram, a partir de pesquisa de campo, que o
PAA contribuiu para aumentar a renda dos agricultores familiares e reduzir o indice de
extrema pobreza. Entretanto, demonstraram que a comercializagdo alcangou percentual
muito pequeno da producdo da agricultura familiar, sendo o Territério com maior
comercializacdo foi o Alto Oeste, com apenas 5,7% do total produzido. Sustentaram
também que o montante de recursos nao foi suficiente e que a descontinuidade de parte

das agdes comprometeu a operacionalizagao.

Figura 4 — Rio Grande do Norte: municipios com execucdo do PAA — 2017
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Fonte: EMBRAPA (2020).

A Figura 5 apresenta os municipios do RN vulnerdveis a desnutrigdo. A
distribuicdo geografica indica a necessidade de medidas mitigadoras, como as previstas

na modalidade CDS do PAA, diante das caréncias nutricionais de parte da populacdo

potiguar.
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Figura 5 — Rio Grande do Norte: municipios com populacdes vulneraveis a desnutricdo — 2017
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estadual, que praticamente inviabilizava quaisquer iniciativas do governo estadual para

compensagdo de eventuais perdas de recursos federais. Para além da crise fiscal, o

estado também enfrentava o desmantelamento de cadeias produtivas importantes, como

a petrolifera e a cajucultura, com evidentes rebatimentos socioecondOmicos nos

segmentos mais vulneraveis.

As Figuras 6, 7 e 8 apresentam os municipios do RN que executaram acdes do

PAA nas modalidades: Termo de Adesdao, CONAB ¢ PAA Leite.

A Figura 6 mostra que a maioria dos municipios que realizou acdes através de

Termo de Adesdo contemplou um numero pequeno de familias, com predominio de

projetos com até 12 familias, e bem menos municipios com projetos de 13 a 45 familias.
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Figura 6 — Rio Grande do Norte: PAA — Termo de Ades
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Fonte: EMBRAPA (2020).
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Ocorreu também uma distribui¢do regional, com predomindncia de municipios
no entorno de Natal-RN e na regido central do estado, e baixa adesdao no Alto Oeste
Potiguar, Serid6 e parte do Agreste.

Os dados (Figura 7) indicam que os projetos realizados pela CONAB-RN se
concentraram na Chapada do Apodi, beneficiando um ntimero reduzido de agricultores
familiares beneficiados.

A observagao da Figura 7 sugere uma execucdo aquém das necessidades
existentes no estado, tanto pela elevada incidéncia de municipios vulneraveis a
desnutricao (Figura 5), quanto pela dificuldade que o segmento da agricultura familiar

geralmente enfrenta para comercializar os produtos.

Figura 7 — Rio Grande do Norte: PAA — CONAB (2017)
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Fonte: EMBRAPA (2020).

O PAA Leite (Figura 8) apresentou maior difusdo geografica na Chapada do
Apodi, no Serid6 e no Agreste, com a inclusdo de numero razoavel de um agricultores
familiares e com sinalizagdo positiva para a estruturacdo de mercado institucional para

as bacias leiteiras existentes nessas areas.
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Figura 8 — Rio Grande do Norte: PAA — PAA Leite (2017)
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Fonte: EMBRAPA (2020).

Ademais, vale considerar os possiveis desdobramentos sociais positivos
relacionados ao atendimento de parte da populacdo, principalmente criangas, por meio
das doacdes do produto. A constatacdo negativa se deve aos grandes vazios geograficos
sem acdes nessa importante modalidade, como a inexisténcia de municipios do Alto
Oeste Potiguar.

Pelo exposto, parece evidente que a verificacao dos resultados do PAA, nos mais
diversos espacos do Brasil, especialmente nos municipios do Semiarido, bem como a
evidenciagao das peculiaridades de casos especificos, podem oferecer elementos dados
e informacgdes para a superagcdo de desafios, além de, eventualmente, contribuir para

correcdes, aperfeicoamentos e otimizagdo do uso dos recursos.

2.5 Caracterizacao do municipio

O municipio de Antonio Martins-RN (Figura 9) estd localizado na Regido
Geografica Intermedidria de Mossord e Regido Geografica Imediata de Pau dos Ferros
(o IBGE, até 2017, utilizava nomenclaturas de mesorregido e microrregido e o
municipio se situava na Mesorregido do Oeste Potiguar ¢ Microrregido de Umarizal),
limitando-se com os municipios de Martins-RN, Frutuoso Gomes-RN, Serrinha dos
Pintos-RN, Piloes-RN, Alexandria-RN, Joao Dias-RN, Almino Afonso-RN e Catolé do
Rocha-PB (IBGE, 2020).
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Figura 9 — Localizacdo de Antonio Martins-RN

CE

PB

Anténio Martins

Fonte: Abreu (2018).
Nota: destaque em vermelho do municipio de Anténio Martins-RN no mapa politico do RN.

O municipio possui area de 245 km? e integra o conjunto de pequenos
municipios do semiarido potiguar, caracterizados por baixa densidade econdmica,
limitada diversificacdo produtiva e forte dependéncia de transferéncias publicas. Sua
posicao territorial, distante 353 km da capital estadual, refor¢a sua condigdo periférica
no sistema urbano regional, aspecto relevante para compreender os limites de inser¢ao
em mercados dinamicos (IBGE, 2020).

Do ponto de vista demografico, Antonio Martins-RN apresentava, em 2010, uma
populagdo de 6.907 habitantes, com densidade de 28,24 hab./km? distribuida entre
54,79% na zona urbana e 45,21% na zona rural. Observa-se um processo gradual de
urbanizag@o, com a taxa passando de 38,63% em 1991 para 54,79% em 2010, ainda que
acompanhado por baixo dinamismo populacional, com taxas de crescimento reduzidas e,
em alguns periodos, negativas. A estimativa para 2019 era de 7.145 habitantes,
indicando estabilidade demografica tipica de municipios de pequeno porte (IBGE, 1991;
2000; 2010; 2020).

Quadro 4 — Antonio Martins-RN: dados econdmicos ¢ produtivos

Variavel Ano Parimetro Dado
Valor Adicionado Bruto (VAB) a precos 2017 R$ 52.865.940,00
correntes

VAB do Setor Agropecudrio 2017 % do VAB total 3,9
VAB Industria 2017 % do VAB total 7,2

VAB Setor de Servicos 2017 % do VAB total 214
Administracdo Publica 2017 % do VAB total 67,5

PIB per capita municipal 2010 R$ 4.397,84
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PIB per capita municipal 2017 R$ 7.304,95
Empresas ativas 2007 n.° de estabelecimentos 39
Enquadramento como micro e pequenas 2007 % 100
empresas (MPE)
Empresas ativas 2017 n.° de estabelecimentos 131
Enquadramento como micro ¢ pequenas 2017 % 98,47
empresas (MPE)

Estabelecimentos rurais — total 2006 n.° de estabelecimentos 579
Enquadramento como agricultura familiar 2006 n.° de estabelecimentos 484
Estabelecimentos rurais — com cultivos de 2006 n.° de estabelecimentos 55

cana-de-agucar
Estabelecimentos rurais — com cultivos de 2006 n.° de estabelecimentos 461
feijao
Estabelecimentos rurais — com cultivos de 2006 n.° de estabelecimentos 467
milho em graos
Estabelecimentos rurais — com produgdo de | 2006 n.° de estabelecimentos 313
galiniceos
Bovinos 2006 Cabecas 6.066 animais
Estabelecimentos rurais — com bovinos 2006 n.° de estabelecimentos 385
Ovinos 2006 Cabecas 1.145
Estabelecimentos rurais — com ovinocultura | 2006 n.° de estabelecimentos 57
Suinos 2006 Cabecas 331
Estabelecimentos rurais — com suinos 2006 n.° de estabelecimentos 157
Postos de ocupacdes na agricultura 2006 Pessoas ocupadas 1.214
Estabelecimentos rurais — total 2017 n.° de estabelecimentos 349
Estabelecimentos rurais — com lavoura 2017 n.° de estabelecimentos 06
permanente®®
Estabelecimentos rurais — com lavoura 2017 n.° de estabelecimentos 277
temporaria
Estabelecimentos rurais — com cultivos de 2017 n.° de estabelecimentos 35
fava
Estabelecimentos rurais — com cultivos de 2017 n.° de estabelecimentos 277
feijdo
Estabelecimentos rurais — com cultivos de 2017 n.° de estabelecimentos 184
milho em gréos
Estabelecimentos rurais — com produgdo de | 2017 n.° de estabelecimentos 219
galinaceos
Bovinos 2017 Cabegas 3.530
Estabelecimentos rurais — com bovinos 2017 n.° de estabelecimentos 277
Ovinos 2017 Cabecas 1.966
Estabelecimentos rurais — com ovinos 2017 n.° de estabelecimentos 89
Caprinos 2017 Cabegas 1.338
Estabelecimentos rurais — com caprinos 2017 n.° de estabelecimentos 82
Suinos 2017 Cabecas 344
Estabelecimentos rurais — com suinos 2017 n.° de estabelecimentos 98
Postos de ocupagdes na agricultura 2017 Pessoas ocupadas®’ 999

Fonte: IBGE (2020; 2006; 2017); Empresdmetro (2020).

Os dados referentes a economia municipal demonstram a fragilidade estrutural,

com elevada dependéncia do setor publico, como acontece com praticamente todos os

36 Um estabelecimento cultivando bananeiras, outro cultivando acerolas, um terceiro
cultivando graviolas, outro cultivando coco-da-baia e dois com plantagdes de cajueiros (IBGE,
2017).

37 Das pessoas ocupadas nas atividades agropecuarias, 835 tém lagos de parentesco com o
produtor e 164 nao tém, dessas, 23 estao ocupadas permanentemente, 126 pessoas ocupadas
temporariamente e 15 sao parceiros (IBGE, 2017).
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municipios do Alto Oeste Potiguar. No periodo de 2002 a 2017, o PIB nominal cresceu
372%, com taxa de crescimento médio de 10,78% (IBGE, 2020).

No plano econdmico, os dados evidenciam uma estrutura fortemente dependente
do setor publico. Em 2017, o Valor Adicionado Bruto (VAB) total foi de
R$ 52.865.940,00, com elevada concentragdo na Administracdo Publica (67,5%),
enquanto os setores produtivos apresentaram participa¢do reduzida (3,9% no setor
agropecuario, 7,2% na induastria e 21,4% nos servigos). Esse padrio indica baixa
capacidade endogena de geragdo de renda, configurando um ambiente em que PP’s
assumem papel central na dinamizacao econdmica local.

O mercado de trabalho formal®® reforca esse diagnostico: em 2018, 73,21% dos
vinculos estavam concentrados no setor de servigos, com participagdo marginal da
agropecuaria (0,30%), evidenciando a dissociagdo entre a relevancia social do setor
rural e sua baixa expressdo na economia formal. Esse quadro sugere a coexisténcia de
uma base produtiva agricola relevante do ponto de vista social, mas fragilizada
economicamente (baixissima capacidade de geracdo de trabalho no mercado formal)
(Ministério da Economia, 2020).

No plano social, os indicadores revelam um quadro de vulnerabilidade
persistente. O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) evoluiu de 0,294 em 1991
para 0,578 em 2010, permanecendo na faixa de baixo desenvolvimento humano. A
dimensdo renda apresenta a menor evolugdo, enquanto a desigualdade, medida pelo
indice de Gini*°, embora tenha reduzido de 0,682 para 0,512 no periodo, ainda indica
elevada concentragdao (PNUD, 2013).

A incidéncia de pobreza permanece significativa**. Em 2010, 43,02% da
populagdo vivia com renda domiciliar per capita inferior a R$ 140,00, totalizando 2.952
pessoas (IBGE, 2010). Dados do Cadastro Unico (2019) apontam 2.251 familias

1

inscritas, correspondendo a 5.613 pessoas, com predominancia*' de familias em

situagdo de extrema pobreza (1.519 com renda per capita de até R$ 85,00). Esse cenario

38 Indicava apenas 336 pessoas empregadas no mercado formal. A distribuigio também indicava a
existéncia de 13,10% trabalhando no setor da Industria, 3,27% na Constru¢ao Civil, 10,12% no setor
de Comércio (Ministério da Economia, 2020).

39 O indice de Gini mede a desigualdade social de um pais, estado ou municipio. Sua medigdo pode
variar de 0 (quando ndo ha desigualdade) a 1 (com desigualdade maxima); portanto, quanto menor ¢ o
valor numérico do coeficiente de Gini, menos desigual ¢ o pais ou localidade.

40 Em 2000, o municipio tinha 70,72% de sua popula¢do vivendo com renda domiciliar per capita
inferior a R$ 140,00 (IBGE, 2000).

41 Distribuigdo por nivel de renda familiar: a) até R$ 85,00 por pessoa: 1.519 familias; b) entre R$ 85,01
e R$ 170,00 por pessoa: 18 familias; c) entre R$ 170,01 e meio salario minimo por pessoa: 288 familias;
d) acima de meio salario minimo por pessoa: 426 familias (Ministério da Cidadania, 2020).
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evidencia a centralidade das politicas de transferéncia de renda e de seguranca alimentar
para a reproducao social das familias (Ministério da Cidadania, 2020).

O Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) refor¢a esse quadro, passando de
0,606 em 2000 para 0,465 em 2010, ainda classificado como alto. A dimensao “Renda e
Trabalho” apresentou a maior evolu¢do*?, mas permanece como elemento critico,
enquanto a infraestrutura urbana apresentou pouca varia¢do, indicando limita¢des
estruturais persistentes (IPEA, 2020).

A estrutura produtiva rural apresenta caracteristicas tipicas da agricultura
familiar no semidrido brasileiro. Em 2006, havia 579 estabelecimentos rurais, dos quais
484 eram classificados como agricultura familiar, indicando forte predominancia desse
segmento. Em 2017, observa-se redugdo para 349 estabelecimentos, acompanhada da
diminui¢do dos rebanhos e retragao das atividades produtivas, com impacto direto sobre
os postos de trabalho, que passaram de 1.214 para 999 pessoas ocupadas na agricultura
(IBGE, 2006; 2017).

Essa retragdo produtiva, associada a baixos niveis de assisténcia técnica (apenas
7,2% dos produtores declararam acesso) e reduzido acesso ao crédito (23,8%),
evidencia limitagdes estruturais importantes, como baixa capacidade de investimento,
vulnerabilidade produtiva e dependéncia de condigdes climaticas adversas. Ademais, o
uso significativo de agrotéxicos (68,8%), em contexto de baixa assisténcia técnica,
indica riscos adicionais a sustentabilidade produtiva e a satde dos produtores (IBGE,
2017).

No que se refere a agricultura familiar, dados do Cadastro Unico indicam a
existéncia de 767 familias de agricultores familiares no municipio em 2020,
evidenciando um contingente expressivo, potencialmente elegivel para politicas como o
PAA (Ministério da Cidadania, 2020). No entanto, a redu¢do do numero de
estabelecimentos e a baixa inser¢do em mercados formais sugerem dificuldades
estruturais para a reprodugdo econdomica do segmento.

Dessa forma, a caracterizagdo do municipio revela um contexto marcado por: (I)
elevada dependéncia do setor publico; (II) fragilidade produtiva da agricultura familiar;
(IIT) baixa diversificagdo econdmica; e (IV) elevados niveis de vulnerabilidade social.

Esses elementos configuram um ambiente em que PP’s como o PAA assumem dupla

42 Passou de 0,830, em 2000, para 0,513 em 2010. J4 a dimensdo Infraestrutura Urbana foi a que
apresentou a menor variagdo, passando de 0,309, em 2000, para 0,305 em 2010 (IPEA, 2020).
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funcdo: de um lado, como mecanismo de geragdo de renda e estimulo produtivo; de
outro, como instrumento de mitigacao da inseguranga alimentar.

Ao mesmo tempo, tais caracteristicas impdem limites estruturais a efetividade
dessas politicas, especialmente no que se refere a sua capacidade de promover
transformag¢oes duradouras na economia local. Nesse sentido, a analise dos efeitos do
PAA deve ser compreendida a luz dessas condicionantes territoriais, que influenciam
tanto sua operacionaliza¢do quanto seus resultados, constituindo base fundamental para

a avaliagdo apresentada na se¢do seguinte.

2.6 Resultados e discussao

A execucdo do Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) no municipio de
Antonio Martins-RN, em 2017, permite avaliar seus efeitos a partir de uma abordagem
multidimensional, conforme delineado na metodologia, considerando as dimensdes
produtiva, social, institucional e territorial. Tal avaliagdo ¢ realizada a luz das condigdes
estruturais previamente identificadas, marcadas por fragilidade produtiva, elevada
vulnerabilidade social e forte dependéncia do setor publico (2.5).

No periodo analisado, o municipio foi contemplado com dois projetos na
modalidade Compra com Doacdo Simultanea (CDS), iniciados em dezembro de 2017,
com previsdo de execucdo era de 12 meses, abrangendo 30 familias de agricultores
familiares: 15 vinculadas a Associacdo dos Produtores Rurais do Sitio Trincheira
(APRUST) e 15 a Associagdo Comunitaria de Desenvolvimento Social, Cultural e
Artistico de Antonio Martins (ACODESAM). Observa-se alta participagdo feminina nas
duas associagdes, com 86,67% ¢ 93,33% de mulheres, respectivamente, indicando um
importante viés de inclusdo de género no acesso a politica publica. O detalhamento esta

apresentado no Quadro 5.

Quadro 5 — Antonio Martins-RN: projetos do PAA — Modalidade Compra com Doagdo Simultanea

(2017)
Associacao CNPJ Valor Valor Executado Situacdo
Formalizado R$ R$
Associagao dos 11.165.935/0001- 99.996,00 99.212,40 Encerrado em
Produtores Rurais 44 06/06/2019
do Sitio Trincheira
(APRUST)
Associagdo 17.618.742/0001- 99.999,73 99.907,93 Encerrado em
Comunitaria de 88 18/04/2019
Desenvolvimento
Social, Cultural e
Artistico de Antdnio
Martins
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(ACODESAM)

Total (R$) - 199.995,73 199.120,33 -

Fonte: CONAB (2020).

O montante total formalizado foi de R$ 199.995,73, com execucdo de
R$ 199.120,33, resultando em uma cota média anual de aproximadamente R$ 6.666,00
por familia fornecedora. Tal valor, embora relativamente modesto, representou um
complemento de renda em um contexto de baixa dinamizacdo econdmica local,
evidenciando a importancia do programa na dimensao produtiva.

Sob a otica produtiva, o PAA cumpriu parcialmente seu objetivo de fomentar a
agricultura familiar, ao proporcionar um canal institucional de comercializagdo,
reduzindo a dependéncia de mercados informais e instaveis. Antes da inser¢ao no
programa, os produtores comercializavam seus excedentes principalmente na feira livre
ou por venda direta, praticas marcadas por elevada incerteza e recorrente desperdicio de
producao (Pesquisa de campo, 2018).

A participagdo no PAA trouxe maior previsibilidade a producao, uma vez que os
agricultores passaram a conhecer previamente os volumes demandados, possibilitando
um melhor planejamento produtivo e certa estabilidade na geragado de renda.

No entanto, essa inser¢ao mostrou-se limitada e estruturalmente fragil. O alcance
do programa foi restrito a apenas 30 familias, em um universo significativamente maior
de agricultores familiares no municipio, o que evidencia baixa capacidade de difusdo
dos efeitos econdmicos. Além disso, a dependéncia exclusiva do mercado institucional,
sem articulacdo com outros canais de comercializagdo, refor¢a a vulnerabilidade dos
produtores diante da descontinuidade das politicas.

Esse quadro revela que, embora o PAA funcione como mecanismo de inclusao
produtiva, sua capacidade de promover transformagdo estrutural na economia local ¢
limitada, operando mais como complemento de renda do que como vetor de
dinamiza¢ao econdmica consistente.

Na dimensao social, o programa apresentou efeitos positivos, ainda que restritos.
A selecdo dos beneficiarios consumidores foi realizada com base no Cadastro Unico,
priorizando familias em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional, especialmente
aquelas com criangas menores de cinco anos acompanhadas pelas condicionalidades de
satide do Programa Bolsa Familia (Pesquisa de campo, 2018). Os alimentos adquiridos

foram destinados a entidades locais (Fundagdo Francisca Cavalcante de Sa e Instituto
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Pacto de Desenvolvimento Social) que passaram a atender cerca de 320 familias cada,
totalizando aproximadamente 640 familias beneficiadas (Pesquisa de campo, 2018).

Os alimentos adquiridos foram destinados a entidades locais (Fundagdo
Francisca Cavalcante de S4 e Instituto Pacto de Desenvolvimento Social) que passaram
a atender cerca de 320 familias cada, totalizando aproximadamente 640 familias
beneficiadas (Pesquisa de campo, 2018).

Considerando que o municipio possuia 2.163 familias em situagdo de
inseguranga alimentar*® (5.729 pessoas), com base no Mapa de Inseguranga Alimentar e
Nutricional - MapaINSAN (2016), o alcance do programa foi de aproximadamente
29,60% das familias elegiveis** (Ministério da Cidadania, 2020).

Esse dado evidencia uma contradi¢do central: embora o PAA tenha contribuido
para a garantia do Direito Humano a Alimentagdo Adequada* (DHAA), sua cobertura
foi insuficiente para atender a totalidade da demanda social existente. Dessa forma, o
programa atuou mais como mecanismo mitigador da inseguranca alimentar municipal
do que como solugdo estruturante para o problema.

A andlise institucional revela que a utilizagdo do programa foi operacionalmente
eficiente no curto prazo, com elevado nivel de execuc¢dao dos recursos € cumprimento
dos cronogramas de entrega. A logistica de funcionamento, baseada em entregas
quinzenais e na articulacdo com associagdes locais, demonstrou capacidade organizativa
e envolvimento dos atores locais (Pesquisa de campo, 2018).

Contudo, a principal fragilidade institucional identificada refere-se a auséncia de
continuidade e previsibilidade das acdes. A pesquisa de campo evidenciou forte
inseguranga por parte dos agricultores quanto a manuten¢do dos projetos nos anos
subsequentes, gerando incertezas sobre investimentos produtivos e comprometendo a

confiang¢a no programa (Pesquisa de campo, 2018).

43 De acordo com o Ministério da Cidadania (2020), os municipios foram classificados em trés niveis de
vulnerabilidade: muito alta, alta e média vulnerabilidade em desnutricdo. Para o estudo, foram
considerados apenas os municipios com déficit de altura para idade igual ou superior a média para o
Brasil em 2016, ou seja, 10,1%. Municipios com 14% de média de déficit de altura para idade foram
classificados em “média vulnerabilidade”; os com média de 22,3%, em “alta vulnerabilidade”; e os com
média de 38%, em “muito alta vulnerabilidade”.

44 Antoénio Martins-RN se encontrava no grupo de municipios com média vulnerabilidade de
desnutri¢do, com déficit de altura para a idade de 17% e déficit de peso para a idade de 6,7% (Ministério
da Cidadania, 2020).

45 Esse direito significa que as pessoas contempladas pelo atendimento devem superar a fome e a
desnutrigdo, por meio do acesso a alimentos saudaveis e seguros.
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Os dados posteriores* reforcam essa instabilidade: em 201847, houve redugéo do
montante de recursos (R$ 79.999,97), e em 2019*, observou-se queda significativa na
execucao financeira dos projetos.

Essa descontinuidade, observada no contexto pesquisado, comprometeu a
efetividade do PAA enquanto politica estruturante, transformando-o em uma
intervengdo episddica, que se mostrou incapaz de consolidar mercados institucionais, de
forma duradoura, para as Associagdes Comunitarias pioneiras.

A andlise territorial evidenciou que os efeitos do PAA foram fortemente
condicionados pelas caracteristicas estruturais do municipio. A execu¢do do programa
ocorreu em um contexto de estiagem prolongada (2012-2017), que imp0s restrigdes a
produgdo e exigiu esforgos adicionais dos agricultores (Pesquisa de campo, 2018).
Nesse sentido, a baixa disponibilidade hidrica demandou investimentos para irrigar

plantagdes (Figura 10) e garantir as entregas estabelecidas no cronograma.

Figura 10 — Antonio Martins-RN: horta localizada no municipio

Além disso, limitagdes institucionais locais, como a inexisténcia do Selo de
Inspecao Municipal (SIM), impediram a comercializagdo de produtos de origem animal,
restringindo a diversificagdo produtiva e reduzindo o potencial de geragdo de renda
(Pesquisa de campo, 2018).

Outro aspecto relevante refere-se as exigéncias sanitdrias para produtos

processados, que implicaram custos adicionais para os produtores, muitas vezes sem

46 Nesse sentido, constatou-se que os temores das associagdes pioneiras, ACODESAM e APRUST,
sobre a descontinuidade das agdes se concretizaram.

47 Foi realizado um projeto pelo Associacdo de Desenvolvimento Comunitdria Rural Sustentavel de
Barbosa, Lagoa ¢ Salva Terra (ADECORBLAST), com montante formalizado de R$ 79.999,97 e
executado de R$ 79.977,76 (CONAB, 2020).

48 Foram formalizados dois projetos: um pela Associagdo dos Produtores Rurais do Sitio Trincheira,
com montante de R$ 79.999,42¢ execugdo até junho de 2020 de R$ 9.057,76; e outro projeto pela
Associagdo Comunitaria de Desenvolvimento Social, Cultural e Artistico de Antonio Martins, com
montante de R$ 79.999,03e execugdo até junho de 2020 de R$ 14.225,95 (CONAB, 2020).

79



garantia de retorno, dada a incerteza quanto a continuidade do programa (Pesquisa de
campo, 2018).

Esses elementos evidenciam que a efetividade do PAA depende ndo apenas de
seu desenho institucional, mas também da capacidade local de suporte técnico, da
infraestrutura e da articulagdo com outras PP’s, aspectos ainda incipientes no municipio.

A partir da analise integrada das dimensoes, observa-se que o PAA em Antdonio
Martins-RN apresentou efetividade parcial. O programa foi capaz de: (I) gerar renda
complementar para agricultores familiares; (II) criar um canal institucional de
comercializacdo; e (III) contribuir para a seguranga alimentar de parte da populagdo
vulneravel.

Entretanto, seus efeitos foram limitados por: (I) baixa cobertura social e
produtiva; (II) descontinuidade das agdes; (III) dependéncia de recursos publicos; (IV)
fragilidade institucional local; e (V) restri¢des estruturais do territorio.

O resultado ¢ um efeito paradoxal: o PAA mostra-se relevante como politica de
inclusdo produtiva e social, mas insuficiente como instrumento de transformagao
estrutural da economia local. Assim, sua atuagdo tende a reforgar a 16gica de mitigagdo
da pobreza, sem alterar, de forma significativa, os determinantes estruturais da

vulnerabilidade socioecondomica.

2.7 Consideracgoes finais

O presente capitulo teve como objetivo analisar a operacionalizacdo e os efeitos
do PAA no municipio de Antdnio Martins-RN, a partir de uma abordagem
multidimensional, considerando suas implicagdes produtivas, sociais, institucionais e
territoriais. Partiu-se do problema de compreender em que medida a territorializagdo de
uma PP voltada a agricultura familiar, em contextos marcados por fragilidade estrutural,
¢ capaz de produzir efeitos efetivos na dinamizagdo econdmica local € no enfrentamento
da inseguranga alimentar.

A andlise realizada (estudo de caso) permite afirmar que o PAA apresenta
efetividade parcial, com resultados positivos, porém estruturalmente limitados.

Na dimensao produtiva, o programa contribuiu para a geracio de renda e para a
insercdo dos agricultores familiares em um canal institucional de comercializagdo,
reduzindo a dependéncia de mercados informais e instaveis.

Na dimensao social, promoveu o acesso a alimentos para parcelas da populagao

em situagdo de vulnerabilidade, contribuindo para mitigar a inseguranca alimentar.
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No plano institucional, evidenciou capacidade de execu¢ao local, com elevado
nivel de operacionalizacdo dos recursos (projetos pioneiros) e articulacdo entre
associacdes ¢ entidades beneficiarias.

Entretanto, esses efeitos positivos convivem com limitagdes significativas. A
baixa cobertura do programa (tanto em relacdo ao numero de agricultores familiares
atendidos quanto ao contingente populacional em situacdo de inseguranga alimentar)
revela sua incapacidade de atuar de forma abrangente.

Além disso, a descontinuidade das ac¢oes, a instabilidade no fluxo de recursos ¢ a
auséncia de previsibilidade comprometem a consolidagio do PAA como politica
estruturante, no caso estudado.

A inseguranca dos produtores quanto a continuidade dos projetos, evidenciada
na pesquisa de campo, indica que o programa nao foi capaz de estabelecer bases solidas
para a reprodug@o econdmica da agricultura familiar no médio e longo prazo.

Do ponto de vista territorial, os resultados do PAA foram fortemente
condicionados pelas caracteristicas estruturais do municipio, marcado por baixa
diversificacdo produtiva, elevada dependéncia do setor publico e limitagcdes
institucionais. Elementos como a auséncia de infraestrutura sanitdria adequada (Selo de
Inspe¢do Municipal), a restricdo ao acesso a assisténcia técnica e a vulnerabilidade
climatica (evidenciada pelo longo periodo de estiagem entre 2012 ¢ 2017) impuseram
constrangimentos adicionais a efetividade da politica.

Nesse contexto, o PAA operou mais como mecanismo de mitigacdo de
vulnerabilidades do que como instrumento capaz de promover transformagdes
estruturais na economia local.

Essa constatacdo ¢ reforgada pela propria trajetéria recente do programa em
ambito nacional. A tendéncia de redugdo dos desembolsos apos 2012, associada a
intensificacdo da crise econdmica e as mudancas na orientacao das PP’s, contribuiu para
o enfraquecimento de iniciativas com forte conteudo social, como o PAA. Esse cenario
evidencia a dependéncia dessas politicas em relacdo as condi¢des fiscais e as
prioridades governamentais, colocando em questdo sua sustentabilidade no longo prazo.

Dessa forma, o caso de Antonio Martins-RN revelou um resultado paradoxal: o
PAA se mostrou relevante como instrumento de inclusdo produtiva e social, mas
insuficiente como vetor de desenvolvimento local. Sua atuacdo tendeu a reforgar a
logica de compensacdo e mitigacdo das desigualdades, sem alterar substancialmente os

condicionantes estruturais da pobreza e da vulnerabilidade socioecondmica.
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No que se refere as limitagdes da pesquisa, destacam-se: (I) o recorte temporal
restrito, centrado na execucao dos projetos de 2017, o que limita a anélise dos efeitos de
longo prazo; (II) a auséncia de dados sistemdticos comparativos com outros municipios,
restringindo a generalizagcdo dos resultados; e (III) a dificuldade de mensuragdo mais
precisa dos impactos indiretos do programa sobre a economia local, especialmente no
que se refere aos encadeamentos produtivos e aos efeitos multiplicadores.

Diante dessas limitagdes, sugere-se como agenda de pesquisa futura: (I) a
realizacdo de estudos longitudinais que permitam avaliar a sustentabilidade dos efeitos
do PAA ao longo do tempo, no contexto das cidades pequenas do Semiarido; (II)
analises comparativas entre municipios com diferentes niveis de execucao do programa,
de modo a identificar padrdes territoriais; (III) investigacdes sobre a articulagdo do PAA
com outras politicas publicas, como o PRONAF e o PNAE, visando compreender
sinergias e limitagdes institucionais; e (IV) o aprofundamento da anélise dos efeitos
territoriais, especialmente no que se refere a formacao de circuitos economicos locais e
a redugdo das desigualdades regionais.

Em sintese, a evidéncia empirica analisada sugere que PP’s como o PAA
possuem potencial relevante, mas sua efetividade depende de condigdes institucionais,
econdmicas e territoriais mais amplas. Sem a articulacdo com estratégias estruturantes
de desenvolvimento e sem a garantia de continuidade e estabilidade, tais politicas
tendem a operar em uma ldgica compensatoria, com impactos positivos, porém

limitados, sobre a dindmica socioecondmica dos territdrios periféricos.
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CAPITULO 3 — POLITICAS PUBLICAS E DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL: O caso de Rafael Fernandes-RN

Boanerges de Freitas Barreto Filho

3.1 Introducgao

O aprofundamento das transformagdes socioecondmicas € ambientais nas
ultimas décadas tem ampliado o debate sobre a centralidade das Politicas Publicas (PP’s)
como instrumentos fundamentais para o enfrentamento de problemas coletivos
complexos. Nesse contexto, os avangos tedricos e metodologicos em diferentes areas do
conhecimento t€m contribuido para o desenvolvimento de abordagens analiticas
voltadas & compreensdo dos processos de formulagdo, implementagdo e avaliagdo
dessas politicas, reconhecendo sua natureza multifacetada, marcada pela atuagdo de
multiplos atores e pela diversidade de instrumentos e estratégias de intervencao.

Paralelamente, a intensificacio de problemas decorrentes do crescimento
populacional, da urbanizag¢do acelerada e da pressao sobre os recursos naturais tem
colocado em evidéncia os limites do modelo de desenvolvimento baseado
exclusivamente na expansdo econOmica. Esse cenario impulsionou a emergéncia e
consolida¢do do conceito de Desenvolvimento Sustentavel (DS), entendido como uma
perspectiva que busca compatibilizar crescimento econdmico, equidade social e
preservacdo ambiental, incorporando a noc¢ao de limites ecoldgicos e responsabilidade
intergeracional (Cavalcanti, 1999).

A incorporagdo da agenda ambiental ao campo das PP’s representa, portanto,
uma inflexdo importante no padrido de intervencao estatal, especialmente a partir das
discussdes promovidas em foruns internacionais, como aqueles vinculados ao Programa
das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). A partir desse movimento, as
politicas passaram a incorporar, ao menos em nivel discursivo e normativo,
preocupagdes com a sustentabilidade, refletindo avangos no campo tedrico € na
construcdo de modelos que integram dimensdes econdmicas, sociais e ambientais, além
de estabelecer compromissos éticos com as geracdes futuras (Cavalcanti, 1999).

Entretanto, apesar da consolida¢do desse referencial tedrico e da existéncia de
experiéncias bem-sucedidas em determinados contextos, observa-se uma lacuna entre a
formulacao e a implementagao das politicas, sobretudo em escalas subnacionais. No

caso brasileiro, ¢ recorrente a incorporacdo formal da agenda ambiental nos
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instrumentos de planejamento e nas diretrizes institucionais, sem que isso se traduza, de
fato, em acdes concretas e efetivas. Tal descompasso sugere que, em muitos casos, a
adesdo ao discurso da sustentabilidade atende mais as exigéncias legais e normativas do
que a um compromisso substantivo com a transformagao das praticas de gestdo publica.

Diante desse cenario, coloca-se como problema de pesquisa a necessidade de
compreender em que medida as PP’s, no ambito municipal, incorporam efetivamente os
principios do DS ao longo de suas diferentes fases, e como esses principios se
materializam (ou ndo) nos processos de formulacdo, implementacao e avaliagao das
acdes governamentais de Rafael Fernandes-RN.

A relevancia do estudo reside na possibilidade de contribuir para o debate sobre
a efetividade das PP’s em contextos locais, especialmente em municipios de pequeno
porte, onde limitagdes institucionais, técnicas e financeiras tendem a impactar
diretamente a capacidade de execugdao das politicas. Ao analisar o caso de Rafael
Fernandes-RN, o trabalho busca evidenciar as dinamicas concretas de operacionalizagao
das politicas e os desafios associados a institucionalizacdo da sustentabilidade no nivel
local.

Nesse sentido, o objetivo do capitulo ¢ analisar as fases das PP’s existentes no
municipio de Rafael Fernandes-RN, com énfase naquelas relacionadas a promog¢ao do
DS, utilizando como referencial analitico o modelo do Ciclo de Politicas Publicas (CPP).
Esse modelo, estruturado em estigios como formacdo da agenda, formulagdo de
alternativas, tomada de decisdo, implementacao e avaliagdao, permite examinar de forma
sistematica os processos politico-administrativos, os mecanismos de a¢do e o papel dos
diferentes atores envolvidos na produg¢ao das politicas (Caldas, 2008; Rua, 2009; Secchi,
Souza, 2015).

Além desta introdugdo (3.1), o capitulo estd organizado em sete se¢des. A secao
3.2 apresenta os procedimentos metodologicos adotados. A se¢do 3.3 discute os
conceitos de PP’s ¢ o modelo do Ciclo de Politicas Publicas. A se¢do 3.4 aborda a
evolucdo histdrica do conceito de DS. A se¢do 3.5 analisa a inser¢do do DS na agenda
governamental e sua institucionalizacgdo nas PP’s. A se¢do 3.6 apresenta a
caracterizagdo socioecondmica do municipio de Rafael Fernandes-RN. Na sequéncia, a
secdo 3.7 expde os resultados e a discussdo e, por fim, a secdo 3.8 apresenta as

consideragdes finais.

3.2 Metodologia
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O presente estudo caracteriza-se como uma pesquisa de natureza aplicada, de
abordagem qualitativa e carater descritivo-analitico, estruturada a partir de um estudo de
caso unico, tendo como unidade empirica o municipio de Rafael Fernandes-RN.

A investiga¢do fundamenta-se no referencial teérico-metodologico do Ciclo de
Politicas Publicas (CPP), que compreende as fases de formacao da agenda, formulagao
de alternativas, tomada de decisdo, implementagdo e avaliagdo (Caldas, 2008),
permitindo a analise sistematica dos processos politico-administrativos envolvidos na
produgdo das politicas publicas.

O CPP ¢ adotado como modelo analitico central por possibilitar a decomposi¢ao
das politicas em etapas interdependentes, favorecendo a identificagdo dos atores
envolvidos, dos instrumentos mobilizados e das estratégias adotadas em cada fase do
processo decisorio (Rua, 2009; Secchi; Souza, 2015). Assim, o modelo nao ¢ utilizado
apenas como esquema descritivo, mas como ferramenta interpretativa para apreender as
dindmicas institucionais € os mecanismos de operacionalizagdo das politicas no
contexto local.

Do ponto de vista dos procedimentos técnicos, a pesquisa baseia-se em
levantamento bibliografico e documental. A revisdo bibliografica abrange autores
classicos e contemporaneos das areas de PP’s e DS, com o objetivo de construir o
arcabouco tedrico necessario a analise.

O levantamento documental concentrou-se em fontes oficiais do municipio de
Rafael Fernandes-RN, com destaque para a Lei Organica Municipal (LOM), legislagdes
complementares (Cdodigo de Postura e Codigo de Saneamento) e os instrumentos de
planejamento e orcamento publico, especialmente os Planos Plurianuais (PPA)
referentes aos periodos de 2006-2009 e 2010-2013.

A escolha dos PPA’s como corpus empirico justifica-se por seu carater
estruturante no planejamento governamental, uma vez que esses documentos expressam
as diretrizes, objetivos e metas da administragdo puiblica em médio prazo, orientando a
elaboracdo das Leis de Diretrizes Org¢amentarias (LDO) e das Leis Or¢amentarias
Anuais (LOA). Dessa forma, os PPA’s constituem-se como material privilegiado para
analise da institucionalizagdo das PP’s e da incorporagdo da tematica do DS no ambito
municipal.

A operacionaliza¢do do modelo do CPP foi realizada por meio da construcio de

categorias analiticas correspondentes a cada uma de suas fases. A formacao da agenda
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foi analisada a partir dos mecanismos formais de participagdo ¢ da defini¢do de
prioridades, incluindo o programa de governo e as audiéncias publicas. A formulagdo e
a tomada de decisdo foram examinadas com base na definicdo de agdes, programas e
alocacao de recursos nos instrumentos orgamentarios. A implementagao foi analisada a
partir da execugdo orcamentaria ¢ da materializagdo das agdes publicas. Por fim, a
avaliagdo foi conduzida por meio da andlise de indicadores socioecondomicos e
institucionais, bem como da verificagdo da coeréncia entre objetivos previstos e
resultados observados.

No que se refere a dimensao do DS, a analise orientou-se pela identificacdao de
elementos associados as dimensdes econdmica, social e ambiental nas PP’s municipais
e no ordenamento juridico local.

Para tanto, foram utilizados indicadores como o Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM), o Indice de Gini, o Indice Social de Desenvolvimento
Municipal (ISDM) e o indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM), além de
outras informagdes relevantes para a caracterizagdo do cenario local.

A analise também considerou o grau de institucionaliza¢do do DS no municipio,
a partir do exame da base normativa e da articulagdo entre planejamento, estrutura
administrativa e execucdo das politicas publicas. Tal abordagem permite avaliar ndo
apenas a presenca formal da sustentabilidade nos instrumentos legais, mas, sobretudo,
sua efetiva incorporagdo nos processos decisorios € na implementacdo das agdes
governamentais.

14 constitui

Por fim, destaca-se que a avaliagdo de PP’s em escala loca
ferramenta relevante para compreender os padrdes de desenvolvimento em curso,
permitindo identificar a coeréncia entre objetivos, instrumentos e resultados, bem como

os limites e potencialidades das intervengdes estatais (Tavares, 2005).

3.3 Referencial tedrico sobre politicas publicas

De acordo com Souza (2006, p. 23-4), os demiurgos da area de PP’s foram: H.

Lasswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton. A autora salienta que:

49 [...] a avaliagdo de politicas ptblicas em dmbito local possibilita, por exemplo, a reflexdo sobre qual
padrdo de desenvolvimento vem sendo implementado em determinada localidade ou municipio, a partir
da obtencdo de informagdes que indiquem quais sdo os objetivos da politica publica em questdo; como
tem sido, ou foi, implementada; quem ¢, e como vem sendo beneficiada a populagdo-alvo dos programas
e projetos publicos que ancoram o modelo de desenvolvimento em curso (Tavares, 2005, p. 128).
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Laswell (1936) introduz a expressdo policy analysis (analise de politica
publica), ainda nos anos 30, como forma de conciliar conhecimento
cientifico/académico com a producdo empirica dos governos e também como
forma de estabelecer o didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e
governo.

Simon (1957) introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores
publicos (policy makers), argumentando, todavia, que a limitacdo da
racionalidade poderia ser minimizada pelo conhecimento racional.

Lindblom (1959; 1979) [...] propds a incorporagdo de outras varidveis a
formulagdo e a analise de politicas publicas, tais como as relagdes de poder e
a integragdo entre as diferentes fases do processo decisorio o que ndo teria
necessariamente um fim ou um principio.

Easton (1965) contribuiu para a area ao definir a politica publica como um
sistema, ou seja, como uma rela¢do entre formulag@o, resultados e o ambiente.
Segundo Easton, politicas publicas recebem inputs dos partidos, da midia e
dos grupos de interesse, que influenciam seus resultados e efeitos.

A partir dos trabalhos iniciais, Souza (2006, p. 24), indica que o conceito mais
conhecido sobre PP foi formulado por H. Laswell e implica “[...] responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz.”

De acordo com Frey (2000, p. 216), “a literatura sobre ‘policy analysis'

199

diferencia trés dimensdes da politica”, [a saber]: ‘policy', ‘politics' € ‘polity’” e explica
que: “tem-se adotado na ciéncia politica o emprego dos conceitos em inglés de ‘polity’
(I) para — denominar as instituigdes politicas, ‘politics' para os processos politicos e, por
fim, ‘policy’ para os contetidos da politica.
Mais detalhadamente:
D [...] a dimensdo institucional ‘polity’ se refere a ordem do sistema
politico, delineada pelo sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema
politico-administrativo (Frey, 2000, p. 216).
(10 [...] no quadro da dimensdo processual ‘politics' tem-se em vista o
processo politico, freqlientemente de carater conflituoso, no que diz respeito
a imposi¢do de objetivos, aos conteudos e as decisdes de distribuicdo (Frey,
2000, p. 216-7).
(1)  [...] a dimensdo material ‘policy' refere-se aos conteidos concretos,

isto €, a configuragdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao
contetido material das decisdes politicas (Frey, 2000, p. 217).

Para Secchi (2013, p. 1), em lingua inglesa, tém-se duas grafias para diferenciar
o emprego do termo politica: politics e policy. O termo politics tem, na concepcao de
Bobbio, o sentido de “atividade humana ligada a obten¢do e manutengdo dos recursos
necessarios para o exercicio do poder sobre o homem”, assumindo a conotagdo de que a
politica seja uma atividade de competicao para a conquista e o exercicio do poder.
Hoéfling (2001, p. 30) sustenta que:

Para melhor compreensdo e avaliacdo das politicas publicas sociais
implementadas por um governo, é fundamental a compreensao da concepgio
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de Estado e de politica social que sustentam tais agdes ¢ programas de
intervengdo.

Segundo Secchi (2013, p. 1), quando se utiliza o termo policy, remete-se a
politica em um sentido mais concreto ¢ “tem relagdo com orientagdes para a decisao e
acao”, estando o termo Politica Publica (public policy) relacionada a concepgao do
segundo tipo (policy).

Neste aspecto, as “Politicas publicas [public policy] tratam do conteudo concreto
e do contetido simbolico de decisdes politicas, e do processo de constru¢dao e atuagdo
dessas decisoes”. Uma PP “[...] pode ser entendida como uma diretriz ou conjunto de
diretrizes voltadas para o enfrentamento de um problema publico [e] possui dois
elementos fundamentais: intencionalidade publica e resposta a um problema publico.”
(Secchi, Souza, 2015, p. 77).

Assim, 0 motivo para estabelecer uma PP ¢ a forma de tratar ou de resolver um

problema considerado coletivamente relevante (Secchi, 2013, p. 1-2).

Para Souza e Secchi (2015, p. 77-8):

A politica publica ¢ uma entidade abstrata, que se materializa por
instrumentos concretos, tais como programas, projetos, obras, organizagoes,
campanhas e leis nas diversas areas de atuacdo publica: saude, educagio,
meio ambiente, gestdo publica, infraestrutura, seguranga e tantas outras.

Diante de um problema publico, os governantes podem implementar solugdes
estruturadas por meio de uma PP, escolhendo os instrumentos mais adequados para o
enfrentamento da situacdo. Para tanto, faz-se necessario conhecimento da realidade,
capacidade técnica para elaborar as medidas, competéncia para decidir, meios ¢
instrumentos disponiveis para executar as acdes e capacidade de avaliar/ajustar as
intervengoes (Secchi, 2013).

Rua (2009, p. 1), salienta a importancia de distinguir decisdo politica de PP,
indicando que: “Embora, uma politica publica implique decisdo politica, nem toda
decisdo politica chega a constituir uma politica publica.”

Uma politica publica geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer
diversas agdes estrategicamente selecionadas para implementar as decisdes
tomadas. J4 uma decisdo politica corresponde a uma escolha dentre um leque
de alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos,

expressando - em maior ou menor grau - uma certa adequagio entre os fins
pretendidos e os meios disponiveis (Rua, 2009, p. 1).

A decisdo politica pode levar em consideracdo os inputs e os withinputs. Os

inputs constituem as demandas provenientes do meio externo: midia, sociedade etc.
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(Easton, s/d., apud Rua, 1997, p. 2). Ja os withinputs constituem as “Demandas
originadas no interior do proprio sistema politico: dos agentes do executivo (ministros,
burocratas, tecnocratas, etc.) dos parlamentares, dos governadores de estado, do
judiciario” (Rua, 1997, p. 2-3).

Observa-se que as demandas podem ser origindrias do proprio sistema politico e
também do meio externo e versar sobre uma ampla gama de reivindicagdes. De acordo

com Rua (1997, p. 2):

[...] por exemplo, reivindicagdes de bens e servigos, como saude, educacdo,
estradas, transportes, seguranga publica, normas de higiene e controle de
produtos alimenticios, previdéncia social, etc. Podem ser, ainda, demandas de
participag@o no sistema politico, como reconhecimento do direito de voto dos
analfabetos, acesso a cargos publicos para estrangeiros, organizacdo de
associagdes politicas, direitos de greve, etc. Ou ainda, demandas de controle
da corrupgdo, de preservacdo ambiental, de informagdo politica, de
estabelecimento de normas para o comportamento dos agentes publicos e
privados, etc.

Podendo versar sobre um amplo conjunto de reivindicagdes e sofrer influéncias
de fatores variados (politicos, ideoldgicos, culturais, religiosos etc.), reconhece-se que o
estabelecimento de uma PP ¢ algo complexo e requer capacidade técnica para elabora-la,
executd-la e avalia-la, além de capacidade governamental para tomada de decisoes,
gerencia-la e executa-la da forma mais eficiente® possivel.

De acordo com Rua (2009), pode-se lidar com a complexidade através do recorte
das PP’s em etapas sequenciais.

Esse processo de formulagdo de politicas (policy-making process) é também
conhecido como Ciclo de Politicas Publicas-CPP (policy cycle), consistindo em “[...]
um esquema de visualizagdo e interpretacdo que organiza a vida de uma politica publica
em fases sequenciais e interdependentes” (Secchi, 2013, p. 43).

Souza (2002) apresenta um mapeamento de modelos explicativos de PP’s: a
tipologia elaborada por Theodor Lowi (1964; 1972); o Incrementalismo desenvolvido
por Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky (1980) e Wildavisky (1992); o modelo
garbage can ou "lata de lixo", desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972); o
modelo da coalizdo de defesa (advocacy coalition), de Sabatier e Jenkins-Smith (1993);
o modelo do '"equilibrio interrompido" (punctuated equilibium) elaborado por
Baumgartner e Jones (1993); os modelos influenciados pelo "novo gerencialismo

publico" e pelo ajuste fiscal; e o ciclo da politica publica.

50 Sobre eficiéncia organizacional ver Souza e Secchi (2015, p. 85).
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Na concepc¢ao do CPP,

[...] a politica publica ¢ considerada a resultante de uma série de atividades
politicas que, agrupadas, formam o processo politico. Esse ciclo ¢ uma
abordagem para o estudo das politicas publicas que identifica fases
sequenciais ¢ interativas-iterativas no processo de producdo de uma politica
(Rua, 2009, p. 37).

De acordo com Caldas (2008), o CPP apresenta cinco fases principais:

PRIMEIRA FASE — Formagao da Agenda (Selegdo das Prioridades);
SEGUNDA FASE — Formulagdo de Politicas (Apresentagdo de Solucdes ou
Alternativas);

TERCEIRA FASE — Processo de Tomada de Decisdo (Escolha das Agoes);
QUARTA FASE — Implementacao (ou Execucdo das Ac¢des);

QUINTA FASE — Avaliacdo (Caldas, 2008, p. 10).

Para Caldas (2008), a sociedade tem muitos problemas, e os agentes publicos
ndo conseguem atender a todas as demandas, principalmente, em decorréncia da
escassez de recursos. Assim, estabelecem uma lista com as prioridades, consistindo no
estagio da Formagdo da Agenda.

A Formulagao de Politicas ¢ a fase em que se definem as linhas de atuacdo, na
qual é necessaria a participagdo da burocracia estatal para indicar os recursos
disponiveis e que podem ser mobilizados (Caldas, 2008).

O Processo de Tomada de Decisdo envolve a escolha das agdes e dos recursos,
devendo considerar as opinides divergentes e tentar maximizar o alcance da intervengao
(Caldas, 2008).

A implementagdao ¢ o momento em que se executam os atos, requerendo o
envolvimento da burocracia estatal e capacidade gerencial (Caldas, 2008).

Por fim, tem-se a fase da Avaliagdo, que pode ser realizada em todos os
momentos do CPP, “contribuindo para o sucesso da acdo governamental ¢ para a
maximizacao dos resultados obtidos com os recursos destinados” (Caldas, 2008, p. 18).

Para Souza (2002, p. 8), o CPP ¢ composto por seis estagios: “O ciclo da politica
publica se constitui dos seguintes estagios: defini¢do de agenda, identificacdo de
alternativas, avaliagdo das opgoes, selecao das opgdes, implementagdo e avaliagdo.”

De acordo com Souza e Secchi (2015, p. 78), o CPP ¢ composto por sete
estagios (Figura 1).

Figura 1 — Estagios do Ciclo de Politicas Publicas
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Fonte: Souza e Secchi (2015, p. 78).

A proposta de Souza e Secchi (2015) proporciona um modelo avaliativo mais
completo para os elaboradores/decisores, mas optou-se neste trabalho por um modelo
avaliativo®! com cinco estagios: Forma¢do da Agenda, Formulagdo de Alternativas,
Tomada de Decisao, Implementacao e Avaliacao, compatibilizando-se com a proposta
de Caldas (2008).

A aplicabilidade do CPP, segundo Souza (2006, p. 29-30), d4 énfase ao estagio
de definicdo da agenda, buscando esclarecer as questdes determinantes para a inclusdo

(ou ndo) na agenda politica, sendo oferecidos trés tipos de respostas:

A primeira focaliza os problemas, isto é, problemas entram na agenda quando
assumimos que devemos fazer algo sobre eles. O reconhecimento ¢ a
defini¢do dos problemas afeta os resultados da agenda. A segunda resposta
focaliza a politica propriamente dita, ou seja, como se constroi a consciéncia
coletiva sobre a necessidade de se enfrentar um dado problema. Essa
construgdo se daria via processo eleitoral, via mudangas nos partidos que
governam ou via mudangas nas ideologias (ou na forma de ver o mundo),
aliados a forga ou a fraqueza dos grupos de interesse. Segundo esta visdo, a
construgdo de uma consciéncia coletiva sobre determinado problema ¢ fator
poderoso e determinante na definicdo da agenda. [...] A terceira resposta
focaliza os participantes, que sdo classificados como visiveis, ou seja,
politicos, midia, partidos, grupos de pressdo, etc. e invisiveis, tais como
académicos e burocracia. Segundo esta perspectiva, os participantes visiveis
definem a agenda e os invisiveis, as alternativas.

Sabe-se que o debate sobre DS ganhou notoriedade no pds-Segunda Guerra
Mundial, primeiro nos paises mais desenvolvidos, motivado por preocupagdes

relacionadas a necessidade de preservar o meio ambiente e, mais proximo do final do

51 Para verificar a fase da Identificagio do Problema, ver Sacchi (2013); para a Extingdo, consultar
Souza e Sacchi (2015). Para uma abordagem tedrica do processo de formulagdo de PP’s, consultar
Capella (2006).
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milénio, também ganhou espago na agenda politica de paises em desenvolvimento,
como ocorreu no Brasil.

A representatividade da tematica pode ser percebida, no aspecto normativo, pela
destinag¢do de um capitulo especifico ao meio ambiente na Constitui¢do Federal de 1988
e, principalmente, pela emergéncia do militantismo ambiental no Brasil, assim como

pelos estudos relacionados a tematica do DS>2.

3.4 Desenvolvimento sustentavel: fundamentos

A concepgdo de DS impulsionou varios debates, acentuando-se no periodo da
Guerra Fria e, ao longo do ultimo quartel do século XX, consolidou-se como um
“imperativo global que chegou para ficar” (Veiga, 2005, p. 187).

Para Viola (1992), no final do século XX, a ordem mundial foi marcada por duas
tendéncias estruturais, a saber:

(I) o processo de globalizacdo que reposicionava o papel dos Estados nacionais
frente ao poder do mercado internacional e a financeirizagdo crescente da economia e;

(IT) a intensificagdo dos problemas socioambientais globais, com destaque para
as mudangas climaticas, a destruicio dos biomas e a consequente perda da
biodiversidade, a crescente pressdo demografica sobre os recursos naturais,
especialmente nos paises pobres, entre outros problemas relativos a degradacgdo
ambiental, que, em ultima instancia, pressionariam para o estabelecimento da
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) como uma autoridade supranacional.

Viola (1992, p. 7) indica que as preocupagdes com a destruicio do meio
ambiente se intensificaram a partir de meados da década de 1960 com a “‘revolugdo
ambiental’ estadunidense”, que se espalhou, nas décadas seguintes, por diversos paises
desenvolvidos e por areas da periferia a partir da década de 1980.

Segundo Viola (1992, p. 7), em 1970 existiam apenas 12 agéncias ambientais
nacionais, passando para mais de 190 em 1990, evidenciando o aumento das
preocupacdes com o meio ambiente e 0s impactos socioambientais decorrentes da
explora¢do econdmica.

Buarque (2002), recuperando o percurso histérico dos momentos mais
emblematicos relacionados as preocupacdes com o meio ambiente, aponta que o
Relatério do Clube de Roma, publicado em 1972, formulou a proposta do congelamento
52 Viola (1992) apresenta um panorama do movimento ambientalista no mundo e contextualiza o caso
brasileiro.
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do crescimento econdmico e demografico para assegurar a estabilidade ecologica.
Assumindo um tom neomalthusiano foi bastante criticado por ndo estabelecer ritmos
diferenciados para que os paises pobres tivessem mais tempo para se adequarem ao
congelamento, isso porque o acatamento da tese seria 0 mesmo que condenar os pobres
a eterna pobreza.

O Relatorio sinalizava para um cendrio sombrio e motivou a elaboragdo da
proposta radical de paralisar o crescimento econdmico e demografico como a alternativa
mais adequada para evitar o colapso, uma vez que os limites do planeta seriam atingidos
em um horizonte de 100 anos (Oliveira, 2012).

Furtado (1998, p. 11) sintetiza a tese do colapso expressa no Relatorio:

A novidade estd em que o sistema pdde ser fechado em escala planetaria,
numa primeira aproximacdo, no que se refere aos recursos nao-renovaveis.
Uma vez fechado o sistema, os autores do estudo formularam-se a seguinte
questdo: que acontecera se o desenvolvimento econdmico, para o qual estdo
sendo mobilizados todos os povos da terra, chegar efetivamente a
concretizar-se, isto ¢, se as atuais formas de vida dos povos ricos chegarem
efetivamente a universalizar-se? A resposta a essa pergunta ¢ clara, sem
ambigiiidades: se tal acontecesse, a pressdo sobre os recursos ndo renovaveis
e a poluigdo do meio ambiente seria de tal ordem (ou alternativamente, o

custo do controle da polui¢do seria tdo elevado) que o sistema econdmico
mundial entraria necessariamente em colapso.

Segundo Montibeller Filho (1993, p. 132), no ano seguinte, em 1973, o conceito
de ecodesenvolvimento foi usado pelo canadense Maurice Strong, e definido por Sachs
como o:

[...] desenvolvimento enddgeno e dependente de suas proprias forgas, tendo
por objetivo responder problematica da harmonizagdo dos objetivos sociais e

econdmicos do desenvolvimento com uma gestdo ecologicamente prudente
dos recursos e do meio.

Para Briiseke (1995, p. 16), o canadense Strong utilizou o termo
ecodesenvolvimento para ‘“‘caracterizar uma concep¢ao alternativa de politica do
desenvolvimento”, e foi Sachs quem formulou os seis principios basicos do
ecodesenvolvimento, quais sejam: (I) satisfacdo das necessidades basicas; (II)
preocupacao com as geragdes futuras; (III) participacdo da populagdo envolvida; (IV)
cuidado dos recursos naturais e do meio ambiente em geral; (V) preparacdo de um
sistema social que garantisse emprego, seguranca social e respeito a outras culturas; (VI)

programas de educagdo.
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Em 19873, o Relatério de Brundtland, conhecido também como “Nosso Futuro
Comum”, ¢ reconhecido por ser um documento mais realista no tratamento dos
problemas socioecondmicos e ecoldgicos da sociedade global, destacando as relagdes
imbricadas entre economia, tecnologia, sociedade e politica, além de enfatizar o
necessario comprometimento ético intergeracional (Briiseke, 1995).

O Relatoério assim definiu:

Na sua esséncia, o desenvolvimento sustentavel é um processo de mudanga
no qual a exploragdo dos recursos, o direcionamento dos investimentos, a
orientagdo do desenvolvimento tecnoldgico ¢ a mudanga institucional estdo
em harmonia ¢ reforgam o atual e futuro potencial para satisfazer as

aspiragdes ¢ necessidades humanas (Relatério Brundtland, 1987 apud ONU,
s/d).

Reconheceu a importdncia do compromisso ético intergeracional: "[...] o
desenvolvimento que encontra as necessidades atuais sem comprometer a habilidade das
futuras geracdes de atender suas proprias necessidades” (ONU, s/d).

De acordo com Montibeller Filho (1993, p. 135), tratava-se de um novo
paradigma de desenvolvimento, orientado pelos principios de:

[..] integrar conserva¢do da natureza e desenvolvimento; satisfazer as
necessidades humanas fundamentais; perseguir eqiiidade e justi¢a social;

buscar a autodeterminagdo social e da diversidade cultural; e, manter a
integridade ecoldgica.

Em 1992, no Rio de Janeiro, foi realizada a Conferéncia das Na¢des Unidas de
Desenvolvimento e Meio Ambiente (também denominada Rio-92, ECO-92 e Cupula da
Terra), sendo um dos mais importantes acontecimentos politicos do final do século XX.
O evento consagrou a proposta de DS e aprovou a Agenda 21, que conclamava ao
comprometimento das nagdes com as geracgdes futuras (Buarque, 2002).

Nestes termos: “A Agenda 21 pode ser definida como um instrumento de
planejamento para a constru¢do de sociedades sustentdveis, em diferentes bases
geograficas, que concilia métodos de protegdo ambiental, justica social e eficiéncia
econdmica.” (Brasil, s.d. [a]).

O documento final foi aprovado e assinado por 179 paises participantes da Rio-
92 e estabeleceu que os paises deveriam elaborar Agendas 21 Nacionais, em que 0s
temas tratados deveriam servir como parametros para os processos de planejamento em
diferentes niveis setoriais e espaciais.

53 Briiseke (1995), aponta ainda a Declaragdo de Cocoyok de 1974 e o Relatorio Dag-Hammarskjold de

1975 como momentos importantes do debate internacional sobre caminhos alternativos para o
desenvolvimento, anteriores ao Relatério Brundtland de 1987.
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A orientacdo expressa foi para que cada pais implementasse:

[...] uma Agenda 21 local tendo como base de aglo a construgio,
operacionalizacdo ¢ manuten¢do da infra-estrutura econOmica, social e
ambiental local, estabelecendo politicas ambientais locais e prestando
assisténcia na implementagdo de politicas ambientais nacionais (Brasil, s/d

[b], n/p).

Assim, a Agenda 21 deveria constituir-se em um instrumento de planejamento
para a constru¢do de sociedades mais sustentdveis, buscando conciliar medidas de
protecao ambiental, justica social e eficiéncia econdmica (Brasil, s/d. [b]).

Em junho de 1997, em Nova York, ocorreu uma sessdo especial da Assembleia
Geral da ONU para a revisdo e avaliagdo da implementagdo da Agenda 21, ficando
conhecida como Rio+5, contribuindo também para criar um ambiente politico propicio
a aprovacao do Protocolo de Kyoto (Radar Rio+20, 2011).

Ainda no mesmo ano, em dezembro, foi realizada a 3* Conferéncia®* em Kyoto,
no Japao, onde foi elaborado o Relatorio de Kyoto, que sé passou a vigorar a partir de
fevereiro de 2005: “Adotado em dezembro de 1997, o Protocolo de Kyoto passa[ria] a
vigorar [em Fevereiro de 2005], obrigando os paises industrializados a cortar em 5%
suas emissdes de gases-estufa em relagdo aos niveis de 1990.” (Radar Rio+20, 2011, p.
14).

O Protocolo definiu metas obrigatérias de redugcdo nas emissdes de gases
contribuintes para o “efeito estufa” para 38 paises industrializados e a Unido Europeia
(Radar Rio+20, 2011, p. 15).

Em agosto de 2002, em Johanesburgo, na Africa do Sul, ocorreu a Cuapula
Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, a Rio+10, na qual foi aprovado um plano
para implementar os compromissos da Rio-92.

De acordo com Sequinel (2002, p. 12):

O objetivo principal da Conferéncia seria rever as metas propostas pela
Agenda 21 e direcionar as realizagdes as areas que requerem um esforco
adicional para sua implementacdo, assim como refletir sobre outros acordos e

tratados da Rio-92. Essa nova Conferéncia Mundial levaria a defini¢do de um
plano de acdo global, capaz de conciliar as necessidades legitimas de

54 De acordo com Godoy e Pamplona (2007, p. 335): “A primeira reunido da Conferéncia das Partes
(COP 1) foi realizada entre margo e abril de 1995 em Berlim, na qual foram definidas as modalidades,
regras e diretrizes, além das atividades adicionais, que deveriam ser realizadas pelos paises para alcangar
as redugdes nas emissdes dos gases de efeito estufa.” E ainda que: “A 2* Conferéncia (COP 2) foi
realizada em julho de 1996, em Genebra. Durante a reunido, foi apresentado o Segundo Relatorio de
Avaliagdo do Painel Intergovernamental sobre Mudanga de Clima (Intergovernmental Panel on Climate
Change - IPCC).”
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desenvolvimento econdmico ¢ social da humanidade, com a obrigacdo de
manter o planeta habitavel para as gerac¢des futuras.

Em 2012, por proposta apresentada pelo Presidente Luiz Inacio Lula da Silva em
2007 e aprovada pela ONU em 2009, foi realizada no Rio de Janeiro, em Junho de 2012,
a Rio+20, que resultou numa grande frustragdo, uma vez que o evento ficou envolto
num cendrio de grave crise econdmica e despertando pouco interesse (Guimaraes,
Fontoura, 2012).
Ainda de acordo com Guimaraes e Fontoura (2012, p. 25):
[...] a Rio +20 previa o pouco ousado objetivo de que os governos somente
renovassem os compromissos politicos com o desenvolvimento sustentavel
firmados anteriormente nas principais cupulas sobre o tema, de forma a
avaliar o progresso, identificar lacunas na implementagdo das decisdes
adotadas e estabelecer novos compromissos [..]. Em meio a recessdo
econdmica global e mediante a constatacdo de que pouco se avangou no que
tange ao desenvolvimento sustentavel nas ultimas décadas [...], a conferéncia
iniciou no dia 13 de junho de 2012 e, com o passar dos dias, provocou um

elevado descrédito por parte da sociedade civil, dos meios de comunicagio e
da comunidade cientifica [...].

Apobs os poucos avangos alcancados em Johanesburgo, 2002, e Rio de Janeiro,
2012, ocorreu, em 2015, a Cupula de Desenvolvimento Sustentavel, na sede da ONU
em Nova York, cujo evento definiu os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS), tendo como meta finalizar os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)
até 2030 e recebendo a denominacdo de Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel (Roma, 2019).

De acordo com Roma (2019, p. 33), os ODM s@o compostos por oito objetivos globais,

que abrangiam:

[...] agdes especificas de combate a fome e a pobreza, associadas a
implementagdo de politicas de saude, saneamento, educagdo, habitacdo,
promocdo da igualdade de género e meio ambiente, além de medidas para o
estabelecimento de uma parceria global para o desenvolvimento sustentavel.

Evidentemente que as inimeras conferéncias internacionais, que ocorreram ao
longo das ultimas décadas, produziram efeitos positivos, em que pese a sensagdo de
que se poderia ter avangado muito mais. Registre-se que se reconhece o DS como um
processo, inclusive de convencimento dos diversos atores e, também por isso, o

componente ético assume papel relevante.

55 Um guia para todas as conferéncias realizadas pela ONU encontra-se disponivel
em: https://sustainabledevelopment.un.org/conferences.
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Alias, como defende Buarque (2002, p. 60), o DS ¢ a “resposta aos problemas e
desigualdades sociais do planeta” e como uma concep¢do alternativa de
desenvolvimento capaz de conciliar também a exploracdo economica dos recursos
naturais com a preservagao ambiental.

Embora o paradigma do DS ofereca um caminho alternativo para o
desenvolvimento é conveniente lembrar que:

A confianca de que o crescimento econdomico medido em termos do aumento
do PIB (per capita) seja uma boa medida de desenvolvimento reflete e
exemplifica o0 dominio do mainstream em Economia em todos os trés niveis:
epistemologico/metodologico, tedrico e pragmatico/politico. Quando
confrontado com a necessidade de um Desenvolvimento Sustentavel, por
exemplo, ou com a persisténcia (ou mesmo o acirramento) do abismo

econdmico entre Norte e Sul, os limites do paradigma dominante se acentuam
(Fernandez, 2011, p. 109).

Mais recentemente, os compromissos globais para a promoc¢do do DS foram
sistematizados na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel e pressupdem o
atendimento dos ODM:

(1) Erradicar a extrema pobreza ¢ a fome; (2) Universalizar a educacio primaria;
(3) Promover a igualdade de género e a autonomia das mulheres; (4) Reduzir a
mortalidade na infancia; (5) Melhorar a saide materna; (6) Combater o HIV/Aids, a
malaria e outras doengas; (7) Assegurar a sustentabilidade ambiental; (8) Estabelecer
uma parceria mundial para o desenvolvimento (Roma, 2019).

A agenda para promoc¢do do DS sinaliza que o novo paradigma consegue
mobilizar os agentes politicos representativos da maioria dos paises do planeta, mas
ainda encontra muita resisténcia para se estabelecer como paradigma dominante.

Se a sobriedade exige reconhecer que o tempo esta realmente se esgotando
apos o fracasso da Rio+20, a ética da sustentabilidade impde lembrar que as
geracdes futuras ndo nos perdoardo se agirmos como a orquestra do Titanic
nos momentos finais antes do naufragio. Ja ndo é o momento de debater a
ciéncia, a governanga, as instituigdes ou 0s atores necessarios para promover
as mudangas necessarias. Por mais que ainda exista muito por conhecer, o

mundo ja estd cansado de saber quais sdo os desafios mais urgentes, os
responsaveis e as maneiras de supera-los (Guimaraes, Fontoura, 2012, p. 33).

Mesmo que ainda aquém das expectativas dos adeptos do DS, percebe-se que
algumas iniciativas governamentais, com apoio de segmentos cada vez mais expressivos
da sociedade, indicam a assimilagdo de principios do DS na formulagao/execugdo de

PP’s, inclusive nas esferas subnacionais.

3.5 Politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel
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A preocupacdo com a elaboracao de PP’s, visando a incorporagao do DS, requer,
antes de qualquer coisa, apreender a realidade complexa e a propria ideia de DS.

Para Cavalcanti (1999, p. 30): "[...] politica de governo para a sustentabilidade
significa uma orientacdo das agdes publicas motivadas pelo reconhecimento da
limitacdo ecoldgica fundamental dos recursos”.

A adocdo dos principios do DS na formulacdo de PP’s envolve o
reconhecimento, por parte dos decisores e legitimados pela maioria da sociedade, de que
a deplecdo dos recursos naturais, nos moldes eminentemente economicistas, resultara no
colapso da propria raga humana.

Segundo Fernandez (2011, p. 116-7) essa redefinicdo de orientagdo
paradigmatica requer:

[A reinser¢do da] Economia no ambito socioambiental do qual faz parte e,
com isso, recuperar o ideal de ciéncia novamente voltado para atender aos
objetivos humanos (presente e futuros), como a disciplina foi originariamente
desenvolvida para fazer, ¢ ndo aos objetivos do mercado — como tem
ocorrido cada vez mais intensamente nas ultimas décadas. A redefini¢do do
objeto de estudo da Economia, entretanto, ¢ apenas a primeira parte do

projeto. A segunda levanta questdes vitais em relagdo a metodologia
tradicional que é usada para explicar o mundo econémico.

Fernandez (2011, p. 117) destaca que a mudanca metodologica é possivel
mediante a redefini¢ao do “desenvolvimento”, afastando-se do viés economicista, pelo
enfoque do DS, estabelecendo-se uma “concep¢do ‘ampliada’ de racionalidade
cientifica”.

Em suma, requer-se uma perspectiva metodoldgica que supere a “ideologia
economicista hegemonica” e incorpore:

1) a importancia da manutengdo da biodiversidade, ndo entendida aqui em
seu sentido antropocéntrico e utilitarista, direto ou indireto, na medida em
que serve a utilizacdo (atual ou potencial) pelo homem, mas sim em
consonancia com os principios ecologicos mais fundamentais, de manutengao
da resiliéncia ecossistémica em escala global.

2) [o] tratamento da questdo valorativa da equidade, em busca da superagio
progressiva das assimetrias sociais — também em escala global.

Nestes termos, o DS pode ser entendido como: “a qualificagdo ou restricdo do
crescimento econdmico, harmonizando o avango material com a preservacdo da
sociedade natural, proporcionando, assim, a qualidade do meio ambiente, a qualidade de

vida e o nivel do produto social” (Cavalcanti, 1999, p. 30).
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Todt (2006, p. 47) lembra que as PP’s necessitam da participagdo da sociedade,
pois, ndo se alcanga o objetivo da sustentabilidade sem consenso. Segundo o referido
autor, cabe a politica voltada a sustentabilidade: “a) Assegurar a adequada estruturagdo
do estoque de capital; b) Promover a renovagao da natureza; ¢) Adequar os padrdes de
consumo, mediante a educacao e a mudanca institucional.”

Assim, vislumbra-se que alguns elementos sdo indispensaveis para a formulacao
das PP’s, como a obtencdo de informagodes ¢ dados, a fim de se proceder ao adequado
ajuste da utilizacdo dos fatores existentes, respeitando a renovagdo natural e/ou
redirecionando os eventos econdmicos ¢ as atividades que destroem o meio ambiente,
bem como, estimulando as atividades que preservam o ecossistema (Cavalcanti, 1999).

Deixa evidente o comprometimento ético e a responsabilidade:

[...] ou seja: nosso dever e responsabilidade com relagdo a natureza, a vida e
ao futuro das préoximas geragdes sobre a Terra. Esta responsabilidade néo se
restringe a esfera do sujeito individual; seu verdadeiro destinatario é a praxis
coletiva. A preocupagdo primordial [...] diz respeito aos efeitos remotos,
cumulativos e irreversiveis das a¢des da sociedade tecno-cientifica-industrial

sobre a natureza e¢ sobre o proprio homem (Jonas, 1979, apud Fernandez,
2011, p. 118-9).

Acredita-se que o paradigma do DS como eixo determinante para a
formulagdo/execugdo/avaliagdo de PP’s ndo restringe a perspectiva analitica ao viés
economicista, mas a direciona para envolver a eficiéncia econOmica, a preservagao
ambiental e a equidade social, mediadas pela participacao dos cidadaos.

O debate contempordneo sobre o DS transcendeu a esfera das intencgdes
diplomaticas para se consolidar como um desafio central da gestdo publica,
especialmente no nivel municipal. A institucionalizagdo da sustentabilidade nas PP’s
ndo se limita a criagdo isolada de legislacdes ambientais, mas envolve uma
reconfiguragdo profunda de como o Estado planeja, executa e avalia suas agdes
transversais. No contexto brasileiro e internacional, observa-se que o municipio é o
local onde as tensdes entre crescimento econdmico, equidade social e preservagdo
ambiental se materializam com maior intensidade, exigindo que os principios do DS
permeiem todas as fases do ciclo das politicas governamentais (Silva, 2020; Ferreira,
2000).

Autores contemporaneos tém se debrugado sobre o fendmeno da Integracao de
Politicas Ambientais (Environmental Policy Integration - EPI), investigando em que

medida a sustentabilidade deixa de ser uma "politica de setor" para se tornar uma
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diretriz meta-politica que orienta a administracdo publica como um todo (Runhaar ef al.,
2020; Terra, 2021).

A institucionalizagdo do DS fundamenta-se tecnicamente no conceito de EPI,
definido como a incorporacdo de objetivos ambientais em setores ndo ambientais, tais
como transporte, energia, habitacdo e agricultura (Runhaar et al., 2020). Esse processo
visa superar a fragmentagdo institucional e a incoeréncia entre as agendas de
desenvolvimento e de prote¢do ecologica.

De acordo com perspectivas teoricas consolidadas, a EPI pode ser interpretada
tanto como um principio normativo de "prioridade de principio”, em que o meio
ambiente deve ser considerado de forma privilegiada em relagdo a outros interesses
setoriais, quanto como um processo procedimental de reestruturagdo do sistema politico
(Runhaar et al., 2020; Persson, 2004).

A transi¢cdo para modelos de desenvolvimento sustentavel exige o que a ciéncia
politica denomina "légica da adequagdo", na qual as agdes dos gestores publicos sdo
moldadas por regras e normas institucionalizadas que definem o comportamento
apropriado dentro de uma organizacdo (Héikio, 2014). Quando a sustentabilidade ¢
integrada a essa logica, ela passa a fazer parte da infraestrutura cognitiva dos burocratas,
influenciando a tomada de decisdo cotidiana.

Contudo, autores como Nilsson e Persson (2003) e Browne e Rutherfurd (2016)
alertam que a EPI ¢ conceitualmente "elastica e vaga", o que pode levar a interpretacdes
variadas e, por vezes, a uma implementagao superficial que ndo altera as estruturas de
poder existentes.

A evolugdo do conceito de sustentabilidade nas politicas publicas também ¢
acompanhada pela emergéncia de "infraestruturas epistémicas". No contexto da Agenda
2030, a quantificagdo da governanga por meio dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) criou novos sistemas de calculo e monitoramento que vinculam o
desempenho local a metas globais (Tichenor et al., 2022).

Essas infraestruturas nao apenas produzem dados, como também moldam as
prioridades politicas ao estabelecer o que deve ser medido e, consequentemente, o que
passa a ser valorizado na gestdo publica municipal (Confederagdo Nacional de
Municipios - CNM, 2017).

No ambito municipal, a fase de formulagdo é o0 momento em que os principios
do DS sdo formalmente internalizados nos instrumentos de planejamento. No Brasil, o

Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257/2001) estabelece as bases juridicas para que
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a politica urbana ordene o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade,
garantindo o direito a terra, a moradia, ao saneamento e ao transporte sustentavel (Silva,
2020).

O Plano Diretor emerge como o principal instrumento dessa fase, sendo a
ferramenta obrigatéria para cidades com mais de 20 mil habitantes articularem o
crescimento urbano a preservagdo ambiental (Gomes; Valle, 2024).

A literatura aponta que a eficacia da formulagdo depende da "lideranga para a
sustentabilidade", que envolve a mobilizacdo de recursos técnicos ¢ a capacidade de
engajar cidaddos e stakeholders em uma visdo de longo prazo. Administragdes®® bem-
sucedidas na fase de formulagdo conseguem superar a dispersdo de perspectivas
publicas e as restricdes organizacionais por meio da construgdo de consensos em torno
do bem comum (Wang; Van Wart; Lebredo, 2014).

Além do Plano Diretor, outros instrumentos de médio prazo desempenham
papéis cruciais na materializagdo do DS durante a formulagdo. O Plano Plurianual (PPA)
e a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) s3o os veiculos que permitem que as
diretrizes estratégicas sejam traduzidas em aloca¢do de recursos financeiros. Em Jodo
Pessoa, a inclusdo de diretrizes orcamentdrias especificas para a Agricultura Urbana
(AU) na LDO demonstra como a sustentabilidade pode ser transversalizada para setores
como seguranga alimentar e geragdo de renda, saindo do campo puramente ecologico
para o socioecondmico (Silva, 2020).

No entanto, a formulacdo muitas vezes sofre com a "precariedade do
planejamento"”, quando planos tecnicamente sofisticados falham por ndo considerar as
limitacdes reais de recursos ou a falta de alinhamento com os interesses politicos locais.
A literatura contemporanea enfatiza que o planejamento para a sustentabilidade deve ser
fundamentalmente politico, exigindo negociacdes constantes entre o poder executivo, o
legislativo e a sociedade civil, para que as metas ndo fiquem restritas ao plano formal e
avancem para a execucao (CNM, 2017; Gomes; Valle, 2024).

A fase de implementacdo ¢ frequentemente citada como o "elo perdido" da
sustentabilidade nas politicas municipais. Enquanto a formulacdo em nivel municipal
avanga na adocdo de conceitos modernos, a execu¢do pratica enfrenta barreiras

estruturais que impedem a materializacdo dos principios do DS. Autores que utilizam o

56 Um exemplo pratico dessa institucionalizagdo avangada é observado em Belo Horizonte, onde o Novo
Plano Diretor de 2019 estabeleceu a Agenda 2030 como referéncia central para o planejamento municipal,
integrando metas de resiliéncia climatica e infraestrutura verde diretamente no texto legal (Terra, 2021).
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modelo de Wu, Ramesh ¢ Howlett identificam trés categorias de obstaculos: politicos,
analiticos e operacionais (Oliveira ef al., 2025).

As barreiras politicas sdo caracterizadas pela existéncia de multiplos "pontos de
veto" e pela interferéncia de setores privados que podem ser prejudicados por
regulacdes sustentaveis. Em estudos de caso sobre mobilidade urbana, observou-se que
empresas de transporte publico exercem pressao sobre o processo decisorio, muitas
vezes sabotando a implementacdo de faixas exclusivas ou de sistemas de transporte nao
motorizados que priorizariam o interesse coletivo e ambiental (Oliveira ef al., 2025).

Além disso, a oposi¢do burocratica interna em secretarias tradicionais pode
retardar a execucdo de projetos transversais por falta de incentivos ou conflitos de
prioridades (Oliveira ef al., 2025).

A implementacao também falha devido a deficiéncias na capacidade analitica da
gestdo municipal. O uso de dados defasados e a auséncia de atualizacdes legislativas
constantes impedem que as politicas acompanhem a dindmica urbana (Oliveira et al.,
2025).

Do lado operacional, a falta de um orgamento especifico e constante, aliada a
fragilidade na coordenacdo entre municipios vizinhos em regides metropolitanas,
inviabiliza projetos de grande escala, como a gestdo compartilhada de residuos ou de
bacias hidrograficas (Ferreira, 2000; Oliveira ef al., 2025).

Pesquisas recentes indicam que o "poder transformador" de um plano de
sustentabilidade ¢ maior quando nos momentos iniciais (recém-criado), mas esse efeito
tende a diminuir ao longo do tempo se ndo houver mecanismos institucionais que
garantam sua manutencao (Chen; Zhang, 2025).

Para sustentar a acdo a longo prazo, ¢ necessdrio investir em '"trabalho
institucional" que integre a sustentabilidade as praticas rotineiras de todos os setores da
gestdo, além de promover treinamento do pessoal quanto as novas praticas (Sinervo et
al., 2024).

Governos locais que obtém melhores resultados sdo aqueles que dedicam staff
especifico para a agenda ambiental e promovem a coordenagdo interdepartamental
continua (Chen; Zhang, 2025).

A institucionalizacdo efetiva do DS exige processos de avaliacdo que permitam
mensurar o impacto real das politicas. A "Avaliacdo com Base na Sustentabilidade"
(ABS) propde um percurso interdisciplinar e integrador que verifica se a politica

promove a solidariedade intergeracional e a ecoeficiéncia, baseando-se no principio da
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precaugdo. Diferentemente de uma avaliacdo tradicional de resultados financeiros, a
ABS busca entender se o desenho da politica contribui para a superagdo de
desigualdades e a minimizagao de danos a natureza (Chacon; Nascimento, 2020).

No contexto brasileiro, instrumentos como o Indice de Efetividade da Gestdo
Municipal (IEG-M), aplicado pelos Tribunais de Contas, tém sido fundamentais para
induzir os gestores a cumprirem as metas da Agenda 2030. O IEG-M funciona como
uma auditoria de desempenho que expde a defasagem entre as normas gerais ¢ a
efetividade da gestdo micro municipal, pressionando por maior transparéncia e alocagado
eficiente de recursos (Bandeira et al., 2023).

Uma das ferramentas mais inovadoras para o monitoramento local ¢ a Mandala

de Desempenho Municipal da CNM (Quadro 1).

Quadro 1 — Mandala: Dimensdes, indicadores e foco de avaliagdo

Dimensiao da Quantidade de Foco da Avaliacao
Mandala Indicadores

Social Variavel (Mortalidade, | Bem-estar da populagdo e acesso a servigos basicos de
Escolaridade) satde e educagdo.

Ambiental Variavel (Esgoto, | Qualidade do saneamento, destinacdo de lixo e
Residuos, Agua) conservacdo de recursos naturais.

Econdmica Variavel (Producdo, | Vitalidade financeira do municipio ligada a praticas
Turismo) produtivas sustentaveis.

Institucional Variavel (Transparéncia, | Forga da gestdo municipal em implementar politicas
Capacidade) de forma transparente.

Fonte: CNM (2020).

Desenvolvida em parceria com o PNUD, a Mandala utiliza um gréafico do tipo
radar para fornecer uma linha de base sobre a localizacdo dos ODS em quatro
dimensodes estratégicas (CNM, 2017).

O uso do sistema de cores (verde, amarelo, vermelho) facilita a identificagdo
imediata de lacunas de sustentabilidade, permitindo que o gestor atue em areas criticas
antes que o desempenho geral do municipio seja comprometido (CNM, 2017).

Estudos mostram que embutir a sustentabilidade nos processos de avaliagdo de
desempenho dos servidores e nas rotinas de prestacdo de contas ¢ 0 mecanismo mais
eficaz para avancar em ac¢des de equidade e responsabilidade ambiental (Chen; Zhang,
2025).

A complexidade dos problemas ambientais urbanos exige a transi¢do de modelos
burocraticos rigidos para o que se chama de "administracdo colaborativa" (Berceanu,

Nicolescu, 2024).
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Esse modelo reconhece que o governo local ndo € o unico detentor do saber e
deve atuar como um orquestrador entre multiplos atores, incluindo ONGs, setor privado
e academia (Silva, 2020).

A institucionaliza¢ao da coproducao de conhecimento permite que as politicas
publicas sejam informadas por pesquisas cientificas de ponta e por saberes locais,
aumentando a legitimidade e a eficacia das intervencdes (Berceanu; Nicolescu, 2024;
Kayhko et al., 2025).

Nesse cenario, a educagdo desempenha um papel transformador, ndo apenas
como uma politica setorial, mas como uma ferramenta para moldar valores sustentaveis
e fomentar uma atitude ética em relagdo ao meio ambiente em todos os niveis da
administracdo. A integrac¢do da sustentabilidade nos curriculos de formacao de gestores
e em programas de capacitagdo técnica ¢ essencial para que o "saber técnico" dos
servidores municipais esteja alinhado com as agendas globais de resiliéncia e justica
climatica.

Nesse cenario, a educagdo desempenha um papel transformador, ndo apenas
como uma politica setorial, mas como uma ferramenta para moldar valores sustentaveis
e fomentar uma atitude ética em relacdo ao meio ambiente em todos os niveis da
administracao (Leuenberger, 2006).

A integragdo da sustentabilidade nos curriculos de formagdo de gestores e em
programas de capacitacdo técnica € essencial para que o "saber técnico" dos servidores
municipais esteja alinhado com as agendas globais de resiliéncia e justiga climatica
(Leuenberger, 2006; Terra, 2021).

Um aspecto sombrio da institucionalizagdo da sustentabilidade, tratado por
autores criticos, ¢ o uso do DS como uma estratégia puramente retorica. Em muitos
municipios, a sustentabilidade ¢ empregada como uma narrativa de conformidade para
atrair investimentos ou melhorar a imagem internacional, sem que as bases estruturais
da gestdo sejam alteradas (Plumecocq, 2014; Abello-Romero et al., 2025). Esse
fenomeno ¢ visivel no conceito de "vitrine urbana", onde grandes projetos ou
megaeventos (como a COP 30 em Belém) sdo promovidos sob a égide do
desenvolvimento sustentavel, enquanto as comunidades periféricas continuam sofrendo
com a falta de saneamento basico e vulnerabilidade climatica (Dias; Alencar, 2025).

A distancia entre a retérica e a pratica ¢ alimentada por uma visdo de
desenvolvimento voltada apenas ao crescimento economico ¢ a competitividade, em

detrimento da melhoria da qualidade de vida geral (Silva, 2020).
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A andlise de autores como Perelman (2002) apud Plumecocq (2014) sugere que
a eficacia de uma politica de DS depende da legitimidade de seus fundamentos retdricos.
Caso os valores compartilhados pela populagdo ndo sejam incorporados ao discurso
oficial, a politica falha em gerar as mudancas de comportamento necessarias na
sociedade (Plumecocq, 2014).

O desafio das cidades contemporaneas ¢, portanto, transpassar a légica do
espetaculo urbano para garantir que a sustentabilidade se materialize em direitos
fundamentais e inclusdo social (Gomes; Valle, 2024).

A materializacdo do DS, portanto, ndo ¢ um destino final, mas um processo
continuo de adaptacdo e aprendizado institucional. Ao equilibrar a eficiéncia técnica
com a equidade social e a preservacdo ecoldgica, os municipios podem deixar de ser
apenas os palcos das crises ambientais para se tornarem os laboratorios das solugdes
para um futuro resiliente (Silva, 2020; Gomes; Valle, 2024).

A integragdo sistémica dessas diretrizes em todas as fases da gestdo (formulacao
politica, implementagdo burocratica e avaliagdo rigorosa) parece ser a via mais
adequada para que a sustentabilidade deixe de ser uma promessa retorica e passe a ser a

base estruturante da vida urbana no século XXI.

3.6 Caracterizacao do municipio de Rafael Fernandes-RN

O municipio de Rafael Fernandes-RN pode ser considerado de pequeno porte

populacional®’

, com 4.692 pessoas e de baixa densidade demografica, com 59,98
hab./km?, em 2010. O municipio vem apresentando um pequeno -crescimento
populacional, com predominio de habitantes na area urbana’®, e expansdo da taxa de
urbanizagdo de 45,89%, em 1991, passando para 51,94%, em 2000, atingindo 57,74%,
em 2010. A taxa de crescimento populacional® de cerca de 1% ao ano, manteve-se no
periodo de 2000 a 2010 (IBGE, 1991; 2000; 2010).

A economia (Tabela 1) do municipio apresenta uma modesta participagdo do

setor agropecudrio, quase nao dispde de industrias, € o Produto Interno Bruto (PIB) ¢

57 A estimativa populacional para 2019 era de 5.098 pessoas (IBGE, 2020).
58 De acordo com o IBGE (2010), em 2010, o municipio tinha 42,26% de sua populagdo morando
na area rural.

59 O municipio apresentou taxa de crescimento anual de 2,73%, entre 1991 e 2000, e 1% entre 2000 e
2010 (IBGE, 2000; 2010).
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altamente dependente do setor publico®; ou seja, a economia exibe caracteristicas

similares as existentes na maioria dos municipios do interior do Nordeste.

Tabela 1 — Rafael Fernandes-RN: Dindmica econdmica — Comparativo 2006 x 2017 — Dados

selecionados
Ano Indicador (%)
N° estabelecimentos da agricultura
2017 348 -5,44
2006 368
VAB total (R$) x 1.000
2017 38.887,78 +85,05
2010 21.015,00
VAB Setor Agropecuario (R$) x 1.000
2017 4.347 31 +43,95
2010 3.020,00
VAB Industria (R$) x 1.000
2017 1.408,45 +87,04
2010 753,00
VAB Servi¢os (R$) x 1.000
2017 10.668,73 +159,58
2010 4.110,00
VAB Administra¢do Publica (R$) x 1.000
2017 22.463,29 +71,06
2010 13.132,00
Produto Interno Bruto (PIB) (R$) x 1.000
2017 40.512,37 +77,36
2010 22.842,00
PIB per capita (RS)
2017 7.920,31 +62,69
2010 4.868,28
Salario médio mensal dos trabalhadores formais
2017 1,5
Pessoal ocupado
2017 230
Populagéo ocupada
2017 4,5%
Percentual da populagdo com rendimento nominal mensal per
capita de até 1/2 salario minimo
2010 45,2%

Fonte: IBGE (2006; 2010; 2020).

Considerando o periodo de 2010 a 2017, em termos nominais, o Setor de
Servigos apresentou o maior crescimento, quase 160%, seguido pela Industria, pela
Administragao Publica e pelo Setor Agropecudrio, que cresceu apenas 44%.

Em 2010, com Valor Adicionado Bruto (VAB) total de R$ 21.015.000,00, a
Administragdo Publica respondia por 62,49% do VAB. Em 2017, com VAB total de
R$ 38.887.780,00, a Administracdo Publica respondia por 57,76% do VAB,

60 Rafael Fernandes/RN, em 2017, ocupava o 132° lugar no PIB do estado, representando apenas 0,06%
do PIB do estadual.
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apresentando uma pequena reducdo no periodo, mas ainda assim mantendo elevada
participagdo na composi¢do do VAB. Em 2017, o setor com menor participacdo no
VAB foi a Industria, contribuindo com apenas 3,62%.

Em relacao ao PIB per capita, a titulo de comparacao, o PIB per capita estadual
foi de R$ 18.333,19 em 2017, significando que o PIB per capita rafaclense de
R$ 7.920,31 correspondia a apenas 43,20% do estadual. Contudo, observa-se um
incremento de 62,69% no PIB per capita de 2010 para 2017°!. Chama atengdo também
o baixo percentual da populagdo ocupada, 4,5%, e que 45,2% da populagdo tem
rendimento nominal mensal per capita de até 1/2 salario minimo (IBGE, 2020).

Quando se considera a evolugdo da economia municipal numa série temporal
mais detalhada do periodo de 2010 a 2017 (Grafico 1), observa-se a tendéncia de
crescimento do PIB e do VAB total e por setores, evidenciando-se que, a partir de 2012,
o VAB da Administracdo Publica (VAB Adm. Pub.) e, a partir de 2014, o VAB do
Setor de Servigos (VAB Serv.) apresentam tendéncia de crescimento mais acentuada em
relacdo aos demais setores.

Grafico 1 — Rafael Fernandes-RN: Produto Interno Bruto (PIB), Valor Adicionado Bruto (VAB) total e
por setores e Impostos Liquidos (R$ x 1.000) (2010 a 2017)
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Fonte: IBGE (2020).

A economia municipal, no aspecto meramente quantitativo, tem apresentado

uma tendéncia de crescimento, mesmo nos momentos de turbuléncia econdmica e no

61 O incremento do PIB per capita tende a impactar positivamente o IDHM.
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cenario politico conturbado a partir de 2013, tendo como provaveis determinantes os
setores de Servigcos e da Administracao Publica.

Neste aspecto, observa-se que o crescimento nao se refletiu em uma mudanga
significativa do perfil econdmico municipal. Pelo contrério, infelizmente, parece indicar
a ampliagdo da dependéncia em relagdo ao Poder Publico e ao Setor de Servigos,
composto por pequenos negocios.

Percebe-se que a economia municipal ¢ dependente do setor publico (57,76%),
pois a agricultura ¢ pouco dindmica, basicamente de subsisténcia, e o setor industrial,
assim como os demais empreendimentos privados, apresenta condigdes modestissimas
de geragdo de empregos®2.

Tal arranjo econdmico gera poucas oportunidades de inser¢do no mercado de
trabalho formal do setor privado, recaindo sobre o Poder Publico a responsabilidade
pela geracdo de vagas no setor formal, predominando a criacdo de ocupacdes no setor
informal e em outras formas precarias de inser¢do no mercado de trabalho, como
diaristas.

Convém reconhecer que a dinamica econdmica dependente, quase que
exclusivamente, do Poder Publico® ndo ¢é eficiente, especialmente porque a minguada
estrutura produtiva ndo consegue gerar divisas suficientes para o custeio da maquina
publica municipal, dependendo-se, para tanto, de repasses das esferas supranacionais.

Dada a relevancia da Administragdo Publica, constatou-se que, de acordo com o
indice da Federagdo da Indistria do Rio de Janeiro de Gestdo Fiscal (IFGF®), o
municipio estava entre os 10 melhores resultados do RN, apresentando um IFGF% de
0,6447.

Desagregando-se o resultado, observa-se que o melhor desempenho foi
do indicador de Gastos com Pessoal, com 0,8512, seguido pelo indice do
Custo de Vida, com 0,8182; Liquidez, com 0,7576; Investimentos, com 0,7099;

62 Em 2018, das 186 pessoas empregadas no mercado formal, 2,15% trabalhavam no Setor da Industria,
10,75% no Comércio e 87,10% em Servigos (Ministério da Economia, 2020).

63 A priori, ndo se pode desconsiderar completamente a possibilidade de que, a partir de um impulso
inicial dado pelo Poder Publico, sejam criados os mecanismos necessarios para promover o DS.

64 O indice FIRJAN de Gestdo Fiscal (IFGF) é uma ferramenta de controle social que tem como objetivo
estimular a cultura da responsabilidade administrativa, possibilitando maior aprimoramento da gestdo
fiscal dos municipios, bem como o aperfeigoamento das decisdes dos gestores publicos quanto a alocagdo
dos recursos. E composto pelos seguintes indicadores: Receita Propria, Gastos com Pessoal,
Investimentos, Liquidez e Custo da Divida (IFGF, 2012).

65 O indice varia entre 0 ¢ 1; quanto maior, melhor é a gestdo fiscal do municipio. Cada municipio ¢é
classificado com os conceitos A (Gestdo de Exceléncia, acima de 0,8001 pontos), B (Boa Gestao, entre
0,6001 ¢ 0,8), C (Gestdo em Dificuldade, entre 0,4001 ¢ 0,6) ou D (Gestéo Critica, inferiores a 0,4 pontos)
(IFGF, 2012).
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e o pior desempenho foi do indicador de Receita Prépria, com apenas 0,1831,
demonstrando a baixa capacidade de arrecadagdo de recursos proprios (IFGF, 2012).

Em relagdo aos aspectos sociais, Rafael Fernandes-RN, enquadra-se no perfil de
parte dos municipios brasileirosem que ha problemas na oferta de servigos basicos de
saneamento e demais servigos responsaveis por garantir um padrdo minimo de bem-
estar social, como educagdo ¢ satude, resultando em niveis elevados de vulnerabilidade
social, por exemplo, com uma incidéncia de pobreza que alcangou 74,09% da populacao
em 2003 (IBGE, 2003).

Saliente-se que a insuficiéncia de servigos basicos e de equipamentos publicos
ndo se confunde com a auséncia de melhorias. Na verdade, observa-se uma tendéncia,
em geral, de melhorias nas condi¢gdes de vida da populagdo rafaelense.

O Griafico 2 apresenta o IDHM total e seus componentes de Rafael Fernandes-

RN para os anos de 1991, 2000 e 2010.

Grifico 2 — Rafael Fernandes-RN: indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (1991, 2000
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Fonte: Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2013).

Os dados mostram (Grafico 2) progressos em todos os componentes ao longo do
tempo, sendo a dimensdo da Longevidade a que mais contribuiu para o IDHM nos trés
anos considerados. Os indicadores de educacdo melhoraram significativamente, quase
dobrando entre 1991 e 2010, assim como ocorreu a expansdo da renda per capita
(Tabela 2). Mesmo assim, o municipio encontra-se abaixo da média nacional e também
estadual, ocupando apenas a 76 posi¢ao no ranking do Rio Grande do Norte.

Tabela 2 — Rafael Fernandes-RN: indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) e seus
componentes - (1991-2010)
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IDHM e componentes 1991 2000 2010
IDHM Educagio 0,260 0,350 0,518
% de 18 anos ou mais com Ensino Fundamental completo 14,93 22,67 36,93
% de 5 a 6 anos frequentando a escola 65,24 80,46 90,80
% de 11 a 13 anos frequentando os anos finais do Ensino Fundamental 33,08 44,84 75,41
% de 15 a 17 anos com Ensino Fundamental completo 24,66 32,30 43,36
% de 18 a 20 anos com Ensino Médio completo 14,43 15,83 35,71
IDHM Longevidade 0,592 0,695 0,737
Esperancga de vida ao nascer (em anos) 60,54 66,72 69,24
IDHM Renda 0,433 0,482 0,588
Renda per capita (em R$) 118,31 | 160,72 | 311,04

comp

Fonte: PNUD (2013).

O Gréfico 3 permite evidenciar a evolugdo ao longo do periodo e fazer

aragdes com o IDHM do Brasil, do RN e com os municipios de maior e de menor

IDHM do pais.

Grifico 3 — Rafael Fernandes-RN: Evolugdo do indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)
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Fonte: PNUD (2013).
Verifica-se que o desempenho geral do IDHM de Rafael Fernandes-RN ficou
abaixo do indice alcancado pelo RN e pelo pais. Ademais, apresentou taxa de

crescimento menor do que a do estado. De acordo com o PNUD (2013, n/p):

De 1991 a 2010, o IDHM do municipio passou de 0,405, em 1991, para
0,608, em 2010, enquanto o IDHM [do Rio Grande do Norte] passou de
0,428 para 0,684. Isso implica em uma taxa de crescimento de 50,12% para o
municipio e 59% para a UF; e em uma taxa de redugdo do hiato de
desenvolvimento humano de 65,88% para o municipio e 53,85% para a UF.
No municipio, a dimensdo cujo indice mais cresceu em termos absolutos foi
Educagéo (com crescimento de 0,258), seguida por Renda e por Longevidade.
Na UF [Rio Grande do Norte], por sua vez, a dimensdo cujo indice mais
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cresceu em termos absolutos foi Educagdo (com crescimento de 0,358),
seguida por Longevidade e por Renda.

O municipio apresentava um {ndice de Vulnerabilidade Social (IVS®®), em 2000,
de 0,535, que passou para 0,307 em 2010 (Grafico 4). Com essa evolugdo, o municipio
alcangou o nivel de vulnerabilidade média (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada-

IPEA, 2020).

Grifico 4 — Rafael Fernandes-RN: Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) (2000 e 2010)
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Fonte: IPEA (2020).

De acordo com o IPEA (2020), desmembrando-se o IVS nas suas trés dimensdes
basicas — Infraestrutura, Capital Humano ¢ Renda e Trabalho — constata-se que a
dimensao infraestrutura urbana apresentou a maior evolugdo, passando de 0,289, em
2000, para 0,031 em 2010.

A dimensdo capital humano foi a que apresentou a menor variagao,
passando de 0,631, em 2000, para 0,440 em 2010. Ja a dimensao Renda e
Trabalho passou de 0,685, em 2000, para 0,449 em 2010.

O municipio de Rafael Fernandes-RN também melhorou a situagdo em
relacdo aos dados sobre pobreza e indigéncia, embora se reconheg¢a que a

situacao do ultimo levantamento ainda seja indesejada (Tabela 3).

Tabela 3 — Rafael Fernandes-RN: Pobreza e Indigéncia (1991, 2000 e 2010)

| Proporcio de pessoas acima | Proporc¢ao de pessoas entre | Proporcio de pessoas

66 O indice de Vulnerabilidade Social (IVS) possui trés dimensdes: IVS Infraestrutura Urbana;
IVS Capital Humano; e IVS Renda e Trabalho. Essas dimensdes correspondem a um conjunto de ativos,
recursos ou estruturas, cujo acesso, auséncia ou insuficiéncia indicam como esta o padrdo de vida das
familias. O IVS varia de 0 a 1, em que 0 corresponde a situacdo ideal, ou desejavel, e 1 corresponde a pior
situagdo (IPEA, 2020).
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da linha de pobreza a linha da indigéncia e abaixo da linha de
Ano (%) pobreza indigéncia
(%) (%)
1991 25,52 16,8 57,68
2000 39,56 22,22 38,22
2010 69,53 19,41 11,06

Fonte: IBGE (1991; 2000; 2010).

Os dados da Tabela 3 indicam que, em 2000, o municipio tinha 60,44% de sua
populagdo vivendo abaixo da linha de pobreza®’, ou seja, vivendo com renda domiciliar
per capita inferior a R$ 140,00, percentual que foi reduzido para 30,47% em 2010.
Mesmo apresentando uma reducdo de 49,58% no periodo, ainda havia 1.430 pessoas
nessa condicdo de pobreza em 2010. Salienta-se ainda a baixa renda per capita: de
R$ 118,31 em 1991, passando para R$ 160,72 em 2000 ¢ de R$ 311,04 em 2010 (IBGE,
1991; 2000; 2010).

A Tabela 4 apresenta os dados relativos aos niveis de desigualdade social
existentes em Rafael Fernandes-RN, com base nos dados dos Censos Demograficos de

1991, 2000 e 2010.

Tabela 4 — Rafael Fernandes-RN: Evolugdo dos niveis de desigualdade social (1991, 2000 ¢ 2010)

Percentual da renda Percentual da renda Percentual da renda
apropriada pelos 20% apropriada pelo extrato apropriada pelos 20%
Ano mais pobres intermediario 20-80 mais ricos
(%) (%) (%)
1991 1,07 35,16 63,77
2000 1,41 43,28 55,31
2010 3,95 48,41 49,64

Fonte: IBGE (1991; 2000; 2010).

Os dados da Tabela 4 apontam que houve uma diminuicdo nos niveis de
desigualdade social no periodo. Observa-se que a participacdo dos 20% mais pobres da
populacdo na renda — isto €, o percentual da riqueza produzida no municipio que ficou
com esses 20% mais pobres — passou de 1,07%, em 1991, para 3,95%, em 2010. Em
1991, os 20% mais ricos ficaram com 63,77% da riqueza, percentual que caiu para

49,64% em 2010, ou 12,56 vezes superior ao dos 20% mais pobres.

67 Para estimar a proporgdo de pessoas que viviam abaixo da linha da pobreza, somou-se a renda de
todas as pessoas do domicilio e dividiu-se o total dividido pelo nimero de moradores, considerando-se
abaixo da linha da pobreza aqueles com renda per capita até R$ 140,00. No caso da indigéncia, o valor
era inferior a R$ 70,00.
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O Indice de Gini®® foi de 0,546, em 1991, passando para 0,549, em 2000, e para
0,457, em 2010, quando a reducdo da indigéncia e da pobreza se refletiu na melhora do
indice de Gini (PNUD, 2013). Entretanto, os dados (Tabela 5) demonstram que a

concentra¢do de renda, embora declinante, ainda ¢ muito significativa.

Tabela 5 — Rafael Fernandes-RN: Porcentagem da renda apropriada por estratos da populagdo - (1991-

2010)

Indicadores 1991 2000 2010
20% mais pobres 1,07 1,41 3,95
40% mais pobres 6,37 8,41 13,28
60% mais pobres 15,94 21,34 28,08
80% mais pobres 36,23 44,69 50,36

20% mais ricos 63,77 55,31 49,64

Fonte: PNUD (2013).

Observa-se, na Tabela 5, que o somatorio dos 80% mais pobres da populagdo
rafaelense supera o percentual de renda apropriado pelos 20% mais ricos apenas em
2010. As pessoas que se encontram em situagdo de vulnerabilidade social tém direito a
programas sociais, com destaque para o Programa Bolsa Familia (PBF).

No municipio de Rafael Fernandes-RN, em janeiro de 2004, havia 401 familias
beneficiarias, passando para 805 familias em agosto de 2019 (maior numero no periodo
de janeiro de 2004 a maio de 2020), e, em maio de 2020, contando com 756. No
exercicio de 2019, o montante anual repassado para as familias beneficidrias foi de
R$ 2.328.951,00 (Brasil, 2020).

A Fundacao Gettlio Vargas (FGV) apura um importante indicador referente ao
desenvolvimento social municipal: o Indice Social de Desenvolvimento Municipal
(ISDM) (Tabela 6).

Tabela 6 — Rafael Fernandes-RN: Evolugdo do Indice Social de Desenvolvimento Municipal (ISDM)
(2000-2010)

Indicadores 2000 2010
ISDM 3,55 4,14
Habitacdo 3,37 4,00
Renda 3,45 4,38
Trabalho 4,88 4,72
Satde e Seguranca 4,81 5,34
Educagio 3,71 3,22

Fonte: Souza et al. (2012).

68 O indice de Gini ¢ um instrumento usado para medir o grau de concentragdo de renda. O Indice de
Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, ¢ um instrumento para medir o grau de concentragao
de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais
ricos. Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem). O valor zero representa a
situacdo de igualdade, ou seja, todos t€ém a mesma renda. O valor um (ou cem) esta no extremo oposto,
isto ¢, uma s6 pessoa detém toda a riqueza, portanto, quanto menor ¢ o valor numérico do coeficiente de
Gini, menos desigual ¢ a localidade (PNUD, 2013).
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O ISDM, que abrange cinco dimensdes®: Habitacdo, Renda, Trabalho, Saude e
Seguranca, ¢ Educagdo. No municipio, o ISDM total foi de 3,55 em 2000, passando
para 4,14 em 2010.

Mais detalhadamente, os dados municipais, por dimensdes. Na dimensao da (I)
Habitagdo’?, passou de 3,37 em 2000 para 4,00 em 2010; na dimensio da (II) Renda, de
3,45 em 2000 para 4,38 em 2010; (IIT) Trabalho’!, de 4,88 em 2000 para 4,72 em 2010;
em (IV) Saude e Seguranga’, de 4,81 em 2000 para 5,34 em 2010; por fim, na
dimenséo da (V) Educagdo’, de 3,71 em 2000 para 3,22 em 2010 (Souza et al., 2012).

A situacdo de Rafael Fernandes-RN, pelo ISDM geral, melhorou. As dimensdes
que contribuiram positivamente foram: Habitacdo, Renda e Saude e Seguranga, porém
isso foi contrabalancado pela piora das dimensdes de Trabalho e Educagao.

O Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM), passou de 0,4665,
em 2000, para 0,6398, em 2010. Além disso, os indicadores de educagdo, saude e
emprego e renda, apresentaram melhorias ao longo do periodo, destacando-se avancos

graduais, como os ocorridos em todos os indicadores no biénio 2009-2010 (Gréfico 5).

Grifico 5 — Rafael Fernandes-RN: Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM) (2000; 2005-
2010)

69 O ISDM ¢ construido de modo a indicar que, quanto maior o seu valor, maior o nivel de
desenvolvimento social do municipio. Ele ¢ obtido como a média simples dos indicadores de cada
dimensdo, que sdo estabelecidos numa escala de 0 a 10; portanto, o ISDM também varia nessa escala
(Souza et al., 2012).

70 Esse indice merece maior atengdo porque considera indicadores diretamente influenciados pela agéo
do Poder Publico municipal; por exemplo, na area de habitagdo, melhoraram os indices de domicilios com
acesso a coleta de lixo, energia elétrica, agua canalizada e esgoto sanitario.

71 A taxa de formalizagio entre os empregados caiu um pouco no periodo 2000-2010.

72 Os indicadores de Satde apresentaram crescimento na taxa de mortalidade infantil, aumento na taxa
de mortalidade por doengas com causas evitaveis na populagdo de 5 a 74 anos e crescimento na taxa de
nascidos vivos com baixo peso. Em compensacdo, reduziram-se a mortalidade por doencgas evitdveis em
menores de cinco anos e a proporcao de adolescentes de (10 a 19 anos) que tiveram filhos.

73 O indicador geral da dimensio Educagdo piorou, mas, na Educag¢do Infantil ¢ Fundamental, de
responsabilidade direta da gestdo municipal, ocorreu, de maneira geral, uma melhoria dos indicadores.
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2000 632 1536 0.4665

2005 0.6750 0.2419 5784

2006 58 02826 05969
2007 0.6719 0.2242 0,5815

2008 | .716: 0287  0.6295
2000 | : . 0.203  0.5996
2010 | U760 0.2733 0.6398

0 0,5 1 1,5 2 2.5 3
® Educacdo © Sande Emprego e Renda [FDM

Fonte: FIRJAN (2013).

Em Rafael Fernandes-RN, os dados relativos ao componente social melhoraram,
e o objetivo de erradicagdo da pobreza apresentou resultados positivos no periodo.
Sabe-se que, nos municipios do Semidarido, a principal PP de transferéncia de renda é o
PBF; portanto, ¢ bastante razoavel considerar que o programa contribuiu para o €xito,
ainda que parcial, do objetivo.

Convém considerar que ndo foi desprezivel também, provavelmente, a
valorizagdo real do salario minimo, principalmente a partir de 2008, uma vez que os
beneficios’™ pagos pela Previdéncia Social se constituem em importante fonte de renda
familiar, como o BPC e a Previdéncia Rural.

A caracterizacdo socioecondmica do municipio de Rafael Fernandes-RN e o
levantamento de indicadores e dados, de diversas fontes, demonstram algumas
conquistas e avangos, bem como, a persisténcia e recorréncia de problemas econdmicos
e sociais, que devem demandar permanente esforco das autoridades governamentais
para o estabelecimento de estratégias mitigadoras desses problemas.

Dentre as possibilidades de intervencao, ganha destaque a capacidade de instituir,
implementar e avaliar/ajustar as PP’s, considerando-se as especificidades e
reconhecendo o DS como um processo dindmico e multidimensional.

Neste aspecto, a gestdo municipal e a sociedade local devem instituir parcerias, e
cabe ao Poder Publico local assegurar a participagdo social nos diversos estagios do

CPP.

74 De acordo com o IBGE (2010), 1.326 pessoas do municipio declararam ter, pelo menos, um tipo de
deficiéncia, correspondendo a 28,26% da sua populagdo. Em 2010, 64,08% das pessoas do municipio
com 15 anos ou mais e alguma deficiéncia recebiam mensalmente até 1 salario minimo.
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Evidenciando que existem limitagdes decorrentes das imposi¢des normativas
oriundas do Estado e da Unido, observa-se que os municipios tém autonomia para gerir
os recursos sob sua competéncia, bem como dispdem de prerrogativas, dispostas nas

Leis Organicas Municipais (LOM) para criar e executar PP’s.

3.7 Resultados e discussdo

O quadro geral das informagdes reunidas nas diversas fontes consultadas permite
indicar avancos ¢ melhorias em parte dos indicadores socioecondmicos do municipio,
embora se verifique que a situagdo geral ainda exige muitos progressos.

Também ¢ importante reafirmar a impossibilidade de se isolar os efeitos
positivos e negativos gerados pelas acdes desenvolvidas pelos governos estadual e
federal. Por outro lado, constatou-se que o municipio avangou na aprovagdo de leis e
regulamentos importantes para viabilizar a captacdo de recursos e melhorar o cenario
econdmico, conforme se depreende do crescimento do PIB total, do PIB per capita e da
renda per capita, mas sem conseguir promover alteragdes representativas na estrutura
produtiva, perceptiveis pelas modestas participacdes da agropecudria e da industria no
VAB, bem como pela dependéncia do setor de servigos e, principalmente, da
administracdo publica.

A dimensao social avangou, mas partindo de um patamar muito baixo; por isso,
as conquistas ainda nao foram suficientes para superar a vulnerabilidade social,
destacando-se também as dificuldades em areas estratégicas, como a educagdo ¢ a
geracdo de postos de trabalho de maior qualidade.

Em relagdo ao componente ambiental e a promog¢ado do DS, apurou-se que a Lei
Organica Municipal (LOM) estabeleceu diretrizes para que o municipio busque,
mediante a cooperacdo com os demais entes da federagdo, realizar e planejar agdes
visando a promogao do DS.

Os artigos 106 e 107 definem que a elaboragdo das PP's deve se orientar pelas
premissas do DS, especialmente incentivando a participagdo popular e demonstrando
preocupagdo com a identificagao e avaliagdo das necessidades da comunidade em todos
0s aspectos.

Boa parte da legislagdo municipal foi instituida para contemplar preocupagdes

com o bem-estar da populacdo, especialmente para garantir a preservacdo ambiental e
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estabelecer normas que possibilitam o fortalecimento das potencialidades existentes em
Rafael Fernandes-RN.

Nessa perspectiva, t€ém grande importancia o Codigo de Postura, o Codigo
Sanitério e a Agenda 21 Local, que reafirmam as obrigacdes do municipio nos aspectos
socioambientais.

A legislagdo municipal disciplina a higienizagdo dos espagos publicos,
estabelece as normas para o tratamento do lixo, para o uso da agua e sobre a poluigdo,
além de outras determinagdes sanitdrias e ambientais, obrigando-se o Poder Publico a
considera-las no processo de elaboragao e execucao das PP’s.

Evidentemente, as demandas da sociedade superam a capacidade de mobilizagao
de recursos do municipio e, a partir dessa circunstancia, a priorizagdo das acdes ¢
programas com maior possibilidade de execucao assume carater estratégico.

O PPA passou pela selecio das prioridades, na qual o Poder Executivo,
responsavel direto pela elaboragdo, apds a realizacdo das Audiéncias Publicas,
estabeleceu as acdes possiveis de serem levadas a cabo diante da restricdo orcamentaria
existente.

Seguindo o tramite esperado, a lei que estabelece o PPA foi encaminhada para
debate e aprovagdo pelo Poder Legislativo. O processo legislativo obedeceu ao
estabelecido no Regimento Interno da Camara Municipal de Vereadores e, apds ser
discutido e aprovado, foi encaminhado ao prefeito para san¢do. A publicagdo no Diario
Oficial legitimou o plano e encerrou o processo de elaboracio e de tomada de decisao.

A formacdo da agenda, com as demandas provenientes da sociedade; a selecdo e
hierarquizagdo das prioridades, respeitando a capacidade de captagdo de recursos; e a
legitimagdo do processo decisdrio, a partir dos atos dos Poderes Executivo e Legislativo,
encerraram-se com a publicagao da lei que institui o PPA.

Tanto o PPA para o quadriénio 2006-2009, como o PPA para 2010-2013 foram
analisados, assim como as quatro LDO’s e LOA’s de cada quadriénio, como elementos
indicativos da fase de implementacao.

Em cada ano analisado, verificou-se que a realizagao das sessdes para aprovagao
das leis facultou a participacdo popular. Os momentos de debate legislativo serviram
para os ajustes ¢ aperfeicoamentos dos planos, tentando compatibiliza-los com as
possibilidades de captacdo de recursos federais e estaduais.

Em referéncia a incorporacdo da tematica da sustentabilidade ambiental,

constatou-se que o municipio apresentou agdes planejadas em diferentes setores
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administrativos. Por outro lado, verificou-se que, no organograma da Prefeitura, ndo
existia uma Secretaria Municipal de Meio Ambiente.

Os quadros subsequentes apresentam diversas agdes estabelecidas nos PPA’s
referentes aos periodos de 2006 a 2009 ¢ 2010 a 2013, apontando a priorizagao de varias
acOes das secretarias responsaveis pela Agricultura, Obras e Urbanismo, e Saude e
Saneamento.

O Quadro 2 apresenta o rol de a¢des direcionadas a zona rural, que deveriam ser
executadas no quadriénio de 2006-2009.

Quadro 2 — Rafael Fernandes-RN: Programas contidos no Plano Plurianual (PPA) (2006-2009) a cargo
da Secretaria Municipal de Agricultura

SECRETARIA MUNICIPAL DE AGRICULTURA

Construg¢ao e cisternas

Constru¢do de barragens de pequeno porte

Limpeza de barreiros

Perfuracdo, instalacdo de pocos artesianos com dessalinizadores

Construgao de cacimboes

Fonte: Prefeitura Municipal de Rafael Fernandes-RN (2005).

As acdes relacionadas ao Setor Agropecuario (PPA 2006/2009) indicam sintonia
com o estabelecimento de tecnologias alternativas compativeis com a ideia de
convivéncia com a seca ¢ de prover infraestrutura hidrica para a produ¢do agropecuaria
e, principalmente, para melhorar as condigdes de vida da populagdo rural.

O Quadro 3 apresenta o rol de agdes direcionadas a zona urbana e que deveriam

ser executadas no quadriénio de 2006 a 2009.

Quadro 3 — Rafael Fernandes-RN: Programas contidos no Plano Plurianual (PPA) (2006-2009) a cargo
da Secretaria Municipal de Obras e Urbanismo

SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS E URBANISMO

Constru¢do de uma adutora

Construg¢ao e reforma do agougue e abatedouro publico

Constru¢ao de bueiro, galeria ¢ calcamento

Constru¢do, recuperagdo e urbanizagdo de pracas

Construg¢ao do aterro sanitario

Constru¢@o parque municipal

Manutencdo do sistema aguas e esgotos

Manuten¢do de pragas, canteiros e arborizacgdo de vias publicas

Fonte: Prefeitura Municipal de Rafael Fernandes-RN (2005).

As acgdes relacionadas no Quadro 3 indicam que os formuladores e decisores
reconheciam dificuldades para garantir a oferta hidrica e colocaram como prioridade a
constru¢dao de uma adutora. Também arrolaram a constru¢do de um aterro sanitario e de
um parque municipal; a primeira medida ja apontava a obrigatoriedade, emanada de
legislacdo federal, da eliminacdo dos lixdes, e a segunda sugere a preocupagdo com a

preservagao e/ou a possibilidade de instituir uma area destinada a atracao turistica.
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O Quadro 4 aponta quatro acdes relacionadas a darea de saneamento ¢ a

manuten¢do de programas do Governo Federal.

Quadro 4 — Rafael Fernandes-RN: Programas contidos no Plano Plurianual (PPA) (2006-2009) a cargo
da Secretaria Municipal de Saude e Saneamento

SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE E SANEAMENTO

Construgao de sistema de esgoto sanitario

Construgao de unidades sanitérias

Manuten¢do do Programa de Vigilancia Sanitaria

Manuten¢do do Programa de Endemias

Fonte: Prefeitura Municipal de Rafael Fernandes-RN (2005).

As agdes prioritarias indicavam a manutengdo das atividades da Vigilancia
Sanitaria Municipal, cujo funcionamento tem implicacdes na garantia de condig¢des
sanitarias adequadas para a populacdo, bem como que o Programa de Combate as
Endemias assegura o controle de vetores transmissores de doencas, como a dengue.
Verificou-se também que o municipio se preocupava com a insuficiéncia de banheiros
nas moradias mais precarias e com a auséncia de um sistema de esgotamento sanitario.

Os Quadros 3 e 4 demonstram que o municipio, em meados da primeira década
do século XXI, ainda enfrentava problemas sérios na area de saneamento basico: oferta
hidrica insuficiente para abastecimento urbano, cuja intervengdo proposta era a
construcdo de adutora; auséncia de sistema de esgotamento sanitario; e auséncia de
aterro sanitario.

O Quadro 5 apresenta o rol de agdes que deveriam ser executadas no quadriénio
de 2010 a 2013 pela Secretaria Municipal de Agricultura, sinalizando uma mudanca
expressiva no foco de atuacdo da pasta.

Quadro 5 — Rafael Fernandes-RN: Programas contidos no Plano Plurianual (PPA) (2010-2013) a cargo
da Secretaria Municipal de Agricultura

SECRETARIA MUNICIPAL DE AGRICULTURA

Programa corte de terra para todos - fomento ao trabalho e incentivo a producdo agricola

Constru¢ao e ou reforma do matadouro municipal - oferecendo boas condi¢des de trabalho, com total
higienizagdo e limpeza para os seus usuarios ¢ para o meio ambiente

Reforma ou ampliagdo do mercado - apoio ao agricultor local para revenda de sua colheita

Fonte: Prefeitura Municipal de Rafael Fernandes-RN (2009).

Observa-se um foco eminentemente produtivista nas ac¢des listadas no Quadro 5,
com a priorizagdo de intervengdes para assegurar a producdo e a comercializagdo de
produtos agropecuarios.

O Quadro 6 apresenta as acdes priorizadas para a area de Obras e Urbanismo.

Quadro 6 — Rafael Fernandes-RN: Programas contidos no Plano Plurianual (PPA) (2010-2013) a cargo
da Secretaria Municipal de Obras e Urbanismo

SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS E URBANISMO |
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Implementacdo do servi¢o de limpeza publica - ampliar ¢ adequar o sistema de limpeza publica

Construgao e reconstrugdo de pavimentagdo nas zonas urbanas e rural - pavimentar ruas ¢ avenidas,
oferecendo condigdes de trafegar

Jardinagem e arborizagdo de Vias, Pracas e Canteiros - com a jardinagem e arborizagdo de logradouros
publicos, daremos melhores condi¢cdes de embelezamento

Construgao da destinagdo final do lixo - definir e construir uma area apropriada objetivando a
destinagdo final do lixo coletado

Fonte: Prefeitura Municipal de Rafael Fernandes-RN (2009).

Reitera-se a prioridade de construir uma area apropriada para destinagao do lixo,
evidenciando-se a manuten¢ao do problema da deposicao de lixo a céu aberto e os
inimeros problemas relacionados a essa pratica, destacadamente os impactos ambientais
negativos.

Ademais, a questdo do abastecimento urbano ndo foi abordada, indicando a
incapacidade da gestdo municipal em enfrentar o problema, ou, provavelmente, o
desconhecimento sobre o beneficio da operagdo do Subsistema da Adutora do Alto
Oeste, que capta dgua na Barragem de Pau dos Ferros e atende 13 cidades, inclusive
Rafael Fernandes-RN.

O Quadro 7 apresenta as acdes priorizadas para a area de satide e saneamento.

Quadro 7 — Rafael Fernandes-RN: Programas contidos no Plano Plurianual (PPA) (2010-2013) a cargo
da Secretaria Municipal de Saide ¢ Saneamento

SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE E SANEAMENTO

Implantacdo e descentralizagdo do programa de vigilancia sanitaria - com a implantagdo da vigilancia e
com os recursos oriundos do programa irdo fiscalizar farmacias, restaurantes, bares, mercado,
matadouro, e similares, onde coibiremos a ma higienizacdo desses locais

Construgao do sistema de saneamento basico - com a ampliagdo e construgdo de saneamento basico,
inclusive com as estagdes e bacias de estabilizac?o, retiramos os esgotos a céu aberto presentes nas
ruas da periferia, e trataremos em estagdes finais

Construgao de um aterro sanitario - construindo um aterro sanitario por meio de Convénio com a
Uniao ou Estado o Municipio passa a se enquadrar no atendimento as politicas de protecdo ambiental e
sanitaria exigidos pelos ministérios da Satde e Meio Ambiente

Perfuragdo e instalacdo de pocos tubulares - com a perfuragio e instalacdo de pogos, iremos garantir
4gua para as familias rurais desassistidas

Fonte: Prefeitura Municipal de Rafael Fernandes-RN (2009).

Observa-se, no Quadro 7, a reinser¢do da proposta de construcdo de aterro
sanitario, sinalizando a preocupag¢do com esse problema, bem como reafirmando uma
intencdo de melhorar a infraestrutura de saneamento basico nas areas urbanas, com a
implantacdo do sistema de esgotamento sanitdrio, e rural, através da perfuragdo de
POGOs.

Pode-se afirmar que as trés primeiras etapas do CPP — Formacao da Agenda,
Formulagdo de Politicas ¢ Tomada de Decisdo — foram, relativamente bem aplicadas
pela gestdio municipal. Em relagdo a implementacdo das acdes, aponta-se a

subestimagao dos recursos or¢ados para a realizagdo de determinados investimentos.
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O Quadro 8 aponta algumas dotagdes orgamentarias’®, notadamente insuficientes,
para a execucdo do que se pretendia, exemplificadas pela constru¢do de passagens

molhadas com R$ 44 mil e pela perfuragido ¢ instalagdo de pogos com R$ 16,5 mil,

ambos em 2012, montantes corrigidos no Or¢amento de 2013.

Quadro 8 — Rafael Fernandes-RN: Programas contidos na Lei Or¢amentaria Anual (LOA) para os

exercicios 2012 € 2013

SECRETARIA MUNICIPAL DE AGRICULTURA
Ano
PROJETOS 2012 2013

Total (R$) Total (RS)
Corte de terras de pequenos agricultores 154.000,00 177.100,00
Construgao de cisternas 27.500,00 31.625,00
Construcdo de passagens molhadas 44.000,00 500.000,00
Constru¢do de barragens de pequeno porte 27.500,00 31.625,00
Limpeza de barreiros 22.000,00 25.300,00
Perfuracgdo de instalagdo de pogos artesianos com dessalinizador 16.500,00 150.000,00

SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS E URBANISMO

PROJETOS Total (RS) Total (RS)
Drenagem e pavimentacdo das ruas urbanas 400.000,00 500.000,00
Constru¢do e recuperagdo, urbanizagdo de pracas 50.600,00 58.190,00
Limpeza e conservacdo prédios ptblicos 42.900,00 49.335,00
Manuteng¢do pragas, canteiros, arborizacdo vias publicas 40.700,00 46.805,00
Constru¢do de adutora 360.000,00 350.000,00
Construgao e reforma acougue e abatedouro ptiblico 75.350,00 -
Manuten¢do dos servigos de limpeza urbana 377.300,00 433.895,00
Construgdo do sistema do saneamento basico urbano 3.800.000,00 600.000,00
Constru¢ao do aterro sanitario 400.000,00 460.000,00

SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE E SANEAMENTO

PROJETOS Total (RS) Total (RS)
Construgao de unidades sanitarias 55.000,00 150.000,00
Manutenc¢do atividade secretaria municipal saide e sanecamento 1.162.150,00 1.568.147,50
Manutencdo do programa de endemias 70.000,00 80.500,00
Manutencdo do programa vigilancia sanitaria 8.800,00 10.120,00

Fonte: Prefeitura Municipal de Rafael Fernandes-RN (2011 e 2012).

As acdes estabelecidas para a Secretaria Municipal da Agricultura tinham como
propoésito melhorar o desempenho da agricultura, cuja pratica causa degradagdo do solo
por ser arcaica ¢ mal organizada. Buscou-se também preservar a agua de boa qualidade
e em abundancia, por meio da perfuracdo de pogos e da construgdo de cisternas e
barragens.

As agdes da Secretaria Municipal de Obras e Urbanismo tinham como
propésitos a higienizagdo de ruas, pracas, prédios publicos, acougues e abatedouros
publicos, por meio de constru¢des e recuperagdes de obras, destacando-se também a
construcao do aterro sanitario ¢ do sistema de saneamento basico.

75 Reconhega-se que a existéncia da dotagdo nos orgamentos de diversas prefeituras de

pequeno porte, como € o caso de Rafael Fernandes-RN, pode sugerir apenas a tentativa de
captagdo de convénios e, em caso de éxito, ocorreria o reforgo da dotagao existente.
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As acdes da Secretaria Municipal de Saude e Saneamento tinham como
propoésitos: a constru¢do de unidades sanitdrias € a manutengdo de programas
importantes para a preservagdo da sauide humana e ambiental.

Em relacdao aos resultados, apurou-se a reducao do percentual da populagdo de
moradores urbanos que tinham acesso a rede geral de agua com canalizagdo em pelo
menos um cémodo.

De acordo com dados do IBGE (1991; 2000; 2010): em 1991 o acesso a rede
geral contemplava 86,13% dos moradores urbanos, passando para 63,07% em 2000 e
alcancando 71,25% em 2010.

Segundo a Agéncia Nacional de Aguas (ANA, 2015, n.p.), em 2015, o
municipio de Rafael Fernandes-RN encontrava-se na situacdo em que o sistema de
abastecimento precisava de ampliagao:

Em 2015, os resultados da avaliagdo da oferta e demanda do abastecimento
urbano de agua indicaram que, dos 5.570 municipios brasileiros, 44,99%
tinham abastecimento satisfatorio; 45,80% precisam de amplia¢do do sistema
de abastecimento e 8,47% precisam de novo manancial.

No [Rio Grande do Norte], 40,72% tinham abastecimento satisfatorio;

44,91% precisam de ampliacdo do sistema de abastecimento e 13,77%
precisam de novo manancial.

Os dados referentes ao tratamento adequado de esgoto indicavam que, em 1991,
nao havia moradores urbanos com acesso a rede de esgoto (rede geral ou fossa séptica);
em 2000, o percentual foi de 0,59%; e, em 2010, passou para 24,07% em 2010 (IBGE,
1991; 2000; 2010).

Em relacdo a coleta de lixo, verificou-se que, em 1991, 45,65% dos moradores
urbanos contavam com o servico de coleta de residuos, passando para 89,29%, em 2000
e, em 2010, este percentual aumentou para 98,08% (IBGE, 1991; 2000, 2010).

De acordo com dados do Ministério da Satde (2020), no municipio, entre 2001 e
2016, ocorreram 1.923 casos de doengas transmitidas por mosquitos, sendo um caso
confirmado de malaria e 1.922 notifica¢des de dengue.

Reconhece-se que os problemas socioecondmicos e ambientais existentes ainda
requerem agoes significativas por parte do Poder Publico, mas ¢ um alento verificar que
o municipio de Rafael Fernandes-RN j4 institucionalizou a necessidade de se buscar o
DS.

Evidentemente, o municipio vivencia apenas o inicio do processo ¢ ainda ¢
necessario percorrer um longo caminho para que o DS se torne uma realidade para os

rafaelenses.
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O percurso requer perseveranca das autoridades, dos gestores, atengdo e
participagdo ativa da sociedade e, ¢ claro, que a institucionalizagdo, ou mesmo a
melhoria verificada nos diversos indicadores reunidos, ainda ndo ¢ suficiente.

Percebe-se que os mecanismos de implementacdo das agdes € mesmo o
cumprimento da legislacdo existente ainda ndo estdo plenamente amadurecidos.

A implementacdo depende fundamentalmente da captacdo de recursos dos
governos estadual e federal, visto que a base econdmica municipal ndo apresenta
condigdes de fornecer recursos proprios no montante necessario para a realizagao dos
investimentos requeridos.

Observa-se também que a Administragdo Municipal busca captar recursos a
medida que as oportunidades se apresentam, como foi o caso da aquisi¢do ou doagdo de
equipamentos pesados por meio do Plano de Aceleragio do Crescimento (PAC-
Maquinas) do Governo Federal.

Evidencia-se que o processo de monitoramento e avaliacdo dos resultados, a
partir das agdes executadas, ainda ndo foi devidamente internalizado pela administra¢ao
municipal.

Na verdade, dado o carater ainda pouco proativo na captagdo de recursos,
aproveita-se o que esta a disposi¢do, e essa forma de atuagdo tende a comprometer o
processo de planejamento, principalmente, a fase de avaliagdo dos resultados alcancados.

Assim, ao se conseguir algum recurso, parte-se imediatamente para uma nova
empreitada, sem necessariamente, ocorrer uma avaliagdo criteriosa do que ja foi

implantado e dos resultados alcangados.

3.8 Consideracoes finais

Em relagdo aos aspectos econdmicos, tem-se um setor agropecuario pouco
desenvolvido, com predominio de estabelecimentos agricolas familiares que praticam a
agricultura de subsisténcia; um setor industrial pouco expressivo, cuja participa¢do no
VAB’® diminuiu; e um setor de servigos, com predominio de pequenos estabelecimentos
comerciais e forte dependéncia da administracao publica.

A trajetoria de melhorias sociais parece indiscutivel; entretanto, ndo se pode
perder de vista que a situagdo ainda estd longe do ideal, assim como que a melhoria
coincide com a ampliagdo das Politicas de Transferéncia Direta de Renda para os
76 A participagdo da Indastria no VAB passou de 7%, em 2002, para 3,62% em 2017 (IBGE, 2002;
2020).

128



cidaddos, como o PBF, institucionalizadas e mantidas pelo governo federal, ¢ com a
Politica de Valorizacao do Salario Minimo, que beneficiou os aposentados, pensionistas
e os trabalhadores formais.

Sabe-se que as PP’s permitem que a Administracdo Municipal execute acdes
para atender as demandas da populagdo por servicos e equipamentos publicos. Nessa
perspectiva, os indicadores podem e devem ser usados para subsidiar o prosseguimento
(ou nao) das PP’s implantadas, buscando-se a solugdo dos problemas publicos
prioritarios e contemplando o atendimento dos interesses da sociedade, sem descuidar
dos aspectos normativos e legais. Nesse aspecto, pode-se considerar a
institucionalizacdo do DS na proposicao das politicas, programas, projetos e agdes da
Administragdo Municipal em Rafael Fernandes-RN um avango importante.

A exposicdo de fatores produtivos, socioeconOmicos € ambientais, tornou
possivel esbogar o perfil de Rafael Fernandes-RN, e todos os aspectos considerados tém
relagcdo com o DS municipal.

O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) exibiu um
acréscimo a partir dos componentes Renda, Longevidade e Educacdo, mas o municipio
ainda registra um nimero significativo de pessoas em condic¢do de pobreza, enfrentando
uma enorme desigualdade gerada pela ineficiente distribuicao de renda no municipio. A
propor¢ao de pobres persiste mesmo com o aumento do nimero de pessoas ocupadas e
de empresas locais, demonstrando que o municipio tem um mercado de trabalho
limitado e incapaz de absorver a demanda por empregos.

As diretrizes voltadas ao DS de Rafael Fernandes-RN constam na Lei Organica
Municipal e também sdo descritas no Cdodigo de Postura, bem como, nos planos de ac¢ao
a curto, médio e longo prazo. Os PPA’s e demais leis orcamentarias apresentam planos,
programas e projetos que buscam o DS, embora se reconheca o cardter pouco proativo
nas estratégias de captagdo de recursos.

O municipio de Rafael Fernandes-RN foi descrito a partir de diversos
indicadores, que contemplaram aspectos politicos, econdmicos, sociais € ambientais.

Foram identificados alguns fatores relevantes que expressam os resultados das
acdes implementadas pelo Executivo Municipal, cujos reflexos podem estimular o DS
municipal, embora se evidencie que o processo ainda ¢ bastante incipiente,
descuidando-se, inclusive, da criacdo de uma secretaria especifica para cuidar das

questdes ambientais. Também hé necessidade de aprimorar a gestdo publica municipal
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para elaborar planejamentos e estratégias que sejam capazes de considerar as
particularidades locais, especialmente as associadas a convivéncia com a seca.

Com base no aparato tedrico do CPP, constatou-se que os procedimentos de
Formagdo da Agenda, Formulacdo de Politicas e Processo de Tomada de Decisdo foram
observados; entretanto, o processo de Implementacdo e, principalmente, de
Monitoramento e Avaliagdo ainda deixa a desejar, evidenciando a dicotomia entre
planejamento e execucdo. Embora se observem ferramentas de planejamento
(programas, planos e projetos) no PPA, na LDO e na LOA, em muitos casos elas nio
foram efetivamente executadas ou devidamente avaliadas.

Ao concluir, é necessario enfatizar a necessidade de aprofundar os debates e as
pesquisas sobre as perspectivas que se apresentam para que os pequenos municipios do
Semiérido trilhem o caminho do DS.

A exiguidade de recursos naturais, humanos e financeiros parece barreira
intransponivel para a mitigagdo das desigualdades socioecondmicas ¢ ambientais que
ainda predominam no cenario, mas basta olhar com maior aten¢do para encontrar
mudangas, ainda muito sutis, porém potencialmente animadoras. Afinal, o DS ¢ um
processo, uma longa caminhada que requer os primeiros passos. Rafael Fernandes-RN

parece ter iniciado essa jornada, ainda que timidamente.
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CAPITULO 4 — DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E
INDICADORES SOCIAIS: Analise do Territério do Alto Oeste

Boanerges de Freitas Barreto Filho
Francisco do O de Lima Junior

4.1 Introducao

O debate sobre desenvolvimento, especialmente em regides periféricas, tem sido
marcado por uma crescente problematizacdo das abordagens centradas exclusivamente
no crescimento econdmico.

A literatura contemporanea aponta que o aumento do produto ou da renda nao se
traduz necessariamente em melhorias nas condi¢des de vida da populagdo, sobretudo em
contextos marcados por desigualdades estruturais, baixa diversificacdo produtiva e
limitada capacidade de articulagdo institucional.

Nesse sentido, ganha centralidade a no¢do de desenvolvimento territorial, que
enfatiza a articulacao entre dimensdes econOmicas, sociais ¢ institucionais, bem como o
papel dos atores locais e das Politicas Publicas (PP’s) na construcdo de trajetdrias de
desenvolvimento.

No Brasil, essa perspectiva foi incorporada, ainda que de forma parcial e
heterogénea, na formulacdo de PP’s voltadas a reducdo das desigualdades regionais e a
potencializacdo do desenvolvimento territorial (DT), com destaque para a criacao do
Programa Territorios da Cidadania (PTC), em 2008.

A proposta de atuacdo em escala territorial buscava superar a fragmentagdo das
politicas setoriais, promovendo maior integracdo entre as ag¢des governamentais e
reconhecendo a especificidade dos territorios rurais, particularmente aqueles marcados
por elevados indices de pobreza e vulnerabilidade social.

Apesar dos avangos institucionais associados a essa abordagem, permanece uma
lacuna importante na literatura quanto a avaliagdo empirica dos resultados dessas
politicas em escala territorial. Em particular, ainda s3o limitados os estudos que
examinam, de forma articulada, a relacdo entre a base econdmica dos municipios, os
indicadores de desenvolvimento social e a configuragdo territorial definida por PP’s
como o PTC, especialmente em regides do Semidrido.

E nesse contexto que se insere o presente capitulo, cujo problema de pesquisa

consiste em compreender em que medida a configuragdo econdmica e social dos
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municipios integrantes do Territorio da Cidadania do Alto Oeste expressa padrdes de
DT, considerando suas assimetrias internas e os limites estruturais que condicionam a
efetividade das PP’s.

Dessa forma, o objetivo do capitulo ¢ analisar a condi¢do de DT dos municipios
que compoem o Territério da Cidadania do Alto Oeste, a partir da articulagdo entre
indicadores econdmicos — notadamente o Produto Interno Bruto (PIB) total e per
capita — e o Indice Social de Desenvolvimento dos Municipios (ISDM), buscando
evidenciar padrdes de concentracdo, desigualdade e fragilidade estrutural.

A relevancia do estudo justifica-se pela necessidade de aprofundar o debate
sobre desenvolvimento territorial em contextos periféricos, contribuindo para a
compreensdo dos limites e das potencialidades das PP’s voltadas a reducdo das
desigualdades regionais. Ao focalizar um territorio especifico do Semiérido potiguar, o
capitulo evidencia como dindmicas econdmicas € sociais se articulam em escala local,
bem como os desafios enfrentados para consolidar trajetérias de desenvolvimento mais
inclusivas e sustentaveis.

Além desta introdugdo, o capitulo esta estruturado em sete segdes. A segdo 4.2
traz o detalhamento metodologico. A secdo 4.3 discute os fundamentos tedricos do
desenvolvimento e suas implicagdes para a analise territorial, em especial, a trajetoria
das PP’s territoriais no Brasil, com énfase no Programa Territorios da Cidadania. A
secdo 4.4 apresenta a caracterizagdo socioecondmica do Territorio do Alto Oeste. A
secdo 4.5 apresenta e discute os resultados da analise empirica. Por fim, a secao 4.6

retne as consideracdes finais do estudo.

4.2 Metodologia

A pesquisa caracteriza-se como um estudo de natureza exploratorio-descritiva,
com abordagem quantitativa e suporte interpretativo, fundamentado na analise de dados
secundarios provenientes de fontes oficiais. O objetivo metodologico central consiste
em construir uma leitura integrada do desenvolvimento territorial a partir da articulagdo
entre indicadores econdmicos e sociais, considerando as especificidades dos municipios
que compdem o Territorio da Cidadania do Alto Oeste Potiguar.

Do ponto de vista dos procedimentos técnicos, foram utilizados dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), especialmente relativos ao

Produto Interno Bruto (PIB) municipal (PIB per capita ¢ PIB total), e ao Indice Social
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de Desenvolvimento Municipal (ISDM), que leva em consideracdo cinco eixos
principais: Habitagdo, Renda, Trabalho, Satde e Seguranca e Educacdo e tendo como
objetivo sintetizar em um Unico indicador varios aspectos referentes ao
desenvolvimento municipal (Souza et al., 2012).

O ISDM ¢ construido de maneira a indicar que quanto maior o seu valor, maior
o nivel de desenvolvimento do municipio. Ele ¢ obtido como uma média simples dos
indicadores de cada dimensao, que sdo estabelecidos numa escala de 0 a 10, sendo que o
ISDM também varia nessa escala (Souza et al., 2012).

A dimens3o Habita¢dao tem seis indicadores, Renda tem dois, Trabalho possui
trés indicadores, Saude e Seguranga tem seis indicadores, e Educagdo, por sua vez,
possui 11 indicadores (Souza et al., 2012).

A opc¢do por essas bases deve-se a sua abrangéncia, padronizagdo metodoldgica
e ampla utilizagdo em estudos sobre desenvolvimento regional, o que assegura
comparabilidade e consisténcia analitica.

Algumas diferencas existentes entre este trabalho e o realizado por Barreto Filho
e Lima Junior (2019) merecem esclarecimentos. Além do recorte geografico distinto —
regido do Alto Oeste Potiguar (37 municipios) e Territorio da Cidadania do Alto Oeste
(30 municipios) — este estudo focaliza a analise da condigdo de DT dos municipios
integrantes do Territério da Cidadania do Alto Oeste, considerando o Indice Social de
Desenvolvimento Municipal (ISDM), que informa sobre as condigdes de
desenvolvimento existentes nos 30 municipios que compdem o Territorio, além dos
dados do PIB per capita e total para aferir a situagdo econdmica.

O recorte territorial adotado corresponde aos 30 municipios integrantes do
Territorio da Cidadania do Alto Oeste — RN, conforme delimitagdo estabelecida pelo
Programa Territorios da Cidadania (PTC), instituido pelo Governo Federal em 2008. A
escolha desse recorte justifica-se pelo fato de o territdrio constituir uma unidade de
planejamento de PP’s, permitindo analisar, de forma articulada, as condi¢des
socioecondmicas de municipios inseridos em uma mesma estratégia de DT.

No que se refere ao recorte temporal, a analise utiliza o PIB municipal com ano-
base 2006 ¢ 2010, e o ISDM com ano-base 2010. Essa combinagdo decorre da
disponibilidade e da consisténcia das bases de dados para o conjunto dos municipios
analisados. Entende-se que essa estratégia permite captar, de forma adequada, a relagdo

entre a base econdmica e as condi¢des sociais em um periodo de implementagao dessa
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politica territorial, particularmente do PTC. Ainda assim, essa escolha impde limitagdes
analiticas.

A selecdo dos indicadores segue uma logica analitica especifica. O PIB
municipal (tanto em valores totais quanto per capita) ¢ utilizado como proxy da base
econdmica local, permitindo avaliar o nivel de geracdo de riqueza e a posi¢ao relativa
dos municipios na estrutura produtiva regional. J4 o ISDM ¢ mobilizado como indicador
sintético das condigdes sociais, incorporando dimensdes como Habitagdo, Renda,
Trabalho, Satde e Seguranga e Educacdo, possibilitando uma leitura mais abrangente do
desenvolvimento.

A articulagdo entre esses indicadores permite superar, ainda que parcialmente, a
dicotomia entre crescimento econdmico e desenvolvimento social, ao possibilitar a
analise de situagdes em que a geracdo de riqueza ndo se traduz em melhoria das
condigdes de vida, bem como identificar municipios com baixo dinamismo economico,
mas com indicadores sociais relativamente mais elevados, ou vice-versa.

Com base nesses elementos, a andlise estrutura-se a partir de um modelo
analitico composto por trés eixos inter-relacionados: (I) eixo econdmico, que examina a
estrutura produtiva dos municipios, com base no PIB total e no PIB per capita,
identificando padrdes de concentracdo, centralidade e desigualdade econdmica no
territorio; (II) eixo social, que analisa o desempenho dos municipios a partir do ISDM e
de seus subcomponentes (emprego e renda, educagdo e saude), permitindo avaliar as
condi¢gdes de bem-estar da populagao; (III) eixo territorial, que resulta da articulagdo
dos dois eixos anteriores, buscando compreender em que medida as dinamicas
econdmicas e sociais se distribuem no espago, evidenciando assimetrias intra-territoriais,
padrdes de polarizagdo e limites a consolidacdo do territério como unidade integrada de
desenvolvimento.

A operacionalizacdo do modelo consiste, inicialmente, na analise descritiva dos
indicadores, seguida da comparagdo entre municipios ¢ da identificacdo de padrdes
territoriais. Em seguida, procede-se a interpretacdo integrada dos resultados, com o
objetivo de avaliar se a configuracdo observada era compativel com a nog¢ao de DT,
entendida como processo que envolve nao apenas o crescimento econdmico, mas
também a melhoria das condigdes sociais e a reducao das desigualdades.

Nao obstante, a estratégia metodologica adotada apresenta limitagdes
importantes. Em primeiro lugar, a utilizacdo de indicadores agregados pode ocultar

desigualdades internas aos municipios e ndo captar dimensdes qualitativas do
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desenvolvimento, como governanga territorial, participagdo social e capacidade
institucional. Por fim, a abordagem baseada exclusivamente em dados secundarios ndo
permite captar a dindmica dos atores locais nem os processos institucionais que
influenciam a efetividade das politicas territoriais.

Apesar dessas limitagdes, entende-se que o modelo analitico proposto permite
uma aproximagao consistente da realidade territorial, contribuindo para a identifica¢ao
de padrdes estruturais de desenvolvimento e para a reflexdo critica sobre os limites e
potencialidades das PP’s no Semiarido nordestino.

Também foi proposta a construgdo do Indice Sintético de DT com padronizagio
estatistica, integrando o crescimento real do PIB (2006-2010), o PIB per capita de 2010
e 0 ISDM de 2010. Os valores de ISDM utilizados correspondem a Tabela 5.

Para cada municipio, padronizaram-se as trés variaveis pelo z-score:

£ — T

a

Em seguida, construiram-se duas versdes do indice:

ZPIB + ZPIBpe + ZISDM
3

DT =

E uma versdo por Analise de Componentes Principais (PCA), usando o primeiro
componente principal das tré€s variaveis padronizadas. O primeiro componente explicou
58,6% da variancia conjunta, com cargas positivas para as trés dimensdes, o que
confirma que pode ser interpretado como um gradiente sintético de DT.

As médias e desvios-padrao usados na padronizagao foram: (I) crescimento real
do PIB: média de 14,95%, desvio-padrao de 10,47; (II) PIB per capita em 2010: média
de R$4.901,12, desvio-padrdo de R$ 767,03; (IIT) ISDM: média de 3,53, desvio-padrio
de 0,53.

Interpretacdo: (I) DT _z > 0: municipio acima da média territorial composta; (II)
DT _z < 0: municipio abaixo da média territorial composta.

O indice proposto tem carater heuristico-analitico. Entende-se que ¢ muito 1util
para o capitulo, mas convém registrar que: (I) os pesos no DT z sdo iguais entre as trés
variaveis; (II) a versdo por Andlise de Componentes Principais (PCA) confirma a
mesma estrutura geral; (III) o indice ndo substitui a interpreta¢do substantiva dos casos,

apenas a organiza de forma sintética.
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Adicionalmente, procedeu-se a aplicagdo de PCA com as variaveis padronizadas
(crescimento real do PIB, PIB per capita e ISDM), com o objetivo de verificar a
robustez do indice sintético construido. O primeiro componente principal apresentou
autovalor superior a 1 e explicou aproximadamente 58,6% da varidncia total, com
cargas positivas e relativamente equilibradas entre as trés variaveis, indicando que o
componente sintetiza adequadamente o dinamismo territorial. Os resultados obtidos
pela PCA mostraram elevada convergéncia com o indice baseado na média dos escores
padronizados (z-score), ndo alterando substantivamente a hierarquia dos municipios, o

que reforga a consisténcia metodologica da tipologia proposta.

4.3 Referencial tedérico sobre Desenvolvimento Territorial (DT) e aplicagbes na
avaliacao de Politicas Publicas

4.3.1 Crescimento econdmico, desenvolvimento e desigualdades estruturais

A distingao entre crescimento econdomico e desenvolvimento constitui ponto de
partida fundamental para a andlise das dindmicas territoriais. Enquanto o crescimento
refere-se a expansdo quantitativa da produgdo, usualmente mensurada pelo PIB, o
desenvolvimento envolve transformagdes qualitativas nas condi¢des de vida da
populacao, incorporando dimensdes sociais, institucionais e espaciais.

Como argumenta Bresser-Pereira (2014), o desenvolvimento econdmico’’
depende da geragdo de excedente, sendo esta condicdo necessaria (ainda que ndo
suficiente) para a elevagdo dos padrdes de vida.

A centralidade do conceito de desenvolvimento na literatura ¢ destacada por
Siedenberg (2004, p. 13), ao afirmar que: “Para além dos diferentes significados e
énfases do conceito no decorrer da historia, o desenvolvimento da humanidade pode ser
constatado de forma incontestavel nos inumeros € enormes avangos sociais, economicos,
politicos e técnicos [...]”.

Todavia, a literatura contemporanea problematiza a associacdo direta entre
crescimento ¢ desenvolvimento. Bonente e Almeida Filho (2008) ressaltam que a
centralidade do PIB per capita reflete a hegemonia do pensamento econdmico

dominante, mas ndo captura a complexidade das transformacgdes sociais e territoriais.

77 Segundo Bresser-Pereira (2014, p. 51): “O desenvolvimento econdmico, também resultante de uma
construcao social, permanece atualmente a causa principal do desenvolvimento humano. [Decorrente dos
seguintes argumentos]: a) homens e mulheres passam a maior parte de seu tempo trabalhando para obter
maior seguranga econdomica ¢ melhores padrdes de vida; passam muito menos tempo lutando por
objetivos politicos, sociais ¢ ambientais. b) todos os outros objetivos politicos importantes que as
sociedades modernas fixaram para si mesmas dependem da existéncia de um excedente econémico.”
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Evidéncias empiricas, como as apresentadas por Porto e Macedo (2018), demonstram a
persisténcia de desigualdades regionais mesmo em contextos de expansdo economica,
reforcando a necessidade de abordagens multidimensionais.

No plano estrutural, Smith (1988) interpreta o desenvolvimento desigual como
inerente ao capitalismo, estruturado pela dialética entre diferenciagdo territorial e
homogeneizag¢do das condigdes de produg¢do. Em perspectiva complementar, Harvey
(2005) destaca os mecanismos de ajuste espago-temporal e a acumulagdo por espoliacao
como estratégias de recomposicdo da acumulacao capitalista.

No contexto brasileiro, Brandao (2004; 2008; 2012) enfatiza que as
heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais e regionais) constituem trago distintivo
do subdesenvolvimento, gerando fragmentagdo territorial, concentracdo espacial da
riqueza e dificuldades na coordenagdo das politicas publicas. Essas heterogeneidades: (I)
fragmentam o mercado interno; (II) reforcam a concentragdo em polos dinadmicos; (III)
produzem seletividade territorial dos investimentos; (IV) perpetuam estruturas arcaicas
de poder; (V) dificultam a construg¢@o de projetos nacionais coesos.

Brandao (2004; 2008; 2012) assinala que formular projetos de desenvolvimento
exige ndo apenas "arranjar" propostas, mas o desafio muito mais dificil de "desarranjar"
as coalizdes conservadoras (o bloco historico). Essas elites, compostas por fracdes do
capital mercantil, rentista e latifundiario, utilizam o Estado para preservar privilégios ¢
manter uma estrutura fundiaria arcaica, bloqueando reformas redistributivas ¢ a

modernizacao social.

4.3.2 Territério como categoria analitica: espago, poder € uso

A compreensdo do territorio’® como categoria central do desenvolvimento
implica reconhecer sua natureza multidimensional e relacional. Gottmann (2012) define
o territorio como a interface entre espago e politica, articulando funcdes de abrigo e
recurso. Raffestin (1993), por sua vez, enfatiza o territorio como produto da agdo de um

[*}3]

“ator sintagmatico’®”, resultante da incorporagdo de trabalho, energia ¢ informagdo ao

espaco.

78 Pode-se consultar Cazella, Bonnal e Maluf (2009) para aprofundar a analise do conceito de territorio.
79 E o sujeito (individuo ou grupo) que, com objetivo claro, realiza um programa de agdo para se
apropriar de um espago, transformando-o em territorio. E o ator que age de forma estruturada,
estabelecendo redes e articulagdes para moldar o espacgo fisico ou simbdlico (Raffestin, 1993).
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No ambito da geografia critica, Santos (2005) introduz a nocdo de territdrio
usado, entendido como o “chdo mais a identidade”, articulando materialidade e vida
social. O autor distingue ainda: (I) verticalidades: vetores externos de modernizagdo; e
(IT) horizontalidades: relagdes locais de solidariedade e reprodugao social.

Essa leitura ¢ complementada por Gomes, Steinberger e Barbosa (2013), que
concebem o territério como mediag¢do entre passado, presente e futuro, e por Antas Jr.
(2005) e Silveira (2011), que destacam o papel do territorio na conformagdo das

relacdes sociais e dos objetos técnicos.

4.3.3 Desenvolvimento Territorial (DT): fundamentos tedricos e abordagens

A abordagem do DT emerge como resposta as limitagdes dos modelos
centralizados e economicistas de desenvolvimento. Conforme Carri¢re e Cazella (2006,
p. 23), o conceito pode ser entendido, com variagdes, como equivalente ao
Desenvolvimento Local (DL), sendo possivel distinguir dois paradigmas: (I) funcional:
centralizado, industrial e estatal; (II) territorial: descentralizado, baseado em recursos
locais e articulagao rural-urbana.

Pecqueur (2005, p. 12) propde uma redefinicdo conceitual ao enfatizar a
dimensao territorial: “[...] designa todo processo de mobilizagdo dos atores que leve a
elaboracdo de uma estratégia de adaptacdo aos limites externos [...]”.

Nessa perspectiva, o territorio ¢ entendido como constru¢do social, e o
desenvolvimento resulta da mobilizagao de recursos especificos e da coordenagdo entre
atores. Hirschman (1986 apud Pecqueur, 2005, p. 11) refor¢a essa abordagem ao
afirmar: “[...] importa menos encontrar as melhores combinagdes de recursos [...] do que
fazer aparecer e mobilizar [...] recursos e capacidades escondidas |[...]”.

O carater processual ¢ nao deterministico do DT ¢ enfatizado por Pecqueur
(2005, p. 12): “O desenvolvimento territorial ndo pode ser implantado por decreto;
permanece uma construcao dos atores [...]".

Carriere e Cazella (2006) complementam ao destacar que o territorio: (I) possui
recursos especificos e intransferiveis; (II) ¢ uma realidade social e historica; (III) resulta
de construcdo coletiva; (IV) depende do sistema de atores locais.

Santos (2005) introduz a categoria de territorio usado®’, que considera o "chéo

mais a identidade" como fundamento do trabalho e do exercicio da vida. O autor

80 Ver Ribeiro (2013).
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diferencia as verticalidades (forgas centripetas, vetores de modernizagdo externa) das

horizontalidades (espagos de solidariedade e vida cotidiana).

4.3 4 Criticas ao localismo e condicionantes estruturais do desenvolvimento

Apesar da valorizagdo da escala territorial, Brandao (2004; 2008; 2012) alerta
para a banalizacdo do conceito de desenvolvimento local. O autor critica a visdo que
atribui poder ilimitado ao local, ignorando condicionantes macroecondmicos e relacdes
de poder externas.

Essa critica evidencia que o DT: (I) ndo ocorre em vazio estrutural; (II) ¢é
condicionado por hierarquias espaciais e relagdes de poder; (III) exige o enfrentamento
das coalizdes conservadoras.

No contexto latino-americano, Berdegué, Christian e Favareto (2020) reforcam
que o DT depende da articulagao entre transformacao produtiva e desenvolvimento

institucional, destacando a centralidade da coordenacao territorial.

4.3.5 Institucionaliza¢do do enfoque territorial nas Politicas Publicas brasileiras

No Brasil, o enfoque territorial ganha institucionalidade a partir dos anos 2000,
com destaque para a criagdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) em
2003, considerada marco fundamental (Wanderley, 2014).

Segundo Wanderley (2014, p. 85): “A abordagem do desenvolvimento territorial
toma corpo no Brasil no final dos anos 1990 [...]”

O conceito de territorio adotado pela SDT (2005, p. 28) incorpora multiplas
dimensdes: “[...] espago fisico [...] caracterizado por critérios multidimensionais [...]
onde se pode distinguir [...] identidade e coesdo [...]”.

Entre os principais instrumentos dessa abordagem destacam-se: (I) Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (PRONAT?!); (II)
Programa Territorios da Cidadania (PTC); (IIT) Planos Territoriais de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (PTDRS); (IV) Politica de Desenvolvimento do Brasil Rural (PDBR).

O Programa Territorios da Cidadania (PTC), por exemplo, tinha como objetivo:
“[...] promover e acelerar a superacdo da pobreza [...] por meio de estratégia de
desenvolvimento territorial [...]” (Franca, 2012, p. 8 apud Wanderley, 2014, p. 95).

81 Estratégias contemporaneas que buscam reduzir desigualdades por meio da participagio social ¢ do

fortalecimento do mercado interno, onde o Estado atua para criar oportunidades de investimento e
inclusdo produtiva. O PRONAT ¢ identificado como uma politica inserida nessa logica (Rodrigues, 2016).
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O PTC visava transformar o territério em uma unidade de descentralizagdo e
autogestdo das PP’s, focando em metas como a inclusdo digital, a aquisi¢ao de merenda
escolar diretamente da agricultura familiar e a estruturagdo de cadeias produtivas locais,
como a apicultura e a pesca, etc. (SDT, s/d.).

O PTDRS constitui a peca fundamental do planejamento estratégico na
abordagem territorial. E o documento que materializa o diagnostico do territorio, suas
potencialidades, limitagdes e as metas acordadas coletivamente para um determinado
horizonte temporal (SDT, s/d.).

Um exemplo contemporaneo ¢ o Plano Territorial de Desenvolvimento do
Sertdo do Sao Francisco, em sua segunda edicdo, que reflete 15 anos de acimulo de
conhecimento em gestao social e articulagdo de agentes. O plano organiza-se em eixos
que buscam o empoderamento dos atores sociais e o fortalecimento de diferentes
dimensdes do desenvolvimento (SEPLAN-BA, 2018).

A PDBR integrou a abordagem territorial como base conceitual e elemento
central de sua implementagdo, buscando superar a visdo tradicional que associava o
rural exclusivamente ao atraso ou apenas ao agronegdcio de exportacdo (Barcellos,
2015; MDA, 2013).

A partir da PDBR, foi formulado o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel e Solidario (PNDRSS), resultado das discussdes ocorridas na 2°
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (2* CNDRSS)
em 2013 (Brasil, 2013). O PNDRSS estabeleceu diretrizes estratégicas e metas de curto,
médio e longo prazo, até 2030, visando promover a soberania alimentar, a
sustentabilidade ambiental e a reducdo das desigualdades regionais (MDA, 2013; Brasil,
2013; Fenner; Moura, 2025).

A institucionalizagdo do DT pode ser observada pela evolugdo/involugdao da

atuacgdo estatal, conforme sintetizado no Quadro 1.

Quadro 1 — Evolugio da trajetoria do DT: institucionaliza¢do da atuacio

Periodo Marco Principal inovacio Limitacdes observadas
politico

2003-2007 PRONAT Criagdo dos Colegiados | Dificuldade de  articulagdo
Territoriais e foco na gestdo | intersetorial; clientelismo local.

social.

2008-2015 PTC/PDBR | Integracdo  interministerial e | Barreiras burocraticas;
escala  nacional; foco em | descontinuidade administrativa
territorios vulneraveis. pos-2016.
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2016-2022 Resisténcia Fortalecimento de redes | Redugdo de investimentos
sociotécnicas (ASA) e atuagdo de | federais; agravamento da crise
governos estaduais. climatica.

2023-2027 | Retomada/III | Atualizagdo do PNDRSS; foco | Necessidade de  governanga
CNDRSS em mudangas climaticas e | adaptativa robusta; sucessdo
transi¢@o energética. rural.

Fonte: elaboragdo dos autores (2026).

Contudo, avaliagdes indicam limites estruturais, como fragilidade institucional,
baixa participagdo social e dificuldades de coordenagdo (Nunes ef al., 2015; Fernandes;

Ortega; Jesus, 2018; Fernandes; Jesus, 2022).

4.3.6 Desenvolvimento territorial no Semidrido: mudanga de paradigma

Historicamente, as intervengdes estatais no Semiarido focavam em obras de
grande porte, como barragens e agudes, seguindo a logica do combate a seca, muitas
vezes atendendo a interesses de elites agrdrias locais e perpetuando o fendmeno
conhecido como "industria da seca" (Aguiar et al., 2019).

Esse modelo ignorava as especificidades da agricultura familiar e a necessidade
de tecnologias adaptadas ao ecossistema da Caatinga. A ruptura com essa logica ocorreu
de forma mais acentuada a partir da Declaracdo do Semidrido, em 1999, quando
organizagdes da sociedade civil comegaram a reivindicar o foco na convivéncia com as
condi¢des naturais da regido (Santos ef al., 2023).

Esse novo paradigma fundamenta-se na ideia de que a seca ¢ um fendmeno
natural, ciclico e previsivel, e que o desenvolvimento deve basear-se na gestdo eficiente
da 4gua da chuva, na conservacdo da biodiversidade e no fortalecimento das
comunidades rurais (Santos et al., 2023).

Politicas territoriais, programas de compras institucionais e agdes de erradicagao
da pobreza inovaram ao buscar a articulagdo entre diferentes esferas governamentais e a
sociedade civil (SDT, s.d.).

Nesse contexto, a ocorréncia de anos sucessivos de seca deixa de ser vista
apenas como um desastre natural e passa a ser compreendida como um agravante da
fragilidade de sistemas agricolas desestruturados pela falta de politicas de suporte
adequadas (Aguiar et al., 2019).

Assim, a literatura recente destaca uma inflexao paradigmatica nas PP’s voltadas
ao Semidrido, marcada pela transi¢do do combate a seca para a convivéncia com 0

semiarido (Aguiar et al., 2019; Santos et al., 2023).
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O DT emerge, nesse contexto, como a espinha dorsal de estratégias que buscam
integrar a sustentabilidade ambiental, a inclusdo produtiva da agricultura familiar e a
governanga descentralizada (Costa; Santos, 2025; Secretaria de Desenvolvimento
Territorial — SDT, s.d.).

Esse novo paradigma: (I) reconhece a seca como fendmeno natural; (II) valoriza
as tecnologias sociais; (III) enfatiza a gestdo sustentavel dos recursos; (IV) fortalece a
agricultura familiar.

Programas como o PRONAT e o PTC incorporam essa ldgica ao promoverem:
(I) governanga descentralizada; (II) articulag@o interinstitucional; (III) valorizacdo das
capacidades locais.

Entretanto, persistem desafios relacionados a coordenacdo institucional, a
participacdo social efetiva e a continuidade das politicas (Costa; Santos, 2025; Razera et

al., 2024; Dias, 2024).

4.3.7 Avaliacdo de politicas publicas em perspectiva territorial

A avaliacdo de PP’s evoluiu de abordagens descritivas para modelos analiticos
integrados. O IPEA destaca a importancia de considerar efeitos territoriais, como o0s
spillovers do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), que podem
superar os impactos diretos locais (Mata; Freitas; Resende, 2019).

Experiéncias como o Programa Um Milhao de Cisternas (P1MC) evidenciam: (I)
impacto direto em satide e seguranga hidrica; (II) integragdo Estado—sociedade civil; (III)
eficacia de tecnologias sociais (Andrade; Cordeiro Neto, 2016; Mata; Freitas; Resende,
2019).

No plano metodoldgico, Raynaut e Ferreira (2014, p. 391) propdem: “[...]
estratégia de pesquisa que privilegia [...] niveis de apreensdo da realidade [...] dimensdo

historica [...] estratégias dos atores locais [...]".

4.3.8 Evidéncias empiricas e desigualdades territoriais no Brasil ¢ no AOP

Estudos empiricos reforgam a persisténcia de desigualdades territoriais: (I)
Batella e Diniz (2006): diferenciagdo intra-rede urbana; (II) Lima et al. (2014): clusters
espaciais de desenvolvimento; (III) Macedo et al. (2016): baixos niveis de
sustentabilidade; (IV) Moura e Barreto Filho (2017): avangos limitados no DS; (V)

Barreto Filho e Lima Junior (2019): forte concentragdo econdmica no AOP.
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Esses resultados evidenciam que o dinamismo econdmico regional tende a se
concentrar em poucos centros, como no caso do territorio Alto Oeste, em Pau dos
Ferros, refor¢cando padrdes de desigualdade intra-territorial.

A luz do referencial apresentado, o DT é compreendido como resultado da
articulagdo entre trés dimensdes interdependentes: (I) econdmica, com geracdo e
distribuicdo da riqueza; (II) social, com condigdes de bem-estar; (III) territorial, com
distribuicdo espacial das dindmicas.

Essa concepgao orienta o modelo analitico adotado, estruturado em trés eixos: (I)
eixo econOmico — estrutura produtiva e concentragdo; (II) eixo social — condi¢des de
vida (ISDM); (III) eixo territorial — padrdes espaciais de desigualdade.

O DT, portanto, ndo se reduz ao crescimento econdmico, mas expressa a
capacidade de articular crescimento, inclusdo e integracdo espacial.

Para finalizar a se¢do, compreende-se que o referencial teérico permite
interpretar o Territério da Cidadania Alto Oeste como um espago marcado por
desigualdades estruturais, em que o desenvolvimento depende da coordenagdo

institucional, da mobilizacao dos atores ¢ da superagao das assimetrias historicas.

4.4 Desenvolvimento Territorial no “Territério Alto Oeste - RN”
4.4.1 Caracterizagdo territorial e estrutura demografica

O Territorio Alto Oeste RN (Figura 1) era composto por 30 municipios®?,
abrangendo uma area de 4.115,10 km? e uma populacao total de 196.291 habitantes, dos
quais 64,78% residiam em areas urbanas e 35,22% em areas rurais. O [ndice de
Desenvolvimento Humano médio do territorio®® era de 0,64, indicando um padrio
intermediario de desenvolvimento, porém ainda marcado por limitagdes estruturais

relevantes (MDA/Sistema de Informagdes Territoriais, 2016; IBGE, 2013).

82 Alexandria-RN; Almino Afonso-RN; Antdnio Martins-RN; Doutor Severiano-RN; Encanto-RN;
Francisco Dantas-RN; Frutuoso Gomes-RN; José da Penha-RN; Lucrécia-RN; Luis Gomes-RN; Major
Sales-RN; Marcelino Vieira-RN; Martins-RN; Parana-RN; Pau dos Ferros-RN; Pildes-RN; Portalegre-
RN; Rafael Fernandes-RN; Riacho da Cruz-RN; Riacho de Santana-RN; Sao Francisco do Oeste-RN; Sao
Miguel-RN; Serrinha dos Pintos-RN; Taboleiro Grande-RN; Tenente Ananias-RN; Venha-Ver-RN; Agua
Nova-RN; Coronel Jodo Pessoa-RN; Jodo Dias-RN e Vigosa-RN.

83 Para subsidiar a analise, os dados referem-se ao periodo de implantagdo e funcionamento do PTC.
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Figura 1 — Territério Alto Oeste — Rio Grande do Norte
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Fonte: MDA/Sistema de Informagdes Territoriais (2016).

Do ponto de vista territorial, a distribuicdo populacional revela uma
configuracdo hibrida, na qual a urbaniza¢do ndo elimina a centralidade da ruralidade,
especialmente no que se refere a reprodugdo socioecondmica vinculada a agricultura
familiar. Essa caracteristica refor¢a a pertinéncia da abordagem territorial, na medida
em que evidencia a interdependéncia entre os espagos urbanos e rurais, conforme
discutido no referencial tedrico.

Adicionalmente, a densidade demografica (47,93 hab./km?), inferior a média
estadual, sugere um territorio relativamente disperso, o que implica desafios adicionais
para a provisdo de servicos publicos, a integracdo produtiva e a coordenagdo

institucional (MDA/Sistema de Informagdes Territoriais, 2016; IBGE, 2013).

4.4.2 Estrutura socioecondmica e heterogeneidades intra-territoriais

A andlise dos indicadores sociais evidencia um quadro de significativa
heterogeneidade intra-territorial. A distribuicdo do IDH-M (2000) demonstra a
coexisténcia de municipios em diferentes estagios de desenvolvimento, variando de
niveis mais baixos (0,544-0,598) a patamares relativamente mais elevados (0,653—
0,725), com destaque para Pau dos Ferros, Martins e Vigosa (Figura 2).

Essa heterogeneidade corrobora a interpretagdo de Branddo (2004; 2008; 2012),
segundo a qual o desenvolvimento em economias periféricas ocorre de forma desigual e

fragmentada, resultando em um mosaico territorial marcado por assimetrias estruturais.
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No caso do Alto Oeste, essas assimetrias se expressam tanto na distribuicdo das
condi¢des de bem-estar quanto na capacidade diferenciada de insercdo econdmica dos

municipios.

Figura 2 — Territorio Alto Oeste: Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de 2000
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Sunicipion com IDH: 04038 8 BA5T
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Fonte: PTDRS (s/d, p. 17).

Ademais, a reducao da populacao em idade produtiva entre 2000 e 2007 indica
dindmicas de migragdo e fragilidade econdmica, associadas a limitada capacidade de

retengdo da forga de trabalho, fendmeno recorrente em regides semiaridas.

4.4.3 Agricultura familiar, base produtiva e capacidades institucionais

A estrutura produtiva do territorio apresenta forte presenga da agricultura
familiar, com 11.169 estabelecimentos e mais de 20.103 Declaracdes de Aptiddo ao
PRONAF (DAP’s), evidenciando a centralidade desse segmento na organizagdo
econdmica regional (Tabela 1).

A Tabela 1 apresenta uma sintese dos montantes repassados aos municipios do
Territorio através das PP’s, além de informagdes como a disponibilidade de técnicos

que prestam Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) e a quantidade de
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Declaracdo de Aptidio ao PRONAF - Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar - (DAP).

Tabela 1 - Politicas Publicas: Repasses para os Municipios do Territorio do Alto Oeste / Declara¢des de
Aptiddo ao PRONAF (DAP’s) Emitidas / Nimero de Técnicos de Assisténcia Técnica e Extensao Rural

(ATER)
Municipios Quantidade ATER - Crédito PRONAF - Programa Programa
de DAP - Numero de Fundiario Valores(RS) Bolsa Familia Bolsa Familia
Pessoa Fisica Técnicos Valores (2013 -2014) (Familias (Valor em RS)
Beneficiadas)
Agua Nova 294 1 0,00 126.950,95 534 107.588,00
Alexandria 1328 5 334.825,09 1.146.547,47 2216 451.605,00
Almino 554 4 277.410,26 303.524,80 914 185.953,00
Afonso
Antonio 1464 13 277.652,27 685.035,26 1413 297.642,00
Martins
Coronel Jodo 814 6 228.480,00 338.050,37 758 144.505,00
Pessoa
Doutor 1322 13 223.130,00 524.238,40 1080 235.626,00
Severiano
Encanto 973 4 222.062,00 336.212,04 803 167.193,00
Francisco 346 6 26.690,00 260.025,49 550 84.369,00
Dantas
Frutuoso 764 2 21.467,00 402.188,40 778 128.238,00
Gomes
Jodo Dias 486 5 182.074,00 301.393,07 514 103.922,00
José da 742 15 72.480,00 668.384,64 769 134.563,00
Penha
Lucrécia 518 4 36.000,00 213.581,04 611 107.537,00
Luis Gomes 1079 2 0,00 92.021,56 1666 392.555,00
Major Sales 387 1 0,00 132.815,56 501 95.302,00
Marcelino 848 3 684.442,80 605.469,73 1425 244.532,00
Vieira
Martins 481 6 255.271,00 359.901,15 1209 205.199,00
Parana 596 2 0,00 392.108,07 753 155.837,00
Pau dos 554 1 0,00 370.271,86 3322 502.958,00
Ferros
PilGes 469 7 36.000,00 279.682,77 631 129.184,00
Portalegre 925 14 534.340,00 410.500,00 1107 172.316,00
Rafael 434 3 21.590,00 481.981,14 713 156.176,00
Fernandes
Riacho da 298 1 135.000,00 144.695,50 541 95.305,00
Cruz
Riacho de 559 4 273.000,00 598.322,93 669 159.143,00
Santana
Sao 286 4 102.500,00 179.768,21 595 119.266,00
Francisco do
Oeste
Séo Miguel 1098 6 0,00 965.920,79 3892 925.540,00
Serrinha dos 742 12 91.700,00 909.930,40 911 208.189,00
Pintos
Taboleiro 232 3 263.751,91 179.693,55 360 52.027,00
Grande
Tenente 464 5 162.715,00 295.481,36 1677 266.003,00
Ananias
Venha-Ver 815 4 94.000,00 384.793,81 718 167.394,00
Vigosa 231 6 115.360,00 56.000,00 339 56.937,00
Total 20103 162 4.671.941,33 12.145.490,32 31969 6.252.604,00

Fonte: elaboracdo dos autores a partir de Sistema de Informagdes Territoriais (MDA/SIT, 2016).

Contudo, a distribuicdo dos recursos e das capacidades institucionais revela
importantes desigualdades: (I) concentracio de DAP’s em municipios especificos
(Alexandria, Antonio Martins, S3o Miguel); (II) assimetria na disponibilidade de
técnicos de ATER; (III) forte variagdo nos volumes de crédito fundiario e do PRONAF;
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(IV) concentragdo de transferéncias do Programa Bolsa Familia em centros mais
dindmicos.

Esses padrdes indicam que, embora haja presenga significativa de politicas
publicas, sua distribui¢do territorial ndo ¢ homogénea, o que limita a capacidade de
induzir um desenvolvimento equilibrado. Tal evidéncia refor¢ca a critica a ideia de
difusdo automatica do desenvolvimento, destacando a necessidade de considerar os

mecanismos de concentracdo e seletividade territorial.

4.4.4 Politicas publicas e critérios de elegibilidade territorial

A constituigdo do Territorio Alto Oeste esteve associada a implementacao de
PP’s de carater territorial, com destaque para o PRONAT ¢ o PTC. Os critérios de
elegibilidade indicam a centralidade de varidveis como: (I) baixo IDH; (II) elevada
presenga de agricultura familiar®; (III) populagdo rural® significativa; (IV) nimero de
beneficiarios de programas de transferéncia de renda.

Esses critérios evidenciam que o territorio foi selecionado como espago
prioritario de intervencdo estatal, em funcdo de suas vulnerabilidades estruturais. No
entanto, como apontado na literatura, a defini¢do desses recortes territoriais ndo garante,
por si so, a efetividade das politicas, especialmente diante de limitagdes institucionais e
assimetrias de poder.

No diagnostico®® do PTDRS (s.d.), foram indicadas as seguintes atividades como
sustentaculos da dindmica econdmica existente: agricultura irrigada (Perimetro Irrigado
de Pau dos Ferros-RN); baixo nivel tecnoldgico da agricultura praticada; dindmica
econdmica calcada nas atividades da agricultura e da pecudria (produgdo de alimentos, a
fruticultura de sequeiro e a agropecudria); transferéncias governamentais, destacando-se
pagamentos a servidores publicos municipais, estadual e federal, aposentadorias, fundo
de participacdo dos municipios e programas de transferéncia de renda como o PBF;

turismo no Polo Serrano; artesanato e; setor de servicos.

84 De acordo com o PTDRS (s.d., p. 15): “[...] o Territério do Alto Oeste Potiguar conta com uma
populacdo de 12.137 agricultores familiares que vivem da agricultura de subsisténcia e da pecuaria,
principalmente a bovina.”

85 Na época, foram identificadas as seguintes comunidades quilombolas reconhecidas até aquele
momento: Pau dos Ferros (Alto Sao Benedito), Portalegre (Pega), Dr. Severiano Melo (Sitio), e Caratbas
(Caboclos da Cachoeira), além do IDH-M (Figura 2) referente ao ano de 2000 (PTDRS, s/d.).

86 A elaboragdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentivel do Alto Oeste Potiguar
contou com a realizacdo de intimeras oficinas e encontros, que envolveram 110 representacdes da
sociedade dos trinta municipios, sendo 55 da sociedade civil e 55 representantes do governo (PTDRS,
s.d.).
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4.4.5 Formagao socioespacial e trajetoria historica do territorio

A formagdo socioeconomica do Alto Oeste esta diretamente vinculada ao
processo de ocupagdo do sertdo nordestino, estruturado a partir da pecudria extensiva. A
ocupagdo seguiu os cursos d’agua, especialmente o rio Apodi, configurando uma légica
territorial orientada tanto por condicionantes naturais quanto pela articulagdo com o
sistema econdmico colonial (IBGE, 2013).

O sistema de sesmarias ¢ a expansdo da pecudria consolidaram uma estrutura
fundiaria concentrada, cuja loégica se articulava a economia agucareira do litoral.
Posteriormente, a cotonicultura desempenhou papel central na dinamiza¢ao econdmica
regional, especialmente a partir do século XVIII, impulsionada por eventos
internacionais como a Revolugdo Industrial e a Guerra de Secessdo nos Estados Unidos
(IBGE, 2013).

A atividade algodoeira promoveu: (I) monetizagdo®” da economia regional; (II)
expansao das atividades comerciais e de servigos; (III) instalagdo de unidades de
beneficiamento; (IV) fortalecimento das centralidades urbanas.

Todavia, a crise da cotonicultura (associada a concorréncia internacional, a
defasagem tecnoldgica e a praga do bicudo) resultou na desestruturacdo econdmica

regional, agravando fragilidades histdricas.

4.4.6 Crise estrutural, reconfiguragdo economica e papel do Estado

A derrocada da economia algodoeira, combinada a crise fiscal do Estado,
intensificou os problemas socioecondmicos do territorio, evidenciando sua dependéncia
das atividades primérias e a fragilidade de sua base produtiva.

Nesse contexto, a Constituicdo de 1988 e o Plano Real representaram marcos
importantes na reconfiguragdo econdmica, ao promoverem: (I) maior descentralizagdo
fiscal; (II) ampliacdo das transferéncias intergovernamentais; e (III) estabilizacdo
monetaria.

Essas transformacdes contribuiram para a expansdo das PP’s e para a
dinamizacdo parcial das economias locais, embora sem alterar substancialmente as

estruturas produtivas e as desigualdades territoriais.

87 No documento “Uma politica de desenvolvimento econdmico para o Nordeste”, a escassez relativa do
fator terra (reflexo da concentragdo fundidria) e a menor acumulagdo de capitais foram consideradas as
causas basicas do baixo nivel de renda (baixa monetizagdo do sistema) do Nordeste (Furtado et al., 1959).
De certa forma, esse quadro de escassez monetaria foi amenizado pela atividade algodoeira.
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A mensuragdo do desenvolvimento em escala territorial constitui um desafio
metodologico relevante. Como destacam Lima, Caldarelli e Camara (2014, p. 2): “A
mensurac¢do do nivel de desenvolvimento de uma localidade é uma tarefa dificil [...]".
Nesse sentido, a utilizacdo de indicadores sintéticos, como o ISDM, apresenta-se como
estratégia adequada para captar multiplas dimensdes do desenvolvimento,
especialmente aquelas relacionadas ao emprego, renda, educacio e satde.

Todavia, ¢ fundamental reconhecer os limites desses indicadores, que, embora
uteis para comparagdes espaciais, ndo capturam integralmente as dindmicas territoriais,
especialmente no que se refere a distribuicao espacial do dinamismo econdmico e as

relagdes de poder subjacentes.

4.5 Resultados e discussao

A caracteristica marcante das economias dos municipios potiguares com menos
de 10 mil habitantes ¢ a hipertrofia do Setor de Servigcos, com destaque para a
participacdo do Setor Publico no PIB. A perda de participacdo do Setor Agropecuario
tem se tornado uma constante. Acredita-se que as sucessivas secas, a baixa
produtividade historica associada as praticas agropecudrias arcaicas adotadas, a
descapitalizagdo dos agricultores familiares e a oferta crescente de alimentos produzidos
pelo agronegocio, que chegam aos mais longinquos rincdes sdo cada vez mais
responsaveis pelas sucessivas quedas na produ¢do destinada aos mercados locais e até
para o autoconsumo.

Por fim, a quase total auséncia de industrias, com apenas algumas atividades
extrativistas e outras praticamente artesanais, completa o quadro das economias dos
municipios do Territério do Alto Oeste.

A Tabela 2 apresenta os dados do PIB de todos os municipios que compdem o
Territorio®®, referentes aos anos de 2006 e 2010.

Tabela 2 — Territério Alto Oeste — Rio Grande do Norte: Produto Interno Bruto (PIB) Municipal —
varia¢do do crescimento — 2006 / 2010

Municipio PIB 2006 PIB 2006 em PIB 2010 Crescimento
nominal precos de 2010 RS (x1.000) real (%)
R$ (x1.000) RS (x1.000)

88 Para assegurar a comparabilidade temporal entre 2006 ¢ 2010, os valores do PIB municipal de 2006
foram atualizados para pregos de 2010, com base no deflator implicito do PIB acumulado no periodo. O
fator de corregdo foi obtido pela composi¢cdo multiplicativa das variagdes anuais do deflator entre 2007 e
2010 (1,0644x1,0878x%1,0731x1,0842=1,3471). Assim, os valores de 2006 foram multiplicados por
1,3471, para expressa-los em moeda de 2010. A taxa de crescimento real foi entdo estimada pela razdo
entre o PIB de 2010 ¢ o PIB de 2006 atualizado para pregos de 2010, menos 1, multiplicada por 100.
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Agua Nova 8.949,00 12.055,30 15.134,00 25,5%
Alexandria 44.242.00 59.598,90 61.503,00 3,2%
Almino Afonso 14.448,00 19.463,07 19.440,00 -0,1%
Antdnio Martins 18.823,00 25.356,94 30.376,00 19,8%
Coronel Jodo Pessoa 15.721,00 21.179,39 23.494,00 10,9%
Doutor Severiano 19.454,00 26.208,91 27.773,00 6,0%
Encanto 14.735,00 19.848,84 20.875,00 5,2%
Francisco Dantas 10.392,00 14.000,82 14.407,00 2,9%
Frutuoso Gomes 14.913,00 20.091,40 20.972,00 4,4%
Jodo Dias 8.286,00 11.163,38 12.731,00 14,0%
José da Penha 18.057,00 24.327,63 28.207,00 15,9%
Lucrécia 11.608,00 15.638,19 18.867,00 20,6%
Luis Gomes 28.033,00 37.769,87 45.343,00 20,1%
Major Sales 9.699,00 13.066,05 15.954,00 22,1%
Marcelino Vieira 25.252,00 34.021,76 37.734,00 10,9%
Martins 26.555,00 35.777,54 40.542,00 13,3%
Parana 11.107,00 14.962,02 18.006,00 20,3%
Pau dos Ferros 129.044,00 173.836,20 235.360,00 35,4%
Piloes 11.731,00 15.802,21 18.322,00 15,9%
Portalegre 19.812,00 26.688,63 36.710,00 37,6%
Rafael Fernandes 14.626,00 19.701,49 22.842,00 15,9%
Riacho da Cruz 8.734,00 11.766,08 14.423,00 22,6%
Riacho de Santana 13.949,00 18.791,39 21.010,00 11,8%
Sdo Francisco do 11.449,00 15.423,30 18.421,00 19,4%
Oeste

Sdo Miguel 67.001,00 90.257,66 105.323,00 16,7%
Serrinha dos Pintos 14.344,00 19.321,63 21.971,00 13,7%
Taboleiro Grande 8.414,00 11.335,39 12.960,00 14,3%
Tenente Ananias 24.393,00 32.859,16 44,942 .00 36,8%
Venha-Ver 13.004,00 17.518,50 16.470,00 -6,0%
Vigosa 6.758,00 9.104,58 9.051,00 -0,6%

Fonte: elaboracdo dos autores a partir de IBGE (2026).
Nota: série revisada, exceto PIB per capita (2006).

A atualizagdo dos valores do Produto Interno Bruto (PIB) municipal de 2006
para pregos constantes de 2010, mediante a aplicacdo do deflator implicito do PIB
acumulado no periodo (2007-2010), permite uma leitura mais acurada da dindmica
econdomica do Territério da Cidadania do Alto Oeste, ao eliminar os efeitos
inflacionarios e evidenciar a variagao real da producao.

A partir dessa padronizagdo, a analise das taxas de crescimento real do PIB entre
2006 e 2010 revela um padrio de expansdo generalizada, porém profundamente
desigual, corroborando a hipotese de que o DT no Territério manifesta-se de forma
seletiva e concentrada.

A Tabela 3 apresenta dados sobre o PIB per capita territorial®® e a variagdo do

crescimento real para o periodo de 2006 a 2010.

89 Os valores do PIB per capita municipal de 2006 foram atualizados para pregos constantes de 2010
com base no deflator implicito do PIB acumulado no periodo (1,3471). Esse procedimento elimina o
efeito da inflagdo, assegurando a comparabilidade temporal e possibilitando a analise da evolugéo real das
condigdes econdmicas municipais.
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Tabela 3 — Territorio Alto Oeste — Rio Grande do Norte: PIB per capita — variagdo do crescimento real—

2006 /2010
Municipios PIB per capita | PIB per capita PIB per Crescimento
-2006 2006 em capita - 2010 real (%)
precos de
2010
Agua Nova 3.194,00 4.302,37 5.071,59 17,9%
Alexandria 3.697,00 4.980,23 4.564,26 -8,4%
Almino Afonso 3.283,00 4.422 48 3.983,68 -9,9%
Antonio Martins 3.154,00 4.248,83 4.397,84 3,5%
Coronel Joao Pessoa 2.976,00 4.009,78 4.921,14 22,7%
Doutor Severiano 2.930,00 3.947,00 4.276,07 8,3%
Encanto 3.497,00 4.711,61 3.992,92 -15,3%
Francisco Dantas 3.816,00 5.140,53 5.012,99 -2,5%
Frutuoso Gomes 3.222,00 4.340,66 4.954,52 14,1%
Joao Dias 3.343,00 4.503,30 4.894,72 8,7%
Jose da Penha 3.253,00 4.382,96 4.806,98 9,7%
Lucrécia 3.329,00 4.484,36 5.193,22 15,8%
Luis Gomes 2.691,00 3.625,11 471731 30,1%
Major Sales 3.392,00 4.569,36 4.511,96 -1,3%
Marcelino Vieira 3.256,00 4.386,93 4.565,55 4,1%
Martins 3.345,00 4.506,00 4.927,28 9,3%
Parana 3.347,00 4.508,69 4.556,21 1,1%
Pau dos Ferros 4.556,00 6.137,79 8.486,62 38,3%
Pildes 3.201,00 4.312,32 5.306,25 23,0%
Portalegre 2.790,00 3.758.41 5.030,89 33,9%
Rafael Fernandes 3.371,00 4.539,18 4.868,28 7,3%
Riacho da Cruz 3.334,00 4.489,35 4.556,92 1,5%
Riacho de Santana 3.258,00 4.390,96 5.054,17 15,1%
Sdo Francisco do Oeste 3.353,00 4.518,69 4.755,15 5,2%
Sdo Miguel 3.008,00 4.051,76 4.753,06 17,3%
Serrinha dos Pintos 3.040,00 4.095,58 4.841,49 18,2%
Taboleiro Grande 4.118,00 5.546,21 5.593,32 0,8%
Tenente Ananias 3.047,00 4.104,99 4.534,56 10,5%
Venha-Ver 3.143,00 4.233,17 4.310,42 1,8%
Vigosa 4.372,00 5.889,26 5.594,21 -5,0%

Fonte: elaboracdo dos autores a partir de IBGE (2026).
Nota: série revisada, exceto PIB per capita (2006).

A andlise do PIB per capita revela um padrao de crescimento econdmico
heterogéneo no Territorio da Cidadania Alto Oeste entre 2006 ¢ 2010. Embora tenha
ocorrido expansdo do produto agregado em todos os municipios, o comportamento da
renda média indica que esse crescimento nao se traduziu de forma uniforme em melhora
das condigdes econdmicas da populagdo. Em diversos municipios, observa-se
estagnacdo ou mesmo retracdo do PIB per capita, evidenciando a persisténcia de
desigualdades territoriais e limitagdes estruturais na difusdo dos efeitos do crescimento
econdmico.

A atualizacdo dos dados do PIB do Rio Grande do Norte (Tabela 4), a precos de
2010, evidencia a manutencdo de uma estrutura produtiva fortemente concentrada no

setor de servigos, que responde pela maior parcela da geracao de valor no estado. A
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industria ocupa posi¢do intermedidria, enquanto a agropecudria apresenta participagdo

relativamente reduzida.

Tabela 4 — Rio Grande do Norte: Produto Interno Bruto (PIB) e PIB per capita — 2006 - 2010

Indicadores PIB % do PIB 2006 - PIB % do | Crescimento
2006 PIB Valor em 2010 PIB real 2006-
2006 precos de 2010 2010 - %
2010

PIB a pregos de 20.557 100 27.693,33 32.339 | 100 16,8%

mercado

(R$ x1.000.000)

Agropecuaria 1.307 | 6,36 1.760,65 1.358 42 -22,.9%

(R$ x1.000.000)

Indtstria 5.238 | 25,48 7.055,11 6.953 | 21,5 -1,4%

(R$ x1.000.000)

Servigos 14.011 | 68,16 18.877,57 24.028 | 743 27,3%

(R$ x1.000.000)

Produto Interno Bruto 6.754,00 - 9.097,92 10 207,56 - 12,2%

per capita (RS)

Fonte: elaborag@o dos autores a partir de IBGE (2008; 2012).

Essa configuragdo estrutural constitui o contexto mais amplo no qual se insere o
Territorio da Cidadania do Alto Oeste, cujas dindmicas econdmicas refletem, ainda que
de forma atenuada, os padroes de concentracdo e especializacao observados em escala
estadual.

A andlise do crescimento real do PIB do Rio Grande do Norte entre 2006 e 2010
evidencia um padrao de expansao econdmica moderado, fortemente concentrado no
setor de servicos, que apresentou crescimento de 27,3% no periodo. Em contrapartida,
os setores agropecuario ¢ industrial registraram desempenho negativo ou estagnado,
indicando perda relativa de dinamismo produtivo.

O crescimento do PIB per capita, de 12,2%, revela uma melhora econdmica
limitada, sugerindo que a expansdo do produto ndo se traduziu de forma proporcional
em aumento da renda média da populagdo. Esse padriao reforga a existéncia de uma
estrutura econdomica desequilibrada, marcada pela centralidade do setor terciario e pela
fragilidade dos setores produtivos, o que contribui para a reproducdo das desigualdades
territoriais no interior do estado.

Nesse contexto, o dinamismo observado nos municipios do Alto Oeste Potiguar
deve ser interpretado a luz dessas condicionantes estruturais, que limitam a difusdo dos
efeitos do crescimento e reforgam a heterogeneidade regional. A andlise comparativa
entre os dados estaduais e municipais evidencia que o dinamismo territorial ocorre de
maneira desigual e subordinada, reforcando a persisténcia de assimetrias estruturais no

interior do estado.
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A analise comparativa entre o Rio Grande do Norte e o Territério da Cidadania
do Alto Oeste, baseada em valores reais (precos de 2010), evidencia a persisténcia de
uma defasagem estrutural significativa e a auséncia de convergéncia econdomica no
periodo de 2006 a 2010.

Em termos de PIB per capita, o estado apresentou eleva¢ao de R$ 9.097,92
(2006, a pregos de 2010) para R$ 10.207,56 em 2010, correspondendo a um
crescimento real de 12,2%. No mesmo periodo, a média territorial do AOP passou de
aproximadamente R$ 4,45 mil para RS 4,93 mil, representando um crescimento mais
modesto e, sobretudo, insuficiente para reduzir a distancia relativa em relagdo ao padrao
estadual. Com efeito, a razdo AOP/RN manteve-se praticamente estavel (cerca de 49%
em 2006 e 48% em 2010), indicando ndo apenas a manuten¢do da desigualdade
interterritorial, mas também uma leve deterioracao relativa.

A analise dos municipios do territério com maior dinamismo reforga esse
diagnéstico. Em 2006 (pregos de 2010), Pau dos Ferros apresentava PIB per capita de
R$ 6.137,79, equivalente a aproximadamente 67,5% da média estadual. Em 2010, esse
valor alcangou R$ 8.486,62, elevando sua razdo relativa para cerca de 83,1% do nivel
estadual, o que indica um movimento de aproximacgao seletiva. Contudo, esse processo
ndo se generaliza para o conjunto do territério: a maior parte dos municipios permanece
abaixo de 50% da média estadual, evidenciando forte assimetria na capacidade de
apropriacao do crescimento economico.

Ademais, a dispersdao interna do territério permanece elevada. Em 2010, os
valores do PIB per capita variaram de aproximadamente R$ 3,98 mil a R$ 8,49 mil,
configurando uma razdo superior a 2:1 entre o maior ¢ o menor nivel de renda
municipal. Essa amplitude revela um padrao de crescimento concentrado espacialmente,
no qual poucos centros (notadamente aqueles com maior densidade funcional e
capacidade de articulagdo regional) capturam parcela desproporcional do dinamismo
econdmico.

Esse comportamento deve ser interpretado a luz da estrutura produtiva estadual.
Entre 2006 e 2010, o crescimento do PIB do Rio Grande do Norte (16,8%) foi
fortemente ancorado no setor de servicos, que expandiu 27,3%, enquanto a agropecudria
apresentou retragdo expressiva (-22,9%) e a industria permaneceu praticamente
estagnada (-1,4%). Tal configuragdo indica um padrio de crescimento setorialmente
concentrado e de baixa capacidade de encadeamento produtivo, cujos efeitos difusores

sobre territorios periféricos, como o Territorio Alto Oeste, tendem a ser limitados.
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Nesse contexto, os resultados permitem afirmar que o dinamismo territorial no
Alto Oeste manifesta-se de forma seletiva, concentrada e estruturalmente condicionada.
O crescimento econdmico observado no periodo, embora presente, ndo foi suficiente
para alterar a posicao relativa do territoério na economia estadual, tampouco para reduzir
suas desigualdades internas. Ao contrario, os dados sugerem a reprodu¢do de um padrao
de desenvolvimento desigual e combinado, no qual coexistem polos de maior
dinamismo e extensas areas de baixa densidade econdmica.

A articulacao desses resultados com indicadores sociais, como o ISDM, tende a
reforcar esse diagnostico, ao evidenciar que a expansdo do produto ndo se traduz, de
forma automatica, em melhoria generalizada das condi¢des de vida, consolidando um
quadro de fragilidade estrutural e de limitada difusdo dos beneficios do crescimento no
interior do territorio.

A Tabela 5 apresenta o ISDM para os municipios do Territoério do Alto Oeste,

com os sub-indices de Habita¢do (H), Renda (R), Trabalho (T), Satde (S) ¢ Educagio
(E).

Tabela 5 — Municipios do Territorio Alto Oeste: indice Social de Desenvolvimento Municipal (ISDM)

(2010)

Municipio ISDM H R T S E
Agua Nova 3,44 4,26 3,35 2,29 3,00 4,51
Alexandria 3,48 4,25 3,53 2,80 4,43 3,08
Almino Afonso 3,52 3,66 3,91 3,43 3,85 3,26
Antonio Martins 3,06 3,67 3,20 3,56 2,56 2,30
Coronel Jodo Pessoa 2,94 3,49 3,31 2,79 2,27 2,77
Doutor Severiano 2,92 3,68 3,51 0,53 2,77 4,26
Encanto 4,04 3,67 4,21 3,15 8,76 4,16
Francisco Dantas 3,59 3,60 3,94 4,10 4,58 2,66
Frutuoso Gomes 3,10 3,90 3,74 3,22 1,41 3,23
Jodo Dias 2,37 3,48 1,88 4,39 1,45 0,84
José da Penha 3,60 3,99 4,09 2,84 4,49 3,11
Lucrécia 4,32 5,35 3,73 3,65 4,69 4,54
Luis Gomes 3,23 3,63 2,93 3,34 4,15 3,75
Major Sales 3,60 4,25 3,77 2,56 4,14 3,72
Marcelino Vieira 3,31 3,78 3,44 3,56 3,45 2,78
Martins 4,08 3,74 3,84 4,06 8,36 4,19
Parana 3,02 3,95 3,01 3,43 4,23 1,30
Pau dos Ferros 4,69 4,95 491 4,51 5,35 3,75
Pildes 3,53 4,12 3,52 4,05 3,51 2,61
Portalegre 3,36 3,24 3,65 3,86 2,43 3,88
Rafael Fernandes 4,14 4,00 4,38 4,72 5,34 3,22
Riacho da Cruz 3,97 4,89 3,45 2,78 6,78 4,03
Riacho de Santana 3,40 3,74 3,15 3,54 5,22 3,34
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Sao Francisco do Oeste 4,01 4,14 4,56 4,01 2,78 3,62
Sao Miguel 3,32 3,60 3,59 2,67 4,78 3,36
Serrinha dos Pintos 3,60 3,98 3,43 3,48 5,06 3,67
Taboleiro Grande 3,85 3,76 3,88 4,05 6,43 3,38
Tenente Ananias 3,52 3,99 4,13 2,90 2,84 3,12
Venha-Ver 2,48 2,99 2,56 2,67 5,47 1,33
Vigosa 4,40 5,44 3,70 4,10 5,15 4,17

Média do Territorio 3,53 3,97 3,61 3,37 4,32 3,26

Fonte: elaboracdo dos autores a partir de Souza et al. (2012).

A analise integrada dos indicadores economicos (notadamente o PIB total e o
PIB per capita) e do ISDM permite avancar na compreensdo da condicdo de DT no
Territorio da Cidadania do Alto Oeste, evidenciando a coexisténcia de crescimento
econdmico, desigualdade e fragilidade estrutural.

No periodo de 2006-2010, destacam-se municipios como Portalegre (37,6%),
Tenente Ananias (36,8%) e Pau dos Ferros (35,4%), que expressam maior dinamismo
econdmico relativo. Em particular, Pau dos Ferros reafirma sua centralidade regional,
sustentada pela maior diversificacdo do setor terciario e pela oferta de servigos
especializados, configurando-se como o principal polo de articulagdo economica do
territorio.

Entretanto, a expansdo do produto ndo se distribui de forma homogénea.
Municipios como Almino Afonso (-0,1%), Venha-Ver (-6,0%) e Vigosa (-0,6%)
apresentam estagnacao ou retracdo real, evidenciando limita¢des estruturais associadas a
baixa diversificagdo produtiva, reduzida densidade economica e elevada dependéncia de
transferéncias intergovernamentais. Esse comportamento confirma que o crescimento
regional ndo se difunde automaticamente, sendo mediado por condig¢des estruturais
desiguais entre os municipios.

A andlise do PIB per capita reforga esse diagnostico ao revelar uma dissociacao
entre o crescimento do produto e a evolugdo da renda média. Enquanto o PIB agregado
apresenta expansdo generalizada, o PIB per capita exibe forte heterogeneidade, com
municipios registrando crescimento expressivo — como Pau dos Ferros (38,3%) e
Portalegre (33,9%) — e outros apresentando retracdo, a exemplo de Encanto (-15,3%) e
Almino Afonso (-9,9%). Esse padrdo indica que o dinamismo econdmico ndo se traduz,
de forma linear, em melhoria das condi¢des de vida, sugerindo a presenca de processos
de concentragdo interna do crescimento e limitada capacidade de difusdo dos seus

efeitos.
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A comparacdo com a estrutura economica do Rio Grande do Norte aprofunda
essa interpretacao. Entre 2006 e 2010, o estado apresentou crescimento real do PIB de
16,8%, fortemente concentrado no setor de servicos (+27,3%), enquanto a agropecuaria
(-22,9%) e a industria (-1,4%) tiveram desempenho negativo ou estagnado. O PIB per
capita estadual cresceu 12,2%, passando de R$ 9.097,92 para R$ 10.207,56. No mesmo
periodo, a média do PIB per capita do Territério evoluiu de aproximadamente R$ 4,45
mil para R$ 4,93 mil, mantendo-se em torno de 48—49% do nivel estadual, o que
evidencia a auséncia de convergéncia econdmica e a persisténcia de uma defasagem
estrutural significativa.

A articulacdo desses resultados com o ISDM (Tabela 5) refor¢a o diagnostico de
fragilidade estrutural. O indice médio do territério (3,53) revela um nivel intermediério
de desenvolvimento social, com forte heterogeneidade interna: municipios como Pau
dos Ferros (4,69), Lucrécia (4,32) e Vicosa (4,40) apresentam melhores resultados,
enquanto Jodo Dias (2,37) e Venha-Ver (2,48) figuram entre os mais baixos. Ademais,
dimensdes como Educagdo (3,26) e Trabalho (3,37) constituem os principais pontos de
fragilidade, indicando limitagdes estruturais na formagdo de capital humano e na
inser¢do  produtiva, elementos fundamentais para sustentar trajetorias de
desenvolvimento mais robustas.

Dessa forma, a andlise evidencia que o dinamismo territorial no Alto Oeste
Potiguar manifesta-se de maneira seletiva, concentrada e estruturalmente condicionada.
O crescimento econdmico observado no periodo nao foi suficiente para alterar a posi¢cao
relativa do territério na economia estadual, tampouco para promover uma melhoria
generalizada nas condi¢des de vida. Ao contrario, os dados apontam a reprodugdo de
um padrdo de desenvolvimento desigual, no qual poucos municipios concentram maior
dinamismo, enquanto a maioria permanece marcada por baixa densidade economica e
fragilidade social.

Em consonancia com a perspectiva do DT, esse quadro revela que as assimetrias
territoriais ndo sdo apenas conjunturais, mas resultam de condicionantes estruturais que
limitam a difusdo dos beneficios do crescimento e perpetuam desigualdades no interior
do territdrio.

O ISDM médio do Territorio foi de 3,53, e os dois centros da zona B

(Alexandria-RN e Sao Miguel-RN) apresentaram resultados abaixo da média territorial.
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Alexandria-RN (3,48) teve desempenho mais modesto que Pildes-RN*° (3,53), enquanto
Sao Miguel-RN (3,32) obteve desempenho mais satisfatorio que Coronel Jodo Pessoa-
RN (2,94) e Venha-Ver-RN°! (2,48). Pau dos Ferros-RN obteve o maior indice do
Territério, alcangando 4,69. Nas dimensdes do ISDM, os piores desempenhos foram das
dimensdes de Educagdo (3,26) e Trabalho (3,37), ressaltando-se que quanto mais
préximo de zero, pior ¢ a situagdo (Tabela 5).

No territério, 16 municipios alcangaram indices inferiores a média territorial, um
teve a mesma média e 13 apresentaram resultados acima dessa média. Jodo Dias-RN
apresentou o ISDM de 2,37, o mais baixo do territorio, tendo o melhor resultado do
municipio na dimensdo Trabalho (4,39) e o pior indice do territério na dimensao
Educacao (0,84) (Tabela 5).

O ISDM-H médio do territério foi de 3,97, com Pau dos Ferros-RN (4,95) e
Alexandria-RN (4,25) alcancando desempenhos acima da média e Sao Miguel-RN (3,60)
abaixo. Destaque-se que os municipios de Vigosa-RN (5,44) e Lucrécia-RN (5,35)
apresentaram desempenho acima do municipio de Pau dos Ferros-RN, principal
economia do territdrio. No territério, 18 municipios alcangaram indices menores do que
a média territorial e 12 apresentaram resultados acima dela (Tabela 5).

O ISDM-R médio do territério foi de 3,61, com Pau dos Ferros-RN (4,91)
alcancando desempenho acima da média, e Alexandria-RN (3,53) e Sdo Miguel-RN
(3,59) abaixo. No territorio, 15 municipios alcangaram indices menores do que a média
territorial, e 15 apresentaram resultados acima dela (Tabela 5).

O ISDM-T médio do territério foi de 3,37, com Pau dos Ferros-RN (4,51)
alcancando desempenho acima da média e Alexandria-RN (2,80) e Sdo Miguel-RN
(2,67) abaixo.

Destaca-se que o municipio de Rafael Fernandes-RN (4,72) apresentou
desempenho acima do municipio de Pau dos Ferros-RN, principal economia do
territorio, sendo provavel que esse desempenho seja influenciado diretamente pela
proximidade geografica de Pau dos Ferros-RN, cerca de 10km. No territério, 13
municipios alcangaram indices inferiores a média territorial, enquanto 17 apresentaram
resultados acima dela. Esta dimensdo foi a que apresentou o menor indice de todos os

apurados, com apenas 0,53 para o municipio de Doutor Severiano-RN (Tabela 5).

90 Polarizado por Alexandria-RN.
91 Coronel Jodo Pessoa-RN e Venha-Ver-RN sio polarizados por Sdo Miguel-RN.
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O ISDM-S médio do territorio foi de 4,32, com Pau dos Ferros-RN (5,35), Sao
Miguel-RN (4,78) e Alexandria-RN (4,43) alcangando desempenhos acima da média.
Destaca-se que os municipios de Encanto-RN (8,76), Martins-RN (8,36), Riacho da
Cruz-RN (6,78), Taboleiro Grande-RN (6,43) e Venha-Ver-RN (5,47) apresentaram
desempenhos superiores ao de Pau dos Ferros-RN, principal economia do territoério. No
territorio, 15 municipios alcangaram indices abaixo da média territorial, e 15, resultados
acima da média territorial. Esta dimensdo foi a que apresentou o maior indice entre
todos os apurados, com 8,76 para o municipio de Encanto-RN; destacam-se também os
resultados de Martins-RN (8,36), Riacho da Cruz-RN (6,78) e Taboleiro Grande-RN
(6,43) (Tabela 5).

O ISDM-E médio do Territério foi de 3,26, com Pau dos Ferros-RN (3,75) e Sao
Miguel-RN (3,36) alcancando desempenhos acima da média, e Alexandria-RN (3,08),
abaixo. Destaca-se que os municipios de Lucrécia-RN (4,54), Agua Nova-RN (4,51),
Doutor Severiano-RN (4,26), Martins-RN (4,19), Vigosa-RN (4,17), Encanto-RN (4,16),
Riacho da Cruz-RN (4,03) e Portalegre-RN (3,88) apresentaram desempenhos acima do
municipio de Pau dos Ferros-RN, principal economia do territério, e Luis Gomes-RN
(3,75) teve desempenho idéntico. No Territorio, 13 municipios alcangaram indices
menores do que a média territorial, um teve a mesma média e 16 apresentaram
resultados acima da média territorial (Tabela 5).

De modo geral, todos os municipios apresentaram crescimento real positivo do
PIB total no periodo, embora em magnitudes bastante diferenciadas. Destacam-se, nesse
contexto, municipios como Portalegre (37,6%), Tenente Ananias (36,8%) e, sobretudo,
Pau dos Ferros (35,4%), que expressam um dinamismo econd0mico mais intenso.

No caso de Pau dos Ferros, tal desempenho reforca sua condi¢do de centralidade
regional, associada a maior diversificacdo do setor tercidrio, a presenca de servigos
especializados e a capacidade de polarizar os demais municipios do territério. Esses
resultados sdo consistentes com a literatura sobre hierarquia urbana e concentragdo de
atividades, segundo a qual centros com maior densidade institucional e econdmica
tendem a capar parcelas mais significativas do crescimento regional.

Entretanto, a expansdo observada ndo se distribui de forma homogénea pelo
territério. Municipios como Almino Afonso (-0,1%), Venha-Ver (-6,0%) ¢ Vigosa (-
0,6%) apresentam estagnacdo ou retragdo real do PIB, evidenciando a persisténcia de
estruturas produtivas frageis e pouco articuladas. Nesses casos, a baixa diversificacdo

econdmica, a reduzida base produtiva e a forte dependéncia de transferéncias
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intergovernamentais limitam a capacidade de geracdo de valor, indicando que o
crescimento regional ndo se difunde automaticamente para os espacos de menor
densidade econdmica.

Essa heterogeneidade torna-se ainda mais evidente quando se considera a
articulacdo entre o PIB total e o PIB per capita (Tabela 3). Embora o produto agregado
tenha crescido na maior parte dos municipios, a evolu¢do da renda média ndo
acompanha necessariamente esse movimento, o que sugere que o dinamismo econdmico
ndo se traduz, de forma linear, em melhoria das condigdes de vida da populacdo. Tal
dissociagdo aponta para a existéncia de processos de concentragdo interna do
crescimento, nos quais ganhos econdmicos podem estar circunscritos a determinados
setores ou grupos sociais, sem repercussdes significativas sobre o conjunto da
populagdo.

Nesse sentido, a incorporagio do Indice Social de Desenvolvimento dos
Municipios (ISDM) torna-se fundamental para qualificar a analise do DT no territorio.
Municipios que apresentam crescimento expressivo do PIB, mas mantém niveis
relativamente baixos de desenvolvimento social, indicam a presenca de um dinamismo
econdmico limitado em termos de inclusdo e bem-estar.

Por outro lado, municipios com crescimento mais modesto, porém com melhores
indicadores sociais, podem revelar padrdes distintos de organizagdo territorial e de
apropriacdo dos resultados econdmicos. Assim, a leitura integrada entre PIB (total e per
capita) e ISDM permite identificar ndo apenas o ritmo de expansdo econdmica, mas
também suas formas de distribui¢ao e seus impactos sociais.

Dessa forma, os dados evidenciam que o Territorio da Cidadania do Alto Oeste
apresenta um padrao de desenvolvimento marcado pela coexisténcia de polos
dinamizadores e d4reas de baixo dinamismo, configurando um espago regional
heterogéneo e estruturalmente desigual.

O crescimento econdmico, embora presente, tende a se concentrar em
municipios com maior centralidade e capacidade de articulacdo, enquanto os demais
permanecem em posi¢cdo subordinada na rede urbana regional. Esse padrdo reforca a
interpretagdo, fundamentada na perspectiva histérico-estrutural, de que o
desenvolvimento regional no semidrido nordestino ¢ condicionado por assimetrias
persistentes, que limitam a difusdo dos beneficios do crescimento e reproduzem, no

plano territorial, desigualdades econdmicas e sociais.
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Em acréscimo, procedeu-se a estruturacdo de um quadro tipologico do Territorio
Alto Oeste (Quadro 2) para esclarecer sobre a heterogeneidade intra-regional. A
tipologia foi construida a partir da integragdo de trés dimensdes analiticas: (I)
dinamismo econdmico, mensurado pela taxa de crescimento real do PIB (2006-2010);
(IT) condigdo econdmica, representada pelo PIB per capita (2010); e (III)
desenvolvimento social, captado pelo ISDM (2010). Os critérios de classificagdo foram
definidos com base em cortes analiticos que permitem identificar padrdes relativos de

desempenho no interior do territorio.

Quadro 2 — Tipologia do DT no Territorio Alto Oeste

Tipo Denominagio Critérios Municipios Caracterizacio analitica
Tipo 1 Polo dindmico | Alto crescimento do | Pau dos Ferros Centro regional estruturador, com elevada
consolidado PIB (>25%); alto PIB densidade  econémica,  diversificagdo
per capita produtiva e forte capacidade de
(>R$  5.000); alto polarizagdo  territorial. Representa o
ISDM (>4,0) principal nucleo de dinamismo do
territorio.

Tipo 2 Dinamismo Alto crescimento do | Portalegre; Dinamismo recente ou emergente, com
econdmico com | PIB (>25%); PIB per | Tenente Ananias; | expansdo econdmica significativa, porém
base social | capita intermediario; | Luis Gomes ainda sem consolidagdo estrutural e com
moderada ISDM médio limitagdes na base social.

Tipo 3 Crescimento Crescimento Coronel Jodo | Crescimento econdmico dissociado da
econdmico com | médio/alto do PIB; | Pessoa; Jodo Dias; | melhoria das condi¢des sociais, indicando
baixa tradug@o | baixo PIB per capita | Antonio Martins baixa difusdo dos efeitos do dinamismo e
social (<R$ 4.500); ISDM fragilidade estrutural persistente.

baixo (<3,3)

Tipo 4 Estrutura social | Baixo crescimento do | Vigosa; Lucrécia; | Municipios com melhores indicadores
relativamente PIB (<10%); ISDM | Martins sociais sustentados por politicas publicas,
melhor com baixo | alto (>4,0) porém com baixa capacidade de geragdo
dinamismo autonoma de dinamismo econdmico.

Tipo 5 Baixo Dinamismo ¢ | Baixo ou negativo | Venha-Ver; Nucleos de maior  vulnerabilidade
Alta Fragilidade | crescimento do PIB; | Almino Afonso; | territorial, com baixa densidade
Estrutural baixo PIB per capita; | Encanto econdmica, elevada dependéncia de

baixo ISDM transferéncias e limitada capacidade de

articulacdo produtiva.

Tipo 6 Dinamismo Crescimento do PIB | Demais Representam a condi¢do modal do
Intermediario com | entre 10% e 25%; PIB | municipios territorio. Apresentam: crescimento
Heterogeneidade per  capita  entre econdmico positivo; niveis intermediarios
Interna R$ 4.000 ¢ R$ 5.000; de renda; desenvolvimento  social

ISDM mediano. Mas com limitagdes claras:
predominantemente baixa diversificagdo produtiva; forte
entre 3,3 ¢ 4,0 dependéncia do setor publico; reduzida

capacidade de polarizagdo

Fonte: elaboracdo dos autores (2026).

A tipologia evidencia que a situag@o do Territorio Alto Oeste ndo se distribui de
forma homogénea, mas assume um padrao fortemente hierarquizado e seletivo, no qual
poucos municipios concentram condi¢des favoraveis de articulacdo entre crescimento
econdmico e desenvolvimento social.

A presenga de um polo dinamico consolidado (representado por Pau dos Ferros)

contrasta com um conjunto expressivo de municipios caracterizados por baixo
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dinamismo e fragilidade estrutural, configurando um territério marcado pela
coexisténcia de diferentes trajetorias de desenvolvimento.

Ademais, observa-se que o crescimento econOmico, embora presente em
diversos municipios, nao se traduz automaticamente em melhoria das condigdes sociais,
como evidenciado nos casos em que ha expansao do PIB acompanhada de baixos niveis
de ISDM. Esse descompasso refor¢a a no¢ao de que o dinamismo territorial depende
ndo apenas da expansao do produto, mas da capacidade de internalizar e distribuir seus
efeitos no tecido socioecondmico local.

Por outro lado, a existéncia de municipios com melhores indicadores sociais e
baixo dinamismo econdmico sugere a relevancia das politicas publicas e das
transferéncias intergovernamentais na sustentagdo de padrdes minimos de bem-estar,
ainda que ndo promovam transformagdes estruturais na base produtiva. Esse quadro
revela a persisténcia de uma economia territorialmente fragmentada, em que a
reproducdo das desigualdades estd associada a limitada capacidade de difusdo do
crescimento e a baixa densidade produtiva de grande parte dos municipios.

Em consonancia com a abordagem historico-estrutural, os resultados indicam
que o Territorio Alto Oeste insere-se em um padrdo de desenvolvimento desigual, no
qual coexistem espagos de maior dinamismo e areas estruturalmente ainda mais
fragilizadas, cuja insercdo subordinada na economia estadual limita as possibilidades de
convergéncia econdmica e social no médio prazo.

A tipologia construida ndo se restringe aos casos extremos de maior ou menor
dinamismo, sendo fundamental destacar que a maior parte dos municipios do territério
da Cidadania Alto Oeste se enquadra em uma condicdo intermediaria. Esses municipios,
caracterizados por crescimento econdmico moderado, niveis médios de renda e
indicadores sociais intermediarios, constituem o padrao dominante do territorio.

Tal configuracdo evidencia que o dinamismo territorial ndo se expressa de forma
generalizada, mas tampouco se restringe a situagdes de estagnagdo absoluta. Ao
contrario, predomina uma condicdo de baixo dinamismo estrutural, na qual o
crescimento observado ¢ insuficiente para promover transformacdes significativas na
base produtiva e na estrutura social. Essa predominancia de situa¢des intermediarias
reforca a interpretacdo de que o territdrio se organiza a partir de uma hierarquia
assimétrica, marcada pela presencga de poucos polos dindmicos e por um amplo conjunto
de municipios com limitada capacidade de articulagdo econdmica e baixa difusao dos

efeitos do crescimento.
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Quadro 3 — Territério Alto Oeste: Quadro tipoldgico com indice sintético de DT

Municipio DT z Estrato

Pau dos Ferros 2,945 Alto
Lucrécia 0,808 Alto
Portalegre 0,670 Alto
Tenente Ananias 0,530 Alto
Taboleiro Grande 0,483 Alto
Rafael Fernandes 0,403 Alto
Sdo Francisco do Oeste 0,383 Alto
Riacho da Cruz 0,373 Alto
Vigosa 0,359 M¢dio-alto
Agua Nova 0,353 Médio-alto
Martins 0,308 Médio-alto
Pildes 0,207 Médio-alto
Major Sales 0,103 Médio-alto
José da Penha 0,034 Médio-alto
Serrinha dos Pintos -0,021 Médio-alto
Luis Gomes -0,106 M¢édio-baixo
Riacho de Santana -0,116 M¢édio-baixo
Sdo Miguel -0,142 M¢dio-baixo
Francisco Dantas -0,297 M¢édio-baixo
Parana -0,303 M¢édio-baixo
Antdnio Martins -0,362 M¢édio-baixo
Encanto -0,381 M¢édio-baixo
Marcelino Vieira -0,414 Baixo
Coronel Jodo Pessoa -0,494 Baixo
Alexandria -0,552 Baixo
Frutuoso Gomes -0,585 Baixo
Jodo Dias -0,769 Baixo
Almino Afonso -0,884 Baixo
Doutor Severiano -0,943 Baixo
Venha-Ver -1,589 Baixo

Fonte: elaborag@o dos autores (2026).

O indice sintético confirma, com maior robustez, que o territorio ¢ fortemente
hierarquizado. Pau dos Ferros aparece muito acima dos demais, com DT z = 2,945, o
que o destaca como polo dindmico consolidado. Isso resulta da combinagdo de alto
crescimento real do PIB, maior PIB per capita do territério e maior ISDM.

H4 um segundo grupo, bem mais proximo entre si, composto por municipios
como Lucrécia, Portalegre, Tenente Ananias, Taboleiro Grande, Rafael Fernandes, Sao
Francisco do Oeste ¢ Riacho da Cruz, que combinam, em diferentes graus, dinamismo
econdmico, renda e desempenho social acima da média territorial. Esse grupo forma um
patamar de dinamismo relativamente alto, mas sem a densidade econémica de Pau dos
Ferros.

O estrato médio-alto reline municipios com desempenho razoavel, mas sem
convergéncia plena entre as trés dimensdes. Vigosa, por exemplo, sobe no ranking por

causa do PIB per capita ¢ do ISDM, apesar do fraco crescimento do PIB. Agua Nova
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combina crescimento expressivo com desempenho social e econdémico apenas
moderados. Martins sustenta-se sobretudo pelo ISDM. Esse grupo € importante porque
mostra que o dinamismo territorial ndo se reduz ao crescimento do produto, pois
depende também da capacidade de converter o crescimento econdmico em bem-estar
social.

O estrato médio-baixo expressa a condi¢do mais tipica do territoério: municipios
com crescimento moderado ou seletivo, mas sem densidade econdmica e social
suficiente para ultrapassar a média composta. E o caso de Sio Miguel, Luis Gomes,
Riacho de Santana, Francisco Dantas, Parana, Antonio Martins e Encanto. Aqui aparece
nitidamente o problema central do capitulo: a existéncia de crescimento econémico sem
transformagao estrutural suficientemente profunda.

Por fim, o estrato baixo concentra os municipios de maior fragilidade relativa:
Marcelino Vieira, Coronel Jodo Pessoa, Alexandria, Frutuoso Gomes, Joao Dias,
Almino Afonso, Doutor Severiano e, sobretudo, Venha-Ver. Nesses casos, a
combinagdo entre menor dinamismo econdmico, menor renda relativa e indicadores
sociais mais frageis revela limites mais profundos a sustentacdo do desenvolvimento
territorial.

A construcdo de um indice sintético de dinamismo territorial, que combina
crescimento real do PIB, PIB per capita ¢ ISDM, permite demonstrar com maior
precisdo a natureza seletiva e hierarquizada do DT no territério da Cidadania do Alto
Oeste Potiguar.

Os resultados indicam forte concentracdo do dinamismo em poucos municipios,
com destaque absoluto para Pau dos Ferros, enquanto a maior parte do territério
apresenta situagdes intermedidrias e baixos niveis de desempenho composto. Essa
configura¢do evidencia que o crescimento econdmico, isoladamente, ndo ¢ suficiente
para caracterizar o dinamismo territorial, sendo indispensavel considerar sua articulacdo
com o nivel de renda ¢ com as condigdes sociais.

Desse modo, o indice confirma a persisténcia de desigualdades intraterritoriais e
de fragilidades estruturais, refor¢ando a interpretagdo de que o territdrio apresenta baixa
capacidade de difusdo dos beneficios do crescimento e limitada convergéncia interna.

Para finalizar, faz-se necessario ressaltar que a analise integrada dos eixos
econdmico, social e territorial evidencia que o DT no territorio da Cidadania Alto Oeste
ndo se configura como um processo homogéneo, mas como uma dindmica

espacialmente seletiva e estruturalmente condicionada.
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Do ponto de vista econdmico, observa-se crescimento do produto, porém
concentrado em poucos municipios com maior densidade funcional. No plano social, os
indicadores revelam avangos limitados e desiguais, com fragilidades persistentes,
sobretudo nas dimensoes de educacao ¢ trabalho.

A articulagdo entre essas dimensdes, no entanto, s6 se torna plenamente
compreensivel quando analisada sob a perspectiva territorial, na qual se evidencia a
existéncia de uma estrutura hierarquizada, marcada pela centralidade de polos como Pau
dos Ferros e pela dependéncia funcional dos demais municipios.

Nesse contexto, o territorio ndo se consolida como uma unidade integrada de
desenvolvimento, mas como um espago fragmentado, no qual a difusdo dos efeitos do

crescimento ¢ limitada e as desigualdades intraterritoriais se reproduzem.

4.6 Consideracgdes finais

O presente capitulo teve como proposito analisar em que medida a configuragdo
econdmica e social dos municipios integrantes do territério da Cidadania do Alto Oeste
expressa padrdes de Desenvolvimento Territorial (DT), considerando suas assimetrias
internas e os limites estruturais que condicionam a efetividade das politicas publicas.
Para tanto, adotou-se um modelo analitico estruturado em trés eixos interdependentes
(econdmico, social e territorial), complementado pela constru¢do de um indice sintético
de DT, capaz de integrar dinamismo econdmico, nivel de renda e condi¢des sociais.

Os resultados empiricos permitem afirmar, de forma inequivoca, que o territério
do Alto Oeste ndo configura uma trajetéria de desenvolvimento territorial integrada,
mas sim um espago marcado por dinamismo seletivo, fragmentacdo interna e forte
heterogeneidade estrutural. Tal configuracdo confirma, no plano empirico, as
interpretagdes da literatura historico-estrutural, segundo as quais o desenvolvimento em
regides periféricas tende a se manifestar de forma desigual, concentrada e condicionada
por estruturas produtivas pouco diversificadas e por relagdes assimétricas de poder.

No ambito do eixo econdmico, observou-se a existéncia de crescimento do
produto no periodo analisado (2006-2010), porém com forte concentracdo espacial.
Municipios como Pau dos Ferros, Portalegre e Tenente Ananias apresentaram maior
dinamismo, enquanto uma parcela significativa do territério permaneceu com baixo
crescimento ou estagnacdo. Esse padrdo revela que o crescimento econdmico, embora

presente, ndo se difunde de maneira homogénea, sendo apropriado de forma desigual,
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sobretudo por centros com maior densidade funcional e capacidade de articulacio
regional.

No que se refere ao eixo social, os resultados indicam avangos limitados e
fortemente desiguais. O ISDM médio do territério (3,53) evidencia um nivel
intermediario de desenvolvimento, porém marcado por fragilidades persistentes,
especialmente nas dimensdes de educagdo e trabalho. Ademais, a andlise integrada
demonstra que ndo ha correspondéncia direta entre crescimento econdmico e melhoria
das condi¢des de vida, o que reforga a critica a utilizagdo do PIB como indicador
suficiente de desenvolvimento. Em diversos casos, municipios com crescimento
expressivo do produto (no contexto pesquisado) mantém baixos niveis de
desenvolvimento social, evidenciando a limitada capacidade de internalizagdo dos
efeitos do dinamismo economico.

A articulagdo entre essas dimensdes, no eixo territorial, permite identificar o
traco mais relevante do estudo: a existéncia de uma estrutura territorial hierarquizada,
em que um polo dindmico consolidado (Pau dos Ferros) concentra fungdes econdmicas,
servicos ¢ capacidade de polarizacdo, enquanto a maioria dos municipios ocupa
posicdes subordinadas na rede urbana regional. A tipologia construida e o indice
sintético de DT reforgam essa interpretacdo ao evidenciar a concentragdo do dinamismo
em poucos nucleos e a predominancia de situagdes intermediarias ou de baixa
performance no restante do territério.

Esse quadro permite sustentar que o territorio da Cidadania do Alto Oeste
apresenta um padrao de desenvolvimento caracterizado por baixa capacidade de difusao
dos efeitos do crescimento, reduzida densidade produtiva e elevada dependéncia de
transferéncias publicas. As PP’s, embora relevantes para a manutencdo de niveis
minimos de bem-estar (especialmente por meio de programas de transferéncia de renda
e apoio a agricultura familiar), mostram-se insuficientes para promover transformagdes
estruturais na base produtiva e reduzir as desigualdades intra-territoriais.

Do ponto de vista tedrico, os resultados dialogam diretamente com as
contribui¢cdes de Brandao (2004; 2008; 2012), ao evidenciar que o desenvolvimento
territorial ndo pode ser compreendido como resultado automatico da agao local ou da
simples expansdo econdmica, mas sim como processo condicionado por estruturas
historicas, hierarquias espaciais ¢ limitagdes institucionais. Da mesma forma, reforgam

a perspectiva de que o territério ndo se constitui, por si s0, como unidade integrada de
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desenvolvimento, mas como espaco de disputa, diferenciagdo e reproducdo de
desigualdades.

No que concerne as limitagdes da pesquisa, destacam-se: (I) a utilizagdo de
dados secundarios, que restringe a analise das dimensdes qualitativas e institucionais do
DT; (II) o recorte temporal, que ndo permite captar dindmicas de longo prazo; e (III) a
utilizacdo de indicadores sintéticos, que, embora metodologicamente consistentes, nao
apreendem integralmente a complexidade das relagdes territoriais.

Como agenda de pesquisa, recomenda-se aprofundar a analise por meio de
abordagens qualitativas e multiescalares, com énfase nos arranjos institucionais, nas
estratégias dos atores locais ¢ nos mecanismos de coordenagdo territorial. Ademais,
sugere-se incorporar métodos econométricos espaciais, capazes de captar efeitos de
transbordamento e interdependéncia entre os municipios, bem como ampliar o horizonte
temporal da analise, de modo a avaliar a evolugdo recente das dindmicas territoriais.

Conclui-se que o territorio Alto Oeste expressa um padrdo de DT limitado, no
qual o crescimento econdomico ndo se traduz, de forma generalizada, em
desenvolvimento social de forma generalizada, e onde a estrutura territorial permanece
marcada por concentragdo, fragmentacdo e desigualdade. A superagdo desse quadro
exige ndo apenas a continuidade das PP’s, mas também sua reorientacdo no sentido de
promover transformacdo estrutural, diversificagdo produtiva e fortalecimento da
governanga territorial, condicdo indispensavel para a construcdo de trajetérias de

desenvolvimento mais inclusivas e sustentaveis.
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CAPITULO 5 — ASSOCIATIVISMO E ORGANIZAGAO SOCIAL NO
SEMIARIDO: Experiéncias em Portalegre-RN

Boanerges de Freitas Barreto Filho

5.1 Introdugao

O capitalismo, enquanto modo de produg¢do historicamente dominante,
consolidou-se como uma forma de organizacdo econdmica altamente eficiente na
geracdo de riqueza, especialmente a partir da Revolugdo Industrial. Contudo, essa
capacidade expansiva de produ¢ao material ndo se traduziu, de forma equivalente, em
padrdes socialmente equitativos de distribuicdo, revelando uma de suas contradigdes
estruturais fundamentais: a coexisténcia entre elevada acumulacdo de capital e
persisténcia de amplas desigualdades socioecondmicas (Barreto Filho, 2017).

Na tradigdo critica, particularmente em Marx (1984), essa dindmica ¢
interpretada como inerente as relagdes sociais de producgdo, nas quais a apropriagao
privada do excedente econdmico resulta na concentragdo de riqueza e na reproducao de
assimetrias sociais.

No contexto dos paises periféricos, como o Brasil, tais contradi¢des assumem
contornos ainda mais acentuados, uma vez que se articulam a estruturas produtivas
frageis, marcadas pela heterogeneidade e pela dependéncia externa, conforme destacado
por Furtado (2003).

No Semiarido, essas caracteristicas se expressam de maneira particularmente
intensa, sobretudo em municipios de pequeno porte, cuja base econdmica € pouco
diversificada, fortemente dependente do setor publico e sujeita a condicionantes
ambientais adversas, como a irregularidade climatica.

Diante dessas limitagdes estruturais, emergem, historicamente, formas
alternativas de organizacdo socioecondmica, baseadas na cooperacdo e na agdo coletiva,
dentre as quais se destacam o associativismo e o cooperativismo. Inseridas no campo
mais amplo da economia solidaria, essas formas organizativas tém sido compreendidas
como estratégias de inclusdo produtiva e fortalecimento do desenvolvimento local, ao
promoverem a articulagdo de interesses comuns, a mobiliza¢do de recursos enddgenos e

a constru¢do de redes de solidariedade. Conforme argumentam autores como Gaiger
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(2003) e Leite (2009), tais experiéncias constituem respostas sociais as insuficiéncias do
mercado e as limitagdes das politicas publicas tradicionais.

Entretanto, apesar de seu potencial tedrico e de sua ampla difusdo em contextos
de vulnerabilidade socioecondmica, as evidéncias empiricas indicam que os resultados
dessas iniciativas sdo frequentemente ambiguos. No caso de municipios do Semiarido,
observa-se que, embora o associativismo contribua para avangos importantes,
especialmente no acesso a Politicas Publicas (PP’s) e na melhoria das condig¢des
infraestruturais, sua capacidade de promover a dinamizagdo econOmica sustentavel
permanece limitada, em funcao de restricdes estruturais relacionadas ao mercado, a
tecnologia, a gestdo e ao proprio territorio.

Nesse contexto, coloca-se o seguinte problema de pesquisa: em que medida o
associativismo e o cooperativismo, enquanto formas de organiza¢do coletiva, sdo
capazes de promover o desenvolvimento socioecondOmico em municipios de pequeno
porte do Semiarido brasileiro, considerando suas condicionantes estruturais,
institucionais e territoriais?

A partir desse problema, o presente capitulo tem como objetivo analisar o papel
do associativismo na promog¢ao do desenvolvimento socioecondmico em municipios de
pequeno porte do Semidrido brasileiro, a luz de seus condicionantes estruturais,
institucionais e territoriais, tomando como referéncia empirica o municipio de
Portalegre-RN.

A relevancia deste estudo justifica-se em multiplas dimensdes. Do ponto de vista
teorico, contribui para o aprofundamento do debate sobre desenvolvimento e economia
solidaria em contextos periféricos, problematizando visdes excessivamente otimistas
acerca do potencial transformador dessas iniciativas.

No plano empirico, oferece uma analise situada de experiéncias concretas em
um municipio do semidrido, evidenciando as tensdes entre potencialidades e limites
dessas formas organizativas.

Por fim, sob a perspectiva das PP’s, o estudo oferece subsidios para a avaliagao
critica de programas e estratégias que continuam apostando no associativismo (e no
cooperativismo) como instrumentos de inclusdo produtiva e combate a pobreza,
destacando a necessidade de compreender suas reais condigdes de eficacia.

Além desta introdugdo, o capitulo esta estruturado em cinco se¢des. A se¢io 5.2
apresenta a metodologia adotada, detalhando a natureza do estudo, as fontes de dados e

o modelo analitico utilizado. A secao 5.3 discute os fundamentos teoricos das formas de
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organizagdes coletivas (associativismo e cooperativismo), situando-as no debate sobre
economia solidaria ¢ desenvolvimento. A secdo 5.4 traz a caracterizagdo
socioecondmica do municipio de Portalegre-RN, contextualizando o objeto empirico da
pesquisa. A se¢do 5.5 apresenta os resultados e a discussdo, articulando evidéncias
empiricas ao referencial tedrico. Por fim, a se¢dao 5.6 reune as consideragdes finais, com
énfase na sintese critica dos resultados, nos limites do estudo e nas perspectivas para

futuras investigacdes.

5.2 Metodologia

A presente pesquisa caracteriza-se como um estudo de natureza exploratorio-
descritiva, com abordagem quali-quantitativa, orientado por uma perspectiva analitica
de inspiragdo historico-estrutural. Tal abordagem permite apreender o associativismo ¢
0 cooperativismo ndo apenas como formas organizativas isoladas, mas como fenomenos
inseridos em uma totalidade social mais ampla, condicionada por estruturas econdmicas,
institucionais e territoriais especificas, particularmente relevantes no contexto do
Semiarido brasileiro.

Do ponto de vista empirico, adota-se o estudo de caso como estratégia
metodoldgica, tendo como unidade de anélise o municipio de Portalegre, localizado no
Alto Oeste Potiguar. A escolha do caso justifica-se por sua representatividade em
relacdo aos municipios de pequeno porte da regido, marcados por baixa diversificagao
produtiva, elevada dependéncia de transferéncias publicas e recorréncia de experiéncias
associativas vinculadas a politicas de desenvolvimento rural.

A pesquisa baseia-se na utiliza¢ao de dados secundarios e evidéncias qualitativas,
obtidos a partir de multiplas fontes. Inicialmente, realizou-se levantamento de dados
socioeconomicos em bases oficiais, especialmente do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), contemplando indicadores como populagdo, estrutura produtiva,
Produto Interno Bruto (PIB), composicao setorial da economia e dados agropecuarios.
Esses dados foram utilizados para caracterizar a base economica local e identificar
padroes de fragilidade estrutural.

Paralelamente, procedeu-se a revisdo bibliografica e documental, incluindo
trabalhos académicos, relatorios institucionais e estudos anteriores sobre associativismo,
cooperativismo e economia solidaria, com destaque para pesquisas realizadas no proprio

municipio de Portalegre-RN. Adicionalmente, foram incorporados relatos de atores
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sociais locais, especialmente liderangas associativas e agentes vinculados

oSl

implementagdo de PP’s, permitindo captar dimensdes qualitativas relacionadas
organizagdo, ao funcionamento e aos desafios das associagoes.

Para a analise dos dados, foi construido um modelo analitico estruturado em trés
dimensdes inter-relacionadas, que orienta a interpretagdo dos resultados:

(I) Dimensao econdmica: examina a capacidade das organizagdes associativas ¢
cooperativas de gerar renda, promover inser¢do em mercados e sustentar atividades
produtivas ao longo do tempo. Inclui a andlise da produgdo agropecudria, da
diversificacao produtiva e da competitividade das atividades incentivadas.

(IT) Dimensao social: avalia o papel dessas organizagdes na construc¢ao de capital
social, fortalecimento de vinculos comunitérios, inclusdo de grupos vulneraveis e
promocdo de praticas de gestdo participativa. Considera aspectos como cooperacao,
confianga, participacdo e governanca interna.

(IIT) Dimensao territorial: analisa a insercdo das experiéncias associativas no
espaco local, sua articulacdo com politicas publicas e sua capacidade de promover
integracdo territorial. Busca identificar padrdes de dependéncia institucional, grau de
autonomia das organizagdes e relagdes com o ambiente econdmico mais amplo.

A operacionalizacdo dessas dimensdes permitiu ndo apenas descrever as
experiéncias associativas, mas também avaliar seus impactos e limites a luz das
condigdes estruturais do territorio, evidenciando as tensdes entre potencialidades e
restrigdes que caracterizam o desenvolvimento em municipios de pequeno porte do
Semiarido.

No que se refere aos limites metodologicos, reconhece-se que a utilizacao
predominante de dados secundarios e a focalizagdo em um unico estudo de caso
restringem a generalizagdo dos resultados. Ademais, a disponibilidade e a periodicidade
dos dados estatisticos, especialmente no que concerne as atividades produtivas locais,
impoem restrigdes a analise longitudinal mais aprofundada. Ainda assim, a estratégia
adotada permite uma generalizacdo analitica, na medida em que os resultados dialogam
com caracteristicas estruturais amplamente observadas em municipios similares do
Semiérido.

Dessa forma, a metodologia adotada possibilita uma abordagem integrada, capaz
de articular evidéncias empiricas e referencial tedrico, contribuindo para uma

compreensdo mais abrangente do papel do associativismo e do cooperativismo como
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estratégias de desenvolvimento socioecondmico local em contextos marcados por

vulnerabilidade estrutural.

5.3 Associativismo, cooperativismo e desenvolvimento no Semidarido:
fundamentos tedricos e analiticos

A compreensdao do associativismo e do cooperativismo como formas de
organizac¢do coletiva exige, inicialmente, sua inser¢do no contexto mais amplo do modo
de produgdo capitalista, cujas determina¢des estruturais condicionam tanto suas
possibilidades quanto seus limites.

O capitalismo, enquanto totalidade social, fundamenta-se na logica da
acumulagdo e da busca incessante pelo lucro, expressando-se na produgdo ampliada de
mercadorias ¢ na subordinacdo das relagdes sociais a racionalidade economica (Marx,
1984; Beaud, 1994; Huberman, 1985; Dobb, 1987).

Sob essa perspectiva, a dindmica capitalista estd intrinsecamente associada a
exploracao do trabalho, materializada na apropriagao da mais-valia, isto ¢, do excedente
produzido pelos trabalhadores e apropriado pelos detentores dos meios de producao
(Marx, 1984). Tal relacdo decorre de um processo histérico de expropriacdo que
separou amplas massas de trabalhadores de seus meios de subsisténcia, consolidando
uma estrutura social marcada pela dualidade entre capital e trabalho (Beaud, 1994;
Huberman, 1985; Dobb, 1987).

Esse processo historico resultou na constituicdo de wuma sociedade
profundamente desigual, na qual a reproducdo das relagdes de producdo depende da
subordinagdo estrutural da forca de trabalho ao capital. Nesse sentido, Marx (1984)
identifica a contradicdo fundamental do capitalismo como o antagonismo entre os
interesses da classe capitalista e da classe trabalhadora, configurando uma dindmica
estrutural que, ao mesmo tempo em que impulsiona a acumulagdo, produz
desigualdades persistentes.

A partir desse quadro, evidencia-se que o capitalismo ndo deve ser
compreendido apenas como um sistema econdmico, mas como uma totalidade social
que organiza as relagdes de poder, produgdo e reproducdo da vida. Suas contradigdes
internas, especialmente a concentragdo de renda, riqueza e a exclusao de amplos
contingentes populacionais, impdem limites a promog¢do de formas mais equitativas de

desenvolvimento (Marx, 1984; Dobb, 1987).
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Nesse contexto, emergem experiéncias organizativas que buscam, ainda que de
forma reformista, atenuar as desigualdades inerentes ao sistema. Dentre essas
experiéncias, destacam-se o cooperativismo € o associativismo, compreendidos como
formas de organizagdo coletiva voltadas a inser¢@o produtiva e a melhoria das condicdes
de vida de grupos socialmente vulneraveis.

De acordo com Bialoskorski Neto (1998, p. 3):

A cooperativa ¢ um empreendimento diferente das empresas encontradas na
economia e que visam resultados e lucros. Esta forma organizacional ¢
basecada em principios doutrinarios oriundos dos socialistas utopicos
associacionistas e tem como lastro o ideario da igualdade, da solidariedade,
fraternidade, e da liberdade.

Essa defini¢ao evidencia que o cooperativismo se estrutura a partir de principios
que contrastam com a logica capitalista, especialmente ao deslocar o foco da
maximizagao do lucro para a satisfacdo das necessidades dos associados. Trata-se de um
modelo organizacional baseado na co-propriedade e na gestdo coletiva, no qual os
individuos atuam simultaneamente como trabalhadores e gestores do empreendimento.

Nesse sentido, o autor destaca ainda que:

[O empreendimento cooperativo] ndo comporta a ideia de uma propriedade
privada, mas sim de uma co-propriedade, privada e comum, ndo com o
objetivo da geragdo de lucros, mas sim com o intuito de oferecer condi¢des
para que cada uma das unidades auténomas associadas a esse

empreendimento possam se estabelecer eficientemente no mercado”
(Bialoskorski Neto, 1998, p. 3).

Apesar dessas caracteristicas, ¢ fundamental reconhecer que cooperativas e
associacdes operam em um ambiente dominado pelas relagdes capitalistas, o que
implica sua inser¢do, ainda que parcial, na légica da acumulacdo. Tal condigdo revela
uma tensdo estrutural: a0 mesmo tempo em que se configuram como alternativas
organizativas, essas iniciativas permanecem subordinadas as dindmicas do mercado

(Barreto Filho, 2017).

185



Nesse contexto, o associativismo®? assume papel relevante ao promover a
organiza¢do coletiva de individuos em torno de interesses comuns, fortalecendo
vinculos de cooperagdo, confianca e solidariedade. Sob a perspectiva da economia
solidaria, o associativismo constitui-se como uma estratégia de enfrentamento das
desigualdades sociais, baseada na autogestdo e na construcdo de alternativas
econdmicas orientadas pelo bem-estar coletivo (Leite, 2009; Gaiger, 2003).

A economia solidaria, por sua vez, emerge como um campo teorico e pratico que
articula iniciativas econdmicas baseadas em principios de cooperacdo e reciprocidade.
Conforme argumenta Laville (2009), trata-se de um fendmeno que “prolonga e renova a
economia social”, articulando dimensdes econOmicas e politicas, e propondo formas
alternativas de organizagao da producao e da distribuicao.

Singer (2001; 2002; 2008) aprofunda essa discussdo ao conceber a economia
solidaria como um modo alternativo de producao, fundamentado na propriedade
coletiva dos meios de produgdo e na gestdo democratica dos empreendimentos. Para o
autor, essas iniciativas emergem como resposta as falhas estruturais do capitalismo,
especialmente a exclusdo do mercado de trabalho e a precarizagao das condigdes de
vida.

Contudo, a literatura também aponta para limites importantes dessas
experiéncias. Conforme Azambuja (2009), a economia solidaria apresenta dificuldades
relacionadas a sustentabilidade econdmica, a inser¢do em mercados competitivos € a
dependéncia de politicas publicas. Da mesma forma, Laville (2009) destaca que essas
iniciativas ndo configuram uma ruptura completa com o capitalismo, mas operam em
sua interface, combinando elementos de mercado, redistribuicao e reciprocidade.

Essa tensdo entre potencial emancipatério e limites estruturais ¢ central para o

presente estudo, pois permite problematizar em que medida o associativismo € o

92 Dentre as premissas balizadoras do associativismo, destacam-se: (I) a gestdo democratica e
participativa ¢ um principio essencial no associativismo. Cada membro tem igual poder de decisdo,
garantindo que o coletivo seja protagonista de suas agdes e escolhas. Isso fortalece a autonomia e reduz a
hierarquia tradicional das organiza¢des econdmicas; (II) diferentemente do capitalismo, que prioriza o
capital, o associativismo na Economia Solidaria coloca o trabalho humano no centro das relagdes
econdmicas. Os associados ndo s@o apenas trabalhadores, mas também gestores e beneficiarios diretos
dos frutos de sua organizagao; (III) promove praticas baseadas na ajuda mutua e na construcao de redes
de apoio, fortalecendo lacos comunitarios, criando um sentido de pertencimento e facilitando o
enfrentamento coletivo de desafios econdmicos e sociais; (IV) ao priorizar grupos marginalizados ou
excluidos do mercado formal, como mulheres, jovens e trabalhadores informais, o associativismo na
Economia Solidaria contribui para a reducdo das desigualdades sociais e a promogao da equidade e; (V) a
perspectiva solidaria integra preocupagdes ecologicas as praticas econdmicas, incentivando o uso
responsavel dos recursos naturais e promovendo modelos de produgdo e consumo conscientes (Gaiger,
2003; Leite, 2009; Oliveira et al., 2024).

186



cooperativismo sio capazes de promover o desenvolvimento socioecondmico em

contextos periféricos.

5.3.1 Capital social e desenvolvimento territorial

A andlise das organizagdes coletivas no Semidrido brasileiro exige a
incorporagdo do conceito de capital social, entendido como o conjunto de redes, normas
e relagdes de confianga que facilitam a cooperagdo entre individuos (Putnam, 1996 apud
Liichmann, 2014).

Segundo Putnam (1996), o capital social corresponde as caracteristicas da
organiza¢do social que: facilitam a coordenagdo e a cooperacdo para beneficio mutuo
(Liichmann, 2014; Reis, 2003; Gatto, 2007).

No contexto do Semiarido, esse conceito assume relevancia particular, uma vez
que a cooperagdo entre os atores locais pode reduzir custos de transagdo, fortalecer
iniciativas coletivas e viabilizar projetos produtivos em contextos de escassez de
recursos (Sales ef al., 2019; Falkembach; Wittmann; Boff, 2023).

Complementarmente, a abordagem do desenvolvimento territorial enddgeno
enfatiza a capacidade das comunidades locais de mobilizar seus proprios recursos e
potencialidades para promover o desenvolvimento. De acordo com Ferreira ¢ Pessoa
(2012), o desenvolvimento nao depende exclusivamente de investimentos externos, mas
da articulag@o entre atores locais, institui¢cdes e recursos territoriais.

Nesse sentido, o desenvolvimento territorial diferencia-se das abordagens
setoriais ao integrar dimensdes econOmicas, sociais € politicas, reconhecendo o
territério como espago de construcio social (Santos et al., 2025). No Semiarido, isso
implica a valorizagdo das especificidades ambientais e socioculturais, bem como a
adocdo de estratégias de convivéncia com o clima, em oposi¢do a ldégica de combate a

seca (ASA-Brasil, 2026).

5.3.2 Associativismo, cooperativismo e desenvolvimento no Semidrido

O semidrido brasileiro configura-se como um espaco marcado por
vulnerabilidades estruturais, decorrentes ndo apenas de fatores climaticos, mas também
de desigualdades histdricas, baixa diversificagdo produtiva e fragilidade institucional

(Santos et al., 2025).
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Nesse contexto, o associativismo € 0 cooperativismo assumem relevancia como
estratégias de organizagdo coletiva capazes de ampliar o acesso a mercados, crédito e
tecnologias. Conforme Buainain e Garcia (2013), essas formas organizativas
contribuem para superar o isolamento produtivo dos agricultores familiares, permitindo
ganhos de escala e maior inser¢do econdmica.

Além disso, tais organizagdes possibilitam a constru¢ao de redes de cooperacao
que fortalecem o capital social e ampliam a capacidade de enfrentar adversidades.
Como destacam Vieira e Oliveira (2023), o cooperativismo pode atuar como
instrumento de desenvolvimento ao promover inclusdo produtiva e fortalecimento
institucional.

Entretanto, ¢ necessario reconhecer que esses arranjos operam sob fortes
condicionantes estruturais. A dependéncia de PP’s, a fragilidade organizacional e as
dificuldades para inserir-se em mercados competitivos limitam sua capacidade de

promover transformagdes estruturais (Azambuja, 2009; Laville, 2009).

5.3.3 Vulnerabilidades estruturais e tecnologias sociais

Os municipios de pequeno porte no Semidrido apresentam elevados niveis de
pobreza e dependéncia de atividades primarias, frequentemente condicionadas por
restricdes ambientais e baixa eficiéncia produtiva (S4; Silva, 2010).

Nesse cenario, a escassez hidrica constitui um fator central, mas nio exclusivo,
das vulnerabilidades regionais. Conforme destacam Conti e Schroeder (2013, p. 27):
“[...] o desenvolvimento do Semiarido estd estreitamente ligado a introducdo de uma
nova mentalidade em relagdo as suas caracteristicas ambientais ¢ a mudancas nas
praticas e no uso indiscriminado dos recursos naturais.”

A partir dessa perspectiva, as tecnologias sociais emergem como instrumentos
relevantes para a promog¢do do desenvolvimento, ao proporem solucdes adaptadas as
condigoes locais, de baixo custo ¢ baseadas no conhecimento tradicional (Santos ef al.,
2025).

Quando articuladas ao associativismo, essas tecnologias contribuem para
fortalecer a resiliéncia das comunidades, permitindo a convivéncia com as adversidades

climaticas e a redugdo da vulnerabilidade socioecondmica.
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E possivel afirmar que o associativismo e o cooperativismo constituem formas
relevantes de organiza¢do®® coletiva, com potencial para promover inclusio produtiva,
fortalecimento do capital social e dinamiza¢do da economia local. Contudo, tais
iniciativas estdo inseridas em um contexto marcado por limitagdes estruturais,
institucionais e territoriais, que condicionam seus resultados.

Dessa forma, o debate tedrico evidencia que essas organizagdes ndo devem ser
compreendidas de maneira idealizada, mas como arranjos hibridos, situados na interface

entre resisténcia e reproducdo das relagdes capitalistas.

5.4 Caracterizagao socioecondmica de Portalegre-RN

O municipio de Portalegre localiza-se no Alto Oeste Potiguar™, integrando a
Regido Geografica Imediata de Pau dos Ferros, da qual dista aproximadamente 33 km
pela RN-177. Seu territorio possui area de 110,054 km? e limita-se (Figura 1) com os
municipios de Vicosa, Riacho da Cruz, Taboleiro Grande, Francisco Dantas, Serrinha
dos Pintos e Martins, inserindo-se em uma area serrana do Semiarido potiguar que
apresenta especificidades ambientais, econdmicas ¢ urbanas em relagdo ao entorno

regional (IBGE, 2017; 2024).

93 “[...] iniciativas [que envolviam algum tipo de estimulo ao associativos] permitiu identificar algumas
acoes que merecem destaque: Projeto Dom Helder Camara; Polo Nordeste; Projeto Sertanejo; Programa
Territérios da Cidadania; Pronat — Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais;
Programa Territorios Rurais de Identidade; Rede ASA (Articulagdo no Semiarido), que inclui o PIMC —
Programa de Formacdo e Mobilizagdo Social para a Convivéncia com o Semiarido: um Milhdo de
Cisternas Rurais; Programa uma Terra e duas Aguas para um Semiarido Sustentédvel — P1+2; Programas
de Combate a Pobreza Rural — PCPR, co-financiados pelo Banco Mundial, entre outras iniciativas locais.”
(Buainain; Garcia, 2013, p. 16).

94 O Alto Oeste Potiguar é formado por 37 municipios das antigas microrregides de Sdo Miguel,
Umarizal e Pau dos Ferros.
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Figura 1 — Portalegre-RN: Mapa de localizacdo do municipio
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Fonte: Assis; Baldauf; Silva (2019, p. 164).

No ambito da rede urbana, Portalegre-RN ¢ classificado como Centro Local, isto
¢, um nucleo cuja centralidade ndo extrapola os proprios limites municipais, o que ja
sinaliza uma baixa capacidade de polarizacdo econdmica e funcional sobre municipios
vizinhos (Barreto Filho, 2021).

Do ponto de vista demografico, os dados do Censo Demografico de 2010
registraram populacdo total de 7.320 habitantes, dos quais 3.843 residiam na zona
urbana e 3.477 na zona rural, resultando em taxa de urbanizagao de 52,5% e densidade
demografica de 66,51 hab./km?. Os dados mais recentes apontam crescimento
demografico modesto: 7.601 habitantes em 2022 e estimativa de 7.842 habitantes em
2024, o que indica expansdo populacional lenta e compativel com o padrao dos
pequenos municipios interioranos do semiarido, marcados por reduzido dinamismo
demografico e forte dependéncia das condi¢cdes econdmicas locais e das transferéncias
publicas (IBGE, 2024; Barreto Filho, 2021).

A insercdo de Portalegre-RN na rede urbana potiguar ajuda a compreender sua
base socioecondmica. Por ndo desempenhar fungdes de centralidade regional mais
complexas, o municipio apresenta limitada diversificagdo funcional e reduzida
capacidade de atracdo de investimentos privados de maior escala. Nessa condicdo, a
administracdo publica e as transferéncias externas assumem papel decisivo na

sustentagdo da demanda efetiva local, aspecto recorrente em municipios de pequeno
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porte do Nordeste, mais ainda, na por¢do do semidrido. Essa caracteristica aproxima
Portalegre-RN do padrao identificado para pequenas municipalidades com base
produtiva estreita, forte dependéncia do setor publico e limitada densidade econdmica
propria (Barreto Filho, 2021; Macedo; Porto, 2027).

Em termos econOmicos, a estrutura produtiva municipal revela elevada
terciarizagdo e forte dependéncia do setor publico. Conforme dados sistematizados em
estudo sobre a producao do espago em Portalegre-RN, a economia municipal apresenta
participacdo modesta da agropecudria e da industria, ao passo que o setor de servigos e,
sobretudo, a Administragdo Publica, assumem peso relativo mais expressivo (Barreto
Filho, 2021).

Os dados econdmicos mais recentes indicam um PIB de R$ 99.832.080,00 ¢ PIB
per capita de R$ 13.134,07 (IBGE, 2023). A Tabela 1 apresenta dados de 2010, 2017 ¢

2021, com detalhamento por setores.

Tabela 1 — Portalegre: dados econdmicos selecionados (210; 2017; 2021)

Variaveis 2010 2010% 2017 2017%* 2021
PIB 36.710,00 75.207,78 59.757,13 78.682,21 78.932,90
VAB total 35.368,00 72.458,42 58.157,12 76.575,48 75.052,54
Agropecudria 1.112,00 2.278,15 1.059,60 1.395,18 2.476,41
Industria 5.476,00 11.218,68 8.421,35 11.088,39 6.033,08
Servigos - 7.194,00 14.738,35 12.070,58 15.893,33 21.020,34
Exclusive
Administragao,
defesa, educacdo e
saude publicas e
seguridade social
Administragio, 21.587,00 44.225.29 36.605,59 48.198,58 45.522.71
defesa, educacdo e
saude publicas e
seguridade social
PIB per capita 5.030,89 10.306,78 7.555,59 9.948,44 9.936,17

Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados do IBGE (2010; 2017; 2021)
Nota: valores x1.000, exceto PIB per capita; dados de séries revisadas.
Nota: (*) - variacdo real no periodo 2010-2021 via IPEADATA (deflator implicito do PIB).
Nota: (**) - variagdo real no periodo 2017-2021 via IPEADATA (deflator implicito do PIB).

Embora o PIB total tenha crescido 4,95% em termos reais desde 2010, o PIB per
capita recuou 3,59%. Isso indica que o crescimento da economia local ndo acompanhou
o ritmo do crescimento populacional ou das necessidades da regido. O municipio vive
uma estabilidade produtiva que, na pratica, resulta em perda de bem-estar individual
médio.

Os dados corroboram que o perfil economico de Portalegre-RN ¢ fortemente
dependente da Administracdo Publica, que representa cerca de 60% do VAB total em

2021: (I) o setor publico teve um pico em 2017 e uma leve retracao real em 2021, o que
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acende um alerta: a economia local é vulneravel a oscilagdes nos repasses federais
(FPM) e gastos estaduais; (II) por outro lado, o setor de servigos (privado) foi o grande
destaque positivo, crescendo 42,6% em termos reais.

Isso sugere que Portalegre-RN vem ampliando a oferta de servigos privados
(provavelmente com alguma influéncia do turismo), compensando perdas em outros
setores.

Nos setores produtivos®, observa-se o colapso da industria e a resiliéncia do
agro, apesar de sua participacdo modesta. Na industria, houve uma queda drastica de
46% no valor real gerado pelo setor entre 2010 e 2021. Este ¢ o dado mais critico da
série, indicando um processo de desindustrializa¢do local ou o encerramento de
atividades produtivas relevantes.

J& a agropecudria, apesar de representar a menor fatia do PIB, o setor mostrava-
se resiliente. Apds uma queda severa em 2017, provavelmente devido ao periodo de
seca prolongada no RN, de 2012 a 2017, o setor se recuperou fortemente em 2021,
superando o patamar de 2010.

Ao comparar a participagdo percentual (%) de cada setor no Valor Adicionado
Bruto (VAB), revela-se como a "fotografia" da economia local (Tabela 2) mudou em 11
anos.

Tabela 2 — Portalegre-RN: Composi¢do do VAB: 2010 vs. 2021 - (Valores calculados sobre o VAB Total
de cada ano)

Setor Econdémico Participacio em 2010 Participacdo em 2021 Variacao
(%) (%) (p-p.)
Agropecuaria 3,14% 3,30% +0,16
Industria 15,48% 8,04% -7,44
Servigos (Privados) 20,34% 28,01% +7,67
Setor Publico 61,04% 60,65% -0,39
(Adm./Satde/Ed)
Total VAB 100% 100% --

Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados do IBGE (2010; 2017; 2021).

O dado mais marcante ¢ o deslocamento de importancia entre os setores
secundario e terciario. Em 2010, a industria detinha uma fatia relevante de 15,5% da
economia de Portalegre-RN. Em 2021, essa participagdo caiu para quase a metade (8%).
Esse espaco foi quase integralmente ocupado pelos servigos privados, que saltaram de
20,3% para 28%. Isso indica uma transicdo de uma economia que possuia alguma base

produtiva/transformadora para uma economia de consumo, comércio e servigos locais.

95 Conforme discutido por Furtado (2003) sobre a formagdo econdmica, tais formagdes
territoriais periféricas expressam relagdées histéricas de dependéncia e heterogeneidade
estrutural, nas quais o dinamismo econdmico n&o se distribui de forma homogénea no espaco.
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Portalegre-RN mantém uma caracteristica comum a muitos municipios de
pequeno porte do Semiarido: a dependéncia extrema do Estado. O setor publico
(administragdo, saude e educagdo publicas) ancora 60% de toda a riqueza gerada. Essa
estabilidade (61% em 2010 versus 60,6% em 2021) mostra que, apesar das mudangas
nos outros setores, a "engrenagem" que mantém a economia girando ainda ¢ a folha de
pagamento da prefeitura e os servigos estatais.

Apesar da recuperagdo real de valores, a agropecudria continua tendo um peso
pequeno no PIB total (pouco mais de 3%). Isso sugere que a atividade, embora
importante para a subsisténcia ¢ ocupacao no campo, ndo ¢ o motor que traciona o
crescimento economico do municipio em termos de volume financeiro.

A economia municipal de 2021 depende mais de servicos e ¢ menos
industrializada que a de 2010. O crescimento estagnado do PIB per capita reflete uma
economia que consegue se manter (muito gragas ao setor publico e ao avango dos
servigos), mas que encontra dificuldades em criar novas fontes de riqueza produtiva
(industria) que superem o crescimento da sua populagao.

Verifica-se que a economia de Portalegre-RN, em 2021, era movida pelo
consumo e servigos, mas sustentada pelo setor publico. A transi¢ao de 2010 para 2021
mostra uma economia que perdeu relevancia industrial, manteve sua base agricola de
subsisténcia e pequena escala, e viu o setor de servigos privado tornar-se o principal
motor de crescimento fora da esfera estatal.

A fragilidade da economia local também se expressa nas condi¢des de trabalho e
renda. A taxa de ocupagdo formal era baixa, apenas 6,7%, ¢ 50,5% da populagdo
possuia rendimento nominal mensal per capita de até meio salario minimo, quadro
compativel com a persisténcia de vulnerabilidades socioecondmicas. O IDHM
municipal, de 0,621, reforca esse cenario de desenvolvimento humano intermediario-
baixo, revelando que, embora o municipio apresente alguma base de servigos e
equipamentos urbanos, sua estrutura econdmica permanece limitada e socialmente fragil
(IBGE, 2017).

Conforme dados®® do IBGE (2010), referentes aos rebanhos (Tabela 3) e as
lavouras temporarias e permanentes (Tabela 2) para o triénio 2008-2010, observa-se

uma nitida reducao na produgao.

96 A compilagédo dos dados produtivos do setor agropecuario para o periodo ocorre devido ao
maior protagonismo alcangado pelas associag¢des rurais na captagao de recursos.
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A Tabela 3, apresenta dados do IBGE que comparam os rebanhos de animais no

municipio de Portalegre-RN entre os anos de 2008 e 2010.

Tabela 3 — Portalegre-RN: Rebanhos — Comparativo 2008/2010

Rebanhos

2008

2010

Bovinos - efetivo dos rebanhos

2.344 cabegas

2.065 cabegas

Suinos - efetivo dos rebanhos

1.822 cabegas

1.742 cabegas

Vacas ordenhadas — quantidade

493 cabegas

495 cabecas

Leite de vaca - producdo — quantidade

288 mil litros

316 mil litros

Ovinos — efetivo dos rebanhos

1.046 cabegas

1.029 cabegas

Mel de abelha - produ¢do — quantidade

19.195 kg

13.700 kg

Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados do IBGE (2010).

Os dados da Tabela 3 mostram uma redugdo acentuada do rebanho bovino e da
produgdo de mel de abelha, diminui¢do dos efetivos de ovinos e suinos € um pequeno
crescimento do rebanho de vacas e da produgao de leite.

O niimero de cabegas de gado bovino diminuiu de 2.344 em 2008 para 2.065 em
2010, enquanto a producdo de mel de abelha caiu de 19.195 kg para 13.700 kg no
mesmo periodo.

Os rebanhos de ovinos e suinos também sofreram redug¢dao, embora menos
intensa que a do gado bovino. O nimero de ovinos caiu de 1.046 para 1.029, e o de
suinos de 1.822 para 1.742. O niimero de vacas ordenhadas aumentou ligeiramente, de
493 para 495, e a produgao de leite de vaca subiu de 288 mil litros para 316 mil litros.

E importante destacar que esses dados ilustram a fragilidade da produgio
agropecuaria no municipio, refletida na dificuldade de desenvolver projetos produtivos
eficazes, mesmo com a implementagdo de iniciativas de associativismo.

A Tabela 4 compara a produgdo de algumas culturas agricolas em Portalegre-RN
entre os anos de 2008 e 2010, com base em dados do IBGE. Assim como a Tabela 3, os
dados da Tabela 4 ilustram situagdo da produgdo agricola no municipio e os desafios

das iniciativas de associativismo.

Tabela 4 — Portalegre-RN: Lavouras temporarias e permanentes selecionadas em — Comparativo

2008/2010

Lavouras 2008 2010
Castanha de caju - Quantidade produzida 976 toneladas 264 toneladas
Banana (cacho) - Quantidade produzida 44 toneladas 44 toneladas
Feijao (em grao) - Quantidade produzida 200 toneladas 04 toneladas
Mandioca - Quantidade produzida 320 toneladas 480 toneladas
Milho (em grdo) - Quantidade produzida 750 toneladas 03 toneladas

Cana-de-agucar - Quantidade produzida 375 toneladas Zero

Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados do IBGE (2010).

194



Em relacdo as lavouras temporarias e permanentes selecionadas (Tabela 4),
ocorreu uma acentuada reducio na produgdo de cana-de-agucar, milho, feijao e castanha
de caju. A producao de banana permaneceu inalterada, ¢ a de mandioca cresceu apenas
a produgdo de mandioca.

A andlise dos dados revela os seguintes pontos: a produ¢do de cana-de-actcar
foi de 375 toneladas em 2008 e chegou a zero em 2010. A producao de milho
despencou de 750 toneladas para apenas 3 toneladas no mesmo periodo. O feijdo
também teve uma queda significativa, de 200 toneladas para 4 toneladas.

A produgdo de castanha de caju, por sua vez, diminuiu de 976 toneladas para
264 toneladas. A produgdo de banana (em cachos) manteve-se inalterada, com 44
toneladas produzidas em ambos os anos. A Unica cultura que apresentou crescimento na
producao foi a mandioca, que passou de 320 toneladas em 2008 para 480 toneladas em
2010.

Mais adiante, no espacgo rural, a situacao era igualmente marcada por debilidade
estrutural. Os dados do Censo Agropecuario de 2017 indicaram a existéncia de 418
estabelecimentos agropecudrios, ocupando 3.678,8 hectares, dos quais 488 hectares
eram destinados a lavouras permanentes, 426 hectares a lavouras temporarias, 1.140
hectares a pastagens, 58 hectares a matas naturais e 1.157 hectares a sistemas
agroflorestais (IBGE, 2017; Paiva; Barreto Filho, 2019).

Predominavam os produtores individuais, com forte presenca masculina, baixa
escolaridade e envelhecimento da populacao rural: 125 produtores nunca frequentaram
escola, 136 passaram apenas por classes de alfabetizagdo, apenas 7 possuiam ensino
superior e 186 tinham 60 anos ou mais, contra apenas 14 com menos de 30 anos (IBGE,
2017, Paiva; Barreto Filho, 2019).

Esse perfil evidenciava ndo apenas a fragilidade técnica da base produtiva, mas
também limites importantes a renovagdo geracional e a incorporagdo de inovagdes
produtivas no campo (Paiva; Barreto Filho, 2019).

A precariedade técnica da agropecudria local reforca essa interpretacdo. Apenas
49 estabelecimentos recebiam assisténcia técnica, enquanto 369 ndo contavam com
qualquer acompanhamento; 386 nao utilizavam adubagao; somente 92 estabelecimentos
haviam obtido financiamento ou empréstimo; ¢ o uso de tratores era praticamente
inexistente, aparecendo em apenas 2 unidades produtivas. Além disso, 100% dos

estabelecimentos ocupavam mao de obra com lagos de parentesco, o que revela o
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predominio da producdo familiar e a baixa mecaniza¢do das atividades (IBGE, 2017;
Paiva; Barreto Filho, 2019).

Trata-se, portanto, de um padrao produtivo assentado em baixa intensidade
tecnologica, reduzido acesso a crédito e forte dependéncia do trabalho familiar (Paiva;
Barreto Filho, 2019).

No que diz respeito a estrutura produtiva do campo, a cajucultura permanecia
como a principal cultura permanente, acompanhada de culturas temporarias como
mandioca, milho, feijdo e cana-de-agucar (IBGE, 2017; Paiva; Barreto Filho, 2019).

Os dados de 2017 registraram 27 toneladas de castanha de caju, 165 toneladas de
fruto do caju, 79 toneladas de feijdo, 39 toneladas de mandioca e 100 toneladas de
milho, além de rebanhos compostos por 1.301 bovinos, 1.482 caprinos, 635 ovinos, 740
suinos e 8.048 galinaceos. Contudo, a comparag¢do com anos anteriores evidencia forte
retragdo produtiva, especialmente em razdo da seca prolongada de 2012 a 2017 (IBGE,
2017; Paiva; Barreto Filho, 2019).

Em 2008, por exemplo, a produgdo de castanha havia alcangado 976 toneladas,
caindo para 264 toneladas em 2010 e chegando a patamares muito inferiores em 2017, o
que demonstra a perda de dinamismo de uma atividade historicamente central para o
municipio (Paiva; Barreto Filho, 2019).

Essa crise da agropecuaria ajuda a explicar por que, mesmo em um municipio
com significativa presenca rural, a economia passou a depender ainda mais do setor
publico, das aposentadorias, pensdes e programas de transferéncia de renda.

O estudo sobre a producdo do espago em Portalegre-RN assinala, inclusive, que
as familias residentes nos minifundios combinavam atividades agricolas e ndo agricolas,
com presenga marcante de aposentados e pensionistas, o que reforca a pluriatividade
defensiva como estratégia de reproducao social (Barreto Filho, 2021).

A caracterizagdo socioecondmica de Portalegre-RN também ndo pode
desconsiderar o papel das PP’s rurais e do associativismo como mecanismos de
mediacao entre a precariedade estrutural e as tentativas de inclusao produtiva.

Pesquisa sobre o Programa Nacional de Crédito Fundidrio (PNCF) no municipio
mostrou que, embora o acesso a terra tenha sido importante para familias beneficiarias
em cinco assentamentos, isso ndo foi suficiente para consolidar uma base produtiva
sustentavel (Paiva; Barreto Filho, 2019).

O estudo identificou dificuldades persistentes na assisténcia técnica, baixa

cooperacao entre assentados, reduzida articulacdo associativa e forte impacto da
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escassez hidrica, além do abandono parcial dos lotes por parte de familias contempladas.
Do total de 33 familias originalmente beneficiadas, apenas 20 permaneciam residindo
nos assentamentos no momento da pesquisa, o que revela a fragilidade da reproducao
social no campo, mesmo quando hé acesso a terra (Paiva; Barreto Filho, 2019).

No plano urbano, Portalegre-RN apresenta especificidades que também incidem
sobre sua dindmica socioecondmica. O municipio dispde de alguns atrativos turisticos e
de uma posi¢do serrana relativamente diferenciada no contexto regional, o que
favoreceu investimentos publicos e privados voltados ao turismo e a expansao urbana
(Barreto Filho, 2021).

Segundo Barreto Filho (2021), a producao recente do espago local foi fortemente
influenciada pela atuagdo do poder publico, tanto pela implantacdo de equipamentos
turisticos quanto pela constru¢cdo de conjuntos habitacionais e pela valorizacdo de areas
loteadas nas franjas da cidade. Tal processo revela que, mesmo em pequena escala, a
cidade passa por transformagdes espaciais relacionadas a valorizagdo imobiliria, ao
turismo e a intervengao estatal, embora isso nao elimine sua fragilidade estrutural.

Nesse sentido, Portalegre-RN combina duas dindmicas simultineas: de um lado,
uma economia estruturalmente fragil, pouco diversificada, fortemente sustentada por
rendas publicas e por uma agropecuaria resiliente, mas praticamente destinada a
subsisténcia de parte das familias rurais; de outro, uma reconfiguragdo urbana seletiva,
impulsionada por equipamentos turisticos, investimentos publicos localizados e
valoriza¢dao imobilidria em areas especificas.

Essa combinag¢do produz um quadro tipico de pequeno municipio serrano do
Semiarido: limitada densidade economica, fraca capacidade de polarizagdo,
dependéncia de transferéncias, persisténcia de vulnerabilidades rurais e urbanizagdo
marcada por diferenciagdes socioespaciais.

Diante disso, a caracterizagdo socioecondmica de Portalegre-RN indica que o
associativismo e o cooperativismo, embora relevantes como estratégias de organizagio
coletiva e acesso a PP’s, operam em um territério marcado por importantes restricoes
estruturais.

A baixa complexidade economica, a debilidade da base agropecudria, o
envelhecimento rural, a escassa assisténcia técnica e a centralidade do setor publico
constituem condicionantes decisivos para a compreensdo dos limites e das

possibilidades dessas formas organizativas no municipio.
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5.5 Resultados e discussao

No caso de Portalegre-RN, as evidéncias®’ indicam que o associativismo € o
cooperativismo desempenharam papel relevante na mediagao de recursos e na inclusao
socioecondmica, mas ndo foram suficientes para enfrentar as limitagdes significativas
quanto a transformacao estrutural da economia local.

Do ponto de vista econdmico, os resultados evidenciam que as experiéncias
associativas contribuiram para a dinamizacdo de algumas atividades produtivas
especificas, sobretudo aquelas vinculadas as cadeias do caju e do mel.

Nao obstante, a andlise mais ampla da produg¢do agropecudria revela uma
trajetoria de retracdo em atividades centrais, como a produgdo de milho e feijao, além da
reducdo de rebanhos. Essa dinamica ndo se restringe a um periodo especifico, mas
expressa um padrdo estrutural de baixa produtividade e elevada vulnerabilidade, apesar
da resiliéncia em se manter como alternativa econdmica de subsisténcia de parte das
familias rurais, mesmo em periodos de seca (2012-2017).

Constata-se que a produgdo agropecudria permanece baseada em sistemas de
baixa intensidade tecnolédgica, com forte predominancia do trabalho familiar, reduzido
acesso a crédito e limitada assisténcia técnica. Apenas uma parcela minoritaria dos
estabelecimentos recebe acompanhamento técnico, enquanto a mecanizagdo ¢€
praticamente inexistente. Esse conjunto de fatores restringe a capacidade de gerar
excedentes e dificulta a inser¢do competitiva nos mercados.

Nao obstante, a criagdo de associacdes como a APCRP (1989) e a APRUP (1993)
possibilitou a implantacdo de iniciativas voltadas ao beneficiamento e a comercializagao
da produc¢do agricola, reduzindo a dependéncia de intermediérios e agregando valor aos
produtos provenientes da cajucultura (Barros; Barreto Filho, 2014; Jales, 2009).

No caso da APCRP, a implantagdo da mini fabrica de beneficiamento de
castanha permitiu aos produtores comercializar sua produ¢ao com maior valor agregado,
eliminando a acao dos atravessadores e ampliando a renda dos associados. De forma
semelhante, a APRUP viabilizou a implantacdo de uma unidade de processamento de
suco de caju, respondendo a necessidade de aproveitamento da producdo que
anteriormente era desperdigada (Barros; Barreto Filho, 2014; Jales, 2009).

Além dessas iniciativas, foram implementados diversos subprojetos produtivos

por meio dos programas PAPP e PCPR, incluindo experiéncias em bovinocultura,

97 A interpretagdo foi conduzida a partir do modelo analitico estruturado em trés eixos inter-relacionados.
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apicultura, piscicultura, avicultura caipira e artesanato. Esses projetos envolveram
dezenas de familias e mobilizaram recursos publicos significativos, contribuindo, em
determinados momentos®®, para a geragio de renda e a melhoria das condig¢des de vida.

Entretanto, a analise revela que a maior parte dessas experiéncias ndo apresentou
sustentabilidade a médio e longo prazo. Projetos como piscicultura, bovinocultura e
criagdo de aves caipiras foram descontinuados, em muitos casos devido a seca, a baixa
capacidade de gestdo, a falta de assisténcia técnica e, sobretudo, as dificuldades de
insercdo em mercados competitivos (Barros; Barreto Filho, 2014).

A andlise dos assentamentos vinculados ao Programa Nacional de Crédito
Fundiario refor¢a esse diagnostico. O acesso a terra mostrou-se condi¢do necessaria,
mas ndo suficiente para a consolidacdo produtiva. Observou-se que uma parte
significativa das familias beneficiadas ndo permaneceu nos assentamentos,
evidenciando dificuldades de reproducao econdmica no meio rural (Paiva; Barreto Filho,
2019). As atividades produtivas mantinham carater predominantemente de subsisténcia,
com comercializagdo restrita e forte dependéncia de rendas ndo agricolas, como
transferéncias sociais e trabalhos temporarios.

Mesmo quando considerados exitosos, os projetos produtivos apresentaram
alcance limitado e ndo se generalizaram ao conjunto da economia municipal. Esse dado
confirma que o associativismo pode gerar efeitos pontuais de dinamizagdo econdmica,
mas nao ¢ capaz, isoladamente, de alterar a estrutura produtiva local, especialmente em
contextos marcados por baixa diversificagdo e reduzida capacidade de geracdo de
excedentes.

No eixo social, os resultados indicam que o associativismo desempenhou um
papel fundamental na organizacdo das comunidades rurais e no acesso a PP’s. A
origem” do associativismo rural em Portalegre-RN remonta a década de 1980, com
destaque para a atuacdo do Padre Dario Torbole, que mobilizou agricultores e liderangas

100

locais em torno da organizagdo coletiva'® e da busca por melhores condi¢des de vida

98 Os projetos se mantinham apenas enquanto recebiam repasses de recursos. A partir do desmame de
verbas, praticamente 100% sucumbiu em pouco tempo.

99 As primeiras iniciativas de estruturagdo de entidades do Terceiro Setor em Portalegre-RN surgiram
com objetivos variados e especificos. Entre os exemplos notaveis, destaca-se a criagdo, em 1971, da
Associacao de Protegdo e Assisténcia a Maternidade e a Infincia de Portalegre (APAMIP), responsavel
pela manutencdo do Hospital Maternidade Dr. Antonio Martins. Posteriormente, outras organizagdes
importantes foram estruturadas, como a Associacdo Cultural e Esportiva Portalegrense (ACEP) e o
Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR) de Portalegre-RN.

100 A mobiliza¢do social em torno da criagdo do STR e da eleigdo de sua primeira diretoria fortaleceu a
coesdo do grupo dirigente. Com o tempo, esse processo deu origem a uma estratégia de atuagdo baseada
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(Jales, 2009).

A partir desse processo, foram constituidas diversas associacdes comunitarias,
que passaram a atuar como intermediarias na captagdo de recursos publicos'!.

No periodo de 1989 a 2009, o municipio contabilizou 19 associagdes que
acessaram recursos dos programas PAPP e PCPR, totalizando 51 subprojetos e
investimentos superiores a R$ 2,3 milhdes, beneficiando mais de 500 familias (Barros;
Barreto Filho, 2014).

Esse processo evidencia que o associativismo se consolidou como o principal
mecanismo de acesso a PP’s de combate a pobreza rural. Conforme apontado no estudo,
cerca de 90% das associagdes surgiram em fun¢do de incentivos estatais, o que revela
forte dependéncia institucional (Barros; Barreto Filho, 2014).

Apesar desse avanco organizativo, os resultados também evidenciam limitagdes
importantes na construgdo de capital social. Observa-se baixo nivel de participagdo dos
associados, fragilidade na gestdo das organizacdes e limitada internalizagdo de
principios como cooperacdo e solidariedade. Esse quadro indica que o associativismo
assumiu, em muitos casos, carater instrumental, funcionando como meio de acesso a
recursos, € nao como pratica consolidada de agdo coletiva (Barros; Barreto Filho, 2014;
Jales, 2009).

A andlise também revela que apenas trés associagdes conseguiram manter-se
ativas e relativamente sustentaveis ao longo do tempo, destacando-se a APRUP, a
APCRP e a Associagao de Jovens Padre Dario Torbole. Esse dado reforga a dificuldade
de consolidagdo das experiéncias associativas e evidencia a existéncia de forte
seletividade nos resultados.

No eixo territorial, a analise evidencia que as dindmicas econdmicas € sociais
estdo fortemente condicionadas pelas caracteristicas estruturais do territorio. Portalegre-
RN apresenta limitacdes relacionadas a escala econdmica, a baixa centralidade urbana e
a reduzida integracdo com circuitos economicos mais amplos.

As PP’s implementadas por meio do associativismo tiveram impactos

importantes na melhoria da infraestrutura rural, incluindo eletrificagdo, abastecimento

na organizagdo de varias associagdes rurais, visando aproveitar as oportunidades de captagdo de recursos
oferecidas, principalmente por meio de PP’s de combate a pobreza rural e de incentivo a agricultura
familiar.

101 Segundo Jales (2009), relatos do Padre Dario indicam que as primeiras experiéncias de captagdo
ocorreram por meio do Projeto Sdo Vicente, promovido pela Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE).
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de agua e construcdo de equipamentos comunitarios. Esses avangos!?? contribuiram para
a melhoria das condi¢des de vida e para a redu¢do do isolamento das comunidades
(Barros; Barreto Filho, 2014; Jales, 2009).

Contudo, tais melhorias ndo foram suficientes para superar os entraves
estruturais ao desenvolvimento. A escassez hidrica, a precariedade nas condigdes de
produgdo e as dificuldades logisticas continuam a limitar a dindmica econdmica. Além
disso, a inser¢do dos produtores em mercados competitivos permanece restrita,
comprometendo a sustentabilidade das atividades produtivas.

A andlise dos assentamentos rurais refor¢a esse diagnostico, evidenciando
dificuldades para a permanéncia das familias, baixa cooperagdo e dependéncia de fontes
externas de renda (Paiva; Barreto Filho, 2019). Esses fatores indicam que o territério
apresenta limitagdes estruturais que condicionam fortemente os resultados das politicas
publicas e das iniciativas associativas.

A articulagdo entre os trés eixos analiticos permite afirmar que o associativismo
em Portalegre-RN desempenha papel relevante como mecanismo de inclusdo
socioecondmica e mediacdo institucional, mas apresenta limites significativos como
estratégia de desenvolvimento estrutural.

Os resultados indicam que essas organizagdes sdo eficazes na captacdo de
recursos ¢ na melhoria das condi¢des de infraestrutura, mas pouco efetivas na
transformagdo da base produtiva e na supera¢do das desigualdades. Essa limita¢do
decorre, sobretudo, da combinagdo entre fragilidade econdémica, dependéncia
institucional e condicionantes territoriais adversos.

Dessa forma, o associativismo deve ser compreendido como parte de um
conjunto mais amplo de estratégias de desenvolvimento, cuja efetividade depende da
articulacio com PP’s estruturantes, capazes de enfrentar os limites historicos e

estruturais do semiarido.

5.6 Consideracdes finais

A presente pesquisa teve como objetivo analisar o papel do associativismo na

promocao do desenvolvimento socioecondmico em municipios de pequeno porte no

102 Os trabalhos de Jales (2009) e Barros e Barreto Filho (2014) destacam como um aspecto positivo os
avangos em projetos de melhoria da infraestrutura nas comunidades rurais. Entre os beneficios estao: (I) a
eletrificacdo rural, que alcangou 100% das comunidades; (II) as adutoras e cisternas, que aprimoraram o
abastecimento de agua; e (III) a construgdo de passagens molhadas, que facilitaram o trafego de pessoas e
veiculos, reduzindo o isolamento de parte das comunidades em periodos de chuva.
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semiarido brasileiro, a luz de seus condicionantes estruturais, institucionais e territoriais,
tomando como referéncia empirica o municipio de Portalegre-RN. Partiu-se do
problema de compreender em que medida essas formas de organizagdo coletiva sdo
capazes de produzir transformagdes efetivas em contextos marcados por baixa
diversificacdo produtiva, vulnerabilidade socioecondmica e forte dependéncia de
transferéncias externas.

Os resultados obtidos, estruturados a partir dos trés eixos analiticos definidos na
metodologia, permitem afirmar que o associativismo desempenha um papel relevante,
porém limitado, no processo de desenvolvimento local.

No eixo econdmico, verificou-se que as experiéncias associativas contribuiram
para a dinamizagdo pontual de atividades produtivas e para a geracdo de renda em
determinados momentos, especialmente nas cadeias do caju e do mel. Contudo, tais
efeitos ndo se traduziram em mudangas estruturais na base produtiva, que permanece
caracterizada por baixa produtividade, reduzida diversificacdo e limitada inser¢do em
mercados competitivos.

A descontinuidade da maior parte dos subprojetos produtivos evidencia que a
sustentabilidade econdmica dessas iniciativas foi comprometida por fatores como
escassez hidrica, fragilidade técnica, auséncia de assisténcia continuada e dificuldades
de comercializagao.

No eixo social, os resultados indicam que o associativismo foi fundamental para
a organizacdo das comunidades rurais e para a mediacdo do acesso a PP’s,
especialmente no ambito dos programas PAPP e PCPR.

A formacdo de associagdes permitiu a captacao de recursos e a implementacao
de projetos de infraestrutura e producdo, beneficiando um nimero significativo de
familias. Entretanto, constatou-se que essa dinamica esteve fortemente condicionada por
incentivos estatais, resultando em um associativismo de carater predominantemente
instrumental.

A baixa participacao dos associados, a dependéncia de liderangas especificas e a
limitada internalizacdo de principios como cooperagdo e autogestdo indicam
fragilidades na construcdo do capital social, restringindo o potencial transformador
dessas organizacdes.

No eixo territorial, evidenciou-se que as condigdes espaciais e estruturais do

municipio exercem influéncia decisiva sobre os resultados das iniciativas associativas.
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Portalegre-RN apresenta baixa centralidade urbana, limitada integracdo economica e
forte dependéncia de PP’s, o que restringe sua capacidade de dinamizagao enddgena.

As intervengdes associativas tiveram um impacto mais consistente na melhoria
da infraestrutura rural, contribuindo para a habitabilidade e para a redug¢ao do
isolamento das comunidades. Contudo, tais avancos ndo foram suficientes para superar
os entraves estruturais relacionados a produgao, a logistica e a inser¢do em mercados.

Dessa forma, a andlise permite responder ao problema de pesquisa, evidenciando
que o associativismo € o cooperativismo, embora importantes como mecanismos de
inclusdo socioecondmica ¢ mediacdo institucional, ndo sdao capazes, isoladamente, de
promover o desenvolvimento socioecondmico em municipios de pequeno porte do
Semiarido. Sua atuagdo ocorre, em grande medida, como estratégia adaptativa dentro de
uma estrutura de subdesenvolvimento, marcada por heterogeneidade produtiva,
vulnerabilidade ambiental e dependéncia institucional.

Os resultados também reforcam a necessidade de problematizar abordagens que
atribuem ao associativismo um papel excessivamente otimista no desenvolvimento local.
No caso analisado, a mobilizacdo social e a organizacdo coletiva mostraram-se
insuficientes para alterar a ldgica econdmica predominante, na qual os mercados sdo
estruturados por agentes mais competitivos e os produtos da agricultura familiar
enfrentam dificuldades de insercdo, especialmente em termos de escala, qualidade e
preco. Conforme evidenciado empiricamente, a interrupcdo de repasses e as
dificuldades de comercializagao foram fatores determinantes para o insucesso da maior
parte das iniciativas produtivas (Barros; Barreto Filho, 2014).

Nesse sentido, ¢ possivel afirmar que o associativismo contribuiu mais
significativamente para a melhoria das condi¢des de infraestrutura e para o acesso a
PP’s do que para a transformagdo da estrutura produtiva local. Tal constatacao
evidencia a existéncia de uma dissociagdo entre inclusdo social e dinamizagdo
econdmica, indicando que avangos em termos de bem-estar ndo necessariamente se
traduzem em desenvolvimento econdmico sustentavel.

No que se refere as limitagdes da pesquisa, destaca-se, primeiramente, o recorte
espacial restrito a um unico municipio, o que impde cautela quanto a generaliza¢do dos
resultados. Em segundo lugar, a dependéncia de dados secundarios e de evidéncias
qualitativas, embora adequada ao objetivo do estudo, limita a possibilidade de analises
quantitativas mais robustas, especialmente quanto a mensuragdo dos impactos

econdmicos de longo prazo. Além disso, a disponibilidade e a periodicidade das
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informagdes estatisticas sobre a produgdo agropecudria e sobre as atividades
associativas constituem restri¢cdes adicionais a analise longitudinal.

Diante dessas limitagdes, sugere-se que pesquisas futuras ampliem o escopo
empirico, incorporando analises comparativas entre municipios do semiarido, a fim de
identificar padrdes e variagdes nas experiéncias associativas e cooperativas.
Recomenda-se também o aprofundamento de estudos sobre a relacdo entre
associativismo, mercados e cadeias produtivas, especialmente no que tange a inser¢ao
competitiva da agricultura familiar. Outra agenda relevante consiste na investigacao das
condi¢des institucionais e organizacionais que favorecem a sustentabilidade das
associagoes, incluindo aspectos como governanga, capacitacdo técnica € acesso a
politicas publicas integradas.

Por fim, destaca-se a importancia de estudos que articulem o associativismo a
estratégias mais amplas de desenvolvimento regional, considerando a necessidade de
PP’s estruturantes que ultrapassem a logica de projetos isolados e enfrentem, de forma
integrada, os condicionantes econdmicos, sociais e territoriais do Semidrido. Somente a
partir dessa articulagdo serd possivel avangar na construcdo de trajetdrias de
desenvolvimento mais consistentes e sustentdveis para municipios de pequeno porte

como Portalegre-RN.
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