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A administracéo dos bens e dos homens
deixa cada vez menos lugar ao imprevisto,
ao acaso e a improvisagao reparadora de
inconsequéncias preliminares.

Pierre George
A Geografia Ativa, 1968.

Mudancas no uso e na gestdo do territério se
impdem, se queremos criar um novo tipo de
cidadania, uma cidadania que se nos ofereca
como respeito a cultura

e como busca da liberdade. [...]. Ficar
prisioneiro do presente ou do passado é a
melhor maneira para néo fazer aquele passo
adiante, sem o qual nenhum povo se encontra
com o futuro

Milton Santos
O Espaco do Cidadao, 1987.

Mas como desconhecer que ha situacdes
histdricas tdo imprevistas que requerem a
pureza de alma de um Dom Quixote para
enfrenta-las com alguma lucidez? E como a
Historia ainda ndo terminou,

ninguém pode estar seguro de quem sera 0
ualtimo a rir ou a chorar

Celso Furtado
Brasil: a construcdo interrompida, 1992.
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RESUMO

O presente trabalho defende a tese de que ha um conflito politico-institucional da regido nas
politicas publicas brasileiras, tendo como objetivo geral demonstrar esse conflito por meio da
sistematizacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e da Politica de
Saude na situacdo geografica de Petrolina e Juazeiro. A promulgacdo da PNDR, por meio do
Decreto n° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, se constitui num marco da tentativa de restaurar
o debate sobre a “questdo regional” brasileira. Para isso considera fundamental superar o
modelo de planejamento setorializado do Estado através da articulagdo com politicas de
diferentes setores. Por sua vez, desde a Constituicdo de 1988, a Politica de Saude explicita que
a regionalizagdo é um dos eixos estruturantes do planejamento do Sistema Unico de Saude.
Com base nos fundamentos desses marcos legais questiona-se: serd que as politicas publicas
foram concebidas em consonancia com as variaveis do periodo técnico-cientifico-
informacional para tratar da “questdo regional”? E, ainda, serd que os pressupostos do pacto
federativo cooperativo e das estratégias institucionais de cooperacgdo e coordenacdo articulada
de politicas de diferentes setores ddo conta de atualizar o debate sobre a regido nas politicas
publicas brasileiras? A partir da analise das estratégias de formulacdo e implementacdo da
RIDE Petrolina-Juazeiro e da Rede Interestadual de Atencdo a Saude do Vale do Médio Séo
Francisco constatou-se que ndo séo considerados os jogos de disputas de poder, apropriacao e
uso do territério que modelam a regionalizacdo como fato e subsidiam a regionalizacdo como
ferramenta. O conflito politico-institucional é gerado porque a regido e a regionalizagdo na
PNDR e Politica de Saude estdo imersas em um conflito cognitivo e um conflito de interesses.
Sendo assim, o conceito de situacdo geografica sera usado como instrumento metodolégico
para atualizar o debate sobre a regido nas politicas publicas brasileiras.

Palavras-chave: Regido, Situacdo Geogréfica, Politica de Saude, Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, Conflito.



ABSTRACT

The present reasearch defend the thesis that there is a region’s political-institutional conflict in
Brazil public policies, with the general objective of demonstrating this conflict through the
systematization of the Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) and Health
Policy in the geographical situation of Petrolina and Juazeiro. The promulgation of the PNDR,
through Decree n° 6.047, of 22 of February, 2007, constitutes a milestone in an attempt to
restore the debate about “regional question” in Brazil. For this, it considers it essential to
overcome the State sectorial planning model through articulation with policies from different
sectors. In turn, since the Constitution of 1988, the Health Policy explains that regionalization
is one of the structuring axes of planning of the Sistema Unico de Saude. However, it is
questioned: does public policies work in line with the variables of technical-scientific-
informational period to deal the “regional question”? And yet, will the assumptions of the
“cooperative federal pact” and the institutional strategies of cooperation and articulated
coordination of policies in different sectors can update the debate about region in Brazil public
policies? From the analysis of the strategies of formulation and implementation of RIDE
Petrolina-Juazeiro e Rede Interestadual de Atencdo a Saude do Vale do Médio S&o Francisco it
was verified that are not considered the dynamic games of power disputes, appropriation and
use of territory that model the regionalization as a fact and subsidized the regionalization as a
tool. The political-institutional conflict is generated because the region and regionalization in
the PNDR and the Health Policy are embedded in a cognitive conflict and a conflict of interests.
Thus, the concept of geographical situation as a methodological tool to update the debate about
region in Brazil public policies.

Keywords: Region, Geographical Situation, Health Policy, Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional.
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Introducao

No Brasil, desde os anos 1950, o planejamento regional foi institucionalizado na
Administracdo Publica Federal e vem sendo usado de maneira sistematizada ou fragmentada,
em cada periodo politico, como estratégia de aprimoramento de diferentes politicas publicas.
Entendido aqui como um “conjunto de instrumentos que induzem ou restringem acdes de
multiplos atores, orientadas pelo Estado e suas politicas publicas” (Rocha Neto e Borges, 2011,
p. 1652), o planejamento regional necessita de um didlogo entre as politicas setoriais para que
opere de forma satisfatoria e promova um “processo de governabilidade horizontalizado™
(Rocha Neto e Borges, 2011, p. 1653) em consonancia com as demandas e especificidades dos
lugares onde foi estabelecido.

Na origem do planejamento regional brasileiro encontramos a criagdo da
Superintendéncia de Valorizagdo Econdémica da Amazoénia (SPVEA), em 1953, e a criagdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em 1959, como os principais
marcos de uma atuacdo organizada do Estado com o proposito de promover o desenvolvimento
econémico regional, ampliar a integracdo territorial nacional e corrigir as desigualdades
setoriais e sociais no ambito regional. No texto do IPEA intitulado “O Brasil em Perspectiva
Territorial: regionalizagoes como uma estratégia de desenvolvimento emergente”’, Matteo et
al (2013) destacam que, observando as assimetrias regionais, Celso Furtado estabeleceu um
marco na construcdo tedrica regional e na andlise historica e empirica do desenvolvimento
regional brasileiro.

Os autores ainda argumentam que sua originalidade nédo foi apenas do ponto de vista
analitico (teorico, histérico e empirico), mas também em termos de aplicacdo em politicas
publicas, tanto que Bercovici (2001) considera que o relatério do Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), que deu origem a SUDENE, se constitui no fundamento
de praticamente todas as politicas de cunho regional encabecadas pelo Brasil desde entdo. Além
disso, em func¢do do protagonismo da experiéncia da SUDENE, a “questdo regional” caminha
historicamente lado a lado com a também chamada “questao nordestina”.

As teses furtadianas afirmavam que o fendmeno da seca do Nordeste, considerado até
entdo o principal problema da regido, era consequéncia dos entraves socioecondémicos e
politicos montados ha séculos nessa porgéo territorial, obrigando o Estado a intervir diretamente
na conducdo de um planejamento econdémico para alterar a estrutura regional nordestina e

promover uma acgéo regulada pela industrializacao e infraestrutura. Metodologicamente, a saida
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encontrada foi a institucionalizacdo da regionalizagéo como ferramenta (Ribeiro, [2004] 2015)
por meio da area de atuacdo da SUDENE, que compreendia Maranh&o, Piaui, Ceard, Rio
Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Bahia, Sergipe e a por¢cdo norte de Minas
Gerais.

S6 que a legitimacdo do que se convencionou chamar de Regido Nordeste - base
territorial do projeto da SUDENE - j& havia sido formulada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) em 1942, por meio da primeira divisdo regional do territorio
brasileiro liderada por Fabio Macedo Guimarées. Através do conceito de regido natural o IBGE
dividiu pela primeira vez o territério nacional em por¢des com caracteristicas singulares a fim
de dar subsidio as primeiras tentativas de sistematizacdo de informacfes que auxiliassem o
planejamento do Estado. Para o IBGE, o Nordeste era dividido em duas porcdes: Nordeste
Ocidental (que compreendia Maranhao e Piaui) e Nordeste Oriental (que compreendia Ceara,
Paraiba, Rio Grande do Norte, Pernambuco e Alagoas). O rio Sdo Francisco separava o
Nordeste do Leste e Sergipe e Bahia estavam integrados nessa outra regiao.

Quando a SUDENE delimitou a sua area de atuacdo estava inspirada pelas premissas
teoricas formuladas pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), que
estavam sendo adaptadas a realidade brasileira pela lideranca de Celso Furtado, o que fez com
que a linha institucional da regionalizacdo proposta pela Superintendéncia, além de incluir
estados que ndo pertenciam a divisdo oficial do IBGE, se chocasse com o principio da
indivisibilidade dos estados, pois 0 elemento fundamental que diferencia a area de atuacdo da
SUDENE da divisao regional do IBGE e que tem enorme consequéncia no planejamento e
execucdo de politicas publicas € o que estamos chamando aqui de fronteiras internas da
federacdo (Martin, 1993; Cataia, 2001).

E por isso que Contel e Balbim (2013), quando refletem sobre a utilizacdo dos
conceitos de regido e regionalizacao na elaboracéo e execucdo de planos e politicas pablicas do
territorio brasileiro, argumentam que, apesar da questdo regional ser amplamente debatida, tais
conceitos ainda sdo usados de forma polissémica nos diferentes planos e periodos. Mas em
1988, quando o Art. 3 da Constituicdo Federal estabeleceu que um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil ¢ “reduzir as desigualdades sociais e regionais” (Brasil, 1988)
e, para isso, preconizou no o Art. 21 que compete a Unido, entre outras coisas, “elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social” (Brasil, 1988), tomou como principio que a discussdo sobre a “questdo

regional” no territorio brasileiro tem como fundamentacao tedrica as teses da CEPAL.
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Os fundamentos dessa perspectiva de planejamento e politica regional podem ser
relacionados com a discusséo elaborada por Milton Santos e Carlos Matus acerca da concepgao
de planejamento e dos conceitos de territdrio e regido, todos importantes na presente analise.
O conceito de territério normado, formulado por Milton Santos, ou seja, “o espago submetido
auma lei e um poder juridico, [que] € normado por esse poder” (Santos, 1994, p. 03), tem um
correspondente para o planejamento naquilo que Carlos Matus denominou de planejamento
normativo (ou tradicional): “uma simples técnica de projecdo econdmica que gradualmente se
transformou no planejamento do desenvolvimento econdmico e social” (Matus, [1996] 2007,
p. 19). Sobre isso Maria Adélia de Souza (2002) escreveu um texto muito instigante para o
raciocinio analitico dessa pesquisa e intitulado “Politica e Territorio: a Geografia das
desigualdades”, a partir do qual considerou que discutir projetos ou politicas sociais e regionais
sem considerar o territorio ¢ aprofundar as desigualdades, “por isso a questdo regional assume
uma importancia ainda maior do que teve no passado” (Souza, 2002, p. 117).

A reflex@o proposta pela autora deve ser contextualizada no momento politico do pais
vivenciado pelas elei¢des presidenciais que culminou na eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva,
em 2003, quando o debate sobre a necessidade de se retomar as politicas regionais foi colocado
como imprescindivel para se cumprir os preceitos do Art. 3° da Constituicdo de 1988. Nesse
sentido, o Plano Plurianual 2004-2007 do primeiro Governo Lula (Plano Brasil de Todos)
estabeleceu como um dos desafios da orientacdo estratégica de governo reduzir as
desigualdades regionais e intra-regionais com integracdo das maultiplas escalas espaciais
(Brasil, 2004).

A questdo regional foi recolocada no centro da agenda de governo e, além disso, o
“Estado deveria pautar a sua atuagdo pela agdo transversal, colaborativa e coordenada,
rompendo com o modelo setorial, até entdo dominante” (Rocha Neto e Oliveira, 2013, p. 171),
pois, com a restauracdo do federalismo pela Constituicdo de 1988, as politicas regionais
precisam ser elaboradas e implementadas dentro dos marcos do sistema federal. Essa
preocupacdo foi o mote dos mandatos presidenciais de Lula (2003-2010) e Dilma Rousseff
(2011-2016%), ambos eleitos pelo Partido dos Trabalhadores (PT).

No entanto, apds a finalizacdo do processo de impeachment da entdo Presidenta
reeleita, que teve inicio em 02 de dezembro de 2015 e terminou em 31 de agosto de 2016,

culminando na sua saida definitiva do Governo, houve uma mudanca na estrutura

! Dilma Rousseff foi eleita Presidenta da Republica para o mandato de 2011 a 2014 e reeleita para o0 mandato de
2015 a 2018. No entanto, sofreu processo de impeachment e foi destituida do cargo em 2016, ano em que assumiu
0 entdo Vice-Presidente, Michel Temer.
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administrativa do pais que vinha sendo implementada pela legenda petista desde 2003 e,
consequentemente, 0 modelo das politicas regionais adotadas até o ano de 2015. Apesar disso,
acreditamos que a ruptura politico-administrativa pela qual sofreu o pais néo tira 0 merito de
nossa pesquisa, tendo em vista que trabalharemos com um recorte temporal datado e,
empiricamente, com uma regido que ainda faz uso das politicas que serdo apresentadas, ja que
estdo na instancia estadual e municipal da Federacéo e ndo sofreram rupturas administrativas.

A formulacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), sob
responsabilidade do Ministério da Integracdo Nacional (MIN), se constituiu num marco da
tentativa de restaurar o debate sobre a “questdo regional” brasileira, agora sob a premissa de
que as desigualdades ndo séo problemas apenas de regides isoladas, mas sim uma questao
nacional. Instituida pelo Decreto n° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, a PNDR foi concebida
em trés instancias de intervencdo: a nivel nacional, por meio da Camara Técnica de Politicas
de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional (que compreende os ministérios setoriais);
a nivel macrorregional, por meio de planos e programas em areas prioritarias; e a nivel sub-
regional, que compreende o nivel operacional das areas escolhidas.

Dentre os ministérios setoriais que compdem a Camara Técnica de Politicas de
Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional destaca-se o protagonismo do Ministério da
Saude (MS) que, em 2012, instituiu uma Camara Técnica de Satde de Apoio a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional, tornando-se o Unico Ministério, para além do MIN, que instituiu
uma Camara Técnica especificamente para pensar a cooperacao de politicas publicas dentro das
estratégias de atuacdo da PNDR. Além disso, desde a Constituicdo de 1988, a Politica de Saude
possui a prerrogativa legal de atuar de forma regionalizada por meio do Art. 1982 e,
posteriormente, por meio do Pacto Pela Salde, formalizado em 2006, e do Decreto n° 7.508,
em 2011, a regionalizacdo virou definitivamente o eixo estruturante do planejamento do
Sistema Unico de Saude.

As reflexdes iniciadas por Contel e Balbim (2013) e Souza (2002) nos instigaram a
aprofundar melhor o debate sobre a regido nas politicas pablicas brasileiras, pois partindo da
premissa de que o espaco geogréafico é formado por um conjunto indissocidvel de sistemas de
objetos e sistemas de a¢des (Santos, [1996] 2008a) e que no periodo atual hd uma racionalidade
desse espaco sustentada pelo tripé ciéncia, técnica e informacao, fomos inicialmente levados a

nos indagar sobre duas questdes: as politicas publicas trabalnam em consonéncia com as

20 Art. 198 da Constituicio Federal de 1988 estabelece que “que “as agdes e servicos publicos de satide integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tnico” (Brasil, [1988] 2017, p. 154).
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variaveis do atual periodo para tratar da “questdo regional”? Elas consideram o territério como

a sua base de formulacdo? Pois, conforme argumenta Souza (2002, p. 113),

“aquela velha nocao de regido, como um subespago de longa maturacdo e
construcdo, ndo resiste a aceleracdo contemporanea. Hoje as regides sofrem
mudangcas repentinas na forma e no contetdo. Elas brotam no territorio, como
circunscricio de uso. E, portanto, o territorio usado e nio a regi&o a categoria
de andlise. A regido é um recorte espacial, assim como o lugar, eivado de
ideologia, que hoje é ao mesmo tempo um dado da esséncia e da existéncia.”

Ao colocar o espaco geografico numa condigéo de instancia que, junto com a dimenséo
econbmica, social e politica também qualifica o processo de realizacdo historica, Santos (2000)
retira da Geografia o estigma de ser a disciplina das localizagdes para devolvé-la ao papel de
destaque no debate sobre a intervencdo geogréafica para transformacdo da sociedade. Por isso
considera que a manifestacdo do espaco geografico se dé por meio do territério usado (Santos,
2000), este sendo tanto o resultado do processo histérico quanto a base material e social das
acodes humanas, de modo que “um projeto para o Brasil devera necessariamente considerar esta
consciéncia sobre o territdrio e 0s seus subespacos. Esta discussdo, portanto, é politica, [pois]
a Geografia se aproxima da politica ao definir o territorio usado como sua categoria de analise
primordial” (Souza, 2002, p. 114).

Ao afirmar que “entre os geografos, incluindo aqueles convidados para trabalhar com
toda sorte de questdes voltadas ao planejamento, o problema do espago geografico como ente
dinamizador da sociedade ¢ raramente levado em consideragao” (Santos, 2000, p. 104), o autor
faz uma critica a omissao da Geografia em relacdo ao seu objeto de estudo e a possibilidade
que ele permite em operacionalizar categorias e conceitos diretamente ligados ao planejamento
de politicas publicas, de modo que “a Geografia ¢ o que se faz cada qual e assim ha tantas
geografias quanto gedgrafos™ (Santos, [1996] 2008a, p. 18). Por isso ndo surpreende que ao
longo de todos esses anos a CEPAL e os economistas estiveram a frente da elaboracéo de planos
e politicas regionais no Brasil, pois conforme expressa Francisco de Oliveira (1983, p. 13),
“Furtado converte-se em demiurgo do Brasil. Ninguém, nestes anos, pensou o Brasil a ndo ser
nos termos furtadianos”.

Rocha Neto e Borges (2011) nos ddo alguns elementos para aprofundar a critica
formalizada por Milton Santos quando argumentam que “no Brasil ha um disjunto de recortes
espaciais que, ora se justapdem, ora divergem em determinadas regides. Tal aspecto revela um

embate e um obstaculo a ser vencido na busca pela intersetorialidade das politicas publicas”
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(Rocha Neto e Borges, 2011, p. 1649). Além disso, ainda argumentam Rocha Neto e Oliveira
(2013, p. 180, grifo nosso) que

“ndo ha uma dimensdo territorial na PNDR, ao menos no que se refere ao
entendimento do territério sob a perspectiva da Geografia da teoria
miltoniana. [...]. Os instrumentos de implementacdo da PNDR passam ao
largo desse entendimento do territério até pela confuséo que se estabelece na
divisdo das politicas espaciais. Trata-se de uma confusdo conceitual, em
que territorial e regional, muitas vezes, se confundem, como se fossem a
mesma coisa”

O debate sobre a confusdo conceitual do territorio nas chamadas politicas espaciais foi
recentemente trabalhado na tese de Pablo Ruyz Aranha (2017), intitulada “Territorio sem
Lugar: a inexisténcia de politicas territoriais no Brasil”, quando defendeu que ndo existe o
conceito de territdrio nas politicas publicas brasileiras. Embora o trabalho “Territorio, Estado
e Politicas Publicas Espaciais”, organizado por Marilia Steinberger (2013), considere que “na
pratica, toda politica publica concretiza-se no territdrio, ou seja, o territorio estd sempre
presente, explicita ou implicitamente, nas agdes de politicas ptiblica” (Steinberger, 2013, p. 63),
o autor defende que “o territorio é sempre pensado a partir das politicas publicas e em
detrimento das politicas publicas, ou seja, pensa-se o rebatimento das politicas publicas no
territorio, ao invés de se pensar as politicas publicas com base no territério” (Aranha, 2017, p.
14).

Essa inversdo metodoldgica é considerada por ele uma consequéncia do problema
tedrico da “cegueira geogrdfica” do planejamento governamental do federalismo brasileiro,
que visa apenas o rebatimento das politicas publicas no territorio, sem considerar o(s) lugar(es),
la onde essas politicas se concretizam. Portanto, se as politicas publicas ndo consideram que
“existe uma ordem territorial que ¢ dada, primeiramente, pelo modo como 0s objetos estéo
arranjados” (Santos, 1994, p. 03), fundamentando a ideia do que Milton Santos chamou de Lei
do Lugar, fomos levados a um terceiro questionamento: serd que 0s pressupostos do pacto
federativo cooperativo e das estratégias institucionais de cooperagédo e coordenacdo articulada
de politicas de diferentes setores ddo conta de atualizar o debate sobre a regido nas politicas
publicas brasileiras?

A tese de doutorado de Jodo Mendes da Rocha Neto (2012), intitulada “Cooperacédo
e Competicdo entre Politicas Publicas no Brasil: os custos da governabilidade no

presidencialismo de coalizagdo”, conclui que ha um padréo de operagéo das politicas publicas
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brasileiras que, em tese, deveriam operar de forma coordenada, mas na verdade competem entre

si. Para o autor

“a transi¢do entre cooperagao e competi¢ao se da no curso do processo de uso
politico-partidario das a¢des publicas. E aquilo que se inicia com dispositivos
legais e compromissos assumidos em mesas de reunides e festivos eventos
evolui para uma operacionalizacdo fragmentaria, sem coordenagdo, sem
sinergia, sem resultados efetivos, mas que atende aos grupos politicos que
comandam as agéncias governamentais” (Rocha Neto, 2012, p. 231)

Tomando por base todas as constatacGes acima e partindo da premissa de que o
dominio do método “supde uma preocupacdo ontologica, um esforco interpretativo de dentro,
0 que tanto contribui para identificar a natureza do espago, Como para encontrar as categorias
de estudo que permitem corretamente analisad-lo” (Santos, [1996] 2008a, p. 19), defendemos
gue ha um conflito politico-institucional da regido nas politicas publicas brasileiras, ja que ndo
sdo considerados os jogos dinamicos de disputas de poder, apropriacdo e uso do territério que
modelam a regionalizagdo como fato e subsidiam a regionalizagéo como ferramenta, conforme
muito bem argumentou Ana Clara Torres Ribeiro ([2004] 2015). No periodo atual “a regido s6
serd inteligivel a partir de duas categorias de analise: a forma e a norma. E a forma que vai
decidir o ambito de uma acdo. E as acbes sdo mais ou menos eficazes, segundo a norma seja
mais ou menos adequada a elas” (Santos, [1996] 2000, p. 61).

Dai que a institucionalizagdo de linhas por si s6 ndo da conta de resolver as demandas
das politicas publicas sob a perspectiva da regionalizacdo como ferramenta, pois engquanto
elemento constituinte do Estado e da organizacdo do territorio, para fins de planejamento, a
regido possui uma finalidade politica propria. “Enquanto parte do Estado, enquanto expresséo
espacializada de interesses politicos especificos, as regides dialogam com o Estado, o que Ihes
confere um papel fundamental” (Becker, [2004] 2015, p. 15).

Mais uma vez retomando Ana Clara Torres Ribeiro corroboramos com a ideia de que
“a relevancia da regionalizacdo como ferramenta depende do conhecimento da regionalizagao
como fato” ([2004] 2015, p. 197), o que ndo nos autoriza a trabalhar com uma concepgao
hierdrquica e geométrica do espaco, visto que é justamente isso que promove os disjuntos de
recortes espaciais das politicas publicas. Para Silveira (2008), é a funcionalizagdo dos eventos
no lugar que produz uma forma, um arranjo, um tamanho do acontecer, de modo que o debate

passa necessariamente pelas “divisoes juridico-politicas, herangas histdricas e atuais contetidos
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econdmicos, financeiros, fiscais e normativos” (Silveira, 2008, p. 26) que caracteriza 0
territorio e d& conteudo as regides, inclusive as fronteiras internas dos Estados e Municipios.

A afirmacdo da tese de Rocha Neto (2012) acerca da competicdo entre politicas
publicas vai ao encontro da discussao sobre a cultura do conflito que é trabalhada por Carlos
Matus (2005), quando o autor argumenta que “a politica tem estado dominada pela cultura do
conflito, sob o pressuposto de que sempre se disputa sobre partilhas, nunca sobre modos de
entender a realidade a fim de modifica-la” (Matus, 2005, p.378). E por isso que, inspirado numa
Teoria do Jogo Social, o autor propde o chamado Planejamento Estratégico Situacional
(Método PES).

Matus ([1996] 2007, p. 29) considera que “o mundo do planejamento tradicional [ou
normativo] se limita ao socioeconémico. O PES, ao contrario, aspira a ser um planejamento da
acao humana que integra todas as dimens@es da realidade, especialmente o0 mundo da politica
com o da técnica”. Sendo assim, “o conceito de situagdo ¢ a chave para entender o outro e
assimilar seu ponto de vista, [pois] uma mesma realidade pode ser explicada mediante situagdes
diferentes, porque os atores do jogo social participam dele mediante diferentes propdsitos”
(Matus, [1996] 2007, p. 30-31)

Na perspectiva tedrica matusiana sao trés os tipos de conflitos que atuam diretamente
sobre o jogo social e que tém enorme consequéncia para o planejamento e politicas publicas: o
conflito cognitivo, o conflito de interesses e o conflito emocional. O primeiro “tem sua origem
na diferenca de leituras da realidade e se expressa tanto no plano da explicacdo quanto no plano
da agdo” (Matus, 2005, p. 376). Ja o conflito de interesses “surge da contradi¢do na partilha de
beneficios e perdas e exprime-se na posicdo assumida pelos atores em relacdo a jogadas ou
operagdes promovidas pelos outros” (Matus, 2005, p. 376). Por fim, o conflito emocional “¢
sobre 0s nossos sentimentos para com o mundo. [...]. E uma rejeicdo ou uma afinidade entre
atores” (Matus, 2005, p. 377)

O raciocinio que orienta esta tese diz respeito aos dois conflitos mais explicitos que
atuam no ambito da formulacéo e implementacéo de politicas publicas: o conflito cognitivo e 0

conflito de interesses, pois

“o conflito cognitivo ¢ o conflito de interesses aparecem geralmente
associados e nédo é facil atribuir o apoio ou rejeicdo as opera¢des a uma ou
outra causa. Eu apoio ou rejeito uma agdo porque acho que ela afeta meus
interesses, porque tenho outra visdo ou leitura do problema, porque gosto ou
ndo gosto do ator que promove essa jogada, ou por todos esses motivos ao
mesmo tempo” (Matus, 2005, p. 385).
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Embora tenhamos consciéncia de que os trés tipos atuam conjuntamente, do ponto de
vista da analise encontramos maior sustentacdo tedrica e empirica nos dois mais latentes, haja
visto que o conflito emocional “¢ um juizo, ou um preconceito, a respeito do outro, da produgdo
do outro. [...]. Noutras palavras, o sentimento refere-se ao ator com nome, de carne e 0sso, ao
que ele representa e ao que ele produz” (Matus, 2005, p. 383). E extremamente dificil mensurar
o conflito emocional quando ndo se esta dentro dos circulos de governo onde ocorrem as
tomadas de decisdes e as relagdes entre 0s atores que operam sobre as politicas publicas, pois
trata-se de uma variavel inerente aos bastidores do proprio jogo social. Por sua vez, o conflito
cognitivo, que ocorre no @mbito da formulagdo tedrica, e o conflito de interesses, que pode
acontecer também na formulacdo e na implementagdo, é mais perceptivel aos olhos do
pesquisador que pretende discorrer sobre um fenémeno na sua relacédo teérica e empirica.

Sendo assim, o0 objetivo de nossa pesquisa é demonstrar o conflito politico-
institucional da regido nas politicas publicas brasileiras por meio da sistematizacdo da PNDR e
da Politica de Saude na situacdo geografica de Petrolina e Juazeiro. O objetivo geral foi
percorrido por meio de trés objetivos especificos: 1) analisar a sucessdo e coexisténcia do
acontecer homdlogo, acontecer complementar e acontecer hierarquico que constituiram a
situacdo geogréfica de Petrolina e Juazeiro; 2) Compreender as temporalidades de formulacéo
a nivel nacional e operacionalizacdo a nivel regional da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional e da Politica de Saude, bem com os atores atuantes nesse processo; 3) ldentificar e
explicar os nexos constitutivos dos conflitos que causam o descompasso entre as concepcdes
da politica publica e a sua manifestacdo territorial.

Localizados entre o extremo oeste pernambucano e 0 norte baiano, as margens direita
e esquerda do rio S&o Francisco, os municipios de Petrolina e Juazeiro e suas areas de influéncia
comportam, concomitantemente, uma Regido Integrada de Desenvolvimento (RIDE Petrolina-
Juazeiro), area prioritaria de intervencdo da PNDR, e a primeira experiéncia de regionalizacédo
interestadual da Politica de Saude, por meio da Rede Interestadual de Atencédo a Salde do Vale
do Médio Sdo Francisco (Rede PeBa). “Ou seja, sintetizam as duas facetas mais problematicas

da regido e da regionalizacdo: o fato e a ferramenta” (Ribeiro, [2004] 2015, p. 195).
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Figura 01: Mapa da RIDE Petrolina-Juazeiro e Rede PeBa
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O conceito de situacdo geografica sera usado como um instrumento metodoldgico
para se atualizar o debate sobre a regido nas politicas publicas do ponto de vista da teoria da
Geografia Nova, de Milton Santos, e do Planejamento Estratégico-Situacional (Método PES),
de Carlos Matus. Na perspectiva tedrica miltoniana, a situagdo geografica é o resultado de um
conjunto de forcas oriundo de eventos (Santos, [1996] 2008a) geografizados e tornados

materialidade e norma, o que nos permite

“reconhecer numa situacdo geografica objetos técnicos, normas, agdes,
agentes, escalas, ideologia, discursos, imagens, que sdo diversos no processo
histérico e nos lugares. Da combina¢do desses dados nos lugares decorrem
formas de vida concretas e, a0 mesmo tempo, poderao ser pensadas formas de
vida possiveis” (Silveira, 1999, p. 26).

Podemos atualizar o debate sobre a “questdo regional” nas politicas publicas
brasileiras a partir do acontecer homélogo, acontecer complementar e acontecer hierarquico
(Santos, [1994] 2008b) que incide no meio geogréafico e constitui a situacdo. E, do ponto de
vista do Método PES, a analise situacional é imprescindivel porque é falada em primeira pessoa,
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por um dos atores do jogo. Sendo assim, “o proprio conceito de conflito obriga-nos a entender
a realidade de diferentes pontos de vista. [...]. Para cada ator social, a realidade que habita é
uma situacao diferente” (Matus, 2005, p. 178).

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, embora se considere uma Politica
“extraeconomica”, incorpora a perspectiva do Planejamento do Desenvolvimento Econdmico e
Social e ainda diz que as politicas setoriais ndo possuem base espacial. No entanto, o conceito
ampliado de saude, que d& sustentacdo a Politica setorial da Saude, foi formulado enquanto
“resultante das formas de organizacdo social [e aqui também diriamos espacial] da producéo,
as quais podem gerar grandes desigualdades entre os niveis de vida” (Brasil, 1986, p. 04), além
de que os pressupostos do territorio e da regido sdo as bases estruturantes do planejamento do
SUS, mesmo que também em perspectiva tedrica distinta entre si. 1sso nos mostra o conflito
cognitivo que incide sobre as politicas.

Além disso, embora a PNDR tenha instituido a “Camara de Politicas de Integracao
Nacional e Desenvolvimento Regional” e a Politica de Saude feito uma “Céamara Técnica de
Salde de Apoio a PNDR”, na tinica por¢ao territorial que ha sobreposigdo de areas de atuagao
de ambas as politicas (Petrolina e Juazeiro) ndo existe nenhum didlogo entre as duas pastas,
pois ambas operam a partir de interesses distintos. Isso nos evidencia o conflito de interesses.
Desse modo, organizamos 0s pressupostos desta tese em duas partes que compreendem cinco
capitulos.

A PARTE | - Da Teoria Ao Concreto Pensado: sucessdo e coexisténcia de
aconteceres na situacao geografica de Petrolina e Juazeiro mostra como a situacdo decorre
de um conjunto de forcas geografizados no lugar que envolve a criagdo de uma continuidade
temporal e de uma coeréncia espacial. Sendo assim, pensar Juazeiro e Petrolina enquanto
situacdo geografica é fazer a cisdo da totalidade (Santos, [1996] 2008a) e associa-la aos eventos
tornados materialidade e norma que constituem a vida de relacGes daquela porcao do territorio.

No “Capitulo 01: Situacdo Geografica, Lugar e Regido: o processo espacial do
acontecer soliddrio” explicamos a estrutura conceitual que engendra os fundamentos dessa tese
geograficamente partindo do entendimento de que, atualmente, o que caracteriza tanto o lugar
guanto a regido ndo é escala geométrica, mas a escala de ocorréncia do fenémeno que da a
coeréncia funcional para o seu edificio, de modo que o ideal € descobrir a I6gica dos fendmenos
em relacdo a légica geometrica do espaco. Enquanto no lugar temos o fundamento de uma
solidariedade organica baseada nos dominios da contiguidade, nas regiGes temos o fundamento

de uma solidariedade organizacional forjada a partir de interesses externos.
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Essa discussdo € essencial quando no item 7.1. “A Invengdo do Nordeste e a Questdo
Regional: uma perspectiva geogrdfica” mostramos que as bases do que se convencionou
chamar de Regido Nordeste foram forjadas a partir dos interesses do Estado, que modela a
nocado de regido e de identidade regional de acordo com as necessidades do poder politico e as
questdes suscitadas pela regionalizagdo. O conceito de “Nordeste” s6 surge no século XX,
derivado do antigo conceito de “Norte”. A divisdo do Brasil em regides foi formulada pelo
Estado, a partir da primeira proposta realizada pelo IBGE em 1942. Em funcdo de ser um
conceito forjado a partir dos interesses do Estado, as fronteiras internas desempenham papel
estruturante na divisdo regional e na propria coesao territorial que orienta o planejamento e que
incide na elaboracgdo de politicas publicas.

Por isso que quando tratarmos do item 1.2. “O Rio Que Divide é o Mesmo que Une?
Petrolina e Juazeiro entre o sectarismo baiano e a dominag¢do familiar pernambucana”
veremos como 0 acontecer homologo, acontecer complementar e acontecer hierarquico se
sedimentam de maneira diferente a partir da forca do emissor e do receptor na referida situacdo
geografica, embora quando instalados localmente passam a se constituir na vida de relacbes
dessa porcdo do territorio, engendrando uma coesdo socioespacial. Sendo assim, sera
perceptivel notar que, num primeiro momento, Juazeiro dita as regras da importancia estratégica
dessa area como ponto de conexdo com outras partes do territdrio brasileiro, sobretudo, a partir
da navegacdo pelo Rio S&o Francisco, mas, a partir dos anos 1940, é Petrolina que desponta
enguanto sede de investimentos empresariais e estatais e espraia sua area de influéncia e atuacédo
regional, num casamento perfeito entre a Politica do Estado e a Politica das Empresas (Santos,
1997), fruto do protagonismo e da dominagdo politica da Familia Coelho enquanto
representante dos interesses locais.

A partir dai podemos avangar para o “Capitulo 02: Os Eventos tornados Normas: a
constituicdo metodoldgica da RIDE Petrolina-Juazeiro e da Rede Interestadual de Atencdo a
Salde do Vale do Médio Sao Francisco”, quando destrinchamos a chegada e a construcao
metodoldgica da RIDE e da “Rede PeBa” nos municipios que sofrem influéncia por Petrolina
e Juazeiro a partir dos atores que operam localmente nas duas regionaliza¢des que subsidiam a
PNDR e a Politica de Salde, gracas ao protagonismo que ambos tiveram do ponto de vista de
atuacdo a nivel ministerial.

No item 2.1. A RIDE Petrolina-Juazeiro: entre a elite politica e 0s interesses
econdmicos mostramos como o poder politico da Familia Coelho tem estreita relagdo com o

surgimento da RIDE e como esta mesma familia se aproveitou de sua capilaridade politica para
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dar “vida institucional” ao projeto e viabilizar captacdo de recursos junto ao Ministério da
Integracdo Nacional no inicio do Primeiro Governo Lula. Todavia, a conformacédo
metodologica da RIDE Petrolina-Juazeiro tem suas bases ainda na década de 1960 em funcéo
das intervencdes da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste.

O item 2.2. ARede PeBa: os atores governamentais na disputa pelos interesses sociais
evidencia que a constituicdo da Rede Interestadual de Atencao a Satde do Vale do Médio So
Francisco esta diretamente relacionada ao protagonismo de um grupo de atores governamentais
ligados ao campo da Saude Publica e da Universidade que assumem postos estratégicos junto
ao Ministério da Saude durante os mandatos presidéncias de Lula e Dilma e junto as secretarias
estaduais de saude no contexto dos mandatos de Eduardo Campos, em Pernambuco, e Jaques
Wagner, na Bahia, ajudando a viabilizar essa experiéncia pioneira no Brasil devido a
incorporacdo do tema nas agendas de governo das trés instancias institucionais (Federal,
Estadual e Municipal), em fungdo da coalizacdo de forgas proporcionada pelos arranjos
politicos da regido. Do ponto de vista tedrico-metodologico a Rede PeBa sofre influéncia da
concepcao classica de regionalizacao hierarquica da Politica de Saude e da nova estratégia de
Redes de Atencdo a Salde que passa a vigorar nas diretrizes normativas do Ministério da Saude,
a partir de 2010.

Essa caracterizacdo situacional nos permite mudar de escala de andlise e ir em direcdo
a esfera federal de governo, onde comegamos a responder as perguntas que sustentam a
narrativa da pesquisa. Portanto, na PARTE Il: O Conflito Politico-Institucional no
Planejamento: entre as concepcdes tedricas e as praticas de gestdo identificamos e
explicamos os nexos constitutivos dos conflitos que geram os descompassos entre a concepgao
da politica pablica e a sua manifestacao territorial.

O “Capitulo 3: O Desenvolvimentismo do Governo do PT e a Valorizacéo da Regido:
Politica de Saude e Politica Nacional de Desenvolvimento Regional como estratégias de
integracdo territorial” retoma as concepcles tedrico-metodolégicas que sustentaram 0s
principios da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e da Politica de Saude durante os
governos petistas. O item 3.1. A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional explica 0s
marcos tedrico-metodologicos que proporcionaram a atualizagdo do debate sobre a “questdo
regional” nas politicas publicas brasileiras, influenciada pelas premissas Cepalinas, mas al¢ada
a uma dimens&o nacional e ndo apenas o problema de regides isoladas. Enquanto que no item
3.2. A Politica de Saude explicamos que as inspiragdes do conceito ampliado de saude, liderado

pelo movimento pela Reforma Sanitaria Brasileira, tem forte inspiracdo em premissas
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geogréficas, ajudando inclusive a subsidiar as metodologias de territorializacdo e
regionalizagdo da Politica de Saude.

A discussao feita nos topicos acima € fundamental para que no “Capitulo 04: Da
Perspectiva Normativa como Prdtica a Perspectiva Estratégica e Situacional como Aposta”
possamos explicar como a orientacdo teorico-metodologica do planejamento do
desenvolvimento econémico e social desconsidera a andlise das situagdes, criando conflitos
cognitivos e conflitos de interesses que incidem diretamente no planejamento de politicas
publicas que se pretendam regionais e interfederativas, pois “o territoério continua a ser usado
como palco de agdes isoladas e no interesse conflitante de atores isolados™ (Santos, [1987]
2007, p. 134). Sendo assim, o “Capitulo 05: A Regido Entre o Conflito Cognitivo e o Conflito
de Interesses das Politicas Publicas Brasileiras” mostra as divergéncias de concepcdes teoricas
e protagonismo por metodologias de planejamento que envolvem a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional e a Politica de Satde, mesmo havendo instrumentos institucionais
que garantam a sua operacionalidade, mas que esbarram na setorializacdo das demandas
institucionais. Esse conflito cognitivo é alimentado pelos conflitos de interesses entre os atores
elaboradores da politica na esfera federal e os executores na esfera regional, nos dando
elementos para fazer a sintese da pesquisa e retornar a situacdo geografica de Petrolina e

Juazeiro para analisar tais desdobramentos.
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PARTE 1

Da Teoria ao Concreto Pensado:
sucessao e coexisténcia de aconteceres na situacao
geografica de Petrolina e Juazeiro
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Capitulo o1: Situagdo Geogrdfica, Lugar e Regido: o processo espacial do
acontecer soliddrio

“Comegam os investidores privados a vir para a regido, inicialmente
prospectando. A viagem de Rockfeller, a experiéncia dos Sampaio Ferraz, as
uvas de Molina, a cebola dos barraqueiros-agricultores, o pioneirismo dos
Coelhos séo indicaces positivas de que o ‘Vale é um bom negocio’. Em
Petrolina, ao lado do império schumpeteriano dos Coelhos, comegcam a
instalar-se outros investidores. O ex-governador de Pernambuco, lider
varao natural do CI&, é quem recebe, acolhe e orienta os investidores, quase

todos seus amigos: do Sul, do Nordeste, do exterior”
(Diério de Pernambuco, 31 de junho de 1972. In: Chilcote, 1990, p. 01)

A citacdo que abre o primeiro capitulo desta pesquisa mostra como as variaveis do
chamado periodo técnico-cientifico-informacional (Santos, [1994] 2008c) comecaram a se
instalar na circunscricdo territorial formada pelos municipios de Petrolina, em Pernambuco, e
Juazeiro, na Bahia. Esse novo periodo, marcado pela multinacionaliza¢do das firmas; novos
papeis do Estado; circulagcdo como fator essencial da acumulacédo e revolugdo da informética
conectando instantaneamente os lugares (Santos, [1994] 2008c), criou as possibilidades para a
consolidacdo de Petrolina e Juazeiro como principais economias do semiarido nordestino.
Localizados entre o extremo Oeste de Pernambuco e o Norte da Bahia, no Submédio do Vale
do Séao Francisco e dentro da area do Poligono das Secas, 0s dois municipios comportam, juntos,
uma populacdo estimada em 564.992 habitantes (IBGE, 2017) e destacam-se como um dos
espacos agricolas modernos do territdrio brasileiro, por meio do binbmio técnicas de irrigacédo-
politicas pablicas (Ramos, 2013).

O chamado Vale do S&o Francisco compreende a area de influéncia da bacia
hidrografica do rio So Francisco e uma parcela dos estados de Minas Gerais, Sergipe, Alagoas,
Bahia e Pernambuco. Para fins metodologicos é dividido em quatro regides pelo Ministério do

Meio Ambiente: Alto Sdo Francisco, das nascentes, em Minas Gerais, até Pirapora (MG);

Médio S&o Francisco, entre Pirapora (MG) e Remanso (BA); Submédio S&o Francisco, de

Remanso (BA) até a cachoeira de Paulo Afonso (BA) e Baixo Sao Francisco, de Paulo Afonso

(BA) até a foz, em Alagoas, no Oceano Atlantico.

O Poligono das Secas, instituido pela primeira vez por meio da Lei n° 175, de janeiro
de 1936, abrange oito estados nordestinos - 0 Maranh&o € a Unica excegdo — e parte do Norte
de Minas Gerais inserido na area de atuacdo da SUDENE. Atualmente todos esses estados

compreendem uma area de 1.108.434,82 km?2, que correspondem a 1.348 municipios

29



2°00's

reconhecidos pela legislagdo como sujeitos a repetidas crises de prolongamento das estiagens
e, consequentemente, objeto de especiais providéncias do setor publico (Figura 02).

Figura 02: Mapa de Petrolina (PE) e Juazeiro (BA) no contexto da Bacia Hidrografica do Rio
Sédo Francisco e do Poligono das Secas
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Andrade (1982) considera que a existéncia da bacia do Sdo Francisco dentro da area
de incidéncia do Poligono das Secas faz com que a paisagem do semiarido nordestino apresente
dois tragos distintos: a de beira-rio e a de sequeiro. A primeira, totalmente vinculada ao rio,
ofereceu desde sempre oportunidades de préatica agricola e contribuiu decisivamente para o
intercambio desta por¢édo do territério com outros pontos do pais. A segunda, distante do leito
do Séo Francisco, ainda hoje é a mais castigada quando dos periodos de estiagem e apresentou
um processo de ocupacao rarefeito em relacdo a area de beira-rio.

Na porcdo do Submédio do Vale do Séo Francisco onde encontram-se 0s municipios
de Petrolina e Juazeiro, situados as margens direita e esquerda do rio, houve um

desenvolvimento bem singular. Os dois municipios desenvolveram-se desde o periodo colonial
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dada a posicéo estratégica da area, que servia de encontro dos caminhos terrestres abertos pelos
criadores de gado e bandeirantes com uma importante via fluvial. (Ramos, 2001).

Figura 03: Fotografia aérea de Petrolina-PE (ao sul) e Juazeiro-BA (ao norte) as margens do
rio Sao Francisco
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Fonte: Prefeitura de Petrolina, 2017.

A modernizacgdo seletiva do territorio, oriunda de uma parceria entre a Politica do
Estado e a Politica das Empresas (Santos, 1997), viabilizou a construgdo de perimetros
publicos irrigados a partir dos anos 1960 e inseriu Petrolina e Juazeiro no competitivo mercado
internacional de producdo e exportacdo de frutas. Além disso, consolidou a influéncia de uma
elite politica local em Petrolina, representada pela Familia Coelho, que ocupa importantes
cargos nao so a nivel regional, mas também nacional, ajudando a levar vetores externos que, ao
se instituirem localmente, reverberam nas praticas e costumes herdados do passado, ao mesmo
tempo em que também sofrem as influéncias oriundas da constitui¢do dos lugares.

O conjunto de combinacdes criado a partir da disputa por interesses econémicos e
politicos torna Petrolina e Juazeiro uma area com caracteristicas singulares de constituicdo e
usos do territorio, o que nos permite operacionalizar o conflito politico-institucional da regido

nas politicas publicas brasileiras. Embora tenham nascido praticamente sob as mesmas
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circunstancias, ambas se situam geograficamente de um lado da margem do S&o Francisco e
estdo politicamente inseridas em dois estados da federacdo, fazendo com que as densidades
técnicas e normativas acontecam em diferentes proporcdes de acordo com a forca do seu
emissor e do seu receptor. O Estado tenta equalizar esses descompassos por meio da incidéncia
de politicas publicas regionais, mas essas também padecem da disputa por protagonismos de
metodologias e de interesses econdmicos e politicos.

O que explica Petrolina e Juazeiro abrigarem, concomitantemente, uma Regido
Integrada de Desenvolvimento (RIDE) — area prioritaria para operacionalizacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional - e a primeira experiéncia de regionalizacéo
interfederativa da Politica de Satde (Rede PeBa), tornando-se, assim, propicia ao planejamento
regional e intersetorial de politicas publicas, sdo as herangas do passado e a sucessdo e
coexisténcia do acontecerer homologo, acontecer complementar e acontecer hierarquico
(Santos, [1994] 2008b) que nos fazem entendé-la como uma situacdo geogréfica. O conceito
de situacdo geografica é pertinente para analisar e articular variaveis de diversas escalas num
contexto particular, pois sendo “sintese tedrica que permite estabelecer nexos entre o mundo, a
formacédo socioespacial e o lugar, a situacdo geogréafica substantiva o principio tedrico de que
0 uso do territorio tem existéncia nos lugares” (Cataia e Ribeiro, 2015, p. 11).

Na medida em que entendemos que o espaco geografico é formado pela coexisténcia
e inseparabilidade de objetos e a¢Oes (Santos, [1996] 2008a) ndo sdo apenas as formas em si,
nem os conteddos em si que ditam essas dinamicas, mas a fusdo de ambos por meio de uma
forma-conteudo, pois “a forma e o contetido somente existem separadamente como verdades
parciais, abstracdes que somente reencontram seu valor quando vistos em conjunto” (Santos,
[1996] 2008a, p. 100). Nesse sentido, a forma-conteiido pode ser lida como o resultado de
“uma forma que, por ter um conteldo, realiza a sociedade de uma maneira particularizada, que
se deve a forma. Isto é, aquela concha na qual a sociedade deposita seu dinamismo e que se
torna dindmica por isso” (Santos, 1999, p. 16).

O enfoque do espaco geografico como resultado da conjugacao entre objetos e agdes,
ou como forma-conteudo, depende da unido do tempo e do espago por meio do chamado tempo
empirico, uma vez que o espaco sempre demanda um componente material e 0 tempo s6 tem
sentido se for “considerado na sua empiricidade, na sua historicidade, que esta atrds de sua
realizagdo historica e geografica” (Santos, 1999, p. 15). Isso nos autoriza a transitar entre o

passado e o futuro de um lugar por meio das media¢fes empiricas do presente.
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E importante destacar que essa relagdo so se faz intercedida pelo territorio, que tem a
prerrogativa de ser a referéncia espacial a partir da qual todas as instancias da vida social se
realizam. Nesse sentido é que Raffestin (1993) advoga que espaco e territorio ndo sao termos
equivalentes, pois o territorio se forma a partir do espaco. Usando a metafora de que o espaco
¢ a “prisdo original” e o territorio a “prisdo que os homens constroem para si”’ o autor deixa
claro que o territorio ndo é uma forma definida ou acabada, mas constituido de um campo de
forcas que possui relagbes dinamicas entre si. Esse sistema territorial, formado por malhas, nos
e redes, sdo os delimitadores dos campos de forcas nas praticas espaciais e que constituem o
proprio territorio.

O autor parte do principio de que “o territdrio se apoia no espago, mas nio € o espago.
E uma produco, a partir do espaco. [...]. Qualquer projeto no espaco que é expresso por uma
representacdo revela a imagem desejada de um territorio” (Raffestin, 1993, p. 144). Ou seja, 0
simples fato de conhecer um espaco e representa-lo ja implica numa ideia de producéo, embora
mental e abstrata, de um territorio, por isso os “limites do espaco sdao os do sistema sémico
mobilizado para representa-lo” (Raffestin, 1993, p. 144). Todavia, na tentativa de também
estabelecer uma relacdo entre espaco e territorio, Santos (2000) propde considerar o espaco
geogréfico ndo como sinénimo de territério, mas como territério usado, este sendo o resultado
tanto do processo histérico quanto a base social e material das novas a¢des humanas, uma vez

que

“o territorio, hoje, pode ser formado de lugares contiguos e de lugares em
redes. [...]. Mas, além das redes, antes das redes, apesar das redes, depois das
redes, com as redes, ha o espago banal, o espaco de todos, todo o espaco.
Porque as redes constituem apenas uma parte do espago e o espago de alguns”
(Santos, [1994] 2008b, p. 139)

A ideia de espaco banal, tributaria de Perroux (1967) e incorporada a Geografia por
Santos ([1994] 2008b) como oposicdo & ideia de redes, é a manifestacdo de todos os usos do
territorio ao mesmo tempo. Perroux (1967) distinguiu duas no¢des muito importantes: a nogao
de espago econémico e a de espago banal. Para o autor, o espago econémico era a reunido de
pontos para possibilitar o exercicio da economia, ou seja, uma ideia de espaco de fluxos, que
seria a dos economistas. Por sua vez, o espaco banal seria 0 campo de forcas entre os diversos
agentes sociais.
Santos ([1996] 2008a) quando dialoga com o economista Martin Lu a respeito das
relagOes verticais e horizontais que fundamentam a analise regional esclarece que esse autor
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concebe que uma regido seré tanto mais desenvolvida quanto maiores os intercdmbios entre a
integracdo funcional - resultante dos espacos produtivos que percorrem 0 espago
hierarquicamente por meio dos fluxos — e a integracéo territorial — que também hierarquiza o

espaco por meio dos processos de consumo. A respeito disso considera que

“o ponto de partida de Martin Lu é o espaco econdmico, o espago das firmas.
Quanto a nés, preferimos partir da nocéo de espaco banal, espaco de todas as
pessoas, de todas as empresas e de todas as institui¢cdes, capaz de ser descrito
como um sistema de objetos animado por um sistema de a¢cdes. Nossa busca
é das categorias analiticas simples que deem conta da inseparabilidade do
“funcional” e do “territorial” (Santos, [1996] 2008a, p. 283 ¢ 284)

E na medida que o espaco banal se manifesta por meio de todos os usos do territorio,
a categoria territorio usado permite uma visdo unificada dos diversos problemas sociais,
econdmicos e politicos, pois se é o territorio que autoriza a unido entre o passado e o futuro, ele
tem de ser Vvisto - “e a expressdo de novo ¢ de Frangois Perroux — como um campo de forcas,
como o lugar do exercicio, de dialéticas e contradi¢es entre o vertical e o horizontal, entre o
Estado e o mercado, entre o uso econdomico ¢ o uso social dos recursos” (Santos, 1999, p. 19).

Aranha (2017), na tentativa de avancar acerca da expressdo territorio usado como
sindbnimo de espago geografico, considera que “ha muitas dificuldades de se colocar em pratica
a caracteristica hibrida da indissociabilidade do territério usado, composto pelo uso do territério
e pela configuragao territorial” (Aranha, 2017, p. 28). Para ele, o uso esta para a ordem da a¢éo,
sendo apenas uma parte do territorio, enquanto que a configuracdo territorial esta para a ordem
do objeto, ja que € composta pelo “territdrio mais o conjunto de objetos naturais e artificiais
que a definem” (Santos, [1988] 2007b, p. 83).

Por isso territério usado é diferente de uso do territdrio, este tltimo sendo apenas uma
faceta das possibilidades de manifestacdo do espaco geografico. A reflexdo de Dantas (2016)

permite interpretar isso com maior clareza, ja que o autor considera que

“O conjunto de variaveis que viabiliza uma determinada produgdo, como por
exemplo, a producdo de cana, implica na nogdo de uso do territério. A
combinagdo especifica para esse uso é o lugar. Grosso modo poderiamos dizer
que a producdo de cana é o uso do territorio e a especificidade de cada
producdo ¢ dada pelo lugar.” (Dantas, 2016, p. 198)

Essa especificidade dos usos € o que Santos (1994) chama de Lei do Lugar, ou seja,

“s30 normas que derivam das acdes e do proprio territério como ele se apresenta arranjado”
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(Santos, 1994, p. 03), de modo que o territdrio também pode se constituir enquanto norma
através de sua organizagdo interna e das possibilidades de instalacbes de determinadas
atividades. Dai que enquanto o territorio restringe-se as formas, o territério usado diz respeito
as formas mais aos contetdos da vida que as anima. Ndo por menos Gottman ([1975] 2012)

enfatiza que

o territorio consiste, é claro, de componentes materiais ordenados no espaco
geografico de acordo com certas leis da natureza. Entretanto, seria ilusério
considerar o territorio como uma dadiva divina e como um fendmeno
puramente fisico. Os componentes naturais de qualquer territorio dado foram
delimitados pela acdo humana e sdo usados por um certo nimero de pessoas
por razBes especificas (Gottman, [1975] 2012, p. 523).

A propria localizagdo geogréafica de Petrolina e Juazeiro, no meio do semirido
nordestino, mas as margens do rio S&o Francisco, ditou 0 modo como esta porg¢do do territorio
foi apropriada e usada ao longo dos séculos, onde o elemento natural “rio” serviu, num primeiro
momento, como ponto de parada das boiadas de Piaui e Pernambuco que marchavam com
destino a capital da Bahia, consolidando o que viria a ser chamado inicialmente de “Passagem
de Juazeiro™ — por volta de 1608 - e onde os primeiros povoados se instalaram com o intuito
de prestarem servicos a travessia do gado e obter ganhos comerciais.

No século XIX o rio consolidou-se como importante via de navegacdo fluvial quando
0 primeiro navio a vapor foi encomendado do Rio de Janeiro para substituir as antigas barcas a
canoas, representando “uma inovagdo em um cendrio onde toda a estrutura econdmica
assentava-se sobre a pecudria (Lopes, [1954] 1997, p. 89). A navegacdo a vapor pelo Séo
Francisco tornou viavel o comércio de outros produtos, integrando as diferentes areas do vale
entre si e possibilitando o intercAmbio comercial com outras regifes do pais.

A desarticulagcdo do espaco natural pela intervencdo humana (Isnard, 1982) esteve,
desde o inicio, ditada pelo interesse comercial dos colonizadores que buscavam garantir o
dominio interiorano do territério brasileiro. Na medida em que ocupavam as margens direita e

esquerda da “Passagem de Juazeiro” os processos politicos comecaram a ganhar forca pela

3 “A maior parte da literatura aponta o local de parada dos viajantes na margem direita do rio por Juazeiro,
denominacdo dada em virtude da arvore tipica do sertdo. Por outra parte, o povoado do outro lado do rio teria
ficado conhecido como “Passagem de Juazeiro”, pois teria surgido em fungdo do desenvolvimento do povoado
baiano. Contudo, ha discordancia sobre o tema: “E bastante 6bvio que o local denominado Passagem de Juazeiro
se referia aos dois pontos de desembarque, situados um em cada lado do rio, quase de frente um do outro. Assim
sendo, os dois pontos ndo estavam propriamente separados, mas o rio era como se fosse o corddo umbilical de
gémeos univitelinos; quanto mais os separava, mais os unia. (IDPE, 1987, p. 22)” (Ramos, 2001, p. 35)

35



constituicdo e consolidacdo de um grupo de familias que, primeiro pelo lado de Juazeiro e
depois pelo lado de Petrolina, passaram a disputar os interesses econdmicos e politicos dessa
area do Submédio do Séo Francisco com importantes reverberaces territoriais até os dias de
hoje, influenciando decisivamente na sistematizacao da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional e da Politica de Saude durante os mandatos presidenciais de Luiz Inacio Lula da Silva
e Dilma Rousseff. Por isso que essas singularidades nos processos de constituigdo e usos do
territério nos dao a sustentacdo teorico-metodologica necessaria para a operacionalizacdo do
conceito de situacdo geografica.

Corroborando com Claval (2011) que a andlise de situacdo coloca em destaque as
influéncias exercidas em uma localidade, uma regido ou um pais por outros lugares, regides ou
paises; € evidente a sua operacionalidade e forca teorica, pois estabelece relacdes diretas com
outros dois conceitos tdo importantes e caros a epistemologia da ciéncia geografica que se
refletem no &mbito do planejamento de politicas publicas: a regido e o lugar. Se aceitamos a
afirmativa de que “a regido € para o espago o que o periodo € para o tempo” (Santos, 2000, p.
57) ndo ha como compreender os diferentes usos do territdrio em seus diferentes periodos sem
considerar as mudancas nas dinamicas territoriais que formam subespacos coesos entre si.

Conforme acontecem rupturas historicas que permitem passar de um periodo a outro,
também se redefinem as relacGes entre objetos e acbes que constituem as concre¢des do espaco
geogréfico, uma vez que elas estdo na base da mudanca dos periodos. Portanto, os limites e
influéncias regionais e dos lugares precisam ser atualizados para se acompanhar cada novo
momento historico. “Na realidade, estamos face a novos problemas de método que indicam a
necessidade de abandonar as abordagens mais preocupadas com os limites e adotar aquelas
mais orientadas a entender os processos” (Silveira, 2010, p. 75).

Dito isso, ndo € surpresa que durante a fase da Geografia Classica, entre meados do
século XIX e inicio do século XX, quando o conceito de situacdo geogréafica é forjado, ele se
caracteriza a partir das relacdes internas a um sitio associadas as a¢fes que se dao sobre ele.
Claval (20111) explica que a analise de situagdo das escolas nacionais se aproximava dos
estudos dos meios, pois 0 que os geodgrafos perseguiam eram as “determinagdes fisicas sobre
os movimentos das aguas e das massas de ar, o descolamento de pessoas, as trocas econdmicas”
(Claval, 2011, p. 145).

A Geografia, determinada a seguir tais principios, tentava encontrar leis gerais que
explicassem as diferenciagdes na superficie da terra de forma uniforme para todo o planeta. Os

geografos classicos faziam estudos coroldgicos que procuravam desenvolver uma analise de
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porcdes mais ou menos restritas do planeta. Conforme nos mostra Andrade (2006, p. 102),
“partiram do principio de que a analise das varias partes levaria a soma das mesmas e ao melhor
conhecimento do todo. Levaram a Geografia a consolidar-se como uma ciéncia ideogréafica e
descritiva, usando o método indutivo, que parte do particular para o geral.”

Os estudos regionais foram entdo largamente utilizados, ganhando prestigio na
comunidade académica da época e considerados por muitos o mais legitimo estudo em
Geografia, pois davam conta de abarcar tanto os aspectos fisicos/naturais quanto 0s
humanos/sociais. Nesse sentido, “o estudo das regides levou o gedgrafo a preocupar-se com
uma visao totalizante da mesma e a procurar compreender e explicar a realidade como um todo,
com a maxima fidelidade. (Andrade, 2006, p. 103)

Embora Claval (2011) considere que Carl Ritter tenha dado o pontapé inicial para a
discussao de situacdo geogréafica, pois buscava explicar o que se passava na superficie da terra
a partir dos processos de ordem natural incidentes em uma determinada &rea para depois
compara-la com outra, foram Friederich Ratzel e Vidal de La Blache os autores que mais
trouxeram contribuicdes a essa discussao. A consolidacao cada vez mais efetiva de um espaco
mecanizado entre o final do século XIX e inicio do século XX os levaram a concluir que “o
progresso técnico permite que os grupos humanos relativizem os condicionantes do meio local
em que vivem” (Cataia e Ribeiro, 2015, p. 16).

Para Ratzel ([1897] 1987) existiriam trés grandes fatores politico-geogréaficos que
explicariam 0Ss nexos entre um povo e Seu espaco: em primeiro, a situacdo; em segundo, a
extensdo; em terceiro, as fronteiras. A situacdo geogréafica seria uma constante do solo que
permearia 0 movimento da histéria, um reservatério onde um povo pode se proteger e conserva-
se a si mesmo como povo (Cataia e Ribeiro, 2015). Ratzel entende que a analise geogréafica da
politica supde a consideracdo de dois parametros indissociaveis: de um lado a esfera politica de
ordem mais abstrata e, de outro, a situacdo que revela um carater preciso, particular e organico

existente em cada lugar, de modo que

“a situacdo geografica ¢ uma constante do solo terrestre que atravessa o
movimento da historia. Situados em certo lugar da Terra, povos e Estados
recebem sempre a mesma marca, Como um rio se acalma ou se agita sempre
no mesmo lugar. [...]. Na medida em que um povo conserva a sua Situagao e,
por conseguinte, 0 seu pais, conserva a si proprio. Guardar o seu territorio e
viver dentro das suas fronteiras € a primeira tarefa de um povo. Ele a
reencontra sempre” (Ratzel, 1988, p. 129 Apud Claval, 2011, p. 158).
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Influenciado pelas premissas de Ratzel, Vidal de La Blache incorporou a analise de
situacdo para os estudos regionais a partir da observacao dos tragos de reciprocidade em uma
regido, ou seja, de conexao entre 0 homem e o meio fisico. A proposta de Vidal de La Blache
motivava um retorno as descri¢cdes dos aspectos fisicos da paisagem juntamente com a acéao
humana sobre uma regido e conduzia ao estudo das relages. A ideia de descricdo estava
associada a necessidade de identificacdo in loco dos fenbmenos, por isso os trabalhos de campo
eram tdo importantes.

Para Vidal era necessario estar em contato com 0 objeto e reconhecé-lo através de
evidéncias concretas. Mas a simples descri¢do ndo servia para elucidar a realidade caso nao
viesse imbuida de uma explicagdo, por isso que “a obra de Vidal de La Blache s6 se explica
quando se dimensiona o lugar que ocupa a analise de situacao” (Claval, 2011, p. 161), que
variaria segundo as técnicas de circulacdo, deslocamentos humanos, recursos e ideias. Os
pressupostos trazidos por Vidal de La Blache eram inexistentes até entdo, por isso suas
concepgdes foram tdo importantes ao desenvolvimento do pensamento geografico.

E por esse motivo que “a anélise de situagdo [...] ensinou aos gedgrafos que o seu papel
¢ analisar o que observam em diferentes escalas. A chave daquilo que parece inexplicavel
enquanto se mantém o nariz no campo encontra-se, frequentemente, na escala da regido, da
nacao ou da totalidade do mundo” (Claval, 2011, p. 164). Esses pressupostos permaneceram
presentes, em maior ou menor grau, até os dias de hoje, embora depois de Vidal de La Blache
a andlise de situacao tenha ficado relegada ao segundo plano nos estudos geogréaficos. Mas na
década de 1960, quando Kayser (1968) tentou definir o que é a regido, ele a associou
imediatamente a analise de situagdo, quando diz que “essa porgdo do espago, a luz do estudo,
[0 gedgrafo] a define como uma situacéo, isto é, como resultado de um equilibrio de forcas em
qgue o peso do passado desempenha um papel consideravel. Os préprios limites da regido
decorrem desse equilibrio” (Kayser, 1968, p. 282).

Para Kayser (1968) a andlise regional devia ser formada pelos seguintes aspectos: 1)
carater concreto e relatividade historica; 2) lagos existentes entre seus habitantes; 3) polarizacdo
(ou organizagdo em torno de um centro) e 4) existéncia como parte integrante de um conjunto.
A regido seria o resultado de uma associagdo de fatores ativos e passivos cuja dindmica propria
estd na origem dos equilibrios internos e da projecdo espacial, enquanto que a situagédo
geografica seria interpretada como a sintese das combinagdes internas que constituem a regiéo,

por meio do seu carater concreto e da relatividade histdrica observada.

38



S6 que a incidéncia de um novo periodo histérico pautado pela relacdo indissociavel
entre técnica, ciéncia e informacdo, permite pela primeira vez a cognoscibilidade do planeta
(Santos, 2001) e a possibilidade de tirar proveito ndo apenas dos objetos cujas matérias-primas
sdo encontradas na natureza, mas de produzi-los artificialmente em laboratorios por meio da
inteligéncia humana. Assim, o edificio regional ganha novo significado e, consequentemente,
a ideia de situacdo geografica precisa ser atualizada para dar conta da aceleracdo
contemporanea.

E com base nisso que Silveira (1999) propde que no periodo atual a situagio seja
estudada como resultado de um conjunto de forgas oriundo de eventos (Santos, [1996] 2008a)
geografizados e tornados materialidade e norma, pois o valor dos lugares muda na medida em
que se muda a situagdo. “Assim, ao longo do tempo, 0s eventos constroem situacdes geograficas
que podem ser demarcadas em periodos e analisadas na sua coeréncia” (Silveira, 1999, p. 22),
pois “se considerarmos o mundo como um conjunto de possibilidades, o evento ¢ um veiculo
de uma ou de algumas dessas possibilidades existentes no mundo” (Santos, [1996] 2008a, p.
144).

A proposta de Santos (1999) é de que s0 € possivel falar em tempo-espaco a partir da
ideia de evento, que reline tempo e espaco numa categoria Gnica. Ou seja, uma vez que 0 espago
sempre demanda um componente material e 0 tempo s6 tem sentido se for considerado do ponto
de vista empirico, o evento surge como possibilidade de unir o Mundo ao Lugar e o futuro e
passado por meio das mediacBes empiricas do presente. Nesse sentido, 0 evento pode ser

compreendido como o

“resultado de um feixe de vetores, conduzido por um processo, levando uma
nova fungdo ao meio preexistente. Mas o evento so é identificavel quando ele
é percebido, isto €, quando se perfaz e se completa. E 0 evento somente se
completa quando integrado no meio. Somente ai ha o evento, ndo antes
(Santos [1996], 2008a, p. 95).

Se quando a sociedade muda o conjunto de suas fun¢Ges também muda em quantidade
e qualidade, o evento revela a indissociabilidade contraditdria de objetos e a¢des, de modo que
ndo basta explicitar somente os objetos do evento, mas também o sistema de a¢bes decorrentes
dele. Milton Santos propde considerar 0 evento como a propria expressao da totalizacdo, ou
seja, a sintese do processo de modernizacdo do mundo, de modo que ¢ esse “movimento

permanente que interessa a analise geografica: a totalizacdo ja perfeita, representada pela
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paisagem e pela configuracgdo territorial e a totalizacdo que estd se fazendo, significada pelo
que chamamos de espago” (Santos, [1996] 2008a, p. 119).

A partir da constituicdo do periodo técnico-cientifico-informacional a incidéncia de
variaveis exdgenas muda a constituicao interna dos lugares e, consequentemente, a relacao da
situacdo com o mundo, 0 que nos obriga a atualizar o conceito para entendermos as
particularidades do mundo do presente. Santos (2001) coloca que esse novo momento histérico

se realiza por meio de dois processos: producdo de materialidade e relacdes sociais (entre

paises, classes sociais € pessoas) em escala nunca vista no Planeta. Por isso a “situagdo nao €
apenas um pedaco do territorio, uma area continua, mas também um conjunto de relagdes. [...].
Construcéo histoérica e concreta, uma situacdo €, sobretudo, um instrumento metodol6gico”
(Silveira, 1999, p. 27, grifo nosso). Esse partido de método lancado por Silveira (1999) implica
que, no atual periodo, ao nos debrucarmos sobre qualquer recorte do espaco geografico,
observamos a possibilidade de todos os lugares serem mirados por uma probabilidade de agéo,
devido & cognoscibilidade do planeta.

A autora ainda explica que trabalhar com situacdes geograficas pressupde apreender o
concreto pensado, pois quando acreditamos ter encontrado um objeto para analisar estamos
diante do processo final, ja que “o concreto aparece no pensamento como processo de sintese,
como resultado, ndo como ponto de partida, ndo obstante seja o0 ponto de partida efetivo e, em
consequéncia, também o ponto de partida da intui¢do e da representacdo” (Marx, 2011, p. 54).
Por isso existe uma relacdo indissociavel entre teoria e empiria que, inclusive, € o fio condutor
da proposta de renovacao da Geografia miltoniana. Sendo um instrumento metodologico que é
sintese entre as mediacfes do mundo com o lugar, Silveira (1999) ressignifica a situacao
geogréfica e nos da ferramentas para entendermos 0s novos contetdos do lugar e da regido no
periodo atual, conceitos tdo importantes para a formulacdo e sistematizacdo de politicas
publicas.

Se antes a regido se dava a partir de relagdes de vizinhanga, que se produz no lugar,
hoje ela “se define pela solidariedade que estabelece dentro dela a partir de uma organizagéo
(Santos, [1996] 2000, p. 59). O cerne do conceito de regido ndo sdo as vidas de relagdes que
formam os dominios da contiguidade, mas no periodo atual ha que se considerar as variaveis
externas que se sedimentam localmente e transformam esses lugares ao mesmo tempo em que
também sdo transformadas por eles. O entendimento da regido passa entdo pelo tratamento

indissociavel de duas nogdes: a norma e a forma. Enquanto “a norma € o catdlogo de autorizagao
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para fazer ou de proibicao de fazer [...] ¢ a forma que vai decidir o ambito de uma a¢do” (Santos,
[1996] 2000, p. 61).

A regido se constitui a partir de uma interdependéncia entre uma ordem global (ou
nacional) e uma ordem local, pois “a presenga de elementos verticais e horizontais contribui
para explicar tanto o acumulo de fun¢des nas regides quanto o seu esvaziamento” (Silveira,
2010, p. 77). Isso é fundamental porque os locais de incidéncia dos vetores externos ndo séo
escolhidos ao acaso, mas representam aquelas fracdes do territério cujas constituicdes dos
lugares garantam eficacia aos processos, por isso que “é o lugar que oferece ao movimento do
mundo a possibilidade de sua realizacdo mais eficaz. Para se tornar espaco, 0 mundo depende
das virtualidades do lugar.” (Santos, [1996] 2008a, p. 338)

A distincdo entre regido e lugar se faz a partir da compreensao de que o lugar se baseia
em uma solidariedade orgéanica, formada a partir de objetos contiguos de um subespaco que se
manifestam pela préopria forma como o territdrio encontra-se arranjado, enquanto a regido
vincula-se a existéncia de uma solidariedade organizacional, “criadora de uma coesdo
organizacional baseada em racionalidades de origem distantes, mas que se torna um dos
fundamentos da sua existéncia e definicao (Santos, [1996] 2008a, p. 285).

Essa solidariedade geogréfica tem os seus fundamentos nas ideias de Durkheim
(1999), para quem a solidariedade social seria 0 ponto de partida da organizagdo social,
enquanto que 0 Sseu contraponto, a anomia, representaria a desorganizacdo e a auséncia de
normas de solidariedade. A solidariedade varia historica e geograficamente e de acordo com 0s
tipos sociais a que da coesao, isto ¢, as formas particulares de solidariedade. Dai que “nos dois
casos, trata-se de um acontecer solidario, que define um subespago, regido ou lugar” (Santos,
[1994] 2008b, p. 159). No periodo atual este acontecer se manifesta territorialmente de trés
maneiras: um acontecer homologo, um acontecer complementar; e um acontecer hierarquico
(Santos, [1994] 2008b).

Tanto o acontecer homologo quanto o acontecer complementar supdem uma extenséo
continua, de modo que estamos diante de uma solidariedade orgéanica das proprias variaveis em
co-presenga, como na classica concep¢do de regido, “fundada no principio da ‘unidade
terrestre’, no qual a regido se constituiria enquanto parte de um todo e ela mesma se constituiria
numa unidade” (Dantas, 2005, p. 49). Por sua vez, no caso do acontecer hierarquico, as relagcdes
podem ser pontuais e a solidariedade independe da contiguidade. Temos entdo a solidariedade

organizacional, que define o novo caréater da regido.
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O que caracteriza tanto o lugar quanto a regido ndo é escala geométrica, mas a escala
de ocorréncia do fendmeno que da a coeréncia funcional para o seu edificio, pois “tanto o lugar
quanto a regido sdo subespacgos subordinados as mesmas leis gerais de evolucdo, nos quais o
tempo empiricizado entra como condicdo de possibilidade e a entidade geogréafica entra como
condigdo de oportunidade” (Santos, [1994] 2008b, p. 159). Entender Petrolina e Juazeiro
enquanto situagdo geografica ¢ “compreender o processo pelo qual a totalidade ¢ cindida”
(Santos, [1996] 2008a, p. 118) indo da universalidade a particularidade. Por isso que o evento
“também pode ser o vetor das possibilidades existentes numa formacéo social, isto &, num pais,
ou numa regido, ou num lugar, considerados esse pais, essa regido e esse lugar como um
conjunto circunscrito e mais limitado que o mundo” (Santos, [1996] 2008a, p. 144).

Para Silveira (1999), uma situacéo geogréafica pode ser analisada sob trés perspectivas
indissociaveis: a) as estruturas histéricas herdadas; b) a conjuntura e a coeréncia dos eventos

presentes nos lugares e ¢) o projeto dos lugares lancado pela situacdo geografica. Sendo assim,

“podemos reconhecer numa situacdo geografica objetos técnicos, normas,
acOes, agentes, escalas, ideologia, discursos, imagens, que sdo diversos no
processo historico e nos lugares. Da combinacdo desses dados nos lugares
decorrem formas de vida concretas e, a0 mesmo tempo, poderao ser pensadas
formas de vida possiveis” (Silveira, 1999, p. 26)

N&o estaria ai uma chave metodoldgica para pensarmos planejamento regional e
politicas publicas? Por considerarmos que sim vamos entender nossa situagao geogréfica dentro
do que se convencionou chamar de Regido Nordeste e depois compreender particularmente as
trés formas do acontecer que se manifestam naquele pedaco do territdrio. 1sso vai nos permitir
mudar de escala e analisar a retdrica das politicas publicas para depois compreender os conflitos

que surgem entre aqueles que propdem, aqueles que operam e os lugares que a recebem.

1.1. “A inven¢do do Nordeste” e a “Questdo Regional”: uma perspectiva
geogrdfica

“O Nordeste ndo ¢ um fato inerte na natureza. Ndo estd dado desde sempre.
Os recortes geograficos, as regides sao fatos humanos, sao pedacos de historia,
magma de enfrentamentos que se cristalizaram, sdo ilusérios ancoradouros da
lava da luta social que um dia veio a tona e escorreu sobre este territorio. O
Nordeste é uma espacialidade fundada historicamente, originada por uma
tradicdo de pensamento, uma imagistica e textos que lhe deram realidade e
presenga” (Albuquerque Junior, 2011, p. 79)
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As palavras de Durval Muniz de Albuquerque Junior (2011), retiradas do seu livro “4
Invencgdo do Nordeste e Outras Artes” € uma pista para entendermos como foi forjada e o que
é essa regido do pais chamada Nordeste, bem como o protagonismo que ela ganhou ao longo
dos anos no que se refere as estratégias de planejamento do Estado brasileiro. Embora o cerne
da preocupacdo do autor, disciplinarmente, seja a Histéria e as diversas linguagens que, ao
longo do tempo, construiram um significado imagético nordestino, do ponto de vista geografico
a construcao (ou invencao) do Nordeste esta diretamente relacionada aos interesses do Estado
que modela a “questdo regional” ou a nogao de regido a partir das necessidades do poder politico
e das questOes levantadas pela regionalizacdo. Quando o IBGE instituiu a primeira divisao
regional oficial do Brasil e denominou uma por¢do do territério brasileiro pelo nome de
Nordeste o fez de acordo com o principio da solidariedade organizacional.

Essa proposta deu-se no ano de 1942 quando Fabio Macedo Guimarées (chefe da se¢do
de estudos geogréficos do Conselho Nacional de Geografia) incorporou o conceito de regido
natural como base para dar suporte as politicas territoriais do Estado brasileiro. A principal
preocupacdo dessa divisdo regional dizia respeito a finalidade estatistica de comparacao dos
dados entre as regides ao longo do tempo, pois as regides naturais apresentavam a vantagem da
estabilidade relativa ao periodo das atividades humanas.

Valendo-se dos principais expoentes da Geografia do inicio do século XX (Vidal de
La Blache, Lucien Gallois, Jean Brunhes, Andre Cholley e Camille Vallaux), a preocupacéo de
Fabio Macedo Guimaraes era evitar a concepg¢ao mais rigida de “determinismo geografico” que
permeava o conceito de regido natural, mas, a0 mesmo tempo, retomar o pensamento destes
autores para mostrar que as regides naturais deveriam estar na base da regionalizagédo do
territério brasileiro (Contel, 2014). Portanto, do ponto de vista do raciocinio teorico-

metodoldgico empregado, 0 autor chega a conclusédo de que

“o problema fundamental é o da determinacdo das regiGes naturais e a sua
solucdo depende do conhecimento exato do territério e também da
competéncia dos gedgrafos, aos quais cabe interpretar, explicar os fatos
geograficos, descobrindo as conexdes que existem entre eles, as suas inter-
relacOes, as consequéncias que deles decorrem, chegando assim a bem definir
os diversos quadros naturais, que compdem cada pais” (Guimaraes, 1941, p.
319).
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O que estava por trés de sua reflexdo era a premissa de que o estabelecimento de
por¢Ges com caracteristicas em comum permitia uma visao sintética da realidade territorial.
Logo ndo se poderia ter uma visao de conjunto de pais se os dados estatisticos fossem agrupados
individualmente por cada unidade politico-administrativa. Por isso era imperioso que a
delimitacdo das regides coincidisse com as divisdes dos estados para agrupa-los sob o mesmo
conjunto de caracteristicas e diferenciar “situagdes-problema” de uns em relacao a outros.

O proprio Nordeste era citado como exemplo quando o autor argumentava que “é
classica, no Brasil, a relativa identidade de problemas que apresentam os Estados nordestinos,
sob a imposigdo da situagdo climatica®, problemas esses completamente diferentes dos que
ocorrem na Amazonia” (Guimaraes, 1941, p. 321). Consequentemente, seria indispensavel que
guando houvesse referéncia a uma regido, no caso, o proprio Nordeste, ndo restasse duvidas
guanto aos estados que nela estariam inseridos. Para o IBGE, em 1942, o Nordeste se restringia
ao Maranhdo, Piaui, Ceara, Paraiba, Rio Grande do Norte, Pernambuco e Alagoas. O rio Sdo
Francisco separava 0 Nordeste do Leste e Sergipe e Bahia estavam integrados nessa outra
regiao.

O principio da solidariedade organizacional forjado pelos interesses do Estado
constituiu um dos pilares mais visiveis da construgdo nordestina, embora ndo seja a Unico. Se
estamos considerando que as estruturas histéricas herdadas também tém um peso na formulagéo
das situacdes geograficas ha que se considerar que o Nordeste é fruto, também, da construcéao
de um saber estruturado sobre duas narrativas: a territorial e a ideologica (ou a técnica e a
politica). A simbiose dessas duas, quando apropriada pelo Estado, ‘“cria as bases para
institucionalizacdo de limites que se transformam em normas com vistas a implementacéo de
uma dada acdo que é, a0 mesmo tempo, expressiva da génese da estruturacdo das regides e da
forma-conteudo do planejamento conduzido pelo proprio Estado” (Ribeiro [2004] 2015, p.
194), o que a autora chamou de regionalizacdo como fato e regionalizagdo como ferramenta.

A regionalizagdo como fato “encontra-se vinculada aos jogos dindmicos da disputa de
poder, inscritos nas diferentes formas de apropriagdo (construcao e uso) do territério” (Ribeiro,
[2004] 2015, p. 195). Para ser compreendida depende de articulagcbes que nos deem as
dindmicas de construcdo pretérita do territdrio, sobretudo, pelos agentes hegemdnicos. J& a
regionalizacdo como ferramenta é uma forma-conteddo que tem na variavel politica sua

estrutura determinante, pois é o Estado, principalmente, que possui o poder para instituir limites

4 A tese das determinacdes climaticas, ou fendbmeno das secas, para 0s problemas nordestinos seria posteriormente
posta abaixo pelas andlises de Celso Furtado e que deram origem ao relatério do Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste e na proposta de criacdo da SUDENE, em 1959.
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e usar dessa ferramenta para controle e planejamento do territério. Logo, “a regionalizagao,
como fato e como ferramenta, envolve ideologia e recursos politico-administrativos” (Ribeiro,
[2004] 2015, p. 196).

A nocéo estabelecida por Ribeiro ([2004] 2015) diz respeito a capacidade de produzir
regides por meio do acionamento ideoldgico apoiado em elementos do meio natural, valores
culturais ou critérios politico-administrativos que deem sustentacdo as fronteiras e limites, ou
seja, por uma racionalidade externa que fundamenta o cerne da solidariedade organizacional.
Isso é visivel no caso da oficializacdo de regides brasileiras, pois o conceito de regido natural
usado pelo IBGE se apoiou nas caracteristicas do meio natural que diferenciavam uma porcéao
territorial da outra, a0 mesmo tempo em que se utilizava dos limites politico-administrativos ja
instituidos pelos Estados para dar coesdo a essas regides, visto que nem os fenémenos sociais
e nem 0s naturais respeitam linhas e limites impostos pelo homem.

Mesmo que o meio natural tenha sido o critério de diferenciacdo das areas, podendo
nos dar a impressdo de uma definicdo de regido mais proxima a solidariedade organica, ele foi
utilizado racionalmente em virtude do principio da indivisibilidade dos Estados. Martin (1993)
argumenta que o discurso que lhe servia de base indicava a impropriedade de se adotar 0s

13

limites interestaduais como marcos referencias para as regides. Desse modo, “a solugdo
encontrada por Fabio Macedo Guimaraes foi distinguir um problema tedrico (as regides naturais
com suas nuances) de um problema pratico (as regides censitarias e administrativas)” (Martin,
1993, p. 244).

O surgimento do IBGE e o seu papel de promover divisGes regionais revestiu-se de
um caréater estratégico e geopolitico, visto que a ele ndo caberia apenas o levantamento dos
censos demograficos, mas a articulacdo de todo um conjunto de iniciativas de repercussao
territorial. Nesse sentido é também o conceito de fronteiras internas (Martin, 1993; Cataia,
2001) que da sustentacdo a existéncia das divisdes regionais, pois embora Guimaraes (1941, p.
346) tenha considerado que “a determinagdo dos limites interiores € apenas uma parte do
problema da divisdo de um pais em unidades politicas”, o proprio Martin (1993, p. 118) da luz
a analise e esclarece que “uma divisa mal escolhida pode vir a prejudicar as circunscrigdes
envolvidas, dificultando a defini¢cdo de competéncias e 0 acesso das populag¢bes a determinados
servigos”.

Em sua tese de doutorado, intitulada “As Fronteiras Internas e a Questdo Regional no
Brasil, o autor debruga-se sobre um modelo de reestruturacdo espacial para o Brasil que

contempla, por um lado, a realidade dos processos de regionalizacdo feitos pelo Estado e pelo
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capital e, por outro, a necessidade de se debater as questdes relacionadas as desigualdades
regionais do pais para além dos circulos de governo, alcancando a dimensdo da vida das

pessoas. Para isso argumenta que

“as fronteiras internas tém, no fundo, a mesma importancia estrutural das
fronteiras externas para a sobrevivéncia do Estado. Elas tragcam limites que
permitem ao Estado sustentar a divisdo conflituosa das classes sociais ao
mesmo tempo em que este Estado exerce um efeito polarizador para o
conjunto das classes sociais. [...]. Por outro lado, ndo deve deixar de ser
mencionado que o exame do estabelecimento de fronteiras internas deixa mais

espago para a analise dos conflitos do que das conciliagdes” (Martin, 1993, p.
115).

O autor propde que “somente a fusdo de alguns estados podera garantir ao Brasil um
maior equilibrio tanto regional quanto federal” (Martin, 1993, p. 242), pois “ao contrario do
que pode parecer, a subdivisdo de Estados ndo traduz um crescimento da autonomia, um
fortalecimento do espirito federativo.” (Martin 1993, p. 247). Portanto, a fragmentagdo do
territorio representa historicamente o poder de elites locais e regionais que negociam pactos em
beneficio proprio, dai que essa “tensdo entre os entes da federagdo ¢ ontoldgica, faz parte do
seu “ser”, pois o proprio termo expressa a ideia de uma organizacao politica baseada em pactos
continuamente refeitos, negociados com base na solidariedade entre as partes” (Cataia, 2011,
p. 104).

No primeiro momento da fragmentac&o territorial as fronteiras internas evoluiram do
geometrismo das Capitanias para os limites apoiados em acidentes geograficos, “como que
numa adaptacdo da administracdo e da politica a natureza e a historia” (Martin, 1993, p. 117).
Ou seja, fundamentaram o argumento da regionalizacdo como fato para dar subsidio a
regionalizacdo como ferramenta. Cataia (2008) considera que a analise de André Martin sobre
fronteiras internas esta sustentada na discussdo iniciada por Isnard (1982), que introduz o debate
das fronteiras para além da relagdo entre dois campos nacionais de for¢a. No caso do territdrio
brasileiro isso fica visivel pela sua constante fragmentacéo territorial, principalmente, quando
0 municipio vira ente de federacao, apds a Constituicao de 1988.

Desde a proclamacéo da Independéncia, em 1822 e, posteriormente, com o advento da
Republica, em 1889, quando o federalismo é impetrado como sistema politico do pais, a divisao
territorial brasileira passou de 17 para os atuais 26 estados (mais o Distrito Federal). O
municipalismo carregou particularidade nesse processo, pois a partir da Constituicdo de 1946

passou a ter maior autonomia e na Constituicdo de 1988 foi definitivamente instituido como
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ente da federacdo, passando a disputar com os Estados e a Unido o jogo de forcas centrifugas e
centripetas que historicamente moldam a federacdo brasileira. O Grafico 01, que mostra a

evolucédo do nimero de municipios no Brasil entre 1940 e 2013, ajuda a clarear esse fenémeno.

Grafico 01: Evolucdo do Numero de Municipios no Brasil (1940 a 2013)

1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2013

Fonte: IBGE, 2010; IBGE, 2013

N&o obstante, é imprescindivel explicitarmos que as fronteiras adquirem diferentes
significados de acordo com suas funcdes, o que faz Raffestin (1993) caracteriza-las por sua
funcdo legal, fungdo de controle e funcéo fiscal. Enquanto a funcdo de controle se presta a
inspecionar a circulagdo dos homens, das mercadorias e das informacdes e a funcéo fiscal
representa o papel de instrumento de politica econdmica, a funcdo legal “delimita uma 4rea no
interior da qual prevalece um conjunto de instituigdes juridicas e normas que regulamentam a
existéncia e as atividades de uma sociedade politica” (Raffestin, 1993, p. 168). E se estamos
diante de um territorio regido por um arcabouco normativo que constrange as atribuicGes dos
entes federados por meio da Constitui¢do Federal, das Constitui¢fes Estaduais e Leis Organicas
Municipais, entdo “todas as fronteiras internas estdo investidas da func¢do legal, quer se trate de
uma pequena ou de uma grande unidade territorial” (Raffestin, 1993, p. 168)

Raffestin (1993) ainda adverte que ndo ha poder sem reparticdo, pois ele por si s6 nao
sabe como se exercer. Portanto, em seu trabalho de doutorado, “Territorio Nacional e
Fronteiras Internas: a fragmentag¢do do territorio brasileiro”, Cataia (2001) parte da tese de

gue hoje as fronteiras possuem um componente vertical que condiciona a sociedade, logo,
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quanto mais espesso é o territorio em técnica, ciéncia e informacdo, maior a necessidade de
regulacdo politica para garantir o funcionamento integrado dessas trés camadas que o territorio
acolhe. O autor parte do principio de que “se o territério politico € definido pela existéncia de
suas fronteiras, significa que as relacdes entre os varios elementos constituintes do espaco
geogréfico, além de serem mediatizadas pelo trabalho e pela técnica, também o sdo pelas
fronteiras” (Cataia, 2001, p. 180), por isso propde que no periodo atual as fronteiras também
sejam inseridas dentro do que Santos ([1985] 2008d) chamou de elementos do espaco,
composto pelo homem, meio ecoldgico, firmas, instituicGes e Estado.

Concordando com a discussdo iniciada por Martin (1993) e prosseguida por Cataia
(2001), entendemos que a peculiaridade do papel das fronteiras para a nossa analise esta na
estruturacdo de uma malha de fronteiras internas que determinam até onde véao os poderes de
jurisdicdo de cada ente da federacdo, que tém valor imprescindivel no exercicio do
planejamento regional e da suposta “cooperacao” de politicas publicas setoriais. O que estamos
chamando de fronteiras internas sdo os limites politico-administrativos de cada ente e que “tém
valor fundamental na construcdo do poder nacional, pois dividem o territério em unidades
funcionais ao poder do Estado. Logo, sdo elementos constituintes da configuracdo territorial e,
portanto, participam da integragdo do territorio” (Cataia, 2008, p. 18).

O peso das fronteiras internas para a operacionalizagdo de politicas publicas que se
pretendem regionais e interfederativas sera melhor explicitado e argumentado na segunda parte
desta tese. Por ora, queremos apenas destacar sua importancia na constituicao da regionalizacéo
como fato e como ferramenta utilizada pelo Estado para viabilizar seus projetos econdmicos e
politicos no territorio, pois “no fendmeno da regionalizagdo é necessario valorizar, de inicio, 0
movimento das fronteiras” (Ribeiro, [2004] 2015, p. 205).

Se aceitamos a proposi¢do da autora de que “ambas regionaliza¢des produzem e
expressam a questdo regional e, portanto, a regido como espaco herdado e dindmica politica
plena” (Ribeiro [2004] 2015, p. 196), os fendmenos que repercutem na situacdo geografica de
Petrolina e Juazeiro e séo objeto de analise desta tese sdo tributarios de uma coeréncia de ordem
técnica e organizacional inscrita nas diferentes formas de apropriacdo e uso do territorio, bem
como no discurso produzido por esse arranjo que instituiu fronteiras. Dai que, associada a
regionalizacdo como fato e como ferramenta, consideramos explicar o Nordeste brasileiro sob
a perspectiva geografica e sob o principio da indissociabilidade entre objetos e a¢cdes por meio
da existéncia de uma tecnoesfera e uma psicoesfera (Santos, [1996] 2008a) que estdo

diretamente associadas ao fendmeno regional nordestino.
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Na medida em que a técnica, ela propria, € um meio (Santos, [1996] 2008a), e que as
nogoes de meio e de técnica sdo inseparaveis, “para os fins de nossa analise, mesmo os objetos
naturais poderiam ser incluidos entre os objetos técnicos, se € considerado o critério de uso
possivel” (Santos, [1996] 2008a, p. 38). Os sistemas técnicos dizem respeito ao conjunto de
técnicas que, a cada momento, constituem a base material da vida da sociedade e a
representacdo da forma como em cada época uma sociedade se apropria do espaco. Portanto,
qguando analisados sucessivamente na escala do tempo, nos ddo o entendimento das diversas
formas de estruturacao, funcionamento e uso do territorio, pois conforme as técnicas evoluem
nos permitem conhecer a constitui¢do do territorio.

Quando Ortega Y Gasset (1963, p. 17) conceitua filosoficamente que “a técnica é o
contrario da adaptacdo do sujeito ao meio, posto que ¢ a adaptacdo do meio ao sujeito” abre
uma prerrogativa de analise do fenémeno técnico que podemos associar ao proprio meio
geogréfico. Por isso Silveira (2000) esclarece que entender o fendmeno técnico diz respeito a
elaborar um enfoque sobre a constituicdo — e ndo apenas localizagdo — das técnicas no territorio,
“de tal maneira que o objeto técnico aparece como condicdo de existéncia de um meio misto,
que é técnico e geografico ao mesmo tempo” (Santos, [1996] 2008a, p. 41).

E nesse sentido que Isnard (1982, p. 47) reflete que “ndo se adapta ao meio natural,
utiliza-o como substrato, condiciona-o o melhor possivel para a realizacdo das intencGes
humanas ao ponto de 0 tornar, muitas vezes, irreconhecivel”. Ou, filosoficamente, faz-se uma
reforma da natureza para a satisfacdo das necessidades humanas, conforme o mesmo Ortega y
Gasset (1963). Dantas (2016) ainda vai mais longe ao dizer que a adapta¢do do meio ao homem
é o proprio espago, objeto de estudo da Geografia, e “o meio de La Blache, que ainda néo
conhecemos bem” (Dantas, 2016, p. 47).

As formas territoriais herdadas paisagisticamente e as préteses que sdo inseridas no
territério pela atividade humana dédo a base de sustentacdo para um dos pilares do espaco
geogréfico, enquanto que as a¢cdes que produzem os objetos - a0 mesmo tempo em que também
o ressignificam a partir do seu uso - constituem o segundo pilar dessa instancia social que é
também objeto de estudo da Geografia e do nosso raciocinio tedrico-metodolégico. Portanto,
“ao mesmo tempo em que se instala uma tecnoesfera cria-se, paralelamente, e com as mesmas
bases, uma psicoesfera” (Santos [1996] 2008a, p. 256).

A tecnoesfera e a psicoesfera se manifestam localmente, mas suas inspiracfes e suas
leis tm origem em relacfes mais complexas e distantes que o lugar, por isso é importante

destacarmos que esse par dialético proposto por Milton Santos foi analisado a luz do processo
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da Globalizagdo e de constituicdo do periodo técnico-cientifico-informacional, quando a
aceleracdo contemporénea e a cognoscibilidade do planeta comegaram a permitir uma
racionalizacdo do espaco geografico e a incidéncia de vetores externos reproduzidos localmente
numa escala jamais vista. Mas tomamos a liberdade de analisar o processo de construcao da
regido nordestina seguindo esse critério, mesmo que em outro periodo, pelo fato de que a légica
dos processos que incide sobre esta porcdo do territdrio brasileiro possui 0s mesmos
significados.

Ndo se trata, portanto, de descaracterizar 0s conceitos, mas dota-los de
operacionalidade em outra escala de tempo justamente pela pujanga em que se apresentam, pois
a tecnoesfera ¢ inerente a propria constituigdo do espago geografico e a psicoesfera “apoia,
acompanha e, por vezes, antecede a expansdo do meio técnico-cientifico” (Ribeiro, 1991, p.
256, grifo nosso). O Nordeste é fruto de uma estrutura técnica que tem inicio nos primeiros
séculos da colonizacdo do territorio brasileiro e que, posteriormente, legitima a produgédo de um
discurso regionalista pelas elites dominantes deste espaco que comegavam a perder o seu papel
de protagonismo econémico frente ao eixo centro-sul do pais.

A psicoesfera se acopla aos interesses do Estado num determinando momento de
disputa entre as elites paulista e mineira quando um Presidente paraibano assume o poder e
reforca a ideia de Nordeste, inclusive se utilizando da criagdo do primeiro 6rgao federal de
combate as secas da regido, a Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS). Sedimentada a
construcdo (ou invencdo) do Nordeste, o IBGE a formaliza em 1942 por meio do conceito de
regido natural que, ao contrario do que se pretendia, legitima o que viria a ser chamado de
“industria das secas”, nos mostrando que, de fato, ¢ a solidariedade organizacional a base da
institucionalizacdo e formalizagdo da Regido Nordeste.

Os fundamentos da tecnoesfera e da regionalizacdo como fato do Nordeste se
explicam a partir das estruturas que moldaram uma divisdo territorial do trabalho assentada em
atividades técnicas agricolas tradicionais, tais como acucar, algoddo e pecuéria. Essas foram
territorialmente delimitadas por uma malha de fronteiras internas que, num primeiro momento,
constituiram as capitanias hereditarias, de modo que “o colono teve que montar o engenho,
plantar o canavial, conseguir mdo-de-obra. O engenho foi talvez a primeira fabrica, uma
instalagdo cara” (Moraes, 2001, p. 108). O colonizador, ao se instalar no territdrio brasileiro,
ndo encontrou uma estrutura produtiva pronta e nem recursos naturais aparentes, tendo que

montar todo o empreendimento colonial.
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Esse dado pode ser melhor explicado a luz das reflexdes de Jean Gottmann sobre
recursos. Ao se questionar sobre “o que ¢, portanto, um recurso? Um fim ou um meio?”
(Gottmann, [1952] 2007, p. 162, traducao livre) considera que ndo pode haver recurso sem que
haja a possibilidade de producdo conhecida, de modo que o recurso “é, primeiramente, a
satisfagdo de uma necessidade. N&o h& recurso sem necessidades e, sobretudo, o0 recurso é o
meio de satisfazé-la” (Gottman, [1952] 2007, p. 162, tradugdo livre). Sendo assim,

“uma vez que uma comunidade se estabelece sobre um solo da maior
fertilidade, ela ndo conhecera o seu valor sem a condicdo de poder cultiva-lo.
Caso as praticas de cultivo sejam desconhecidas, o solo ndo se constituira em
recurso. [...]. [Portanto], o conjunto de recursos dos quais dispde um Estado
ndo é, pois, determinado pela textura do solo ou subsolo, pelo clima ou
geologia, mas sim pelo conjunto de técnicas e de meios de exploragdo destas
técnicas dos quais ele dispde” (Gottmann, [1952] 2007, p. 162-164, traducéo
livre)

Inicialmente a producdo de agucar que abastecia a Europa era feita pelos arquipélagos
portugueses atlanticos, mas as préaticas sucessivas de cultivo provocaram um esgotamento
natural do solo. Como os portugueses ja dominavam esse conjunto de técnicas, “o sistema de
producao desenvolvido nas ilhas foi 0 mesmo que o trazido para ca. Ele foi trazido pronto”
(Moraes, 2001, p. 108). Além disso, “essa associacdo de monocultura, trabalho escravo e grande
propriedade ja era utilizada nas ilhas e, com o esgotamento de solo, esses interesses, esses
capitais ilhéus foram transferidos para o Brasil” (Moraes, 2001, p. 108) Ou seja, as técnicas ja
conhecidas foram praticadas em solo brasileiro e aqui adaptaram-se na porcdo territorial que
viria a ser o Nordeste e constituir a chamada “sociedade do actcar”.

A divisdo do Brasil em capitanias hereditarias e a criacdo do Governo Geral, na Bahia,
permitiram o desenvolvimento de duas areas produtoras de acglcar e de cana rapidamente
povoadas: a Zona da Mata Pernambucana e o Recéncavo Baiano. Nelas se instalaram aquilo
que Andrade (1979) chamou de “regides de especula¢do”, onde os colonizadores ocuparam
areas costeiras, instalando culturas, industrias e pequenas cidades, dentre as quais logo se
destacaram Olinda e Salvador. “Formou-se, entdo, uma sociedade hierarquizada, estratificada,
em que o senhor de engenho ocupava o apice o escravo negro constituia a base” (Andrade,
1979, p. 21).

De Olinda-Recife iniciaram-se expedi¢fes para o Sul e para o Norte e 0
consequentemente adensamento nos vales dos rios e a formacao de povoacdes e vilas, enquanto

gue Salvador passou a ser 0 ponto de partida para a conquista do Recéncavo Baiano, onde
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encontravam-se terras para criacdo de gado. Esse processo, que se estendeu do inicio da
colonizagdo até o século XVIII, permitiu a conquista do litoral setentrional e a posterior

ocupacdo do interior por meio da atividade pecuaria e algodoeira, de modo que

“a expansdo baiana, dirigida mais para o interior, integrou apenas a costa norte
da Bahia e Sergipe, visando obter campos para a producdo de gado. Ao
atingirem o norte de Sergipe, os baianos subiram o vale do S&o Francisco pela
sua margem direita, demandando o sertdo. Os governadores de Pernambuco
apoiaram a marcha para o norte, com dois objetivos: conquistar terras que
pudessem criar animais de tragdo para as demandas dos engenhos de agUcar e,
principalmente, expulsar os franceses que tentavam instalar uma colénia na
costa” (Andrade, 1979, p. 33)

O sistema de transporte do gado, que abriu caminhos e constituiu areas de descanso
para 0s vaqueiros e boiadas, teve grande importancia na constituicdo das primeiras vilas e
cidades do Sertdo, pois “nesses pontos fixaram-se povoadores que fizeram uma pequena
agricultura visando abastecer os tangerinos e implantaram uma atividade comercial primitiva
que atendia as necessidades mais elementares” (Andrade, 1979, p. 44). O surgimento de
Petrolina e Juazeiro, por exemplo, esta atrelada a essa ldgica de ocupacao territorial.

Andrade (1979) ainda coloca que o rio Sdo Francisco como “rio da unidade nacional”
tem a ver com o surgimento da exploracdo aurifera nas terras de Minas Gerais, pois com isso
os criadores de gado comecaram a descer com as boiadas para as areas de expansao
populacional e dai constituiam um fluxo entre o Nordeste e 0 que viria a ser 0 Sudeste. Desse
modo, fazer falar a nacao pelo territdrio, conforme propde Santos e Silveira (2001), é entender
que “o tempo do lugar, o conjunto de temporalidades proprias de cada ponto do espago, ndo ¢é
dado por uma técnica tomada isoladamente, mas pelo conjunto de técnicas existentes naquele
ponto do espago” (Santos, [1994] 2008c, p. 58), onde “reconhecer as divisdes do trabalho
sobrepostas, num mesmo momento histérico [...] € mais propriamente geografico, obrigando ao
casamento objetivo de nocdes frequentemente tdo vagas como as de tempo e espago” (Santos,
[1996] 20083, p. 135)

A acumulacdo empirica do tempo sobre o espaco por meio da divisdo territorial do
trabalho e das formas de organizacdo do territério nordestino fizeram com que, no inicio do
século XIX, essa regido fosse a de maior populagdo e maior densidade demogréafica. Os fluxos
eram feitos através dos rios navegaveis e caminhos adaptados ao trafego animal, consolidando

a malha hidroviaria e terrestre da regido. A existéncia de uma quantidade expressiva de
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pequenos portos no litoral comandava uma hinterlandia pequena que recebia uma quantidade
reduzida de producdo, devido a baixa capacidade dos transportes da época. (Andrade, 1979)

No que se refere a constituicdo da malha de fronteiras internas, Martin (1992) explica
que, em funcao do inicio da corrida pelo Ouro, que alargou o processo de interiorizacdo do pais,
os limites passaram a ser estabelecidos pelos acidentes geograficos, “passando as fronteiras
internas de artificiais para naturais” (Martin, 1992, p. 76). No caso do Nordeste isso ja vinha se
estabelecendo desde a invasdo holandesa que, para o norte, encontrou grandes facilidades de
adentrar o territério até Fortaleza, mas, para o sul, jamais passou os limites do S&o Francisco
(Martin, 1992). Mesmo ap6s a reconquista de Recife pelos portugueses, o rio continuou
servindo de divisa entre Pernambuco e Bahia, embora as aguas pertencessem a Pernambuco.
“A rivalidade com os baianos tornou-se tdo grande que 0s pernambucanos que habitavam a
outra margem do rio faziam com que suas mulheres dessem a luz em barcos, para que seus
filhos tivessem 0 mesmo gentilico” (Martin, 1992, p. 76).

Em meados do século XIX as grandes linhas de povoamento ja estavam definidas,
embora alguns pontos tenham ficado isolados. A economia, porém, “baseada na agroindustria
acucareira e na producdo de algoddo era constantemente atingida por crises que provocavam
periodos continuados de estagnacdo” (Andrade, 1979, p. 65). Em funcdo do algodao ser
cultivado no interior e os sistemas de engenharia ainda ndo estarem solidamente consolidados,
como estradas e portos, acontecia que a producdo ndo alcangava a velocidade de escoamento
necessaria para competir com os produtores dos Estados Unidos, das indias e do Egito, fazendo
com que o Brasil virasse, sobretudo, uma area de exportacdo complementar dos Estados Unidos,
que dispunham de técnicas mais avancadas.

Foi somente na segunda metade do século XIX que passou a haver a implantacdo de
estradas de ferro de penetracdo, numa tentativa de articular — a partir dos portos de Capitais de
Provincias — as areas do interior com produtos demandados pelo mercado externo. No entanto,
iSso provocaria uma mudanca na incipiente rede urbana que se estruturava, pois, 0s portos que
ndo eram contemplados com tais estradas comegaram a Se esvaziar, enquanto cidades
comecaram a se formar nas redondezas das estacfes de trem. Foi somente a partir da década
de 1930, com o advento da Era Vargas, que a integracao territorial do pais comegou a ser objeto

de preocupacdo do Estado e

“o desenvolvimento de uma politica rodovidria, com certa agressividade,
modificaria as diregdes dos fluxos de mercadorias e de pessoas, encurtaria as
distancias, daria origem a nos de trafegos e traria fortes transformacfes nos
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sistemas de relacionamento das vérias cidades do Nordeste. Alguns centros
tradicionais beneficiaram-se da mudanca dos sistemas de comunicagdes e das
transformacdes econémicas e mantiveram a sua posicdo ou a fortaleceram,
enquanto outros perderam a influéncia e decairam” (Andrade, 1979, p. 87)

Recife e Salvador, em maior grau, e Fortaleza, em menor grau, consolidaram-se como
centros difusores da modernizacdo que incidiam no territério nordestino, pois foram
acumulando desde o periodo colonial sistemas de engenharia e uma estrutura de poder que
espraiavam suas areas de influéncia para os outros estados da regido. Além disso, a incipiente
industria nordestina iniciou suas atividades nessas capitais, o que as diferenciava
hierarquicamente das outras com atividades de menor rentabilidade. Mas o evento da Segunda
Guerra Mundial teve um peso estruturante para a constituicdo daquilo que viria a ser chamado
de “questdo regional” no territério brasileiro, fundamentando as politicas de desenvolvimento
regional encabecadas a partir dos anos 50.

Andrade (1979) coloca que o crescimento industrial de Sdo Paulo comecou a por em
cheque a velha estrutura geografica e econdmica do pais. Na medida em que as infraestruturas
territoriais ainda ndo conectavam integralmente nem o pais e muito menos o Nordeste, existiam
na regido nordestina areas polarizadas para um porto que escoava sua producao e recebia do
exterior os produtos por ela importados. As relagdes entre essas “bacias urbanas” eram feitas
por mar, porque as ferrovias existentes eram meras estradas de penetracdo e as rodovias, poucas
e mal-acabadas, ndo se estruturavam ainda em uma rede nacional. Embora houvesse o
surgimento de industrias de pequeno porte, sobretudo de bens de consumo, sua capacidade de

reequipamento foi bastante limitada. Sendo assim,

“quando a industria paulista, beneficiada pela auséncia de concorrentes
estrangeiros, durante a Guerra, se equipou para substituir as importagdes e
produzir em escala nacional, ndo se podia satisfazer com um mercado
consumidor restrito as areas drenadas para Sdo Paulo-Santos. Procurou
conquistar mercados nas demais regies ou, mais precisamente, nas demais
bacias urbanas” (Andrade, 1979, p. 110)

Isso obrigou que o Estado promovesse a integracao territorial do pais por meio da
constituicdo de uma malha rodoviaria que ligavam a zona de desenvolvimento, consolidada por
Sao Paulo e Rio, as demais porg¢des do territorio. Xavier (2001) explica que a diversificacdo
dos fluxos proveniente da crescente urbanizacdo, a competitividade entre as elites paulistas e a

adocdo de uma politica rodoviaria constituiu as primeiras rodovias modernas do Estado de S&o
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Paulo. Além disso, “as pequenas e arcaicas industrias do Nordeste, que produziam em pequena
escala e por alto custo, para um mercado restrito, ndo tiveram condi¢des de concorrer com a
moderna indéstria em crescimento do Sudeste” (Andrade, 1979, p. 110).

Agora que entendemos a tecnoesfera e a regionalizacdo como fato do Nordeste,
vejamos como se deu a produgdo do discurso, ou a psicoesfera, que criou a regionaliza¢éo
como ferramenta nordestina.

Em primeiro lugar é preciso salientar que antes do estabelecimento da primeira divisdo
regional oficial do territorio brasileiro feita pelo IBGE, em 1942, o pais era dividido
oficialmente apenas em Norte, que abrangia todo o atual Nordeste e toda a atual Amazonia; e
Sul, que abarcava todo o territério abaixo do estado da Bahia. Nesse sentido, ndo havia
oficialmente um recorte que expressasse a ideia do ser nordestino. Para Albuquerque Junior
(2011, p. 90), “o sentimento, as praticas e os discursos regionalistas que irdo dar origem a regiao
que conhecemos hoje como Nordeste emergiram entre as elites ligadas as atividades agricolas
e agrarias tradicionais”.

O embrido do regionalismo nordestino nasceu com o descontentamento das elites
acucareiras e algodoeiras a baixa assisténcia recebida pela Unido quando os seus produtos de
exportacdo comecaram a perder espago no mercado internacional, seus precos reduziram e,
consequentemente, iniciou-se o processo de estagnacdo e declinio econémico da regido.
Consequentemente, a importancia crescente da area cafeeira para a economia do pais e sua
influéncia junto a Corte, sediada no Rio de Janeiro e geograficamente mais proxima dos centros
produtores de café, paulatinamente congregaram os representantes das provincias do Norte em
torno de reivindicacOes que gerou um discurso regionalista.

Do ponto de vista geografico, “um dos primeiros episddios que marcardo a emergéncia
desta identidade regional em formacdo serd a chamada Grande Seca de 1877-1879”
(Albuquerque Junior, 2011, p. 91), que causou a morte de aproximadamente 500 mil pessoas,
sendo o Ceara o estado mais devastado. Ndo obstante, a Grande Seca também provocou uma
migracao em massa, de modo que das 800.000 pessoas que viviam na area afetada, em torno de
120.000 migraram para a Amazonia e 68.000 para outras partes do Brasil (Andrade, 1979).

E importante frisar que devido ao declinio econdmico que comecava a assolar a
regido, a Grande Seca atingiu setores de médios proprietarios e causou até a faléncia de alguns.
Além disso, “a propria existéncia de uma imprensa mais organizada e com capacidade de
repercutir o fendmeno em nivel nacional da uma repercussdo a essa seca como nao fora dada

em nenhuma outra anterior” (Albuquerque Junior, 2011, p. 92), o que fez com que, pela
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primeira vez, o Governo Imperial enviasse ao Nordeste uma comissdo de engenheiros para a
perfuracdo de pogos, construcio de estradas de ferro e armazenamentos de agua. E dai que as
elites descobrem a forga do discurso da seca contra o Estado, de modo que “o que se chamara
mais tarde de industria das secas € gestada neste momento, assim como o discurso da seca, que
a sustentard, a justificard e a promoverd” (Albuquerque Junior, 2011, p. 92).

As bancadas nortistas conseguiram incluir na Constituicéo de 1891 o famoso Art. 5,
no qual se dizia que “incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de
seu Governo e administracdo; a Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de
calamidade publica, os solicitar” (Brasil, [1891] 2017). Essa normatizacdo das secas se
transformou em dimensao institucional e material com a criagdo da IOCS (Inspetoria de Obras
Contra as Secas), em 1909, abrindo maiores espacos aos grupos dominantes do Norte.

Em 1919 a IOCS foi transformada em IFOCS (Inspetoria Federal de Obras Contra as
Secas) e, pela primeira vez, surgiu 0 nome Nordeste como a parte do Norte sujeita as estiagens
e, consequentemente, objeto de intervencdo e atencdo do poder publico. No Decreto 13.687, de
9 de julho de 1919, estava posto no Art. 1 que “a Inspectoria Federal de Obras contra as Seccas
destina-se a construir obras e fomentar servicos que attenuem ou previnam os effeitos das seccas
no Ceard, Rio Grande do Norte, na Parahyba, no Piauhy, em Pernambuco, Alagoas, Sergipe, na
Bahia e no norte de Minas” (Brasil, [1919] 2017). Sobre isso Andrade (1979) destaca que

“numerosos agudes foram construidos nos pontos mais favoraveis, isto €, onde
havia boqueirGes. Nao havendo, porém, uma lei que desapropriasse, para
utilizagdo agricola, as areas a jusante dos agudes, passaram estas a armazenar
uma grande quantidade de agua, que permaneceria subutilizada. [...]. Os
trabalhos da Inspetoria, porém, ndo tiveram uma certa continuidade.
Acelerados nos periodos de secas, eram desacelerados nos anos chuvosos.
Ademais, sua influéncia dependia do maior ou menor interesse do Presidente
da Republica” (Andrade, 1979, p. 113)

Isso fez com que se mantivesse uma politica estritamente assistencial para a regido,
mesmo que relatorios técnicos ja apontassem a viabilidade de culturas irrigadas nas margens
dos rios perenes, sobretudo do rio Sdo Francisco. Desse modo, Albuquerque Junior (2011)
explica que essa regido surgiu como discurso (ou psicoesfera) entre as elites e, mais
especificamente, entre as elites que giravam econdmica, politica e intelectualmente em torno
de Pernambuco, mais especificamente de Recife. A projecdo politica que a elite pernambucana

tinha sobre a regido nordestina compreendia os territérios que foram ocupados pela area de
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influéncia da Capitania de Pernambuco, quais sejam: Alagoas, Paraiba, Rio Grande do Norte,
Ceard e 0 préprio Pernambuco.

Quando o recém-criado IBGE, em 1938, reconheceu pela primeira vez a existéncia da
Regido Nordeste, em func¢éo da elaboragcdo do Anudrio Estatistico do Brasil para aguele ano,
considerou tal regido como os estados compreendidos justamente por Ceara, Paraiba, Rio
Grande do Norte, Pernambuco e Alagoas, o que fez Guimaraes (1941, p. 38) afirmar que “ndo
reconhecemos as razGes em que o Ministério da Agricultura se baseou para estabelecer tal
divisdo que, a nosso ver, ndo encontra base suficiente quer na Geografia Fisica, quer na
Geografia Humana”. Para Albuquerque Junior (2011) isso ¢ um indicio de que o Nordeste
nasceu como o Ultimo territdrio de dominio que sobrou para as elites agrarias do Norte que, em
funcdo dos processos que consolidavam a industrializacdo de Sao Paulo e do eixo centro-sul do
pais, foram reduzidas a dominacgéo sobre apenas uma area do pais.

No ano de 1942, quando os estudos de Fabio Macedo Guimaré&es institucionalizaram
a Regido Nordeste, 0 argumento destacado foi o de que “ao geografo, somente cabe fornecer
ao administrador uma base para a divisdo préatica, unida para fins estatisticos” (Guimaraes,
1941, p. 47). Assim, sob a premissa da regido natural, considerou-se o Nordeste formado pela
juncdo de duas partes: Nordeste Ocidental (Maranhdo e Piaui) e Nordeste Oriental (Ceard, Rio
Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas).

Foi somente na década de 1970 que o IBGE atualizou as divisdes regionais do territorio
brasileiro e inseriu os estados de Bahia e Sergipe dentro da regido, criando as cinco
macrorregides que vigoram até o presente: Sul, Sudeste, Nordeste, Centro-Oeste e Norte. Agora
sob forte fluéncia dos estudos regionais franceses, utilizou-se a ideia de regido homogénea
como forma de organizagdo entorno da producdo e expressa por combinagdes de caracteristicas
fisicas, sociais e econdmicas. Era um modelo de regido com fins eminentemente estatisticos,
pois permitia a individualizacao de areas que se identificavam dentro de determinado nivel de
relacao.

O processo de urbanizacdo acelerado pelo qual passava o pais e as novas dindmicas
econdmicas nacionais eram as principais justificativas para a mudanca de matriz. A divisdo
regional anterior, com base nas regides naturais, “ndo fornecia quadros territoriais apropriados
que pudessem ser utilizados pelas politicas de planejamento e desenvolvimento que se
intensificavam a partir dos anos 50 (Perides, 1994, p. 87). As teses da CEPAL encabecadas
por Celso Furtado no Brasil ja haviam institucionalizado a area de intervencdo da SUDENE

que consolidaram definitivamente a regionalizagdo como ferramenta nordestina.
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Em meados dos anos 50 as tens@es entre os entes da federacao ja se faziam latentes e
constituiam-se num grave problema, ganhando relevancia na agenda pablica do Estado. Assim,
“a industrializagdo, localizando-se preferencialmente no Sudeste, concentrou o produto
industrial, sobre um produto agricola que ja era concentrado, o que resultou em uma estrutura
tributaria completamente desbalanceada” (Oliveira, 1995, p. 83). Os desequilibrios regionais
gerados pela industrializagdo concentrada fizeram com que a aceleracdo centrifuga da
Federacdo (Oliveira, 1995) aparecesse como uma questdo nacional, cujo epicentro estava no
deslocamento dos centros de poder politico das antigas oligarquias nordestinas.

Cohn (1978) explicita que a partir dai o Nordeste adquiriu significado nacional pelas
tensGes sociais ali existentes e pelos problemas politicos da regido que se apresentaram para 0
Governo Federal. Sendo assim, “o Nordeste se impde ao Governo Federal como um problema
que exige sua intervencdo de modo mais efetivo e sistematico, devido ao agravamento das
tensdes sociais e politicas da regido no decorrer da década de 50” (Cohn, 1978, p. 64). O tripé
formado pela estrutura latifundiaria, migracéo para os ndcleos urbanos e fendmeno das secas
consolidou a ideia de que era preciso desenvolver o Nordeste para a manutencdo do processo
de integracdo do territorio brasileiro.

A seca de 1952 também provocou grandes apreensées sobre a problematica nordestina,
levando o Governo Federal a instituir um programa para a regiao a ser executado pelo Banco
do Nordeste do Brasil. Esse programa revisou o ja existente Poligono das Secas, que fora criado
em 1936 e delimitado pelo Decreto-Lei n°® 9.857, de 14 de setembro de 1946, que respeitava 0s
dispositivos constitucionais expresso no Art. 198, segundo o qual se dizia que “na execucao
do plano de defesa contra os efeitos da denominada seca do Nordeste, a Unido dependera,
anualmente, com as obras e os servigos de assisténcia econdmica e social” (Brasil [1946] 2017).

A partir da revisdao dos limites do Poligono das Secas inseriu-se sobre area de
intervencdo estratégica da Unido a maior parte do territério nordestino — exceto o Maranhéo —,
além de Sergipe, Bahia e norte de Minas Gerais. Isso reforgou o estigma da problematica da
seca naregido, embora ainda permanecesse a regionalizacdo de 1942. Andrade (1979) esclarece
que houve fundamentalmente a preocupacdo de se colocar boa parte da Bacia do Rio S&o
Francisco dentro dessa porcao territorial a fim de se cumprir 0s objetivos de combate as secas.

Somente em 1958, quando uma outra forte seca atingiu a regido, que o Governo de
Juscelino Kubitscheck criou uma comissdo que desenvolveu a Operacdo Nordeste. Essa
comissao, encabecgada por Celso Furtado, formulou o famoso relatério do Grupo de Trabalho

para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) com um diagndéstico explicitando que o principal
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problema nordestino ndo era o fendmeno da seca, mas o atraso econdmico frente ao eixo centro-
sul do territdrio brasileiro e, sobretudo, frente ao desenvolvimento industrial de S&o Paulo.

As teses de Celso Furtado chocaram-se com o nucleo da politica industrial brasileira
protagonizada por JK e com a principal politica do Nordeste: a hidraulica, representada pelo
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS). Desse modo, a criacdo da
SUDENE, em 1959,

“foi a tentativa mais audaciosa para reverter o processo centrifugo de quebra
da Federagdo. [...]. Um vasto movimento social, que se combinou com
movimentos politicos que iam desde as Ligas Camponesas até a derrota dos
aliados do Poder central em estados importantes como Pernambuco e Bahia,
proclamou a necessidade de se refundar a federacdo, agora com base em suas
regides” (Oliveira, 1995, p. 84).

Mudancas na estrutura de poder dos estados de Bahia e Pernambuco, em 1958,
instituiram uma correlacéo de forcas desfavoravel ao Governo Federal, pois se elegeram, pelo
lado pernambucano, o engenheiro Cid Sampaio e, pelo lado baiano, o ex-tenente Juraci
Magalhdes, ambos representantes da Unido Democratica Nacional (UDN), adversaria politica
do Partido Social Democratico (PSD) de Juscelino Kubitscheck. Além disso, as tensdes que
irrompiam no campo permitiram que as Ligas Camponesas emergissem CoOmo um novo
elemento no complexo de forcas local, mas “a organizacdo politica regional ndo possuia a
flexibilidade necessaria para incorpord-la como um novo elemento atuante” (Cohn, 1978, p.
82), pois o coronelismo se refletia diretamente nas elei¢des, ja que sempre vencia o partido
representante da oligarquia rural, e as varias correntes da esquerda e da Igreja Catdlica
disputavam internamente 0 movimento.

A efetivacdo da SUDENE enquanto verticalidade institucional (Almeida, 2001) s6 foi
possivel porque o ambiente politico do pais, influenciado pela perspectiva desenvolvimentista,
“abriu espago para uma concepgao de Estado como promotor do desenvolvimento, coordenado
por meio do planejamento, dando énfase a integracdo do mercado interno e & internalizagdo dos
centros de decisao econdmica” (Bercovici, 2001, p. 55). Desse modo, “a influéncia do
pensamento da CEPAL, no debate politico brasileiro, foi enorme, entre 1949 e 1964. As teses
da CEPAL tiveram grande receptividade, pois davam fundamentacdo cientifica para a
tradigdo intervencionista e industrialista no Brasil desde 1930 (Bercovici, 2001, p. 55, grifo

N0sso).
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Uma entrevista de Celso Furtado ao jornal O Estado de S&o Paulo, em 1959, a respeito
da perspectiva de planejamento do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas

(DNOCYS), instituido em 1946 a partir da IFOCS, é reveladora nesse sentido quando diz que:

“O DNOCS ¢ um 6rgéo executor de obras. Sua finalidade legal é a ‘realizacdo
de todas as obras destinadas a prevenir e atenuar o fendmeno das secas’. Essa
destinacdo legal do 6rgdo executor de obras é tdo clara que o Diretor-Geral do
DNOCS deve ser, por exigéncia de lei, engenheiro civil. Um especialista em
desenvolvimento econdmico ndo poderia ser Diretor-Geral do DNOCS”
(Entrevista de Celso Furtado ao jornal O Estado de S&o Paulo, edicdo de
06/11/1959 apud Cohn, 1978, p. 58, grifo nosso)

Dai que Cohn (1978) argumenta que a implantacdo de um 6rgédo de planejamento no
Nordeste, como “resposta dada a essa regido problema, que se constitui como tal sobretudo no
nivel social e politico, ¢ eminentemente econdmica” (Cohn, 1978, p. 111). Nesse sentido, “o
Nordeste aqui ¢ visto dentro do conjunto do processo de desenvolvimento econdmico nacional”
(Cohn, 1978, p. 116).

Diniz (2009, p. 238) explica que “a sua interpretagdo tedrica do subdesenvolvimento,
Furtado adaptou a analise cepalina de relagdo centro-periferia, buscando demonstrar que a
relacdo entre o Nordeste e o Centro-Sul do Brasil tinha um efeito extremamente negativo sobre
a economia da primeira”. Consequentemente, a Unica saida para o Nordeste seria a
industrializacdo, o que o fez concluir que “caso se demonstre que a solucdo € inviavel, ndo
restaria a0 Nordeste sendo a alternativa entre despovoar-se ou permanecer como regido de
baixissimo nivel de renda” (GTDN, [1959] 1967)

No relatorio do GTDN o Nordeste foi compreendido como “a regido que se estende da
Bahia ao Piaui” (GTDN, [1959] 1967, p. 15). Ou seja, o embasamento tedrico da proposta de
Nordeste da SUDENE se chocava com o do IBGE, que compreendia o Nordeste por meio das
regides naturais e ndo enquadrava a Bahia em tal regido, enquanto no diagnéstico o GTDN néo
considerava o Maranhao. Sendo assim, “a grande énfase do trabalho ¢ dada exatamente a analise
econdmica das disparidades regionais” (Cohn, 1978, p. 117). Os dez itens que sintetizaram os

pontos centrais da analise do GTDN corroboram tais argumentagdes, pois preconizavam que:

1)  As disparidades de niveis de renda existentes entre o Nordeste e 0
Centro-Sul do pais, constitui, sem lugar de davida, o mais grave problema a
enfrentar na etapa presente do desenvolvimento econémico e social;

2) O ritmo de crescimento da economia nordestina vem sendo
substancialmente inferior ao da economia Centro-Sul;
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3) [..] a auséncia de uma compreensdo adequada dos problemas
decorrentes da disparidade regional dos niveis de renda tem contribuido para
que a propria politica de desenvolvimento agrave o problema;

4) [..] as relacbes econbmicas do Nordeste com o Centro-Sul
caracterizam-se por um duplo fluxo de renda, operando o setor privado como
transferéncia contra o Nordeste e 0 setor publico em sentido inverso;

5) O desenvolvimento da economia nordestina tem recebido o seu impulso
bésico, até o presente, do setor exportador;

6) [...] o setor publico também desempenha nela um papel bésico. [...].
Despende na regido uma soma de recursos muito superior ao que ali arrecada;
7)  Arregressividade do sistema tributario federal, e mais ainda do estadual
e municipal, faz com que a carga tributaria do Nordeste seja, dentro do
conjunto da Federacdo, maior do que seria de esperar dado o seu nivel de
renda;

8)  Aumentar as exportaces de produtos priméarios é, seguramente, a
forma mais barata de uma economia crescer. [..]. Sendo assim, o
desenvolvimento so ¢ factivel mediante a diversificacdo da propria produgao
interna, ou seja, pela industrializacéo;

9)  No caso da seca, 0 impacto concentra-se no segmento mais fragil do
sistema: a agricultura de subsisténcia. As repercussfes sociais sdo, por
conseguinte, muito mais profundas;

10) Pode-se afirmar com seguranca que a seca nao é hoje problema social
menos grave do que quando se iniciou o combate sistematico aos seus efeitos”
(GTDN, [1959] 1967, p. 9-14)

Os principais pontos destacados no relatdrio representavam “a acentuada inspirag¢do
cepalina do documento, [pois] a énfase dada as desigualdades regionais, tendentes a se agravar
pelas politicas econdmicas federais, se transformava num poderoso argumento politico em
favor de se dar prioridade a regido” (Cohn, 1978, p. 122-123). Em 15 de dezembro de 1959,
por meio da Lei n° 3692, o Presidente Juscelino Kubitscheck instituiu a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste, onde se dizia, no Art. 1, §1, que “para os fins desta lei,
considera-se como Nordeste a regido abrangida pelos Estados do Maranhdo, Piaui, Ceard, Rio
Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia” (Brasil, [1959] 2017). Além
disso, “a area de atuacdo da SUDENE abrange além dos Estados referidos no paragrafo anterior,
a zona de Minas Gerais compreendida no Poligono das Sécas” (Brasil, [1959] 2017).

O Maranhdo entrou como parte integrante da regido para subsidiar a politica de
colonizacdo da SUDENE, que tinha por objetivo a) absorcdo de excedentes populacionais
principalmente na regido da zona semiarida; b) complementar a oferta de mao-de-obra onde
quer que sua escassez se constitua como ponto de estrangulamento ao desenvolvimento

regional; ¢) aumento da producdo agricola regional (Brasil, 1961, p. 237). Logo, por meio da
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estratégia do planejamento do desenvolvimento econdmico e social, estava sedimentada a
invencdo do Nordeste que, conforme Bercovici (2001), passaria a orientar todas as politicas de

cunho regional encabecadas pelo Brasil desde ent&o.

1.2. O Rio Que Divide é o Mesmo que Une? Petrolina e Juazeiro entre o
sectarismo baiano e a dominagdo familiar pernambucana

Os pressupostos discutidos até 0 momento nos deram base para entendermos que se 0
subespaco do acontecer solidario — lugar ou regido — se constitui a partir da manifestacdo do
acontecer homologo, acontecer complementar e acontecer hierarquico é possivel identificarmos
a area de ocorréncia disso que estamos chamando de situacdo geografica, pois quando Isnard
coloca que “ndo ha sociedade sem um espaco que lhe seja proprio, no qual as geracOes se
sucedem numa continuidade tal que se realiza uma identificagdo entre um povo e 0 seu
territorio” (Isnard, 1982, p. 25), abre uma perspectiva de analise que nos autoriza utilizar a
histéria como método para identificarmos quais estruturas histdricas herdadas ainda incidem
sobre as dindmicas do presente ou, ao contrario, como uma mesma coisa deixa de ser o que
antes ela era, a medida que muda o seu contetdo histérico (Santos, [1988] 2007b).

De imediato temos que considerar que a interpretacdo de uma situacdo geografica por
meio dos aconteceres nos permite enxergar nos lugares a dimensdo de realizacdo do mundo,
dadas as conjunturas e coeréncias temporais que 0s eventos imprimem no territorio. Enquanto
0 acontecer hierarquico “responde as dimensoes estruturais que compdem o territorio, que por
sua vez sao conduzidas pelo Estado, pelos 6rgaos internacionais e pelo mercado global” (Dantas
e Curioso, 2016, p. 727), o acontecer complementar e o acontecer homdlogo relacionam-se as
dimens@es conjunturais que supdem uma extensdo continua no espago, uma vez que as relacdes

3

de vizinhanga e co-presen¢a entre os lugares marcam “um cotidiano compartido mediante
regras que sao localmente formuladas ou reformuladas” (Santos, [1996] 2008a, p. 167).
Ramos (2013), ao interpretar os sistemas técnicos agricolas da fruticultura irrigada em
Petrolina e Juazeiro, enfatiza que essa parcela do Submédio do Vale do Sao Francisco possui
caracteristicas que lhe ddo uma dindmica singular em fung¢éo do protagonismo e importancia
das politicas publicas voltadas para a agricultura, das inovacdes técnicas da irrigacao, do cultivo
de frutas irrigadas para exportacdo e dos distintos fluxos de relagdes segundo os diferentes
agentes sociais atuantes no territério. Desse modo, encontramos uma relagéo direta entre campo

e cidade que se explica pela maneira como as trés formas do acontecer se empiricizam

62



territorialmente, inclusive, pautando a légica daquilo que Elias (2006) denominou de cidades
do agronegocio.

No periodo técnico-cientifico-informacional essas cidades transformam-se em lugares
de todas as formas de cooperacdo arquitetadas pelo agronegocio globalizado e passam a
desempenhar funcdes especializadas para que este tipo de atividade seja hegemonico sobre as
demais funcdes urbanas (Elias, 2006). Ndo por menos Santos ([1993] 2009) considera que o
territério brasileiro, hoje, pode ser dividido em dois grandes subtipos formado por espacos
agricolas e espacgos urbanos. H4, ao mesmo tempo, “um Brasil urbano e um Brasil agricola,
em que o critério de distingo seria devido muito mais aos tipos de relagdes realizadas sobre 0s
respectivos subespacos. Nao mais se trataria de um Brasil das cidades oposto a um Brasil rural”
(Santos, [1993] 2009, p. 75).

No acontecer hierarquico a densidade normativa (Silveira, 1997), a densidade
técnica (Santos, [1994] 2008b) e a densidade informacional (Santos, [1994] 2008b) atuam
conjuntamente e viabilizam a modernizacao seletiva do territdrio desse Brasil agricola em que
se insere Petrolina e Juazeiro por meio de intervencgdes verticais autorizadas pela Politica do
Estado, mas, sobretudo, pela Politica das Empresas, tendo em vista que, quando se instala em
determinado lugar, a empresa traz consigo suas normas e o conjunto de atividades técnicas que
também sdo normativas por imprimirem um determinado comportamento aos demais atores
espaciais. Logo, “sua presenca muda o esquema de emprego, muda as relagdes econdmicas,
sociais, culturais e morais dentro de um lugar, e 0 orcamento publico, exigindo do poder publico
que reequilibre suas rubricas or¢gamentarias para servir a empresa” (Santos, 1997, p. 18).

E como as densidades participam do redesenho do mapa mundial, cujos recortes
regionais seriam dados pela coeréncia funcional das regides (Silveira, 1997), a densidade
normativa que reflete a simbiose entre a Politica do Estado e a Politica das Empresas se expressa
territorialmente por meio de suas normas politicas € normas organizacionais. As primeiras
“abrangem as relagdes de cooperagdo e disputa entre o Estado e o Mercado e contribuem, assim,
para comandar o funcionamento dos sistemas de engenharia” (Silveira, 1997, p. 39), enquanto
que as normas organizacionais se sustentam por meio das formas de regulagdo que permitem
maior fluidez nas relacdes entre as empresas mediadas pelos objetos técnicos, ou seja, “trata-se
de um conjunto em movimento que evolui incorporando normas modernas, as quais significam
empecilhos e oportunidades para os diversos agentes no territoério” (Silveira, 1997, p. 37).

Por sua vez, a densidade técnica nos permite analisar os graus de artificio e sofisticacéo

material dos objetos técnicos por meio de suas diferentes origens em suas diversas
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temporalidades, enquanto a densidade informacional “nos informa sobre o grau de
exterioridade do lugar, sua propensdo a entrar em relacdo com outros lugares e a efetivagao
dessa propensao, privilegiando setores e atores” (Santos, [1994] 2008b, p. 160). Na situagao
geografica de Petrolina e Juazeiro esse acontecer hierarquico comegou a se constituir por meio
do advento dos perimetros publicos irrigados, a partir dos anos 1960.

Para Ramos (2006), desde a instalacdo dos perimetros, criaram-se as condi¢Ges para o
desenvolvimento de uma moderna fruticultura irrigada marcada por uma racionalidade
instrumental e imbuida por conflitos entre governo, empresas e agricultores, pois a mudanca no
perfil dos produtores da regido foi direcionada aos médios e grandes empresarios agricolas,
provenientes de outras partes do pais e, até mesmo, do mundo, em detrimento de antigos
colonos. Mas isso nao teria sido possivel sem o protagonismo da Familia Coelho que, desde os
anos 1940, se instituiu como representante dos interesses politicos locais e ajudou a viabilizar
a modernizacdo seletiva do territorio, sobretudo, pelo lado pernambucano, tendo o municipio
de Petrolina como o receptor desses vetores e difusor de sua area de influéncia por meio da
capilaridade desta elite politica local que se confunde, ela prépria, com os proprietarios dos
negocios que viabilizaram a moderna agricultura de Petrolina e Juazeiro.

Chilcote (1991) esclarece que a proeminéncia do municipio pernambucano sobre o
lado baiano se deu em func¢éo das estratégias que os atores politicos desempenharam ao longo
do processo de consolidacdo dessas duas porcdes territoriais do Submédio do Vale do Séo
Francisco, sobretudo, quando ““a constru¢do de uma ponte sobre o Rio Sao Francisco e de uma
estrada para o Recife [fizeram] Juazeiro depender ndo apenas de Salvador, mas também da
vizinha Petrolina” (Chilcote, 1991, p. 74). A construcdo desses sistemas de engenharia
viabilizou os fluxos econémicos locais na medida em que atuaram decisivamente para
consolidar a integracdo territorial do Vale do S&o Francisco entre Pernambuco e Bahia e as
metrépoles de Salvador e do Recife, mas também porque devido a essa integracdo que estava
sendo forjada desde os anos 1940, no contexto de industrializacdo e modernizacdo do pais e da
criagdo da Comissao do Vale do Sao Francisco (CVSF), em 1946, a falta de consenso da politica
municipal em Juazeiro - o sectarismo baiano - abriu espago para que a dominagdo familiar
pernambucana chegasse a seu apice durante a eleicdo de Nilo Coelho, em 1967, quando foi
nomeado Governador de Pernambuco.

Se por um lado o acontecer hierarquico € o principal responsavel por essa
modernizacdo seletiva, imposta por vetores externos, por outro os aconteceres homoélogo e

complementar atuam como contrapesos orientados em escala regional ou local. A diferencga
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entre ambos é que o acontecer homdélogo relaciona-se “as contiguidades funcionais, é a
resultante criada pela modernizagdo mediante a informacao especializada” (Dantas e Curioso,
2016, p. 727), que pode ocorrer tanto no campo quanto na cidade, enquanto que o acontecer
complementar se refere ao intercambio de lugares proximos ou da prépria relagcdo entre campo
e cidade.

Nos dois casos hé o predominio de uma densidade comunicacional “gerada no lugar,
e apenas no lugar, a despeito da origem, por acaso distante, dos homens e das ordens que 0s
movem. [...]. As relacBes comunicacionais sdo uma resultante do meio social ambiente”
(Santos, [1994] 2008Db, p. 161). Dai porque na situagdo geografica de Petrolina e Juazeiro o “rio
da unidade nacional” divide a incidéncia de manifestacio do acontecer hierarquico e dos
aconteceres homologo e complementar, tendo em vista que a densidade informacional atua no
sentido de expandir os limites de influéncia de Petrolina para além de sua circunscricao
territorial do entorno, pois as relagdes empresariais da moderna fruticultura irrigada sé&o
mediadas entre os centros de gestdo do territorio (Correa, 1996) da rede urbana brasileira. No
caso do acontecer homdlogo e acontecer complementar “temos a primazia das formas com a
relevancia das técnicas. No caso do acontecer hierdrquico temos a primazia das normas, e a
relevancia aqui ndo ¢ da técnica, mas da politica” (Santos, [1996] 2008a, p. 167).

A partir dai percebe-se que ndo ha como explicar essa situacdo geografica sem
entendermos como a estrutura politica local e os sistemas de engenharia, que modelam a
configuracao territorial, foram forjados dos dois lados do rio Sdo Francisco, pois sdo eles que
dado sustentacdo aos projetos concebidos e implementados na area até os dias de hoje e que se
manifestam na incidéncia dos aconteceres hierarquico, complementar e homélogo. O processo
de ocupacdo do territorio nordestino que foi protagonizado, por um lado, por Pernambuco, e
por outro lado, pela Bahia, causou reverberac@es na vida de relacdes desses dois municipios ao
ponto de, num primeiro momento, Juazeiro se consolidar como um importante polo comercial
do Vale do Sao Francisco, o que lhe concedeu o titulo de “emporio do sertdao” (Sampaio, 1955),
até que depois de 1940 Petrolina, com a Familia Coelho, espraia suas relacdes politicas e
econdmicas e toma para si 0 protagonismo dessa modernizagéo territorial.

Conforme mostramos no Capitulo 01 a ocupagao da chamada “Passagem do Juazeiro”
esta relacionada ao “periodo historico de ocupagdo e apropriacao das terras por fazendeiros e
entradistas vindos de Pernambuco e da Bahia e que teria se estendido do século XV1 até meados
do século XIX” (Andrade, 1982, p. 50). Nesse periodo toda a estrutura econdmica local foi

assentada em cima da pecudria como suporte as demandas dos engenhos agucareiros que se
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localizavam préximos as metropoles de Recife-Olinda e Salvador. Lopes ([1954] 1997)
considera como fatores responsaveis pelo isolamento da porcdo territorial do Submédio do Sdo
Francisco o declinio da pecuaria em funcdo da transferéncia da capital do Brasil de Salvador
para o Rio de Janeiro, a decadéncia da industria agucareira, a distancia da regido com relacéo
aos centros politicos e econémicos da época (Salvador, Rio de Janeiro, Recife, Olinda) e o fato
da populacéo do Submédio ndo ter buscado alternativas econdmicas a criacdo de gado.

Esse processo s6 comecou a mudar quando a decadéncia da atividade pecuéaria obrigou
que se estruturassem atividades complementares de modo a garantir a sobrevivéncia e a
dindmica econdmica dos fazendeiros locais. Foi quando se instalaram ao longo do rio pequenos
engenhos, alambiques e casas de farinha para a producédo de rapadura, cachaca e farinha. Nesse
contexto, “o povoado deixa de ser uma simples passagem de rebanhos e firma-se como
referéncia comercial. Um fator decisivo para isto ocorrer foi, nada mais nada menos, a ligacéo
com o litoral feita por ai, através da velha estrada das boiadas” (Lopes, [1954] 1997, p. 81). A
partir da implementagéo da estrada de ferro que ligava Salvador a Juazeiro, em meados do
século XIX, que este municipio virou referéncia ndo apenas para o Submédio do Séo Francisco,
mas “a economia do interior do Piaui ¢ de Pernambuco tornou-se também dependente de
Juazeiro” (Chilcote, 1991, p. 57).

Juazeiro consolidou-se como importante centro econdmico do interior, dominando a
malha terrestre da regido e a navegacdo e o comercio pelo Sdo Francisco, espraiando suas
relacBes também para o restante da Bahia e para Minas Gerais. Chilcote (1991) coloca que para
fortalecer e manter esse predominio havia um grupo de familias dominantes, cujo controle sobre
a economia local estava garantido por sua posicdo no governo e no comércio. Mas uma

constante troca de posicGes entre 0s membros das familias dominantes afetou

“a marcha dos acontecimentos em Juazeiro. [...]. Durante o periodo imperial
a politica de Juazeiro caracterizara-se por uma divisdo de poder entre varias
familias, nenhuma delas detendo, sozinha, o poder absoluto e havendo
frequentes lutas de menor importéncia pela influéncia politica e econémica.
[...]. Essa tendéncia avancou pela Republica Velha adentro, periodo em que
Juazeiro praticava uma politica baseada em amplo eleitorado. [...]. As divisdes
da Republica Velha acarretaram significativa transformagdo na politica de
Juazeiro [...] e o fato de os eleitores haverem dado 2.285 votos a Julio Prestes
e apenas 352 a Getulio Vargas tornou inevitdvel uma mudanca na politica
municipal apos a Revolugdo de Outubro de 1930” (Chilcote, 1991, p. 68-70).
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A partir da emergéncia da Era Vargas e da implementacdo das estratégias de
integracao territorial e modernizagdo do pais a necessidade do planejamento regional comegou
a se fazer imprescindivel para viabilizar o Brasil urbano-industrial que comecava a despontar
no que viria a ser a Metropole de Sdo Paulo e a Regido Sudeste, enquanto que a delimitacéo do
Poligono das Secas, em 1936, sistematizaria a ideia da “solugdo hidraulica” para os problemas
da regido nordestina. Sobre o “inicio” da atua¢do do Estado e do planejamento no Nordeste,
Francisco de Oliveira ([1977] 1981) faz a sua critica e argumenta que “seria apressado demais,
porém, e cientificamente leviano afirmar que a IFOCS, e posteriormente o DNOCS,
representam algo parecido com planejamento” (Oliveira, [1977] 1981, p. 51).

A narrativa do autor esta sustentada em duas premissas: a primeira € a de que néo se
podia falar em planejamento no contexto de criagdo da IFOCS e do DNOCS porque, naquele
periodo, ainda ndo havia um corpo teorico sobre o planejamento; e a segunda, decorrente da
primeira, diz respeito ao fato de que o planejamento, num sistema capitalista, seria uma forma
de reproducdo transformada da mais-valia que se repde no processo produtivo, ou seja, “ainda
gue se aceite que os gastos do DNOCS eram investimentos do Estado, ndo significam eles em
absoluto transformagdo das formas do ciclo produtivo” (Oliveira, [1977] 1981, p. 52), pois ndo
conseguiram transformar as condi¢es de producdo do Nordeste algodoeiro-pecuério. Para o

autor,

“tudo isso levou a que a intervengdo do Estado sob a forma da acdo e dos
gastos do DNOCS mantivesse, mais do que transformasse, as condi¢cfes de
reproducdo da estrutura econémica e social. [...]. Criados para combater 0s
efeitos das secas, a IFOCS, primeiro, e 0 DNOCS, depois, circunscreveram-
se ao chamado Poligono das Secas, uma demarcagdo no interior do proprio
Nordeste geogréafico mais amplo, que apresentava as condi¢des climato-
ecoldgicas propicias ao fenémeno da falta de chuvas. Essa prépria demarcacao
era em si mesma econdmica e politica, pois foi concebida precisamente na
época em que se expandia o “Nordeste” algodoeiro-pecudrio, em detrimento
do “Nordeste” agucareiro” (Oliveira, [1977] 1981, p. 53)

Apesar das ponderacdes feitas por Francisco de Oliveira, a area onde se situa Petrolina
e Juazeiro comecou a despontar no interior do sertdo justamente por ter se beneficiado das
intervengdes sistematizadas do Estado p6s 1930 e, sobretudo, a partir dos anos 1940 e 1950. A
constituicdo do espaco agricola moderno na situacdo geografica de Petrolina e Juazeiro tem
suas origens histdricas nos primeiros planos de desenvolvimento para o Vale do Séo Francisco,

na década de 1940, inspirados pelo exemplo norte-americano do Vale do Tennesse. Para Lopes

67



([1954] 1997, p. 123), “o marco inicial da intervencao do governo federal no Vale foi definido
pela Constituicdo de 1946, quando seus problemas foram colocados em discussédo sob a
lideranga do deputado constituinte pela Bahia, Manoel Novaes”.

O deputado conseguiu aprovar na Constituicdo de 1946 a emenda que destinaria 1%
do orgamento da Uni&o em ac¢des do Governo Federal com o objetivo de promover um plano
de desenvolvimento no Vale. As discussdes em torno da criagdo da Comisséo do Vale do Sao
Francisco durariam até 1948, quando a emenda foi aprovada e transformada em Lei. Lopes
([1954] 1997) explica que o deputado Manoel Novaes, “ante as debilidades das liderangas
locais, imprimiu o seu ponto de vista a respeito do modo de como a Comisséo do Vale deveria
atuar e assumiu a condicdo de seu comandante-mor, firmando-se, por sua a¢gdo, Como uma
espécie de Ministro do Vale” (Lopes, [1954] 1997, p. 125). Sua forga politica vinha justamente
da atuacdo em prol da melhoria das condicGes socioeconémicas da regido, tanto que ainda em
1946 fez a sugestdo para a construcdo da ponte que conecta os municipios de Petrolina e
Juazeiro e que fora inaugurada em 1956, durante a gestdo do presidente Eurico Gaspar Dutra.

Nesse contexto, enquanto Juazeiro estava submersa no sectarismo das familias que
disputavam o protagonismo politico municipal, Petrolina “j& a partir do final do século XIX
exibia peculiaridades apoiadas em suas caracteristicas naturais que irdo lhe permitir rivalizar
com a cidade vizinha” (Ramos, 2001, p. 41). Bahia (1988) explica que a antiga vila de Petrolina,
elevada a categoria de cidade em 1895, foi privilegiada pelas condicGes topogréficas e ficou
livre das inundacdes, o que Ihe permitiu um crescimento sem maiores complicacdes urbanas.
Logo, “passou a competir historicamente com Juazeiro num processo de desenvolvimento
determinado pela posigdo geografica” (Bahia, 1988, p. 31).

A predominancia de poucas familias disputando a politica local também se refletia no
cenario econdmico, pois Petrolina “tinha a fama de atrasada, resistente ao progresso e carente
de iniciativa para promover uma mudanga social e material” (Chicote, 1991, p. 81). Mas a partir
de 1920, com a instalagdo de uma industria de borracha, 0 municipio passou a produzir algodao
e a pecuaria se desenvolveu. Isso dinamizou o comércio e houve a implementacdo de trés
fabricas de fumo, uma beneficiadora de algodao e trés fabricas de sabdo (Chilcote, 1991). A
essa altura o pecuarista e comerciante Clementino Coelho, mais conhecido como Coronel Quelé
e patriarca da Familia Coelho, ja despontava como a pessoa mais rica e influente no cenério
econdmico de Petrolina e “embora ndo parecesse muito interessado pelos postos publicos foi
vice-prefeito de 1913 a 1916 e vice-prefeito e prefeito por curto periodo em 1927 (Chilcote,
1991, p. 100).
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Importante destacar que a partir do momento em que Petrolina comegou a se
consolidar do ponto de vista econdmico passou a se especializar no campo educacional. Desse
modo, entre 1920 e 1927, a diocese local “instalou diversas escolas religiosas, entre as quais a
Nossa Senhora Maria Auxiliadora, o Seminario Diocesano e o Colégio Dom Bosco. Essa base
educacional fortaleceu-se nos anos seguintes e Petrolina passou a ser considerada a Capital
Intelectual do S&o Francisco” (Chicote, 1991, p. 84). As relagdes entre Petrolina e Juazeiro
comecaram a ficar mais estreitas porque enguanto o lado baiano era um centro comercial
regional e dispunha de servicos e comodidades que atraiam migrantes das cidades do entorno,
o lado pernambucano disponibilizava uma boa organizagdo educacional que atraia familias das
vizinhangas em busca de ensino para seus filhos (Lopes, [1954] 1997).

Na década de 1940 os procedimentos para dispor o territorio brasileiro com
infraestrutura foram reforcados e, em 1948, teve-se a implementacdo da Companhia
Hidrelétrica do Sdo Francisco (CHESF), inaugurada em 1955, também inspirada no modelo
norte-americano de desenvolvimento do Vale do Tennesse. O seu objetivo prioritario era o
aproveitamento das aguas do rio Sdo Francisco para geracdo de energia elétrica e servir de base
para a instalacdo de futuros projetos de irrigacdo, além de impulsionar a industrializacdo na
regido. Sendo assim, “chegava-se a conclusdo de que a saida para os problemas do Nordeste
ndo estava somente no equipamento do territério com infraestrutura, mas devia-se encontrar
solugdes de carater econdmico” (Ramos, 2001, p. 49).

Durante o periodo de Getulio Vargas no Poder, entre 1930 e 1945, Petrolina e Juazeiro
tornaram-se extremamente dependentes das decis6es do Governo Central. No entanto, a partir
de 1946 os cursos dos eventos politicos comegaram a se transformar no Submédio do Vale do
S&o Francisco quando

“iniciou-se longa disputa para consolidar o poder politico em Petrolina. Esse
desafio foi enfrentado pelos filhos do Coronel Clementino Coelho. Um deles,
Nilo, elegeu-se deputado estadual em Pernambuco, em janeiro de 1947, e
deputado federal em outubro de 1950. O outro, Gercino, elegeu-se deputado
estadual na Bahia. Um terceiro filho, Jose, conseguiu uma cadeira na Camara
Municipal, em outubro de 1947. [...]. O completo dominio dos Coelho sobre
a politica de Petrolina foi representado pelos mandatos de Jose de Souza
Coelho, como prefeito, de 1955 a 1959 e de 1963 a 1969 (Chilcote, 1991, p.
101).

Chicote (1991) ainda coloca que os Coelho consolidaram o seu poder de inGmeras

maneiras. Em primeiro lugar, ap6s o falecimento do Coronel Clementino Coelho, em 1952, os
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filhos decidiram consolidar a riqueza familiar para utiliza-la de trampolim no processo de
dominag&o do comércio local e da incipiente indUstria que comecava a despontar na regido. Em
funcdo de terem recebido formacéo universitaria utilizaram o capital intelectual que o pai lhes
proporcionou para administrarem os negécios familiares. Paulo, formado em Economia, e
Augusto, Médico, ficaram responsaveis pelo complexo industrial da familia. Geraldo, formado
em Engenharia, dirigia a empresa do ramo de construcdo civil, enquanto José gerenciava o
segmento comercial. Adalberto, também formado em Economia, se estabeleceu em Salvador
para de 14 tocar 0s negdcios e promover as conexdes com a capital baiana, enquanto Osvaldo,
Advogado, e Nilo, também médico fora da profissdo, fixaram-se em Recife para defender os
interesses politicos e econdmicos da familia.

Um segundo ponto que também merece destaque foi a estratégia de expandirem sua
influéncia regional por meio do casamento com familias politica e economicamente influentes.
A Figura 04 e Figura 05, a seguir, expressam o raio de expansdo da Familia Coelho para outros

municipios através das relagcbes matrimoniais.

Figura 04: Expansdo da Familia Coelho Através do Casamento

FAMILIA COELHO
Augusto de Souza Osvaldo de Nilo de Souza
Coelho Souza Coelho Coelho
Maria Castelo Branco Aradjo JUAZEIRO
Ana Maria Cruz RECIFE

FAMILIA

Maria Tereza Brennand BERNNAND,
RECIFE

Fonte: Adaptado de Chilcote (1991)
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Figura 05: Mapa de Expansdo da Familia Coelho Através do Casamento
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Na medida em que consolidaram o seu poder politico no municipio e expandiram a
sua influéncia regional pelo casamento, os Coelho tomaram-se protagonistas dos projetos
preconizados pela SUDENE e pela Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Séo
Francisco e do Parnaiba (CODEVASF) para o interior da Regido Nordeste, de modo que os
negocios da familia inseriram definitivamente o Vale do Sdo Francisco num contexto de
lideranca de mercado do sertdo nordestino, além da consequente dominacdo politica de
Petrolina.

A partir de entdo, a vizinha Juazeiro passou a ser influenciada diretamente pelos
acontecimentos de Petrolina e “os politicos locais ndo tardaram a reconhecer a vantagem que a
eleicdo de Nilo Coelho para Governador anunciava para Petrolina, e apelaram a Luiz Viana
Filho, Governador da Bahia, que nao ignorasse o municipio do interior” (Chilcote, 1991, p. 74).
No entanto, como a politica de Juazeiro era dominada por um grupo de familias que se opunha
aos Viana, o Governador quase sempre ignorava os pedidos de Juazeiro, tanto que em 1968 o

prefeito “advertiu que a Bahia perdera sua influéncia sobre a regido do Sdo Francisco, de
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Juazeiro a Paulo Afonso, e lamentava que Juazeiro estivesse se inserindo no sistema econdmico
de Pernambuco e pouco a pouco abandonando a Bahia” (Chicote, 1991, p. 75).

A influéncia dos Coelho se irradiou para a Bahia ao ponto de um outro Nilo, o Nilo
Moraes Coelho, filho de Gercino — que havia sido deputado estadual na Bahia entre 1947 e
1950 —, e sobrinho do Governador de Pernambuco Nilo Coelho, ter sido também Governador
do Estado baiano entre 1989 e 1991. Mas, sem duvida, o fato politico que inseriu de vez
Petrolina no cenério politico regional e nacional foi a nomeacdo de Nilo Coelho como
Governador bidnico de Pernambuco no mandato de Castelo Branco, pois “embora fosse um
politico muito conhecido nos circulos recifenses, era a0 mesmo tempo suspeito por seus
compromissos ‘sertanejos’” (Chilcote, 1991, p. 103).

Em seu discurso de posse, 0 entdo lider da Familia se queixava que as politicas
realizadas pela SUDENE causavam desequilibrios dentro da propria regido, pois as pequenas e
medias industrias do Estado estavam dominadas pelo capital monopolista oriundo, sobretudo,
do Sudeste e de vetores internacionais. Nilo prometeu resolver esses problemas por meio de
politicas que dinamizassem a economia rural tendo como principais medidas prover o interior
do estado e Petrolina de infraestrutura. Chicote (1991) coloca que durante seu mandato foi
pavimentada a estrada de Recife a Petrolina e fornecida energia elétrica as areas agricolas e
cidades as margens do rio Sdo Francisco, aumentando a superficie irrigada e a facilidade de
crédito para as areas rurais. Além disso, 0 Governo do Estado instalou um sistema de esgoto
em Petrolina, ampliou o sistema hospitalar e educacional e construiu um novo hotel turistico.
Conforme demonstra Chilcote (1991, p. 151),

“Coelho desenvolveu outros projetos, entre 0s quais um novo porto, uma
estacdo rodoviaria e um prédio para um batalhdo de soldados, além de
promover a implantagdo da TV de Recife. Essas realizacdes, associadas as
permanentes queixas de que o sertdo era desprezado, levaram para Petrolina
funcionérios estaduais e federais. Atraidos pelo moderno hotel e pelo relato
do que vinha ocorrendo de novo no interior, os turistas também viajavam para
Petrolina, agora apelidada ‘a encruzilhada do progresso’. Nédo é de estranhar,
por isso, que no inicio de 1971 a SUDENE realizasse uma reunido de seu
conselho executivo em Petrolina, a primeira vez que tal reunido ocorria no
interior do Nordeste”

Estava sedimentada a liderancga de Petrolina no contexto de uma regionalizagdo como
fato no Submédio do S&o Francisco que, anos depois, influenciou na conformacéo da RIDE por

meio da regionalizagdo como ferramenta. Isso pode ser melhor observado a partir da analise
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dos sucessivos cargos que os Coelho ocuparam e ocupam na politica brasileira em suas trés
instancias de atuacdo (Federal, Estadual e Municipal). Desde 1947, quando Nilo e Gercino
tornam-se deputados estatuais, respectivamente, por Pernambuco e Bahia, os integrantes da
familia ocupam postos de forma continua até os dias atuais, culminando com as ascensées de
Fernando Bezerra Coelho ao Ministério da Integracdo Nacional, entre 2010 e 2013, durante o
mandato de Dilma Rousseff, e de Fernando Coelho Filho ao Ministério de Minas e Energia, no
Governo de Michel Temer. O Quadro 01, a seguir, evidencia o dominio politico da Familia

Coelho em uma escala de tempo que vai de 1916 a 2017.
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Quadro 01: Cargos Politicos Ocupados pela Familia Coelho entre 1913 e 2017

FERI 0D
1911 1913 1914 1919 1947 1954 1951 1954 1955 195% 1959 1942 1963

NOME

Clementina de Souza Coclha
Mila Coelha
Lrercina Caelha

Jasé de Sauza Caelha

{ieralda de Souza Coelha

Cevalda de Souza Caelho

Augusio Coelho

Femanda Beerra Coelha

Clementina Caclha

Canilherme Coclha

Cira Caelha

Mila Maraes Coclha

Fernando Caelha Filha
Miguel Caclha

GOVERNADOR FE Emidio Dantas Barreta Manael Antinia Pereira . . Osvaldo Cordeira de Farias P — Miguel
. ] {PRC) Barba {FRC) (PED) Sampaia (UONE e (PETY

Anté Muniz Sadré de
GOVERNADOR BA Jasé Joaquim Seabra s 'u::: S edvia Man gaheira {LIDM) Régis Pacheca Antdnio Balbina Juracy Magalhdes (LIDN)
I el

Calé Filh Juscel Kuhitschek
Hermees da Fonseca (FRC) Yenceslau Bras (PRM) Earica {Gaspar Duira (PSD) {retilio Vargas (PTH) ;‘; e s m:‘IF‘i:!II'-” e Jada Gaulart (PTR)

. Amara Gomes Pedrasa (PED) - de 8 de marga a | dejulha de 1947, Dhavia Correia de Arauja (PEP) - 2 de julha de 1947 a 14 de feversira de 194%; Alexandre Barbaosa Lima Sabrinha (PED}
15 de feverzira de 1948 a 11 de janeira de 1948

Agamenon Sérgio Goddi de Magalhdes (PED) = 31 de janeino de 1951 224 de agasta de 1952; Antdnio Tomes Galvao (PED) - 24 de agosta de 1952 a 12 de desembro de 1952; Eelvina
Lins de Albuquerque (PED) = 12 de dezembiro de 1952 a 31 de janeira de 1955

o

Preteiia de {uanamhbi

Vice-Preteita de Petralina

Preteiia de Petralina

Senador Pernambucao

Deputada Estadual Pemambuca

Deputada Federal Pemnambuca

Gavernadar de Pemmambuca

Deputado Estadual Bahia

Deputado Federal Bahia

Gavernadar da Bahia

Minisira da Infegracia Macional

Minisira de Minas « Energia
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NONE

1964 1966

FERI{HI}
1967 1969 1971 1973 1975 1977 1978

1974 1982 198% 1984

Clementing de Souza Coelha

Mila Caelha

Gercina Caelha

Jasé de Souza Coelha

Geralda de Sauza Caelha

Dsvalda de Souza Coelho

Augusta Caclha

Fernanda Bexerra Caelha

Clementina Coelha

Ciuilherme Caelha

Cira Caelha

Nila Maraes Caelha

Fernanda Coelha Filha

Miguel Caclha

GOVERNADOR FE

GOVERMADOR BA

PRESIDENTE

Panla Pessaa Guerra
{ARERA)

Lamanta Janiar { AREMAS

Humherta Castelo Branca
(AREMA)

Mila Caelha {AREMNA) Eraldo Gueiras (AREMA) Francisco Moura Cavalcant { AREMA)

Antania Carlas Magalhdes

Luiz Viana Filha { ARENA) (ARENA

Raberta Santas (PFDSs

Emilia Garrastamn Média
(AREMA)

Artur da Casta e Silva

| ARENA} Ernesta Geisel { ARENA)

Raobert
Jazé Muniz R

Marco Maciel {FIE)
Bamas (FIIE)

Magalhdes
{PDE)

Antdinia Carlas Magalhdes

(P} Jada Durval Cameira {FDE)

lada Figueirada (PD&)

Preteita de Guanambi

VicePrebeita de Petralina

Prefeito de Pedralina

Renadar Pemambuca

Deeputado Estadual Pernambucao

Deputada Federal Pernambuca

Covernadar de Pernambuca

Deputada Fstadual Bahia

Deputada Federal Bahia

Gaovernador da Bahia

Mimisira da Integracia Macianal

Minisira de Minas ¢ Energia
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MOME

PERIQDN
1985 1986 1987 EET 1954 19411 1941 1992 1993 19494 1945

15946 19497

Clementing de Souza Coelha

Mila Coelha

Gercina Caelha

Jasé de Souzxa Caelha

(eraldo de Souza Coelha

svaldo de Souza Coelha

Augusto Coelha

Fernanda Bexerra Coelha

Clementina Coelha

{ilherme Coelha

Cira Coelha

Mila Maoraes Coelha

Fernanda Caelha Filha

Miguel Caclha

GOVERNADOR FE

GOVERNADOR BA

PRESIDENTE

Raheria
Magalhdes
(FDE)

Carlas Wilsan Campas

Gustava Krause (PFL)
mstava Kranse | I (PO

Miguel Arraes (FER) Jaaquim Francisca Cavalcanti {PFL)

Anténio Carlos Magalhde
Jada Durval Cameira (PO} Waldir Pires (PMDB) Nila Maraes Caclha (PMDB} s “‘;I": BN Antanio Imbassahy (PFL)
LR

Jasé Samney (PMIOB) Fernanda Callar {FRN) ltamar Franca {PMDE)

Miguel Arraes (PER)

Paula Sauta {PFLY

Fernanda Henrigque
Cardasa (PEOB)

Prefeita de Guanambi

Vice-Preteita de Petnalina

Prefeita de Petralina

Senadar Permnambuca

Deputado Estadual Pernambuco

Deputadao Federal Pernambuco

Governadar de Pernambuca

Deputado Fstadual Bahia

Deputada Federal Bahia

Governadar da Bahia

Mlinisirg da Integracia Macional

Mlinising de Minas e Energia
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NOME

199§ 2001 2002 2003 2004

2004

FERICDO

2007 2008 2009

2010 2011

2013

2014 215 2014 2017

Clementing de Souza Coelha

Nila Caelha

(iercina Caelha

Jasé de Souza Coelha

(eralda de Souza Caelha

Dsvalda de Sauza Caelha

Jugusta Caelha

Femanda Bezerra Caelha

Clementing Caelha

{iuilherme Coelha

Cira Caelha
Nilo Morees Caelha
Femnanda Caelha Filha
Miguel Caelha
GOVERNADOR PE ‘m”'F";Lu Jarhas Vascancelos (PMDN) José Mendanga Filha (PFL) Fduarda Campas (P11} Joda Lyra{POT) Paula Cimara (P51}
suraes {Fal)
e Paula Sauta - I . I , P Y
GUOVERNADDR BA e Cézar Barges (PTL) Paula Bauta (PFL) Jaques Wagner (PT) Rt Casta{PT)
(FrLy
Michel
FRESIDENTE FHC (FEDEY Lz Ingcia Lula da Silva (FTy Dilma Roussett(PT) Temer
(PMIDNY

Prebeta de Guanambi

VicesPreteita de Petralina

Preteita de Petralina

Senadar Pernambuca

Deputada Fstadual Pernambuca

Deputada Federal Pemambuca

Gavernadaor de Permnambuca

Deputada Estadual Bahia

Deputada Federal Bahia

(avernador da Bahia

Minisiro da Infeeracia Macional

Minisiro de Minas ¢ Energia
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E foi justamente a partir do final dos anos 40 e inicio dos anos 50, com o inicio da
conquista ininterrupta de postos politicos pela Familia Coelho que o municipio de Petrolina se
desvinculou da dependéncia econémica de Juazeiro instalando seu proprio comércio e
estabelecendo os meios de deslocar seus produtos para Salvador e outros lugares. Nesse sentido,
“o conglomerado de empresas industriais e agricolas dos Coelho se beneficiaria dessa
integracao” (Chilcote, 1991, p. 151). As Industrias Coelho, fundada em 1957, respondiam por
80 a 85% de todos os impostos arrecadados pela atividade industrial de Petrolina, sendo o
conglomerado mais importante na area do Submédio do Sdo Francisco. Empregavam cerca de
600 trabalhadores, o equivalente a 53% de toda a mao-de-obra industrial, conforme dados do
IBGE para o periodo de 1969 e 1970. A Construtora dos Coelho tambem atuou fortemente
nesse periodo e era a segunda maior na regido, empregando 11% do total da mao-de-obra da
atividade industrial. Suas atividades estavam ligadas a expansdo do parque industrial dos
Coelho e a projetos federais e estaduais, chegando a colaborar na construcdo de estradas para
Recife e Salvador e na construcéo de casas populares na periferia de Petrolina (Chilcote, 1991).

Em paralelo aos empreendimentos familiares dos Coelho os perimetros publicos
irrigados iniciados a partir dos anos 1960 sedimentaram e mudaram as formas das relagdes entre
campo ¢ cidade no Vale do S3o Francisco, pois “ao lado do aproveitamento das condi¢des
naturais da regido (sol e calor na maior parte do ano) foram criadas pelo Estado as
infraestruturas necessarias para suportar o estabelecimento de uma nova agricultura” (Ramos,
2001, p. 55). O projeto publico de irrigacdo pioneiro® foi o Projeto Bebedouros, que data de
1968, e esta localizado entre os municipios de Petrolina e Casa Nova, na Bahia. O alvo inicial
desses projetos era “a populacdo de baixa renda da area de sequeiro e dos municipios
circunvizinhos, incluindo os imigrantes do Piaui, Ceard e Maranhdo, os quais garantiam a
experiéncia na pratica da agricultura irrigada, onde o capital privado ainda ndo via atrativos
para a sua instalagdo” (Ramos, 2001, p. 55).

S6 que desde a implantacdo dos perimetros publicos houve também a instalacdo de
empresas na area irrigada, mas que s6 foram possiveis devido ao forte apoio do poder publico,
consolidando a ideia de Milton Santos acerca da simbiose entre a Politica do Estado e a Politica
das Empresas, pois na medida em que as empresas se instalam trazem consigo um conjunto de
normas e imprimem a cada técnica uma maneira particular de comportamento. Dai que “se

inicialmente os objetivos da politica de irrigacdo foram preponderantemente sociais,

> Qutros perimetros pablicos construidos na regido pela CODEVASF foram: Mandacaru em Juazeiro (BA) — 1971,
Curacéd em Juazeiro (BA) — 1975; Manicoba em Juazeiro (BA) — 1980; Nilo Coelho em Petrolina (PE) e Casa
Nova (BA) — 1982; Maria Tereza em Petrolina — 1997; Salitre em Juazeiro — 1999 (Ramos, 2001).
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priorizando assentar a populagdo mais pobre, atualmente a énfase é para quem tem condicoes
de produzir” (Ramos, 2001, p. 63) e assumir todo o risco que a moderna agricultura acarreta,
pois as modernas técnicas de irrigacdo, aliadas ao melhoramento das espécies vegetais,
possibilitam que a situacdo geogréafica de Petrolina e Juazeiro cultive frutas ndo originarias da
regido semiérida, como as uvas que compdem um importe polo vinicola na regi&o.

Do ponto de vista da materializacdo do acontecer hierarquico, acontecer homologo e
acontecer complementar esse conjunto de acontecimentos podem ser muito bem visualizados
na propria “evolu¢do” da rede ¢ hierarquia urbana de Petrolina e Juazeiro, pois desde 1966,
quando ¢ feito o primeiro estudo do IBGE sobre a “Regido de Influéncia das Cidades” (REGIC),
a centralidade de Petrolina passa de “Centro Regional B — 1966, “Capital Regional — 1978,

“Centralidade Forte — 1993” e “Capital Regional C —2007”, conforme 0 mapa a seguir (Figura
06)

Figura 06: Mapa do historico da centralidade urbana de Petrolina nos estudos da REGIC —
1966 a 2007
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As conexdes com outros centros de gestdo do territorio também explicitam as
influéncias regionais que repercutem em Petrolina e que por ela s&o repercutidas no contexto
da rede urbana brasileira, pois € nitido o seu poder de influéncia nos municipios do entorno,
conforme foi explicitado ao longo dos pardgrafos acima, enguanto as conexfes com as
metropoles do Rio de Janeiro, S8o Paulo, Salvador e Recife evidenciam a densidade
informacional que conecta os lugares por meio, sobretudo, das relagbes comerciais que
dinamizam o Vale do Médio Séo Francisco. Ademais, € interessante observar que tanto no mapa
dos niveis de centralidade quanto no mapa a seguir (Figura 07), referente aos centros de gestdo
do territorio, 0 municipio de Juazeiro aparece compondo a area de influéncia de Petrolina, pois
0 IBGE une-os metodologicamente para a representacdo cartogréafica. Todavia, foi possivel
observar nos paragrafos acima que Petrolina exerce maior protagonismo quando comparada a

vizinha Juazeiro.

Figura 07: Mapa das ligagdes entre Petrolina e os Centros de Gestéo do Territorio
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Por fim, e ndo menos importante, o conjunto explicativo deste subcapitulo pode ser
observado empiricamente na paisagem local, pois, na medida em que a modernizacéo seletiva
do territorio se consolidou, sobretudo a partir dos anos 1960 com os perimetros publicos, e
inseriu 0 Vale do Sé&o Francisco definitivamente junto as conexdes do mercado global, ainda é
possivel observar as contradi¢des entre 0 que é novo e antigo, proprio e externo, moderno e
arcaico, reverberando nos tragos da paisagem. Exemplo disso é a fotografia (tirada do lado de
Juazeiro) que mostra a coexisténcia entre 0 modelo das antigas barcas — por muito tempo o
unico meio de conectar os dois lados do rio, mas que ainda séo utilizadas pela populagéo local
para percorrer 0 Sdo Francisco — com os edificios que comecam a se instalar na “orla” de
Petrolina, denunciando, por meio da verticalizagdo, a emergéncia de um novo tempo pautado

pelas dindmicas do periodo técnico-cientifico-informacional.

Figura 08: Vista da Orla de Petrolina (PE) a partir de Juazeiro (BA)

Fonte: Feitosa (2017)
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Capitulo o2: Os Eventos tornados Normas: a constitui¢do metodoldgica da
RIDE e da Rede Interestadual de Ateng¢do a Satude na situagdo geogrdfica de
Petrolina e Juazeiro

O entendimento de Petrolina e Juazeiro enquanto situacdo geogréafica nos permite
operacionalizar metodologicamente a area de ocorréncia da Politica de Saude e da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional por meio da densidade normativa que incide
diretamente sobre esta circunscricdo do espago geogréafico e constitui a Regido Integrada de
Desenvolvimento (RIDE Petrolina-Juazeiro) e a Rede Interestadual de Atencéo a Saude do Vale
do Médio S&o Francisco (Rede PeBa). Sendo assim, a regionaliza¢do vista como um tema
geogréfico e politico (Souza, 1974) ou como fato e ferramenta pode fundamentar tanto uma
reflexdo tedrica quanto os preceitos de uma politica setorial ou propostas de planejamento
regional, ambos o0s casos que estamos analisando com o presente trabalho.

Na segunda parte da pesquisa, quando entrarmos especificamente na constituicdo
teorico-metodologica de ambas as politicas a nivel nacional, veremos como esses preceitos
foram e ainda sdo fortemente utilizados no Brasil, ajudando a causar o conflito politico-
institucional da regido nas politicas publicas brasileiras, pois ambas as politicas se utilizam dos
aportes trazidos dessa discussdo, mas em perspectivas tedricas divergentes, embora busquem
estratégias de cooperacdo entre si. Por ora, a fim de ficarmos apenas no que se refere a estratégia
de regionalizacdo e a sua consolidacdo na situacao geografica de Petrolina e Juazeiro por meio

da RIDE e da Rede PeBa, consideramos que

“o ato regionalizador compreende a institucionalizacdo de fronteiras e limites
com vistas & implementacdo de uma determinada acdo: analitica, politica,
econdmica ou social. Trata-se da defini¢do do cenério, do contexto e da escala

correspondentes aos objetivos da agdo implementada ou pretendida” (Ribeiro,
[2004] 2015, p. 200)

Isso faz com que as regionalizagdes possiveis e existentes para um mesmo territdrio
sejam inumeras e atendam a interesses extremamente precisos, podendo até variar conforme os
objetivos que pretendam atender (Limonard, [2004] 2015). Em nosso trabalho percebemos isso
na medida em que a Politica de Saude - legitimada pela Constituicdo Federal de 1988 - tem a
regionalizacdo como um dos seus eixos estruturantes de operacionalizagdo por meio do artigo
198, onde se 1€ que “as acdes e os servigos de saude constituem uma rede regionalizada e

hierarquizada e constituem um sistema tnico” (Brasil, [1988] 2017, p. 153), enquanto que a
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Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - instituida em 2007 por meio do Decreto n°
6.047 - “tem como objetivo a reducdo das desigualdades de nivel de vida entre as regides
brasileiras e a promocao da equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, devendo
orientar os programas e agoes federais no Territorio Nacional” (Brasil, 2007). Sendo assim,
“podemos dizer que a problematica da regionalizagdo possui duas faces instavelmente
conectadas: na primeira, regionalizam-se atores, interesses e instituigdes; e na segunda, atores,
interesses e instituicoes reconhecem, valorizam e formalizam as regides” (Ribeiro, [2004] 2015,
p 199). Mas se aceitamos a proposicdo de Santos ([1996] 2008a, p. 149-151) de que “os eventos
néo se dao isoladamente, mas em conjunto sistémico — verdadeiras situagdes — [...], que forcas
sdo capazes de produzir eventos que incidam, num mesmo momento, sobre areas extensas?”

Sem duvidas o Estado é a principal forca que possui o direito legal de agir sobre a
totalidade do territorio por meio do poder regulatorio das normas e das prerrogativas politico-
administrativas que elas imp&em a um determinado ponto do espaco geogréafico. O conjunto de
leis que emana do Estado em suas diferentes esferas administrativas é razdo suficiente para
condicionar a implantacdo de fixos e a geracdo de fluxos no territorio, fazendo com que “a
norma, para a Geografia, [seja] vista como o resultado da tensdo e/ou da harmonia entre objetos
e acOes que constituem o espago geogréfico; dito de outro modo, como decorréncia da
indissociabilidade entre configuragdo territorial e uso do territorio” (Antas Jr, 2005, p. 61).

O estabelecimento de normas juridicas pode, assim como a materialidade, se constituir
num limite a acdo e ao préprio uso do territorio, a partir da qual a fronteira nacional seja, talvez,
0 exemplo mais visivel dessa relacdo. Ao estabelecer a Constituicdo Federal de 1988 o Estado
brasileiro impds uma regulacdo normativa ao territorio brasileiro que estd condicionada ao
cumprimento dos preceitos que emanam da Carta Magna na forma dos seus 250 artigos.

Isso que Santos (1994) chamou de territério normado, Gottman (1975) de “uma
porcdo do espaco geografico que coincide com a extensdo espacial da jurisdicdo de um
governo” e Santos e Silveira (2001) de “nome politico para o espago de um pais” ganha forma
geografica por meio da existéncia das instituicbes e da maneira como cada uma delas opera no
funcionamento da vida publica e privada brasileira, pois “a norma é geneticamente uma agdo e
morfologicamente uma densidade, uma forma. Mas no periodo atual se trata, notadamente, de
um acontecer hierarquico que busca moldar as normas juridicas” (Silveira, 1999, p. 257).

A politica entra como varidvel fundamental nesse processo ja que, na escala do
acontecer hierarquico, ¢ ela que escolhe racionalmente os lugares que acolhem as possibilidades

de realizacdo dos eventos. Entender o papel do Estado é fundamental na instituicdo de
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regionalizagdes, pois ¢ “a eficiéncia do Estado para exercicio cotidiano da hegemonia soberana
que lhe confere o monopélio de producgio das normas juridicas” (Antas Jr, 2005, p. 44). A partir
dai temos a instituicdo legal das fronteiras politicas, que nada mais sé@o do que a normatizacao
do espaco geografico pelas agdes hegemonicas. Ndo por menos Gallo (2014) entende a
federacdo brasileira como um evento nacional, pois sua escala de realizagdo compreende a
totalidade do territorio brasileiro.

O autor ainda evidencia que embora sua origem juridica tenha sido na Constituicdo de
1891, a federacao foi fruto de um conjunto de agdes anteriores, de modo que “os eventos
também s3o ideias e ndo apenas fatos” (Santos, [1996] 2008a, p. 148). Para se manter o
federalismo foi necessaria uma constante atualiza¢éo por meio dos dispositivos normativos, nos
mostrando que “em cada momento a federacao ¢ refeita segundo o “bloco do poder” que dispde
do territdrio e pode usa-lo segundo determinada ordem. Por isso reconhecemos, ao longo do
tempo, distintas configurac6es do poder federativo, ou seja, da relagdo entre os entes” (Gallo,
2014, p. 30).

Na medida em que 0s preceitos constitucionais regulam normativamente o territorio e
instituem competéncias politico-administrativas para cada um dos seus entes, todo o uso do
territorio, do ponto de vista legal, esta subordinado a esse ordenamento, ja que “dentre as formas
sociais existentes, a forma juridica é a Unica que detém, do ponto de vista legal, forca para
estabelecer comportamentos e san¢es. [...]. Assim, o espaco submetido a uma lei e um poder
juridico, ¢ normado por esse poder” (Santos, 1994, p. 03).

Ao fazer uma analise sobre a relacdo entre Geografia e Direito, mais especificamente
sobre territério e regulacdo, Antas Jr. (2005) reflete que no periodo atual ha uma regulacao
hibrida do territdrio, formada pela participacdo conjunta do Estado, das corporacdes privadas e
das “organizagdes de solidariedade”, que compreendem as Organizagdes Nao-Governamentais
(ONG), as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e as organizacbes
sociais. Mas mesmo essa regulacdo hibrida formada por atores ndo estatais € tributaria do
Estado, pois

“uma norma publica age sobre a totalidade das pessoas, das empresas, das
instituicGes e do territério. Essa é a superioridade da acdo do Estado sobre
outras macro-organizagdes. Nem as instituicbes supranacionais, nem as
empresas multinacionais tém esse poder. Se estas podem colher indiretamente
resultados globais, seus efeitos diretos sdo sobretudo pontuais ou lineares”
(Santos [1996] 2008a, p. 152).
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Embora o discurso hegemonico difunda amplamente a ideia de aldeia global,
porosidade das fronteiras e morte do Estado, a dimenséo politica e normativa do territério ainda
é imprescindivel no processo de planejamento e execucdo de politicas estatais ou empresariais,
pois o uso legal do territdrio esta condicionado ao conjunto de normas juridicas que regulam a
vida de relagdes que se da no ambito do Estado. Para que bens e servigcos publicos existam é
necessaria a existéncia, concomitante, de um érgdo, secretaria ou ministério que estabelece as
diretrizes necessarias que viabilizam a transicdo da dimensdo normativa para a dimensao
material.

Mesmo que as instituicbes produzam normas que ganham formas geogréficas, elas
proprias também sdo a base material que d&o fundamento a sua existéncia. Consequentemente,
Kahil (2005) afirma que o debate politico s6 pode se dar a escala da Nacdo, que é onde
encontram-se as instituicdes decisivas que podem operar transformacgdes quanto ao uso que se

da (e que também se espera) do territério nacional. Logo,

“a escala de origem do evento tem o que ver com a forga do seu emissor. E
raro que o governador de um estado ou o prefeito de um municipio tenham
condigdes de criar outra coisa além de, respectivamente, eventos locais ou
regionais. Enquanto isso, no ambito geografico de uma regido ou lugar, as
escalas superiores de acdo estdo frequentemente enviando vetores. Esses
vetores de diferentes niveis hierarquicos se combinam para solidariamente
constituir uma area comum de ocorréncia, que ¢ a sua escala de realizagdo”
(Santos, [1996] 2008a, p. 153)

Na Administracdo Publica Brasileira e, mais especificamente, na Administracao
Publica Direta, as competéncias administrativas sdo realizadas por uma Unica pessoa juridica,
a Unido, que, a partir das Secretarias da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, cria uma
desconcentracdo tematica com a especializacdo de cada 6rgdo em um determinado assunto. Na
medida em que essa administracdo passa para a escala dos Estados e dos Municipios sdo
instituidas as respectivas secretarias que operam, no nivel de competéncia do seu ente, 0s temas
encabecados pela esfera federal de governo.

As escalas de origem da RIDE e da Rede PeBa na situacdo geogréafica de Petrolina e
Juazeiro sdo, respectivamente, o Ministério da Integracdo Nacional e o Ministério da Saude
que, por meio das politicas e deliberagcdes normativas oriundas do poder central em Brasilia,
viabilizaram os espacos de regulagdo que abrigam a regionalizacdo como ferramenta. Para
Affonso (2014), essa desconcentracdo tematica e classificacdo dos Orgaos a partir da sua

posi¢do na estrutura administrativa € resultado do chamado “poder hierarquico”, que distribui
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e escalona as fungdes dos drgdos, ordena e revé a atuacdo de seus agentes e estabelece as
relagdes de subordinacao.

Mas por que os tomadores de decisao deliberam sobre priorizar determinadas politicas
— constituindo assim uma parte dos eventos — em determinados pontos do espaco geografico —
constituindo assim as situacoes?

Com certeza porque o processo de regulagdo normativa do territério ndo segue,
necessariamente, esse poder hierarquico rigido “de cima para baixo”, pois atores locais que se
nacionalizam podem interferir decisivamente sobre a area de ocorréncia de uma politicaem um
determinado local que seja do seu interesse. Ou seja, a entrada de determinado tema na agenda
de governo, entendida aqui como a “lista de temas ou problemas que sdo alvo em um dado
momento de séria atencdo, tanto da parte das autoridades governamentais como de pessoas de
fora do governo, mas estreitamente associadas as autoridades” (Kingdon, 2007, p. 222) esta
associada aos atores que operam no &mbito das politicas publicas.

A partir do momento em que atores locais se nacionalizam dentro das instituicdes que
possuem forca para emitir normas de regulacdo do territorio a escala de realizacdo do evento
passa a ser o proprio local de origem desses atores. Nesse sentido, para além da propria
dimensdo material das institucionais e dos entes federados que viabilizam a regionalizacéo
como ferramenta, sdo as relac6es entre os tomadores de decisdes por meio dos seus networks e
circulos pessoais que, muitas vezes, viabilizam a entrada ou a saida de determinado tema na
agenda de governo. A constituicdo metodologica da RIDE e da Rede PeBa na situacdo
geografica de Petrolina e Juazeiro também ¢é tributaria desse processo e, por isso, daremos
énfase de primeiro explicar como elas surgiram para depois voltarmos a escala de origem do
evento e destrincharmos conceitualmente a problematica da pesquisa de por que elas ndo
cooperam entre si, mesmo com a existéncia de instrumentos institucionais e normativos que

garantam esse processo.

2.1. A RIDE Petrolina-Juazeiro: entre a elite politica e os interesses

econdémicos.

As chamadas Regides Integradas de Desenvolvimento sdo arranjos institucionais que,
potencialmente, facilitam a interacdo multiescalar e multidimensional entre os diversos entes
federativos na conducdo dos problemas relacionados as desigualdades regionais e sob a

perspectiva do planejamento do desenvolvimento econémico e social. Do ponto de vista
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normativo se justificam por meio do art. 43 da Constituicdo Federal que, ao instituir sobre as
regides no federalismo brasileiro, expressa que “para efeitos administrativos, a Unido podera
articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu
desenvolvimento e a redugao das desigualdades regionais” (Brasil, [1988] 2017, p. 57).
Dependentes de Lei Complementar para a sua implementacdo, as RIDES possuem
arcabouco legal mais complexo que o das regides metropolitanas, pois envolvem municipios
de mais de um estado da federagdo, onde “seu institutional design visa facilitar a articulagéo
entre as politicas publicas, as a¢cdes dos diversos ambitos governamentais (federal, estadual e
municipal) e da sociedade civil organizada e legitimamente representada” (Andrade, 2010, p.
180). Azevedo e Alves (2010) identificam trés periodos que lhes deram sustentacdo

institucional: o primeiro periodo - que teve inicio nos anos 1970 e se constituiu pelo advento

das Regides Metropolitanas; o segundo periodo — marcado pelos movimentos de

descentralizacdo e cuja consolidacdo deu-se com a Constituicdo Federal de 1988; e o terceiro
periodo — que teve inicio durante o Governo Lula, a favor da gestdo associada e dos consorcios
publicos.

A criagdo das oito primeiras regides metropolitanas do Brasil® - dada por meio da Lei
Complementar n° 14, de 1973 e que inaugura o primeiro periodo — inseriu-se no contexto do
planejamento tecnocratico desenvolvido nos governos militares, cuja expressao mais visivel
deu-se por meio da implementacdo do | Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND: 1972-
1974) e 1l Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND: 1975-1979), a partir das quais “as
RMs eram compreendidas como parte de uma estratégia de desenvolvimento nacional” (Balbim
et al, 2012, p. 116), pois ja na Constituicdo Federal de 1967 (art. 157, § 10) estava formalizada
a possibilidade de se criarem RMs por meio de Lei Complementar, “independentemente de sua
vinculacdo administrativa, [desde que] integrem a mesma comunidade socioecondmica,
visando a realizagdo de servigos de interesse comum” (Brasil, 1967).

No | PND a estratégia de desenvolvimento se baseava na integracdo nacional e na
descentralizacdo econdémica em Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte, bem como no
estabelecimento de polos regionais no Sul e no Nordeste, por meio da integracdo agricola-
industrial, e no Centro-Oeste e Amazonia, através da juncdo agricola-mineral. Entre outras
medidas, o Plano recomendava a criacdo de regides metropolitanas e reforcava o carater

centralizador da Administracdo Pablica Direta que seria a marca dos governos militares. Por

® As regies metropolitanas instituidas pela Lei Complementar n° 14, de 1973 foram: Sdo Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.
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sua vez, o |1 PND reconheceu que o Brasil havia se tornado um pais urbano e atuou de forma
mais explicita no que se refere ao planejamento das cidades, inclusive dedicando um capitulo
ao chamado desenvolvimento urbano, de modo que “as metropoles nacionais, definidas
concomitantemente, passam a ser um meio e instrumento da politica do Estado central para
desenvolver o pais, por meio da canaliza¢do de investimentos para estes territorios” (Balbim et
al, 2012, p. 117). Foi nesse contexto que surgiram as primeiras RMs do Brasil, em 1973, na
transicdo do primeiro para o segundo plano nacional de desenvolvimento.

O segundo periodo foi marcado pelo advento da atual Constituicdo Federal, em 1988,
que consolidou novos paradigmas e valorizagdo da instancia municipal no federalismo
brasileiro. Nesse sentido, o Art. 43 da Constituicdo abriu a possibilidade de se instituir regides
de desenvolvimento em municipios de diferentes estados, mas integrantes de mesmo complexo
social e geoecondmico (Azevedo e Alves, 2010). Ao colocar 0 municipio como ente da
federacdo, por meio do Art. 187, a Constituicdo Federal inaugurou um processo de
descentralizacdo administrativa e autonomia municipal que permite a consolida¢do de novos
arranjos institucionais, dentre eles o estabelecimento de regies com municipios pertencentes a
mais de um ente federado.

Aos Estados, por meio do Art. 25, a CF reforgou as possibilidades “mediante lei
complementar, [de] instituir regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacéo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum” (Brasil, [1988] 2017, p.
37). A novidade desse dispositivo normativo foi que a instituicdo de regides metropolitanas saiu
da alcada da Unido e virou responsabilidade direta dos Estados, o0 que fez com que, a partir dos
anos 1990, o Brasil passasse de 9 para as atuais 73 regides metropolitanas, conforme pode ser

observado no Quadro 02 e Figura 09, a seguir:

70 art. 18 da Constituicdo Federal, que versa sobre a organizacdo politico-administrativa dos entes federados no
territorio brasileiro, estabelece que “A organizagdo politico-administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta
Constituigdo” (Brasil, [1988] 2017, p. 31).
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Quadro 02: Regides Metropolitanas no Territorio Brasileiro

Numero de Data de
RS municipios | criacdo da RM oA
Regido Centro-oeste
RM Goiania 20 1999 GO
RM Vale do Rio Cuiaba 13 2009 MT
RM Gurupi 18 2014 TO
RM Palmas 16 2014 TO
Regido Norte
RM Belém 7 1973 PA
RM Macapa 3 2003 AP
RM Manaus 13 2007 AM
RM Central 2 2007 RR
RM da Capital 5 2007 RR
RM do Sul do Estado 4 2007 RR
RM Santarém 3 2012 PA
RM Porto Velho 2 2015 RO
Regido Nordeste
RM Salvador 13 1973 BA
RM Fortaleza 19 1973 CE
RM Recife 14 1973 PE
RM Aracaju 4 1995 SE
RM Natal 14 1997 RN
RM Maceid 13 1998 AL
RM Jodo Pessoa 12 2003 PB
RM Sudoeste Maranhense 8 2005 MA
RM Agreste 15 2009 AL
RM Cariri 9 2009 CE
RM Campina Grande 19 2009 PB
RM da Zona da Mata 16 2011 AL
RM do Vale do Paraiba 12 2011 AL
RM Feira de Santana 16 2011 BA
RM Guarabira 20 2011 PB
RM Patos 23 2011 PB
RM de Caetés 5 2012 AL
RM de Palmeira dos indios 7 2012 AL
RM do Sertdo 7 2012 AL
RM de Barra de Santa Rosa 8 2012 PB
RM de Cajazeiras 15 2012 PB
RM de Esperanga 9 2012 PB
RM do Vale do Piancé 17 2012 PB
RM do Médio Sertédo 9 2013 AL
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RM de Araruna 6 2013 PB

RM de Itabaiana 12 2013 PB

RM de Sousa 9 2013 PB

RM do Vale do Mamanguape 9 2013 PB

RM Grande Séo Luis 13 2015 MA

RM Sobral 18 2016 CE

Regido Sul

RM Curitiba 29 1973 PR

RM Porto Alegre 34 1973 RS

RM Londrina 25 1998 PR

RM Maringa 26 1998 PR

RM Norte/Nordeste Catarinense 26 1998 SC

RM Vale do Itajai 16 1998 SC

RM Carbonifera 26 2002 SC

RM Foz do Rio Itajai 9 2002 SC

RM Tubaréo 19 2002 SC

RM Chapeco 32 2010 SC

RM do Alto Vale do Itajai 28 2010 SC

RM Lages 23 2010 SC

RM de Umuarama 24 2012 PR

RM do Contestado 45 2012 SC

RM do Extremo Oeste 49 2012 SC

RM da Serra Gaulcha 13 2013 RS

RM Florianépolis 22 2014 SC

RM Apucarana 23 2015 PR

RM Campo Mourao 25 2015 PR

RM Cascavel 23 2015 PR

RM Toledo 18 2015 PR
Regido Sudeste

RM Belo Horizonte 50 1973 MG

RM Rio de Janeiro 21 1974 RJ

RM Baixada Santista 9 1996 SP

RM Campinas 20 2000 SP

RM Grande Vitoria 7 2005 ES

RM Vale do Aco 4 2006 MG

RM Séo Paulo 39 2011 SP

RM do Vale dNoOFr’?eralba e Litoral 39 2012 Sp

RM de Sorocaba 27 2014 SP

RM Ribeirédo Preto 34 2016 SP

Fonte: IBGE (2017)
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Figura 09: Mapa da Evolugdo de Regides Metropolitanas no Territorio Brasileiro
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O terceiro periodo, que corresponde ao inicio do mandato presidencial de Lula,
associado “a instalagdo do Ministério das Cidades em 2003, juntamente com a retomada do
planejamento regional pelo Ministério da Integracdo Nacional, conjugados a esforgcos de
repactuacdo federativa empreendidos pela Presidéncia da Republica, inauguraram um novo
paradigma” (Azevedo e Alves, 2010, p. 89). O marco desse processo foi a san¢do da Lei n°
11.107, de 2005, mais conhecida como Lei dos Consércios Publicos, que deu nova
regulamentacéo a cooperacdo horizontal e vertical entre as trés esferas de governo para a gestao
compartilhada de politicas publicas.

As RIDES comecaram a ser forjadas em 1998, no contexto do segundo para o terceiro
periodo que teve como marco a Constituicdo Federal e 0 “boom ” de regibes metropolitanas no
Brasil. Estdo normativamente sob o escopo do Ministério da Integracdo Nacional e ttm como

objetivo

“articular e harmonizar as a¢gdes administrativas da Unido, dos Estados e dos
municipios para a promocao de projetos que visem & dinamizagdo econdémica
de territorios de baixo desenvolvimento e, assim, conseguir prioridade no
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recebimento de recursos publicos destinados & promogdo de iniciativas e
investimentos que reduzam as desigualdades sociais e estejam de acordo com
o interesse local pactuado entre os entes participantes” (Brasil, 2017)

Figura 10: Mapa das Regides Integradas de Desenvolvimento no Territorio Brasileiro
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Fonte: IBGE, 2017
i : : Elaboragao e Organizagao:
- RIDE TERESINA - Regido Integrada de Desenvolvimento da Grande Teresina Josailto.da’ Silvelra doitor

A primeira delas, RIDE Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF), foi criada pela Lei
Complementar n® 94, de 19 de fevereiro de 1998 e regulamentada pelo Decreto n® 2.710, de 04
de agosto de 1998, alterado pelo Decreto n° 3.445, de 04 de maio de 2000. Tem abrangéncia de
22 municipios que estdo sob a jurisdicao dos estados de Goias e Minas Gerais, além do proprio
Distrito Federal. A segunda, RIDE Grande Teresina, foi criada pela Lei Complementar n°® 112,
de 19 de setembro de 2001, e regulamentada pelo Decreto n°® 4.367, de 9 de setembro de 2002.
Abrange 13 municipios piauienses e 0 municipio de Timon, no Maranh&o. A terceira, e que sera
objeto de investigacdo desse subcapitulo, ¢ a RIDE Petrolina-Juazeiro, criada pela Lei
Complementar n® 113, de 19 de setembro de 2001, e regulamentada pelo Decreto n°® 4.366, de
9 de setembro de 2002. Compreende oito municipios que fazem fronteira com os estados de
Pernambuco e Bahia, situados as margens esquerda e direita do Rio Sdo Francisco, e cujo maior

protagonismo politico, social e econémico da-se pelos municipios de Petrolina e Juazeiro
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A partir dessa contextualizacdo é possivel ver que as RIDES s&o tributarias do

movimento de articulacdo federativa ocorrido no ambito do Estado brasileiro desde os anos

1970 dado, primeiro, pela articulacdo entre municipios de um mesmo ente da federagéo para a

instituicdo de RMs e, posteriormente, a partir da possibilidade de instituicdo de regides que

englobam municipios de mais de um ente. No entanto, para Andrade (2010), essa excessiva

normatizacdo inerente a legislacao brasileira que multiplica os entes governamentais e superpde

suas atribuicGes pode se constituir em um desgaste institucional as RIDES, conforme sera

observado no desenrolar dessa tese. O Quadro 03, a seguir, extraido da reflexdo de Egler e

Mattos (2003) e adaptado pelo autor, pode ser uma pista interessante para a compreensdo desse

processo.

Quadro 03: Potencialidades e Fragilidades das Regifes Integradas de Desenvolvimento

POTENCIALIDADES

FRAGILIDADES

Potencializam a integracdo dos entes federativos
mediante a proximidade, a coopera¢do solidaria e
organica.

Acirram o paternalismo estatal e o clientelismo
politico devido a supremacia da Unido sobre os
Estados e Municipios.

Viabilizam o acesso das UFs endividadas aos
recursos federais a partir de propostas para
otimizar e diversificar as alternativas de
financiamento nas agdes publicas nas regides
carentes.

Processo decisério vertical descendente: néo
depende da populagdo e dos movimentos sociais
locais que, excluidos do processo deliberativo,
nédo controlam o mesmo.

Reforgam o poder local e intensificam a ruptura
das aliangas regionais.

Crescente distanciamento entre os objetivos das
RIDES e os objetivos dos atores sociais, cuja
participacdo é imprescindivel.

Facilitam a interacdo entre os atores (sociais,
politicos e econbmicos) e intensificam a
identificacdo dos mesmos com 0S Seus
respectivos territorios.

Enfatiza o espaco econbmico e as empresas
exportadoras, negligenciando os fornecedores de
produtos/servicos orientados para a subsisténcia
dos participantes e/ou consumo local.

Fomentam o estabelecimento de parcerias entre 0
publico e o privado fortalecendo os principios da
cidadania.

Reinvencdo dos velhos pactos oligarquicos
caracterizado pelo aporte de recursos publicos
sem que ocorram significativas transformacdes
dos espacos produtivos nas &reas menos
desenvolvidas do territdrio nacional.

Enfatizam o federalismo

Fundamentam-se em conceitos de “cooperac¢do”
e “governancga”, dificeis de serem apreendidos
pela administracdo publica brasileira.

Fonte: Egler e Mattos, 2003. Adaptado de Andrade, 2010.

Vejamos como, no caso da RIDE Petrolina-Juazeiro, 0s argumentos expostos no

quadro foram se desenvolvendo tendo por base o seu surgimento e constituicdo metodoldgica.

Nesse sentido, é preciso iniciar o debate mostrando que o marco legal de instituicdo da RIDE,

qual seja, a Lei Complementar n® 113, de 19 de setembro de 2001 (regulamentada pelo Decreto
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n° 43.66, de 09 de setembro de 2002), foi uma iniciativa do entdo Deputado Federal da época,
Clementino Coelho, que exerceu mandato entre 1998 e 2002 pelo PSB. Ou seja, 0 protagonismo
da Familia Coelho é um primeiro aspecto importante para o desenrolar institucional dessa
regido integrada de desenvolvimento.

Durante esse periodo a Familia Coelho ocupava cargos politicos tanto em Pernambuco
quanto na Bahia. Pelo lado de Pernambuco era prefeito de Petrolina Fernando Bezerra Coelho
(2001-2009) — irméo de Clementino Coelho - e Deputado Estadual Geraldo de Souza Coelho
(1998-2002) — filho do patriarca da familia, o Coronel Clementino de Souza Coelho. No lado
baiano, o ex-governador Nilo Moraes Coelho — primo de Fernando e Clementino e sobrinho de
Geraldo - ocupava o posto de Deputado Federal (1998-2002). Portanto, a capilaridade da elite
politica personificada na Familia Coelho estava nas trés instancias administrativas que dava
sustentacdo para a RIDE.

A Lei Complementar que estabelece essa regido integrada de desenvolvimento dispde
que os programas merecedores de maior atencdo sejam irrigacdo, recursos hidricos, turismo,
reforma agraria, meio ambiente e sistema de transporte, e os demais relativos a infraestrutura
béasica e geracdo de empregos. O Ministério da Integracdo Nacional, por exemplo, considera a
regido um polo de desenvolvimento tecnol6gico da fruticultura irrigada.

Foi no contexto do | PND que o estabelecimento de polos regionais no Sul e no
Nordeste, por meio da integracdo agricola-industrial, foi forjado no ambito do Estado. Além
disso, em 1966, a SUDENE passou a adotar a Teoria dos Polos de Desenvolvimento como
estratégia de atuacdo na realidade nordestina, de modo que “ao estabelecer o seu Plano Diretor
para o periodo 1966-1968, deu essa agéncia de desenvolvimento um balanco de suas atividades
nos dois triénios anteriores, observados a soma de servicos prestados a regido e a experiéncia
adquirida (Andrade, 1967, p. 120). Sendo assim, no 111 Plano de Desenvolvimento Econdmico

e Social do Nordeste, a SUDENE estabeleceu que

“a abordagem, em termos de economia espacial, com énfase nas vantagens
locacionais para dirigir a aplicacdo de recursos, substituira, em muitos setores
e campos de atuacdo, a metodologia até entdo utilizada pela SUDENE na
implantacdo dos programas e projetos e na disponibilidade existente”
(SUDENE, 1966, p. 61, grifo nosso).

A Superintendéncia passou a identificar polos de crescimento em cada um dos Estados
nordestinos e que seriam considerados &reas prioritarias para a alocagdo de recursos, sobretudo

no que se referia aos elementos do meio natural, para dai implantar projetos de dinamizacéo
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econdmica regional. Conforme expressa Andrade (1967, p. 120), “esse programa levou a
SUDENE a iniciar seus estudos em alguns polos de crescimento ja existentes, como a
aglomeracéo urbana formada por Petrolina e Juazeiro e a organizar o | Seminario sobre Polos
de Desenvolvimento realizado no Recife, em 1966”.

Essa reconstituicdo historica é importante porque, ao contrario do que sera observado
no proximo subcapitulo com a Rede Peba, a conformacdo metodoldgica da RIDE Petrolina-
Juazeiro tem suas bases ainda na década de 1960 em funcdo das intervencdes da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste. Ou seja, as origens da regionalizacdo como
ferramenta da RIDE, estabelecida em 2001 pelos dispositivos normativos permitidos pela
Constituicdo de 1988, remontam a um contetudo politico forjado em outra época, fruto do
acumulo da densidade técnica e organizacional que constituiram essa situacdo geogréafica,
conforme vimos no subcapitulo 1.2, quando explicamos a sucessao e coexisténcia do acontecer
homdlogo, complementar e hierarquico que constitui a situacdo geografica de Petrolina e
Juazeiro.

A Familia Coelho foi responsavel por enviar feixes de vetores de modernizacao para
essa porcdo territorial desde meados dos anos 1960, de modo que em 2001 se utilizou do
arcabouco legal para criacdo de regibes integradas de desenvolvimento que culminou na
iniciativa de institucionalizacdo liderada por Clementino Coelho. No que se refere a escolha
dos municipios que compdem a RIDE (Petrolina, Lagoa Grande, Santa Maria da Boa Vista e
Orocd, pelo lado de Pernambuco, e Casa Nova, Sobradinho, Juazeiro e Curacd, pelo lado da
Bahia), Omar Torres, ex Articulador Institucional da RIDE Petrolina-Juazeiro, em entrevista

concedida a nés para esta pesquisa, explica que

“isto nunca ficou muito claro para ninguém porque nao foi uma decisao
discutida nem resultado de reivindicacdo das regifes. Foi uma decisdo
tecnocrata, de gabinete. [...]. Entdo, até onde eu sei, ndo ouve nem a
reivindicacao regional para isso e nem uma discusséo de tentar fazer com que
as pessoas entendessem o que era” (Torres, 2017, informagao verbal)

A afirmacdo de Omar Torres também é corroborada pela tese de doutorado de Juliano
Oliveira (2015) sobre a cooperagéo intermunicipal da RIDE Petrolina-Juazeiro, visto que o
pesquisador identificou que entre os anos 2001 e 2002 a regido viveu uma espécie de “limbo”
politico-institucional, pois foram anos de “acolhimento interno” ou até mesmo de certo
“esquecimento politico” de sua concepgao no proprio Ministério da Integragdo Nacional. Além
disso, o autor coloca que “a RIDE ndo foi compreendida em nenhum momento do periodo
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estudado pela sociedade civil organizada. [...]. E, inclusive, bastante comum ouvir falar que a
RIDE, na atualidade, ¢ um “morto vivo” (Oliveira, 2015, p. 139)
No que se refere ao processo politico de institucionalizacdo da regido, liderado pelo

municipio de Petrolina via Clementino Coelho, Omar Torres enfatiza que

“o municipio de Petrolina exerce uma lideranca e uma influéncia politica em
toda essa regido: Boa Vista, Oroco, Cabrob0, Santa Cruz, parte do Sertdo do
Acraripe [...]. Toda essa regido converge e segue muito a orientacdo politica de
Petrolina, entéo o fato de j& ter havido investimentos frutos de outra época [...]
dessa infraestrutura existente na regido e com érgdos de desenvolvimento
regional - de épocas passadas - fez com que Juazeiro e Petrolina fossem
incluidas nesse processo de criacdo das RIDES. [...]. Entdo eu diria que
efetivamente sim, a decisao teria sido tecnocrata e com o aval do Presidente
da Republica, com o apoio de alguma forma parlamentar, de deputados da
regiao e que trouxeram envolvimento de governos estaduais, no caso, Bahia e
Pernambuco” (Torres, 2017, informagéo verbal).

O casamento entre a Politica do Estado e a Politica das Empresas, que foi forjado desde
0s anos 1940 quando os Coelho passaram a ocupar cargos de relevancia politica no contexto
dos estados pernambucano e baiano elegendo, inclusive, dois governadores (um em cada
estado), sedimentou a dominacao familiar que tem reverberaces territoriais até os dias de hoje,
pois ha quase 70 anos influenciam a politica do Submédio do S&o Francisco elegendo-se
ininterruptamente, além de possuirem negdcios privados relacionados ao complexo industrial e
agricola da regiao.

Essas herancas do passado que sedimentaram o poder politico da Familia Coelho na
regido foram sentidas nos projetos que a RIDE Petrolina-Juazeiro colocou como prioridade
durante a sua fase de implementacdo, pois, entre 0s varios assuntos que estavam nas pautas
instituidas na Lei Complementar n°® 113, de 19 de setembro de 2001 (irrigacdo, recursos
hidricos, turismo, reforma agraria, meio ambiente e sistema de transporte), o Unico que
efetivamente mobilizou os atores da regido foi o Projeto de Turismo do Vale do S&o Francisco,
puxado pelo SEBRAE Petrolina e que teve participacdo direta de Clementino Coelho, autor da
proposta de criacdo da RIDE.

Oliveira (2015) explica que a partir do primeiro semestre de 2003, sob lideranca do
SEBRAE Petrolina, as prefeituras dos municipios de Petrolina, Lagoa Grande e Santa Maria da
Boa Vista comegaram a se reunir em torno da nova oportunidade de se conseguir investimentos

para a regido. Desse modo, a RIDE foi, paulatinamente, se configurando aos olhos de todos
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como um importante instrumento de captacdo de recursos com vistas ao desenvolvimento do
Semiérido do S&o Francisco pelo lado pernambucano.

Na Ata da primeira reunido do Conselho Administrativo da Regido Integrada de
Desenvolvimento (COARIDE), que tem por finalidade coordenar as atividades a serem
desenvolvidas no ambito da regido, realizada em Petrolina dois anos apds sua
institucionalizacdo, em 12 de setembro de 2003, estavam presentes os entdo prefeitos dos oito
municipios; representantes da CODEVASF; do SEBRAE pernambucano e baiano; e da
empresa Ruschmann Consultores S/C, que apresentaria 0 seu projeto de turismo para a regido.
Cabe ressaltar que, do ponto de vista do art. 4° do Decreto n° 4.366, que regulamenta a RIDE

Petrolina-Juazeiro, a composicdo do COARIDE deve ser formada por:

I - O Ministro de Estado da Integragdo Nacional, que o presidirg;
Il - Um representante de cada um dos seguintes Ministérios, indicados por
seus titulares:

a) do Planejamento, Orcamento e Gest&o;

b) da Fazenda;
Il - Um representante da Casa Civil da Presidéncia da Republica, indicado
por seu titular;
IV — Dois representantes do Ministério da Integracdo Nacional, indicados por
seu titular;
V - Um representante da Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste - ADENE,
indicado por seu Diretor-Geral;
VI - Um representante dos Estados de Pernambuco e da Bahia, indicado pelos
respectivos Governadores; e
VIl - um representante dos Municipios que compBem a Regido
Administrativa, indicado pelos respectivos Prefeitos (Brasil, 2002).

Na primeira reunido que deu “vida formal” a RIDE ndo houve a participacdo de
nenhum membro da esfera federal ou estadual de governo e nem da SUDENE por meio de seus
representantes. Houve, alids, a presenca de 6rgdos ndo vinculados ao arranjo institucional
original, como 0 SEBRAE e a CODEVASF, além de uma empresa de consultoria com interesse
nos acordos que seriam pleiteados na regido. Inclusive, quem presidiu essa primeira reunido foi
0 entdo prefeito de Petrolina, Fernando Bezerra Coelho, reiterando mais uma vez a forga e o
protagonismo que essa familia e 0 municipio de Petrolina exercem no ambito regional.

Oliveira (2015), apos entrevista realizada com o Analista Empresarial do SEBRAE
Petrolina da época, Helder Gomes, identificou trés fatores que motivaram a escolha do projeto
turistico como prioridade de captacdo de recurso pela RIDE: o primeiro diz respeito aos projetos
desenvolvidos no ambito do SEBRAE, em 2003, que versavam sobre a redefinicdo das Cadeias
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Produtivas de intervencéo, trabalhadas sob a perspectiva dos Arranjos Produtivos Locais e que
contemplavam, dentre outras, o turismo; 0 segundo remete ao intercAmbio de informagGes
politicas que possibilitou Clementino Coelho, que nessa época havia deixado o posto de
Deputado Federal e ocupava o cargo de Diretor da Area de Engenharia da CODEVASF, dar o
“start para a existéncia da RIDE como um importante instrumento de captacao de recursos junto
ao MIN” (Oliveira, 2015, p. 126), pois, nesse ano, ja se estava no contexto do primeiro mandato
presidencial de Lula e o entdo Ministro da Integracdo Nacional era Ciro Gomes, que a época
fazia parte do mesmo PSB de Clementino Coelho; e o terceiro diz respeito a transicdo da
Politica Nacional de Municipalizagdo do Turismo do Governo Federal (PNMT), instituida em
1994, para o Programa de Regionalizacdo do Turismo (PRT), lancado em 2004 (Brasil, 2013).

A nova politica de cunho federal para o turismo no territorio brasileiro entrou em
consonancia com o0s projetos iniciados em 2003 pelo SEBRAE Petrolina, o que fez com que a
entidade tivesse a possibilidade de executar a¢fes para o desenvolvimento da atividade nao
mais na escala municipal, mas também regional. Nesse sentido, “houve uma clara simbiose
politica com a finalidade de dispor informacdes que pudessem beneficiar os envolvidos na
iniciativa do turismo” (Oliveira, 2015, p. 126).

A despeito do que estava colocado no dispositivo normativo do COARIDE quanto aos
seus representantes, 0 SEBRAE Petrolina, com respaldo da Familia Coelho, se colocou no papel
de lideranca politica para além dos aspectos institucionais da regido, pois “foi o Gnico que teve
governanca e poder de persuasdo capaz de aglutinar sinergias em torno de um projeto
minimamente palpavel” (Oliveira, 2015, p. 126). O Quadro 04, que mostra 0S recursos
pleiteados pela RIDE junto ao Ministério da Integracdo Nacional e a Companhia Hidrelétrica
do Vale do S&o Francisco (CHESF) durante o ano de 2003, comprova as argumentacoes

expostas acima.
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Projetos Abrangéncia Discriminacao CHESF | Prefeituras | SEBRAE Total
Prioritarios
Plano de Transversal Gestdo, Politica de Desenvolvimento, Diagnéstico, Estudo de 130.652 130.652
Desenvolvimento do (todos os Mercado, Avaliacdo dos Impactos Ambientais, Identificacdo da
Turismo Sustentavel | municipios) | Cadeia Produtiva, Modelo de Desenvolvimento Sustentavel, Plano
Estratégico e Programas de Acéo Integrada.
Coleta e Tratamento | Transversal Primeira Etapa: Diagnostico dos sistemas atuais de coleta, 30.000 30.000
de Residuos Solidos varricdo, residuos hospitalares, descartes e suas relacdes com o
meio ambiente.
Integracédo da Transversal Anédlise técnica e legal das resoluc@es de preservacdo ambiental 30.000 30.000
Politica e Normas de Federal, dos Estados e dos Municipios com o objetivo de integrar e
Meio Ambiente harmonizar seus parametros, defini¢des e limites restritivos com
recomendacdes atinentes aos ecotonos da Regido.
Plano de Marketing | Transversal | Produtos Turisticos, Segmentos de Mercado, Competitividade no 522.500 | 522.500
Integrado do Mercado, Anélise Situacional, Estratégia de Marketing, Identidade
Turismo Sustentavel Visual e Institucional, Promogao, Comercializagéo,
Aperfeicoamento e Capacitacdo, Programas de Acao e
Monitoramento
Revitalizagdo da Transversal Producéo, langamento e repovoamento do rio com 1,5 milh&o de 150.000 150.000
Ictiofauna do Rio alevinos das espécies autdctones da regido destinados a pesca
Sdo Francisco amadora.
Recuperacdo da Mata | Transversal Etapa Inicial: Implantacédo de 8 viveiros municipais e 86.400 9.600 96.000
Ciliar do Rio Séo reflorestamento de area piloto nas margens do rio.
Francisco
Sinalizacdo Turistica | Transversal Projeto e implantacdo da sinalizagdo turistica ao longo dos 83.340 9.260 92.600
Integrada da Regido corredores e roteiros turisticos.
Projetos da Transversal Projetos de arquitetura, estruturas e instalagdes 25.000 25.000
Infraestrutura
Centro de Juazeiro Reforma e adequacdo da edicula do Anexo do Vaporzinho para o 35.100 3.900 39.000
Informacdes CIT e sinalizagdo interpretativa.
Turisticas de
Juazeiro
Mirante do Serrote Juazeiro Calcamento do acesso, sinalizagdo vertical e construcdo do mirante | 59.400 6.600 66.000
da Favela
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Centro de Petrolina Reforma e rearranjo do quiosque a ser disponibilizado no 9.000 1.000 10.000
InformacGes “Bodddromo” para o CIT
Turisticas de
Petrolina
Peixddromo de Petrolina Revitalizagéo e reforma dos quiosques do Mercado de Peixes de 31.500 3.500 35.000
Petrolina Petrolina e implantacdo de praca e calgaddo no seu entorno.
Serra da Santa Petrolina Implantacédo do receptivo e painéis interpretativos do mirante da 9.000 1.000 10.000
Serra da Santa
FEIRARTE Petrolina Apoio na confeccdo das barracas de artesdes e no custeio 60.000 60.000
operacional da FEIRARTE por trés meses.
Enoteca de Lagoa Lagoa Construgéo da enoteca (500 m?) e implantagdo de painéis 234.000 26.000 260.000
Grande Grande interpretativos na area da vititeca junto ao pavilhdo de exposicoes
do municipio.
Casa de Farinha Santa Maria Restauracéo e revitalizacdo da Casa de Farinha, implantacéo do 72.108 8.012 80.120
da Boa Vista ponto de vendas e urbanizagdo do seu entorno.
Portal Oeste da RIDE Orocé Restauracdo e rearranjo interno da antiga Estacdo Rodoviaria de 38.286 4.254 42.540
Oroco
Mirante e Orocé Recuperagéo e pavimentagdo com calgamento do acesso ao 167.400 18.600 186.000
Museu da Irrigagédo Mirante e implanta¢do a céu aberto do Museu da Irrigacao.
Mirante Sobradinho Ampliacdo do patio de manobra e estacionamento. Instalagao de 9.000 1.000 10.000
lunetas e painéis interpretativos
Empério dos Sobradinho Implantacéo de empdrio de artesanato e de surubim e outros 14.850 1.650 16.500
Defumados defumados na sede da cooperativa
Porto de Chico Sobradinho | Construcdo de berco flutuante com embarcadouro e urbanizagcdo da | 41.220 4.580 45.800
Periquito area do retro porto.
Balneario Dunas do Casa Nova | Construcédo de banheiros, receptores de residuos sélidos reciclaveis | 20.250 2.250 22.500
Velho Chico no balneario. Implantagdo de novos painéis interpretativos de Casa
Nova Velha.
Acesso a Balsa Curaca Pavimentacgdo de calgamento do acesso a balsa 40.500 4.500 45.000
Video Histdrico Curaca Realizagdo de documentério sobre a historia, a cultura e os 10.000 10.000
atrativos da cidade e dos distritos de Barro Vermelho, Brejo,
Patamuté e outros.
Total 1.272.006 | 105.706 637.500 | 2.015.212
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As informacOes apresentadas até agora serviram para nos mostrar como surgiu, do
ponto de vista metodoldgico e dos arranjos politicos, a RIDE Petrolina-Juazeiro, ainda em 2001,
num contexto anterior ao Governo Lula, embora tenha ficado nitido que foi somente a partir de
2003 que a RIDE, de fato, comecou a sair do papel, inclusive com a solicitacdo de recursos
junto ao MIN durante a gestdo de Ciro Gomes. Lembrando que é também a partir desse ano que
comecaram a ser feitos os esforgos de elaboracdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, instituida em 2007, onde a RIDE aparece como uma das areas prioritarias de
intervencdo. No subcapitulo 2.2, por sua vez, veremos que o0 surgimento da Rede PeBa,
vinculada a Politica de Salde, nasce e se reproduz totalmente no periodo dos governos Lula e
Dilma, bem como dos governos de Eduardo Campos e Jaques Wagner nos estados de
Pernambuco e Bahia, respectivamente. As reflexdes sobre essas politicas publicas, do ponto de
vista teorico e dos nexos dos conflitos que causam os descompassos entre a sua concepcao e

materializacdo, serdo posteriormente examinadas na Parte 11 dessa pesquisa.

2.2. A Rede PeBa: os atores governamentais na disputa pelos interesses
sociais

A Rede Interestadual de Atencdo a Saude do Vale do Médio Sdo Francisco, mais
conhecida como Rede PeBa, constitui-se na primeira experiéncia de gestdo regional
interestadual da rede de servigos do Sistema Unico de Saude, enquadrando-se dentro do artigo
2° do Decreto n° 7.508, de junho de 2011, que estabelece as diretrizes de regionalizacdo do
SUS. De acordo com o Decreto, “as regides de satide interestaduais, compostas por municipios
limitrofes de mais de um Estado, serdo instituidas por ato conjunto dos respectivos Estados em
articulagdo com os municipios” (Brasil, 2011). Essa rede interestadual é composta por 03
regides de salde da Bahia (Juazeiro, Paulo Afonso e Senhor do Bonfim) e 03 regides de salde
de Pernambuco (Ouricuri, Petrolina e Salgueiro), totalizando 52 municipios, conforme “Plano

Diretor de Regionalizagdo” dos estados da Bahia ¢ Pernambuco (Figura 11).
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Figura 11: Mapa das Regides de Satde que formam a Rede Interestadual de Atencdo & Salde
do Vale do Médio Séo Francisco (Rede PeBa)
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E importante destacar que no processo de formalizacdo da Rede PeBa n&o houve a
criagdo de um arranjo especifico para a rede interestadual, ou seja, ndo houve a criagdo “do
zero” dos municipios que a comporiam. O que houve foi a juncdo de 03 regides ja existentes
pelo lado de Pernambuco com mais 03 regides ja existentes pelo lado da Bahia. Em func¢do de
Petrolina e Juazeiro serem os municipios de maior densidade populacional e maior
concentracdo de infraestrutura urbana da area do Submédio do Vale do S&o Francisco sdo
também polos dos estabelecimentos de Alta Complexidade da regido e principais receptoras
dos fluxos regionais para atendimentos especializado, compondo a macrorregido polarizada por
Petrolina e Juazeiro.

Para viabilizarmos o resgate sobre a conformacéo institucional da Rede PeBa nos
utilizamos, por um lado, dos documentos e portarias que orientaram normativamente a sua
constituicdo e, por outro, do relato dos atores politicos diretamente envolvidos com o processo
por meio de entrevistas que nos foram concedidas durante a pesquisa. Sendo assim, tivemos
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oportunidade de conversar com 0s seguintes atores governamentais que estiveram ou ainda

estdo a frente de cargos de gestdo no &mbito da Rede PeBa:

Jorge Solla: Médico; Doutor em Clinica Médica - Médico Pesquisador da Universidade
Federal da Bahia (UFBA); Deputado Federal pelo PT da Bahia (mandato 2015-2018);
Ex Secretario de Saude do Estado da Bahia (periodo 2007-2014); Ex Secretario de
Atencdo a Saude do Ministério da Saude (periodo 2003-2005), Ex Secretario de Salude
do Municipio de Vitoria da Conquista (periodo 1999-2002).

Angela Carneiro: Enfermeira; Doutora em Salde Pulblica — Professora da
Universidade Federal do Vale do Séo Francisco (UNIVASF), Ex Secretaria de Saude
do Municipio de Petrolina (2006-2007); Ex Secretaria de Saude do Municipio de
Juazeiro (2001-2004)

Nancy Brandt: Administradora; Especialista em Saude Coletiva - Coordenadora
Regional da Central Interestadual de Leitos da Fundacdo Estadual de Saude da Familia
da Bahia, sediada em Juazeiro.

Aline Jerénimo: Enfermeira; Mestra em Ciéncias da Saude - Gerente Regional de

Saude da 8° Regido de Saude de Pernambuco (VIII Geres), sediada em Petrolina.

A partir da juncdo entre o que estd escrito nos documentos com o relato dos

entrevistados podemos ter uma primeira aproximacao dessa regionalizacdo como ferramenta e

dos objetivos que ela busca no que se refere aos preceitos que emanam da Constituicdo Federal

e da propria Politica de Saude a nivel nacional. Veremos que a constituicdo da Rede

Interestadual de Atencdo a Satde do Vale do Médio S&o Francisco esta diretamente relacionada

ao protagonismo de um grupo de atores governamentais ligados ao campo da Saude Publica e

da Universidade que assumem postos estratégicos junto ao Ministério da Saude durante os

mandatos presidenciais de Lula e Dilma ou junto as secretarias de governo estaduais e

municipais de Bahia e Pernambuco, e ajudam a viabilizar essa experiéncia pioneira no Brasil,

pois, conforme destaca Frey (2000, p. 233),

“os atores politicos e sociais agem ndo somente de acordo com os seus
interesses pessoais. Também as suas identidades, ora enquanto cidaddo,
politico, servidor publico, ora enquanto engenheiro, médico, sindicalista ou
chefe de familia, influenciam o seu comportamento nos processos de decisao
politica”
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Um primeiro ponto a frisar € que o ponta pé inicial para a formaliza¢do da Rede PeBa
deu-se por meio da Portaria n° 1.989, de 23 de setembro de 2008, que “constitui o Grupo de
Trabalho para Implementacdo da Rede de Atencdo a Saude Interestadual na Macrorregido do
Vale do Médio Séo Francisco, compreendendo as regides de Juazeiro - BA e de Petrolina— PE”
(Brasil, [2008] 2017). A diretriz normativa do Ministério da Saude formalizou os anseios do
que mais tarde seria a Rede PeBa explicitando em seu documento que o Grupo de Trabalho

seria composto pelas seguintes instancias:

Seis representantes do Ministério da Saude, sendo:
e um representante da Secretaria-Executiva - SE/MS;
o trés representantes da Secretaria de Atencdo a Salde - SAS/MS;
e um representante da Secretaria de Vigilancia em Salde - SVS/MS;
e um representante da Secretaria de Gestdo Estratégica e Participativa -

SGEP/MS;

Trés representantes da Secretaria de Estado da Saude da Bahia;

e Trés representantes da Secretaria de Estado da Saude de Pernambuco;

o Trés representantes dos Municipios da macrorregido de Juazeiro - BA, sendo
um da Secretaria Municipal de Salde de Juazeiro - BA,

e Trés representantes dos Municipios da macrorregido de Petrolina - PE, sendo
um da Secretaria Municipal de Salde de Petrolina — PE;

e Um representante da Universidade Federal do Vale do S&o Francisco

(Brasil, [2008] 2017)

A nivel ministerial houve uma preocupacdo de insercéo das instancias dos trés entes
da federacdo representados, respectivamente, pelo Ministério da Saude, Secretarias de Estado
da Salde de Bahia e Pernambuco e Secretarias Municipais de Salde de Petrolina e Juazeiro,
além de um representante da Universidade Federal do Vale do S&o Francisco. No entanto,
conforme ja se pode observar, ndo ha nenhuma mencdo a RIDE Petrolina-Juazeiro como
integrante do processo, caso que ficara logo mais explicitado durante a fala de Angela Carneio
enquanto era Secretaria Municipal de Saude de Petrolina.

Embora o Ministério da Saude tenha formalizado os anseios da Rede PeBa pela
Portaria n° 1.989, a ideia para a implementacgédo dessa regionalizacdo interestadual de acesso
aos servicos de saude pioneira no Brasil ndo surgiu na escala federal de Governo, e sim a nivel
local. Acontece que ainda entre 2001 e 2004, quando Angela Carneiro assumiu o posto de
Secretaria Municipal de Saude de Juazeiro, iniciaram-se as primeiras discussdes sobre a

conformagdo de uma parceria interestadual que pudesse viabilizar o acesso aos servigos de
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salde para a populacdo de ambos os municipios (Petrolina e Juazeiro). Conforme expressa a

entrevistada,

“Petrolina e Juazeiro sempre foi muito complicado por causa do limite dos
dois municipios, entdo vocé tinha uma invasdo de territdrio. Quando eu fui
Secretéria de Salde de Juazeiro a gente tinha muita discussdo porque a rede
privada de Petrolina sempre foi muito grande, mas a rede publica era mais em
Juazeiro. Entdo a gente tinha muito problema, dai tentava fazer essas
discussfes, mas ndo conseguiamos nenhuma articulacdo (Carneiro, 2017,
informacdo verbal).

Nesse momento as discussdes davam-se somente a nivel local entre Petrolina e
Juazeiro, sem a interferéncia da instancia Estadual ou Federal de Governo, mas ja havia uma
ideia em poténcia que precisava de uma robustez institucional e politica para se efetivar, pois,
embora a Norma Operacional de Assisténcia a Saude (NOAS - 2001/2002) - que
regulamentava a diretriz da regionalizacdo do SUS no periodo - estabelecesse como Regido de
Saude a “base territorial de planejamento da atencdo a salde, ndo necessariamente
coincidente com a divisdo administrativa do estado, a ser definida pela Secretaria de Estado
da Salde de acordo com as especificidades e estratégias de regionalizacdo da salde em cada
estado” (Brasil, 2001, grifo nosso), ainda ndo havia um “modelo” de gestdo desse tipo no
territorio brasileiro, pois todos os estados faziam suas regionalizagdes somente dentro dos seus
limites politico-administrativos, ou seja, dentro de suas fronteiras internas.

A partir do inicio do mandato presidencial de Luiz Indcio Lula da Silva e da equipe de
governo que assume a gestdo do pais foi que a formulacdo e implementacdo da Rede PeBa
comecou a dar 0s seus primeiros passos. Durante os trés primeiros anos do Governo Lula (2003-
2005) assumiu a Pasta do Ministério da Saude o petista Humberto Costa, médico de formacéo
pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e que havia sido, entre outros cargos,
Secretario Municipal de Saide do Recife entre 2001 e 2002, na gestdo do também petista Jodo
Paulo (2001-2009).

Na gestdo de Humberto Costa quem assumiu o posto de Secretario da Secretaria de
Atencdo & Saude (SAS) do Ministério foi 0 médico, e atual Deputado Federal pelo PT da Bahia,
Jorge Solla, professor da Universidade Federal da Bahia (UFBA) e Ex Secretario Municipal de
Saude de Vitdria da Conquista (1999-2001). Resgatando o seu inicio na SAS, Jorge Solla
relembra que “entre os diversos temas que nos trabalhamos estava a configuragdo de redes

regionais” (Solla, 2017, informagao verbal). Ou seja, a regionalizagcdo aparecia como um dos
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temas da agenda de governo e que deveria ser colocada a frente pelos operadores das politicas
publicas no territorio brasileiro.

O interesse de Jorge Solla pela conformacédo de uma regido interestadual tem origem
na sua experiéncia de Secretario Municipal de Saude de Vitdria da Conquista, municipio do

Sudoeste da Bahia e proximo ao limite com Minas Gerais. De acordo com o entrevistado,

“Bahia ¢ um estado muito grande. Para vocé ter uma ideia, paciente que esta
no Norte do estado para ele sair de 14 para Salvador, muitas vezes fica muito
mais perto de Macei0, de Recife, do que Salvador. O extremo sul da Bahia é
mais proximo de Vitdria, do Espirito Santo, do que da capital. Na verdade, é
mais préximo até de Itabuna, que é o Polo um pouco acima. O Sudoeste, como
eu falei, eu fui Secretério de Vitdria da Conquista, do sudoeste da Bahia, que
tem uma integracdo muito forte com o Vale do Jequitinhonha, tem pelo menos
20 cidades que procuram atencdo a satde em [Vitoria da] Conquista, porque
€ mais perto que o outro Polo. Entdo, todas essas situagfes demandam para
vocé poder, digamos assim, aperfeicoar o processo regulatério, demanda vocé
buscar superar as fronteiras estaduais com articulacdo entre mais de uma
unidade federada” (Solla, 2017, informag&o verbal)

A configuracdo de regides interestaduais passou a ser inserida nos féruns de debate do
Ministério da Saude e das outras instancias reguladoras da Politica de Satde, de modo que Jorge
Solla relembra que “0 debate chegou a fluir bastante, na [Comisséo Intergestores] Tripartite, no
CONASS [Conselho Nacional de Secretarios de Saude], no CONASEMS [Conselho Nacional
de Secretarios Municipais de Saude] e no Ministério” (Solla, 2017, informagdo verbal). No
entanto, ainda em 2005, quando irrompeu a primeira crise politica do Governo Lula (crise do
Mensaldo), o PT abriu méo do Ministério da Saude como uma das ofertas a entrada do PMDB
na base aliada do Governo, que se formalizaria a partir do segundo mandato de Lula. Sendo
assim, assumiram o posto de Ministros da Salde, primeiro, José Saraiva Felipe (2005-2006) e,
posteriormente, Agenor Alvares (2006-2007). Jorge Solla explica que “nds saimos em 2005,
com a entrada do PMDB no periodo do governo Lula, com aquele periodo de crise, e ndo
chegamos a viabilizar nenhuma experiéncia interestadual nesse ambito” (Solla, 2017,
informagao verbal).

Humberto Costa e boa parte do staff de primeiro escaldo deixou o Ministério da Salde,
inclusive Jorge Solla que era o Secretario da SAS. Mas a nivel local as discussdes ainda
ganhariam visibilidade quando Angela Carneio, agora Secretaria Municipal de Saude de
Petrolina, decidiu retomar os debates para conformacgéo da Rede PeBa, ja em 2006. Segundo a

entrevistada, “na época que eu estava na Secretaria Municipal de Salde de Petrolina a gente
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tentou fazer uma discussédo via RIDE. Chamamos um pessoal e fizemos uma reunido, pois
estava tendo muito problema com a integracdo dos servigos” (Carneiro, 2017, informagao
verbal).

Angela Carneiro recorreu a viabilidade institucional da RIDE Petrolina-Juazeiro para
tentar retomar o desenho da rede interestadual de saude, mas apds feita uma reunido com
membros do Ministério da Salde, o quadro local de governo e membros da RIDE o debate,
mais uma vez, se esvaziou. Foi somente a partir de 2007, no contexto do segundo mandato
presidencial de Lula, mas, principalmente, dos mandatos dos governadores de Estado da Bahia
e de Pernambuco, que a Rede PeBa, de fato, comecou a sair da ideia para a concretizagdo. Em
2006 lancaram-se como candidatos a governadores Eduardo Campos, pelo lado de Pernambuco,
e Jaques Wagner, pelo lado da Bahia. Campos deixou o posto de Ministro de Ciéncia e
Tecnologia (2003-2005) para concorrer ao governo do estado compondo a legenda do PSB.
Jaques Wagner, por sua vez, que ja havia ocupado os cargos de Ministro do Trabalho e Emprego
(2003-2004) e Ministro-Chefe da Secretaria de Relagdes Institucionais (2005-2006) concorreu
na Bahia pela prépria legenda petista.

De acordo com Barreto (2008), a eleicdo pernambucana foi vista como o capitulo final
de uma disputa politica protagonizada pelo ex-governador Miguel Arraes, lider do PSB —
falecido em 2005 e que deixaria o posto de herdeiro politico do partido para o neto, Eduardo
Campos — e o também ex-governador Jarbas VVasconcelos e o seu partido, PMDB, que formou
uma alianca com o PFL ainda nos anos 1990. Formaram-se trés frentes partidarias que
disputariam a eleicdo com chances reais de vencer, quais sejam: Unido por Pernambuco
(PMDB/PFL/PSDB/PHS/PTN/PPS), com o candidato Mendonga Filho (apoiado por Jarbas
Vasconcelos); Frente Popular de Pernambuco (PSB/PP/PDT/PL/PSC), com o candidato
Eduardo Campos (sucessor politico de Miguel Arraes); e Frente Melhor pra Pernambuco
(PT/PTB/PCdoB/PRB/PAN/PMN), com o candidato Humberto Costa (lider do PT no Estado).

Durante o inicio do primeiro turno Eduardo Campos encontrava-se em terceiro lugar
nas pesquisas de intencdo de votos, evidenciando que a disputa seria polarizada pelo lider do
PT no estado, Humberto Costa, e 0 grupo de Jarbas Vasconcelos. Inclusive, “a primeira
pesquisa Vox Populi mostrava também que o potencial candidato do PT, Humberto Costa,
partia na frente em todos os cenarios em que era incluido, qualquer que fossem seus adversarios,
desde que ele fosse o Unico do PT” (Barreto, 2008, p. 11). Desse modo, a Unido Por
Pernambuco concentrou sua campanha em evidenciar escandalos de corrup¢do envolvendo o

PT e o proprio Humberto Costa. Além disso, Eduardo Campos também gozava de prestigio
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junto a base “lulista” por ter sido Ministro de Ciéncia e Tecnologia durante o primeiro mandato

do entdo Presidente - e também candidato a reelei¢do - de modo que

“tal situacdo levou o presidente Lula a apelar insistente e publicamente para
gue a relacdo entre eles [Humberto Costa e Eduardo Campos] no primeiro
turno fosse de aliados. Os objetivos eram ébvios: a disputa nacional — ambos
apoiavam o presidente-candidato Lula — e 0 segundo turno estadual, pois, sO
assim, aquele que o alcancasse poderia contar com o apoio do oponente
derrotado. Além disso, o presidente assegurava que qualquer que fosse o
vencedor da disputa interna na base “lulista” contaria com seu integral apoio
no segundo turno” (Barreto, 2008, p. 11)

A candidatura de Humberto Costa passou a ser bombardeada por diversos escandalos
de corrupgdo envolvendo o seu nhome enquanto Ministro da Satide. Um dos mais conhecidos

3

foi o dos “vampiros”, que culminou em investigagdes que mostravam a existéncia de um
esquema de pagamento de propinas e compras superfaturadas de medicamentos para tratamento
de hemofilia e diabetes no Ministério da Saude. Outro de grande repercussédo foi o escandalo
dos “sanguessugas”, que estourou em 2006 devido a descoberta de uma quadrilha que tinha
como objetivo desviar dinheiro publico destinado a compra de ambuléncias. Barreto (2008)
explica que o que se pode concluir da tentativa de pleito de Humberto Costa ¢ que “ndo foi
tanto o escandalo do “mensaldo” que feriu, por assim dizer, a candidatura do partido ao Governo
do Estado, mas outros escandalos: dos “vampiros” ¢ dos “sanguessugas”. Ou o somatério de
todos eles” (Barreto, 2008, p. 08)

O primeiro turno terminou com 39,8% dos votos validos para Mendonca Filho; 33,8%
para Eduardo Campos e 25,1% para Humberto Costa (TSE, 2017). Derrotado no primeiro turno,
Humberto Costa declarou apoio imediato a Campos e os votos petistas e “lulistas” migraram
para o entdo candidato do PSB, pois a disputa presidencial também foi para o segundo turno
entre Lula e Geraldo Alckmin, do PSDB. Além disso, Eduardo Campos também recebeu apoio
do entdo Prefeito de Petrolina, Fernando Bezerra Coelho. O segundo turno se formalizou com
a vitoria de Eduardo Campos com 65,3% dos votos vélidos, contra 34,6% do seu oponente,
Mendonca Filho (TSE, 2017). Seria o inicio de um ciclo politico que duraria dois mandatos e
terminaria tragicamente com a sua morte, em 31 de agosto de 2014, decorrente de um acidente
aéreo na cidade de Santos-SP, enquanto concorria a disputa presidencial daquele ano.

Pelo lado da Bahia, Jaques Wagner conseguiu vencer no primeiro turno com 52,8%
dos votos validos, contra 43,3% do entdo governador da época, Paulo Souto, do PFL. (TSE,

2017). Diferente do cenério encontrado em Pernambuco, que era de intensa disputa, a vitoria
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de Jacques Wagner foi vista com surpresa, pois o candidato aparecia atras em todas as pesquisas
de intencdo de votos. A titulo de exemplo, pesquisa realizada pelo Ibope no final de agosto, a
pouco mais de um més do primeiro turno, apontava que Wagner tinha apenas 13% das intenc6es
de votos dos baianos. Somente nas vésperas da eleicdo que outra pesquisa do instituto
considerou uma projecédo de 41% para Jaques Wagner, contra 51% de Paulo Souto.

A vitéria do petista foi lida pela imprensa nacional e por especialistas como a mais
contundente derrota da hegemonia do “carlismo” nas elei¢des da Bahia em décadas, pois o
bloco liderado por Antdnio Carlos Magalhées (PFL) se mantinha no poder do Estado ha 16 anos
seguidos. Assim como aconteceu com Eduardo Campos em Pernambuco, em 2010 Jaques
Wagner foi reeleito — também no primeiro turno — com 63,8% dos votos validos (TSE, 2017).

A conjuntura politica das eleicdes estaduais de Pernambuco e Bahia em 2006, somada
com a reeleicdo de Lula, abriu espaco para a consolidacdo da Rede PeBa no Vale do S&o
Francisco pois, com a vitéria de Jaques Wagner, Jorge Solla ocupou o posto de Secretério de
Saude do Estado da Bahia e o didlogo passou a ser travado diretamente entre as instancias
estaduais de governo. Além disso, Fernando Bezerra Coelho, que era prefeito de Petrolina,
compunha a base aliada do governo de Eduardo Campos — inclusive renunciando no meio do
mandato para se tornar Secretario de Desenvolvimento Econémico de Pernambuco. Nas
elei¢des municipais de 2008 assumiu a Prefeitura de Juazeiro o candidato Isaac Cavalcante, do
PCdoB, facilitando ainda mais a coalizacdo de forgas aliada ao PT no Estado da Bahia e ao
Presidente Lula no Governo Federal. Por sua vez, em Petrolina, elegeu-se Julio Emilio de
Macedo, do PMDB, que era apoiado por Fernando Bezerra Coelho.

No segundo mandato do Presidente Lula tornou-se Ministro da Satde o médico, mestre
em Saude Publica pela Escola Nacional de Satde Publica (ENSP) e doutor em Medicina Social
pela Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ), José Gomes Tempordo, filiado ao PMDB
até 2011. Durante a gestdo de Temporao foi colocado em pratica o “Pacto Pela Saude”, que
havia sido formalizado em 2006 e constitui-se no “conjunto de reformas institucionais do SUS
pactuado entre as trés esferas de gestdo (Unido, Estados e Municipios) com o objetivo de
promover inovagdes nos processos e instrumentos de gestdo, visando alcancar maior eficiéncia
e qualidade das respostas do Sistema Unico de Satde” (Brasil, [2006] 2017).

O Pacto pela Saude redefiniu as responsabilidades de cada gestor em funcdo das
necessidades de saude da populacdo e inseriu, definitivamente, a regionalizacdo como diretriz

estruturante da Politica de Satde por meio do documento intitulado “Regionalizagdo Soliddria
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e Cooperativa: orientagoes para sua implementagdo no SUS” (Brasil, 2006). Conforme o
documento, as Regides de Salde

“sdo recortes territoriais inseridos em espagos geograficos continuos.
Identifica-los é responsabilidade dos gestores municipais e estaduais, tendo
como base a existéncia de identidades culturais, econdmicas e sociais, assim
como de redes nas areas de comunicacdo, infraestrutura, transportes e salde.
[...].- As Regibes de Saude podem assumir diferentes desenhos, desde que
adequados as diversidades locais, mesmo gue ndo acompanhando as divisdes
administrativas regionais ja utilizadas por alguns estados na organizacdo de
seus trabalhos” (Brasil, 2006, p. 23).

Sobre a peculiaridade das fronteiras internas na federacdo brasileira para a

conformagdo de regifes de saude, a normativa do Ministério da Saude orientava que

Regides de Salde interestaduais sdo compostas, seguindo 0s critérios gerais
ja descritos acima, por municipios territorialmente contiguos, mas
pertencentes a estados diferentes (dois ou mais) — situagdo comum a areas
limitrofes entre territorios estaduais. O desenho dessas Regides de Salde deve
ser o que melhor responder as necessidades de salde locais. Elas devem
constar no Plano Diretor de Regionalizagcdo (PDR) dos estados envolvidos.
Isso quer dizer que uma mesma Regido de Saude Interestadual fara parte de
mais de um PDR (Brasil, 2006, p. 24).

A partir da conjuntura politica nacional e estadual e da publicacdo das novas diretrizes
normativas que orientavam o planejamento do SUS no territorio brasileiro estavam lancadas as
bases para a formulacdo e implementacdo da Rede PeBa. Nesse contexto, Nancy Brandt
relembra que, ja por volta de 2007, “a gente fez uma reunido com os municipios da microrregiao
de Juazeiro e da microrregido de Petrolina, mas poucos secretdrios vieram” (Brandt, 2017,
informac&o verbal). Foi entdo que o Secretario Municipal de Saude de Juazeiro, Armando
Soares Filho, juntamente com a nova Secretaria Municipal de Salde Petrolina, Graga Carvalho
— que sucedeu Angela Carneiro —, decidiram recorrer ao Estado da Bahia por intermédio de

Jorge Solla. Conforme afirma a entrevistada,

“Eu disse ‘Graga, se a gente levar essa ideia para Solla ele vai abragar’. Entdo
marcamos uma reunido e fomos eu, Graga Carvalho e Armando. Fomos pra
SESAB [Secretaria de Saude da Bahia] e quando contamos para Solla o que
queriamos ele disse ‘Eu compro a ideia. Vou ligar agora para o Secretario de
Satde de Pernambuco’. Na mesma hora ele ligou e ja marcamos a primeira
reunido em Recife” (Brandt, 2017, informacao verbal).
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Nessa primeira reunido, ocorrida em Recife, estava presente a equipe técnica dos
estados da Bahia e Pernambuco, além dos respectivos secretarios estaduais de saude, e
representantes das secretarias municipais de Petrolina e Juazeiro onde, segundo Brandt (2017),
a discussao estava sendo feita do ponto de vista da pactuacdo somente entre as duas regides,
desconsiderando a existéncia dos fluxos reais de pessoas que, também, poderia extrapolar os
limites das regiBes de salde de Petrolina e Juazeiro. A entrevistada recorda que durante o debate
foi cogitada a participacdo do Ministério da Satde por meio da recém-criada Diretoria de Redes
de Atencéo a Saude, que estava sendo dirigida pelo médico de carreira da Faculdade de Ciéncias
Meédicas da UNICAMP e especialista em Salde Publica, Adail Rollo, que ocupou cargos dentro
do Ministério entre 2005 e 2014. Conforme explica Brandt (2017, informagao verbal), “no meio
dessa discussdo alguém disse ‘vamos ligar para Adail’. Quem ligou foi o Secretario. Dai Adail
se interessou e ja quis marcar uma reunido para discutir essa rede. Entdo ja saimos de la com a
reunido marcada para a semana seguinte € com a presenga do Ministério da Saude”.

A partir da entrada do Ministério da Salde no debate e das intermediacBes via
Secretarias de Saude de Pernambuco e Bahia 0s objetivos de concretizacdo da Rede que haviam
comecado em meados dos anos 2000, a nivel local, finalmente ganharam representatividade e
comecaram a ocorrer uma série de eventos, entre 2008 e 2011, que culminaram no acordo da
primeira regido interestadual de saude do Brasil, conforme pode ser observado no Quadro 05,

a seguir

Quadro 05: Eventos que Marcaram a Consolidacdo da Rede PeBa entre 2008 e 2011

PERIODO ACONTECIMENTO

Set/2008 Portaria n° 1.989, de 23 de setembro de 2008 que institui Grupo de
Trabalho para implementacdo do Projeto.
Abr/2009 Assinatura da Carta do Vale do Médio Séo Francisco
Abr/2009 1° Férum Macrorregional da Regido de Saude do Vale do Médio Séo
Francisco
Mai/2009 Assinatura do Termo de Compromisso entre os Estados sobre a Rede
de Alta Complexidade em Oncologia
Dez/2009 2° Forum Macrorregional da Regido de Saude do Vale do Médio Séo
Francisco
Inicio do processo de discussdo para formulagédo da PPI Interestadual.
Mar/2010 Apresentacéo das Diretrizes para o Plano Diretor de Investimentos —
PDI 2010/2013
Mar/2010 Instituicdo do Colegiado de Cogestdo Interestadual — CRIE
Mai/2010 Inicio da elaboracédo dos projetos de acordo com as prioridades
elencadas no PDI
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Jan/2011 Assinatura do Pacto Intergestores pela Implantagdo da Rede Interestadual

de Salde

Jan/2011 3° Forum Macrorregional da Regido de Saude do Vale do Médio Séo
Francisco

Mar/2011 Definida a Implantacéo da 12 Central de Regulacéo Interestadual de

Leitos do Brasil, em reunido do CRIE
Ago/2011 Inauguracdo da Central de Regulacéo Interestadual de Leitos (CRIL),
primeira do Brasil

Fonte: Adaptado de Rodrigues et al, 2016

Apos a publicacdo da Portaria n° 1989, que instituiu o Grupo de Trabalho para
implementacdo da Rede PeBa, os estados sentiram a necessidade de ter um estudo que balizasse
o0 desenho da regiao e servisse de diretriz para 0s processos seguintes, conforme salienta Aline
Jerdnimo (2017, informacéo verbal). Foi proposta a elaboracdo de um diagnostico e instituido
um grupo técnico para fazer o diagndstico da capacidade instalada, fluxo e vazéo dos pacientes.
Na mesma linha de raciocinio Nancy Brandt recorda que a ideia era que esse diagnéstico fosse
feito por outras instancias além das secretarias municipais de Petrolina e Juazeiro ou das
secretarias de Pernambuco e Bahia, pois “teria que haver uma institui¢ao para nos guiar. Nao
pode ser s6 a Secretaria” (Brandt, 2017, informagao verbal).

Em fungdo da chegada da UNIVASF na regido de Petrolina e Juazeiro, fruto do
processo da politica de expansdo e interiorizacdo das universidades federais durante 0s
governos Lula, inicialmente foi cogitada que essa institui¢do desse suporte ao estudo, “mas
como ela ainda estava se implantando na regido acreditamos que ela nao teria ja essa ‘expertise’
para tocar um projeto dessa envergadura, porque ainda estava tudo muito novo” (Brandt, 2017,
informacdo verbal). A UNIVASF havia iniciado suas atividades académicas em 2004 e ainda
estava passando pela consolidacdo de quadro docente, técnico-administrativo e, inclusive,
formando a sua primeira turma de graduacao.

O Ministério da Saude prop6s uma parceria com o IMIP (Instituto de Medicina Integral
Professor Fernando Figueira), localizado em Recife. O IMIP é uma entidade filantrpica que
atua nas areas de assisténcia médico-social, ensino, pesquisa e extensdo comunitaria, dispondo
de um Complexo Hospitalar. Além disso, também executa pesquisas e treinamento técnico em
recursos humanos da area de saude para organismos nacionais e internacionais, governamentais
e ndo governamentais. De acordo com Nancy Brandt, um dos motivos de escolha do IMIP para
a realizagdo do diagndstico foi o fato do Instituto j& possuir parceria formal com o Ministério

da Saude, o que facilitou o tramite burocratico. A partir dai,
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“foi decidido fazer um aditivo contratual aportando recurso para um novo
estudo. Entdo na reunido seguinte ja foi uma representacdo do IMIP discutir
com a gente e os técnicos que vieram ja haviam trabalhado com Jorge Solla
no Ministério da Salde, durante a gestdo de Humberto Costa. Era um grupo
que ja tinha conhecimento dos trabalhos da regido e todos moravam em
Recife” (Brandt, 2017, informacao verbal)

No que se refere ao trdmite burocratico que envolveu a formalizacdo da equipe para

tocar a elaboracgdo do diagndstico, a entrevistada afirma que

“fizemos um projeto e uma selecdo publica para contratar os profissionais que
iriam fazer o levantamento dessa rede. Abrimos selecdo para seis
profissionais: trés para a regido de Pernambuco e trés para a regido da Babhia.
Eu participei dessa selecéo e fui uma das convidadas para coordenar o projeto
pelo lado da Bahia. Todas as pessoas que participaram desse diagnostico eram
daqui, porque o Ministério achou que seria melhor envolver os técnicos da
regido por ja conhecerem as dinamicas e também facilitaria o deslocamento.
Esse grupo passou um ano e meio estudando a rede, entre 2008 e 2009. Em
marco de 2009 concluimos os trabalhos, ndo de forma definitiva porque ainda
havia coisas a serem feitas, mas ndo tinhamos mais recursos. E precisava ter
um produto desse diagnostico da rede” (Brandt, 2017, informagao verbal).

O documento formulado pela equipe de consultores liderada pelo IMIP chama-se
“Projeto de Implementagdo da Rede Interestadual de Atengdo a Saude do Vale do Médio Sao
Francisco” e foi apresentado em dezembro de 2009 no 2° Férum Macrorregional da Regido de
Saude do Vale do Médio S&o Francisco. Conforme estabelece o documento foram apresentados

para discussao e deliberacdes no Il Forum Macrorregional os seguintes produtos:

a. Diagnostico da rede macrorregional de atencédo a saide do vale do médio S&o Francisco;

b. Diretrizes para remodelagem da regido de salde, de acordo com os niveis de referéncia
da atencdo;

c. Consensos estabelecidos em relacdo a politica de oncologia para a regido;

d. Consensos estabelecidos em relacdo aos perfis dos hospitais publicos de referéncia
macrorregional interestadual;

e. Plano Estratégico de Acbes de Fortalecimento da Atencdo Bésica, de Reducdo da
Mortalidade Materno e Infantil, de Urgéncia e Emergéncia e diretrizes para integracao

dos mecanismos de regulacao da atencao.
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A partir do diagndstico (produto A) ficou estabelecido que a Rede PeBa seria composta
por 52 municipios pertencentes a trés regifes de saude da Bahia (Juazeiro, Paulo Afonso e
Senhor do Bonfim) e trés regiGes de salde de Pernambuco (Ouricuri, Petrolina e Salgueiro)
que, por sua vez, resultariam numa macrorregiao polarizada por Petrolina e uma macrorregiao
polarizada por Juazeiro, constituindo a rede interestadual. A logica de organizagao seguiu 0s
preceitos normativos estabelecidos no Pacto Pela Saide 2006 e em conformidade com a
nomenclatura dos Planos Diretores de Regionalizacdo dos estados de Bahia e Pernambuco.

Conforme argumenta Solla (2017, informacdo verbal)

“nos fizemos o debate [sobre a necessidade de se criar outro PDR para
Pernambuco e Bahia], mas utilizamos os PDR que ja existiam. Ndo houve
necessidade de reconfigurar. E porque tanto Juazeiro, quanto Petrolina, ja
eram Polos de macrorregido. Vocé tem uma macrorregido que Petrolina é a
sede, tem outro do lado de cd, que é Juazeiro. Entdo, houve a confluéncia de
duas macrorregioes, cada uma com suas micros e seus Municipios”

O Pacto Pela Saude estabelece que uma regido de salde deve possuir 0s seguintes
critérios: contiguidade de territérios; fluxos intermunicipais de pacientes; integracdo de redes
de salde; suficiéncia tecnoldgica e concentracao/dispersao tecnoldgica (escala) (Brasil, 2006).
Com base nisso foi proposta uma tipologia para classificacdo dos niveis de referéncia de atencao

a saude na macrorregido interestadual e que pode ser visualizada no Quadro 06:
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Quadro 06: Tipologia para Classificagdo dos Niveis de Atencdo a Satde na Macrorregido Interestadual de Pernambuco e Bahia

RECORTE GEOGRAFICO DEFINICAO
Municipal Atencdo bésica resolutiva
Territorio, organizado no raio de influéncia de duas ou mais cidades, com resolubilidade para atencao
Regional | ambulatorial, hospitalar e de apoio diagnostico, de média complexidade. Constitui-se no primeiro

(complementar a microrregido)

nivel de referéncia para alguns servicos de alta complexidade: RX contratado; Tomografia;
Endoscopia; UTI/UCI adulto; UTI/UCI neonatal

Regional 11
(Microrregido de satde)

territdrio organizado por conjunto de microrregifes, se constituindo no principal nivel de referéncia
para atencdo de Alta Complexidade em: Anatomo — patologia; Densitometria 6ssea; Ressonancia
Magnética; Radiologia Intervencionista; Hemodindmica; Eletromiografia; Colonoscopia;
Histeroscopia; Cardiologia; Reabilitacdo fisica; Salde Visual, Hemoterapia; Unidade de isolamento;
UTI infantil

Macrorregional

territério organizado por conjunto de microrregides, se constituindo no principal nivel de referéncia
para atencdo de Alta Complexidade em: Anatomo — patologia; Densitometria 6ssea; Ressonancia
Magnética; Radiologia Intervencionista; Hemodindmica; Eletromiografia; Colonoscopia;
Histeroscopia; Cardiologia; Reabilitacdo fisica; Satde Visual; Hemoterapia; Unidade de isolamento;
UTI infantil.

Macrorregional interestadual

territdrio organizado por conjunto de macrorregiGes, compreendendo pelo menos dois estados da
federacdo, se constituindo em nivel de referéncia para atencao de Alta Complexidade em: Oncologia;
Neurocirurgia; Traumato-ortopedia; Cirurgia Cardiovascular; Broncoscopia; Angiografias;
Cintilografia; Unidade de Cuidados intensivos para Queimados

Fonte: Adaptado de Rede Interestadual, 2009
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A metodologia definiu os recortes geograficos, linhas de cuidado e niveis de atencdo
a saude de cada modulo assistencial, indo da escala do municipio @ macrorregido interestadual
e, consequentemente, aumentando o nivel de complexidade do sistema conforme fosse
ampliado o recorte. Interessante observar que a proposta seguiu a diretriz teorica de “redes de
atencdo a saude” que estava sendo implementada a nivel do Ministério da Saude por meio da
Diretoria de Redes de Atencédo a Salde, vinculada a Secretaria de Atencéo a Saude, conforme
ja foi mencionado. O Ministério da Saude legitimou a diretriz de organizacdo do SUS em redes
de atencdo com a publicacdo da Portaria n° 4.279, de 30 de dezembro de 2010. Segundo essa

normativa,

“A Rede de Atengdo a Saude ¢ definida como arranjos organizativos de acdes
e servicos de saude, de diferentes densidades tecnologicas, que integradas por
meio de sistemas de apoio técnico, logistico e de gestdo, buscam garantir a
integralidade do cuidado. O objetivo da RAS é promover a integracdo
sistémica, de agdes e servigos de salde com provisdo de atengdo continua,
integral, de qualidade, responsavel e humanizada, bem como incrementar o
desempenho do Sistema, em termos de acesso, equidade, eficécia clinica e
sanitaria; e eficiéncia econdomica” (Brasil, 2010)

Os estados de Bahia e Pernambuco comegaram a adequar sua rede assistencial de Alta
Complexidade para dar suporte a Rede PeBa em conformidade com os preceitos do que ja
estava sendo pactuado em Brasilia. A construcdo de dois hospitais para a regido, um em
Petrolina e outro em Juazeiro, foi fundamental para a conformacdo da metodologia, além da
adequacdo de um antigo hospital em Petrolina para atender somente a satde da mulher e da
crianca.

As “Diretrizes para estruturacdo da assisténcia de alta complexidade, por meio das
unidades hospitalares publicas” presentes no documento que orientou o 2° F6rum
Macrorregional da Regido de Saude do Vale do Médio S&o Francisco estavam estruturadas em

cima da definicdo de prioridades assistenciais para o Hospital Dom Malan (localizado em

Petrolina); Hospital de Urgéncias e Traumas Doutor Washington Anténio de Barros — atual

Hospital Universitario da UNIVASF (localizado em Petrolina) e Hospital Regional de Juazeiro
(localizado em Juazeiro).

O Hospital de Urgéncias e Traumas (atual Hospital Universitario da UNIVASF) foi

inaugurado em 04 de setembro de 2008, ficando sob gestdo da Prefeitura de Petrolina até 2013,
com o objetivo de subsidiar a formacéo pratica do curso de Medicina da UNIVASF e servir de
referéncia para “atencdo as urgéncias e, sobretudo as emergéncias, que inclui poli trauma,
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neurocirurgia, ortopedia, cirurgia geral, ¢ clinica médica” (Rede Interestadual, 2009) para toda
a regido do Submédio do Vale do Séo Francisco. Entre agosto de 2013 e janeiro de 2015 foi
administrado por convénio, pelo Instituto de Saude e Gestdo Hospitalar (ISGH) e, de fevereiro
de 2015 em diante, passou a ficar sob responsabilidade da Empresa Brasileira de Servicos
Hospitalares (Ebserh), atualmente sendo denominado Hospital Universitario da Universidade
Federal do Vale do Séo Francisco (HU-UNIVASF).

Figura 12: a) Presidente Lula (a esquerda) e Ministro da Salde José Gomes Tempordo (a
esquerda) na inauguracdo do Hospital Universitario da UNIVASF b) Hospital Universitario da
UNIVASF, Petrolina, 2008.
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Fonte: Acervo Digital / Biblioteca da Presidéncia, 2017.

O Hospital Regional de Juazeiro foi inaugurado em 15 de julho de 2009 e “para atender

aos pressupostos da integracdo no contexto da rede teve seu perfil remodelado, assumindo
composicdo complementar aos demais equipamentos” (Rede Interestadual, 2009). Nesse
sentido, foi estabelecido para ser referéncia no tratamento oncolégico para adultos e, em relacéo
as urgéncias, servir de hospital complementar as urgéncias clinicas e cirurgicas da rede.
Também deve servir de referéncia especializada para doencas infecciosas e nefrologia. Sua
responsabilidade de gestdo é do Estado da Bahia.

Tanto o HU-UNIVASF quanto o Hospital Regional de Juazeiro receberam recursos do
Governo Federal que viabilizaram a sua construcado, fruto da coalizacdo de forcgas a nivel dos
governos estaduais de Pernambuco e Bahia com o Governo Federal. O entdo Presidente Lula,
inclusive, participou pessoalmente da solenidade de inauguracdo do Hospital Universitario ao
lado do também Ministro da Saude da época, José Gomes Temporé&o.

O Hospital Dom Malan, existente desde 1931, integra a rede estadual de saide de

Pernambuco e, desde 2008, esta sob gestédo do IMIP, passando a cuidar exclusivamente da satde
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da mulher e da crianga e “com potencial para se constituir em referéncia especializada tercidria

para Macrorregido do Vale do Médio Sao Francisco” (Rede Interestadual, 2009)

Figura 13: Inauguracédo do Centro de Oncologia (a esquerda) do Hospital Regional de
Juazeiro (a direita), Juazeiro, 2009.
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Fonte: Governo da Bahia; G1 Bahia, 2017

A existéncia desses hospitais possibilitou que no desenho da rede interestadual os
municipios de Petrolina e Juazeiro reforcassem a sua condicdo de centros de referéncia da
Macrorregido do Vale do Médio Sao Francisco. Mas, além da produ¢do de uma materialidade,
havia a necessidade de se criar uma instancia de regulagdo dessa experiéncia pioneira no Brasil,
gue seria posta em pratica em marco de 2010 a partir da implementacdo do Colegiado de
Cogestdo Interestadual de Saude de Bahia e Pernambuco (CRIE).

Rodrigues et al (2016) explicam que o CRIE foi pensado como uma tentativa de
democratizacdo na tomada de decisGes que envolvem os dois estados, apds aprovacdo na
Comissao Intergestores Bipartite (CIB), e sendo composto pelos Secretarios de Saude de Bahia
e Pernambuco, por dois representantes de cada uma das microrregides, tendo um total de 16
membros, entre titulares e suplentes. Deve ser coordenado de forma alternada pelos Secretérios
Estaduais de Saude dos respectivos estados. Do ponto de vista da regularidade das reunides,
Aline Jeronimo explica que “a légica de funcionamento pelo Regimento seria a cada dois
meses, alternadamente entre os Estados [...] e se revezaria entre Salvador, Recife, Petrolina e
Juazeiro” (Jeronimo, 2017, informagao verbal).

Entre 2010 e 2011 todas as decisdes acerca do funcionamento da Rede PeBa foram
feitas pelo CRIE, embora nos anos anteriores também houvesse ocorrido as rodadas de

negociacdo, conforme foi destacado nas paginas acima, que resultaram no diagndstico e
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definicdo das linhas de cuidado da Macrorregido. Fazendo um balanco dessas instancias de
debate e negociacéo, Jorge Solla afirma que

“Eu diria para vocé que, felizmente, a gente teve, digamos assim, uma
condicdo favoravel por termos, como eu falei, primeiro, tanto na Bahia quanto
em Pernambuco, tinham equipes gestoras dos estados interessadas em que 0
projeto acontecesse. Eu diria até com uma certa confluéncia de visbes acerca
do Sistema Unico de Satide. Gestdes, no caso de Pernambuco, o Secretario,
na época, Antbnio Carlos Figueira, ele ja vinha de uma gestdo de saude
filantrépica. Digamos assim, tinhamos interesses e visdes muito préximas
acerca do assunto. [...]. Nos tinhamos o mesmo nivel de prioridade de
investimento [que] cooperou para que acontecesse. E com uma expectativa
muito forte do conjunto dos municipios, dos dois lados, que tinham interesse
que se concretizasse.

O principal produto do CRIE, “construido ap6s trés oficinas macrorregionais com a
participacdo de diferentes gestores que integravam o referido colegiado, foi a implantacéo, em
05 de agosto de 2011, da primeira Central de Regulacédo Interestadual de Leitos (CRIL) do pais,
com sede no municipio de Juazeiro/BA” (Brasil, 2012, p. 05). A implantagdo da central de
regulacao interestadual conforma-se em um caso original, pois € uma experiéncia pioneira no
contexto da estruturacdo e organizacdo das Redes de Aten¢do a Salde no &mbito do SUS.

O objetivo da CRIL, inicialmente, era organizar o fluxo de pacientes que utilizam as
unidades de salde situadas dentro da Rede PeBa, sobretudo, no que se refere aos leitos de Alta
Complexidade. Em matéria divulgada na pagina da Secretaria de Salde do Estado de
Pernambuco, em 21 de julho de 2011, o entdo Secretario Estadual de Saude, Antonio Carlos
Figueira, declarou que “a Central contara com profissionais dos dois estados, com um protocolo
unico, coordenando os leitos da rede e referenciando os pacientes para as unidades de saide da
regido” (Pernambuco, [2011] 2017). Na ocasido o entdo Reitor da UNIVASF, José¢ Weber,
reforcou o carater estratégico da Universidade na consolidacdo da Rede PeBa por meio dos seus
cursos de saude, incluindo o de Medicina.

Durante o processo de implementacéo da Central, que seria feito somente no que refere
aos leitos de Alta Complexidade, foi discuta a possibilidade de expansdo para os demais pontos
de atencdo, de modo que Nancy Brandt argumenta que “discutimos e mostramos para os dois
secretarios de estado que a regulacgéo teria que ser do que fosse necessario para o atendimento
de Urgéncia, seja de média ou alta complexidade. E o que iremos regular? Toda a rede” (Brandt,

2017, informacdo verbal). Desse modo, ficou pactuado que, além dos leitos, a Central de
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Regulacdo Interestadual é responsavel pela regulacdo de acesso aos servigos de saude de
urgéncia de média e alta complexidade no contexto da Rede PeBa.

Figura 14: a) Da esquerda para a direita: Jose Weber (Reitor da Univasf), Anténio Carlos
Figueira (Secretario de Saude de Pernambuco) e Jorge Solla (Secretario de Saude da Bahia),
em reunido da CRIE, 2011 / b) Inauguracédo da Central de Regulacdo Interestadual de Leitos,
localizada em Juazeiro (BA), 2011.

Fonte: Acervo Digital / Governo de Pernambuco, 2017.

O percurso sobre a formulacdo e implementacdo da primeira experiéncia de gestdo
regional interestadual da Politica de Saude no Brasil nos permite concluir que existem dois
dispositivos que operam no ambito da Rede PeBa: um dispositivo de gestdo, que é uma instancia
colegiada de pactuacdo entre gestores e espaco de acordos politicos; e um dispositivo de
geréncia, que deve operar as decisdes de fluxos pactuados pelos gestores politicos. A CRIE e a
CRIL sdo a espinha dorsal da Rede PeBa e surgiram, como vimos, hum contexto politico-
institucional favoravel as decisGes que emanavam da escala federal de governo com os atores
governamentais das escalas estaduais e municipais. A Central de Regulacdo Interestadual foi
institucionalizada no segundo mandato dos Governadores de Estado da Bahia e Pernambuco e
no primeiro mandato da entdo Presidente Dilma Rousseff, sucessora do ex Presidente Lula.

Agora que entendemos o contexto situacional e os eventos que constituiram a situagdo
geografica de Petrolina e Juazeiro podemos partir para a instancia Federal de Governo e
destrinchar os nexos do conflito politico-institucional da regido nas politicas publicas brasileiras
por meio da concepcédo tedrica e das praticas de gestdo da Politica de Salde e da Politica

Nacional de Desenvolvimento Regional.
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PARTE 11

O Conflito Politico-Institucional no
Planejamento:
entre as concepgoes tedricas e as praticas de gestao

121



Capitulo 03: O “Desenvolvimentismo” do Governo PT e a Valorizagdo da
Regido: Politica de Satide e Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
como estratégias de integragdo territorial

O que é desenvolvimentismo?

A pergunta que abre este capitulo, e que também é o fio condutor da discussdo
conceitual engendrada por Fonseca (2014) na Coletanea “Presente e Futuro do
Desenvolvimento ”, organizada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), voltou
a movimentar os debates entre pesquisadores e profissionais da economia, além da midia e da
propria Universidade quando, no caso brasileiro, passou-se a discutir se os planos e politicas
adotadas durante o Governo Lula (2003-2010) estariam, de alguma forma, reinaugurando a
chamada "era do desenvolvimentismo", esta compreendida por um periodo de cinco décadas,
entre 1930 e 1970, de elevado crescimento e de modernizacao do pais.

Fonseca (2014) parte do principio de que o desenvolvimentismo deve ser
compreendido na mesma perspectiva que os termos “ortodoxia”, “keynesianismo” e
“neoliberalismo”, ou seja, designam alternativamente duas coisas indissocidveis, mas que nao
sdo as mesmas nem do ponto de vista epistemologico e nem da pratica cotidiana. Nesse sentido,
0 desenvolvimentismo deve ser visto como a) um fendmeno do mundo material, que se traduz

em préticas de politicas econémicas pelos formuladores de politicas e b) um fenédmeno do

mundo do pensamento, ou seja, um conjunto de ideias que se propBe a expressar teorias,
concepcdes ou visdes de mundo.

Essa distingdo € importante porque quando se pretende encaixar o periodo Lula dentro
do aspecto nao desenvolvimentista ou desenvolvimentista — este sendo ainda dividido entre
novo-desenvolvimentista (Bresser-Pereira, 2006; 2011) e social-desenvolvimentista (Bastos,
2012) — tanto as concepcdes oriundas do mundo das ideias (teoria e ideologia) quanto as préaticas
das politicas se fazem presentes na analise. Prova disso é que em 2012, quando Ricardo de

Medeiros Carneio escreve “Velhos e Novos Desenvolvimentismos”, parte da ideia de que

“se entende por desenvolvimentismo ndo um corpo tedrico propriamente dito,
mas uma interpretacdo peculiar do desenvolvimento brasileiro e latino-
americano, a qual se associou um conjunto variado de politicas econdmicas
de natureza intervencionista, portanto antiliberal, mas com matizes muito
diferenciadas ao longo de varios momentos historicos e por diferentes paises”
(Carneio, 2012, p. 750)
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O artigo de Carneiro (2012) recupera o pensamento classico da Escola da CEPAL,
passa pelas contribui¢fes da Escola da Unicamp (herdeira do pensamento cepalino no Brasil e
diretamente influenciada pela obra de Celso Furtado), para chegar as duas concepcfes de
desenvolvimentismo que permeiam o debate da teoria econdmica do desenvolvimento dos
paises da América Latina na contemporaneidade: o social-desenvolvimentismo e o0 novo-
desenvolvimentismo.

O pensamento estruturalista latino-americano, disseminado pela Escola da CEPAL e
que tem sua origem na tese classica de Raul Prebisch (1949) sobre o desenvolvimento desigual
da economia, culminando na ideia de centro-periferia, se apoia na concepcdo de que 0
desenvolvimento é um fendmeno com dimens&o histdrica, na qual cada economia enfrenta
problemas que lhe sdo especificos. Por isso ndo existem “fases” de desenvolvimento pelas quais
passam todas as sociedades, como nos moldes do processo de industrializacao europeu. Havia
um centro constituido historicamente, do qual se irradiava a dindmica e ao qual eram
incorporadas de modo parcial, como fornecedoras de matérias-primas e alimentos, as diversas
economias periféricas (Carneiro, 2012).

E nesse sentido que Celso Furtado, ao se consolidar no Brasil como o difusor do
pensamento estruturalista cepalino, considera que o desenvolvimento e o subdesenvolvimento
s8o processos simultdneos, que se condicionam e interagem mutuamente, de modo que “o
subdesenvolvimento €, portanto, um processo historico autbnomo, e ndo uma etapa pela qual
tenham, necessariamente, passado as economias que ja alcancaram grau superior de
desenvolvimento” (Furtado, [1961] 2000, p. 197).

Para a escola cepalina 0 que estd em questdo € o conceito de desenvolvimento
econdmico, cabendo ao Estado ser o “promotor do desenvolvimento, coordenado por meio do
planejamento, dando énfase a integracdo do mercado interno e a internalizacao dos centros de
decisdo econdmica” (Bercovici, 2001, p. 55). Nesse sentido, parte-se do conceito de
desenvolvimento (e subdesenvolvimento) para se chegar as praticas econémicas e politicas por
meio do Estado desenvolvimentista, que o Estado evolui de mero prestador de servigos paraum
agente responsavel pela transformacgdo das estruturas econdmicas, sobretudo, através da
industrializac&o.

E nesse contexto que Bresser-Pereira (2006) vai colocar que “o desenvolvimentismo
ndo era uma teoria econdmica, mas uma estratégia nacional de desenvolvimento” (Bresser-
Pereira, 2006, p. 06), pois os paises da periferia precisariam formar “a ideologia da formagao

do Estado nacional [...] e definir eles préprios suas politicas e suas institui¢fes, sua estratégia
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nacional de desenvolvimento” (Bresser-Pereira, 2006, p. 20). Segundo o autor, 0s economistas
latino-americanos e internacionais que se dedicaram ao estudo do desenvolvimento entre os
anos 1930 e 1970 eram ligados a trés correntes do pensamento econémico que se
complementavam: a teoria econdmica classica de Adam Smith e Karl Marx; a macroeconomia
keynesiana e a teoria estruturalista latino-americana.

Continua Bresser-Pereira (2006) que entre as décadas de 1940, 1950 e 1960 os
“desenvolvimentistas” e keynesianos foram dominantes na América Latina: constituiram o
mainstream do projeto nacional-desenvolvimentista. Os governos adotavam principalmente
suas teorias ao fazerem politica econdmica e a desigualdade seria superada pela
industrializacdo. Mas Fiori (2013) argumenta que o "debate desenvolvimentista” latino-
americano ndo teria validade caso tivesse ficado reduzido somente a discussdo tedrica e
conceitual entre “ortodoxos” (neoclassicos ou liberais) e ‘“heterodoxos” (keynesianos e
estruturalistas). Ele “nao teria existido se ndo fosse por causa do Estado, e da discusséo sobre
a eficdcia ou ndo da intervencdo estatal para acelerar o crescimento econémico por cima das
leis do mercado” (Fiori, 2013, p. 02)

Por isso que a partir de meados dos anos 1970, no contexto da crise internacional que
culmina na crise da divida externa dos anos 1980, as concepc¢des dos desenvolvimentistas
latino-americanos que eram sustentadas e praticadas pelo Estado foram paulatinamente
suplantadas pelo ideério da ideologia neoliberal sustentado pelos economistas neoclassicos que
praticavam a ortodoxia convencional. A partir desse momento, “no quadro da grande crise da
divida externa que fortalece politicamente os paises ricos, esses economistas conseguiram
redefinir, em termos neoliberais, seus preceitos” (Bresser-Pereira, 2006, p. 07).

Houve a desmontagem do Estado desenvolvimentista, quando a agenda neoliberal
passou a advogar pelo fim do intervencionismo estatal, inaugurando a era das privatizacdes e
da “despolitizacao dos mercados” (Fiori, 2013). No caso brasileiro constituiu-se um modelo de
planejamento de Estado “caracterizado por surtos setorializados, incoerentes, instaveis e
focalizados de crescimento em restritos pontos do espaco em cada uma das macrorregioes
brasileiras” (Brandao, 2011, p. 14), estabelecendo um Estado gerencial que ganharia prioridade
guanto as questdes estratégicas do desenvolvimento e do planejamento no pais.

No inicio do século XXI, no contexto do fracasso da agenda neoliberal e de suas
politicas, o debate sobre o desenvolvimentismo brasileiro voltou a tona quando se passou a
discutir se as politicas econdémicas e 0 modelo de Estado praticado pelo Governo Lula poderiam

ser enquadradas nessa concepgdo teorica e estratégica. Sendo assim, € possivel identificar na
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reflexdo desenvolvimentista atual duas correntes: o “novo-desenvolvimentismo”,
fundamentado no setor privado exportador, e o “social-desenvolvimentismo”, baseado em

politicas com viés distributivo. Carneiro (2012) coloca que essas correntes

“tém origens diversas, tanto na academia quanto em praticas de governos e
mesmo de partidos, embora o novo-desenvolvimentismo, originario do PSDB
e em setores do empresariado, tenha adquirido no passado recente um corpo
académico mais definido e com maior nimero de contribuicBes. J& o primeiro
[social-desenvolvimentismo] identifica-se mais com posturas partidarias e
politicas préticas de governo, com enraizamento maior no PT e em seus
governos, com peso menor na producdo académica” (Carneio, 2012, p. 768)

O novo-desenvolvimentismo, que tem esse nome em oposi¢do ao (velho) nacional-
desenvolvimentismo, afirma ser um conjunto de valores, ideias, instituicdes e politicas pelas
quais os paises subdesenvolvidos possam rejeitar as presses oriundas dos paises ricos. Nesse
sentido, 0 novo-desenvolvimentismo se constitui num espectro pelo qual “empresarios,
funcionarios governamentais, trabalhadores e intelectuais podem juntos se constituir como uma
verdadeira nagdo para promover o desenvolvimento economico” (Bresser-Pereira, 2011, p. 17).

Para Bastos (2012), o argumento central do novo-desenvolvimentismo é que as
empresas ja dispdem, no Brasil contemporaneo, de capacitacdo tecnoldgica e recursos
financeiros suficientes para investir em ramos industriais intensivos em alta tecnologia. Sendo
assim, ndo faria sentido a énfase no estruturalismo classico por meio da intervencdo direta do
Estado e pela diversificacdo do mercado interno como fonte primordial de crescimento. Dai
que, para o autor, “pode-se afirmar que essa corrente desenvolvimentista partilha com o
neoliberalismo, em tom menor, a valorizacdo do setor privado e das exportagcbes como motor
de crescimento, [...] embora ndo desvalorize o papel do Estado como condutor da estratégia de
desenvolvimento” (Bastos, 2012, p. 789).

Por sua vez, o social-desenvolvimentismo, como o proprio nome deixa claro, parte da
ideia do social como eixo de desenvolvimento e ‘“embora aponte para a relevancia da
distribuicdo de renda, das politicas sociais e da reducéo da pobreza para a ampliagdo do mercado
de consumo de massas, € significativo que ele tenha sido proposto apenas em meados do
segundo Governo Lula” (Bastos, 2012, p. 794). No entanto, conforme explicita o autor, ja havia
o direcionamento social-desenvolvimentista no Programa de Governo apresentado pelo PT nas

elei¢Oes presidenciais de 2002, conforme a passagem a segui:
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“[...] nosso programa economico esta estruturado a partir de duas dimensdes:
a social e a nacional. A dimensdo social serd o principal eixo do novo modelo
de desenvolvimento, assegurado o seu carater democratico e nacional [...]. A
constituicdo do novo modelo priorizara trés aspectos: (a) o crescimento do
emprego; (b) a geracdo e distribuicdo de renda; (c) a ampliacdo da
infraestrutura social [...]. A ampliagdo do emprego, a melhoria das
remuneragOes e de sua distribuicdo e a ampliacdo da oferta de bens e servicos
publicos tém significativos impactos econdmicos. Sua maior implicacdo sera
o rapido crescimento do emprego e da renda, aumentando, portanto, a massa
de rendimentos da economia. Com a sua melhor distribuicéo, havera estimulo

ao desenvolvimento de um amplo mercado de consumo de massas” (Silva,
2002, p. 30)

A partir dai fica claro que o debate que envolve as concepgdes de desenvolvimento e
as correntes desenvolvimentistas sdo divergentes até entre os economistas que partilham da
mesma perspectiva teodrica, quanto mais para 0s que partem de doutrinas consideradas
“ortodoxas”, de modo que é impossivel para esta tese pormenorizar uma discussao com
literatura extensa e polissémica oriunda de um outro campo da ciéncia, que possui 0S seus
préprios métodos investigativos. Se estamos preocupados com o método geografico e com a
maneira como a regido é encarada no ambito do planejamento e das politicas publicas, o debate
posto até aqui serviu para contextualizar as politicas que sdo o foco desta pesquisa, quais sejam:
a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e a Politica de Satde durante os mandatos
presidenciais de Lula e Dilma, que possibilitaram a consolidacdo da RIDE Petrolina-Juazeiro e
da Rede PeBa na situacéo geografica de Petrolina e Juazeiro.

A contextualizacdo foi importante porque, como ja se pode perceber, as estratégias
adotadas pelo Brasil desde os anos 1930 e, sobretudo, a partir dos anos 1950, corroboram as
afirmacdes de Matus (2005) sobre a proeminéncia do planejamento do desenvolvimento
econdmico e social, ou planejamento normativo, no &mbito do Estado brasileiro. A propria

nomenclatura “Politica Nacional de Desenvolvimento Regional” ja explicita uma orientagao

tedrica e metodoldgica de cunho desenvolvimentista que, neste caso, parte do pensamento
estruturalista da Escola da CEPAL difundida por Celso Furtado no Brasil, mas com a
contribuicdo de autores que se dedicam a nova releitura da questdo regional no territério
brasileiro, tais como Tania Bacelar de Aradjo, Leonardo Guimardes Neto, Antonio Carlos
Galvao, Carlos Anténio Brandao, entre outros.

A tese de doutorado de Vitarque Lucas Paes Coélho (2014), intitulada “A Esfinge e o
Farao: a politica regional no Governo Lula”, coloca como marcos académicos antecedentes

que influenciariam diretamente a proposta da PNDR que seria discutida e implementada durante
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o Governo Lula o texto de Téania Bacelar de Aratjo (1999), “Por Uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional”, e o texto de discussdo do IPEA elaborado por Antonio Carlos
Galvao ¢ Ronaldo Vasconcelos (1999), intitulado “Politica Regional a Escala Sub-Regional:
uma Tipologia Territorial como Base para um Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Regional”.

O texto de Araudjo (1999) tem por objetivo contribuir para o debate sobre a necessidade
de se elaborar uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional para o Brasil, num contexto
de hegemonia da agenda neoliberal, partindo da hipotese “da fragmentagdo espacial do pais em
tempos de inser¢do competitiva, mas, sobretudo, de sua insercdo passiva nos mercados em
globalizacao” (Araujo, 1999, p. 145). A autora considera ser necessario a negagdo das teses
neoliberalizantes e uma presenca ativa e articuladora do Estado nacional, mas ndo apenas na
escala federal de Governo, de modo que seja definido um I6cus de discussdo da questdo regional
brasileira, pois “na abordagem tradicional das politicas regionais brasileiras, a dimensao
regional era sempre tratada subsidiariamente (dada a predominancia de politicas de corte
setorial-nacional e a hegemonia de uma macrorregido: o Sudeste) e o regional era visto sempre
como problema” (Araujo, 1999, p. 157).

O discurso regionalista das elites das regides menos desenvolvidas alimenta a
reivindicagéo de tratamento diferenciado, dos quais as mesmas elites tiram proveito para fins
politicos e econdmicos. A autora enfatiza que a quebra da hegemonia do Sudeste em funcédo
das maiores aberturas de articulaces internacionais, além da desconcentracdo das politicas
publicas e dos fatores que estimulam as desconcentracdes das bases produtivas “criam
oportunidade para mudar a abordagem e fundar uma nova Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional no Brasil [...] para pensar e agir no Brasil heterogéneo e
diversificado” (Aragjo, 1999, p. 157).

Desse modo, uma nova politica nacional de desenvolvimento regional precisa
contemplar as profundas heterogeneidades que caracterizam a realidade espacial brasileira, o
que faz a autora propor que no nivel nacional, em seu conjunto, e no nivel de cada macrorregido,
em particular, sejam identificadas sub-regides tipificadas, objeto de acdo especifica da politica
regional (Figura 15). Conforme veremos mais adiante tais premissas vao influenciar

fortemente os postulados da PNDR do Governo Federal.

127



Figura 15: Tipologia Sub-regional de uma PNDR proposta por Aradjo (1999)

Tipologia sub-regional Caracteriza¢io

Sub-regides e dreas dinimicas Areas de crescimento expressivo, munidas de uma estrutura

econdmica moderna e competitiva.

Sub-regides em processo de reestruturacio Areas dotadas de grande potencial econdémico

competitividade, mas que devem passar por intenso processo de

mudanca, visando a incorporagdo de novas tecnologias.

Sub-regides estagnadas Espagos nos quais a dotagdo de recursos naturais ¢ a estrutura
produtiva baseada em atividades tradicionais implicaram uma

marginalizagdo sistematica;

Sub-regides e direas de potencial pouco utilizado Espagos também marginalizados que exigem maior

conhecimento sobre suas potencialidades e sobre
possibilidades concretas de utilizacdo do seu potencial.

Faixas de fronteira Importantes a oeste e norte do pais e de fator estratégico para a

integracdo sul-americana.

Fonte: Coélho (2014) adaptado de Araujo (1999)

O trabalho de Galvao e Vasconcelos (1999), por sua vez, se propde “enfrentar o desafio
de analisar concretamente o territorio nacional em sua totalidade, e propor alguma tipologia
espacial correspondente” (Galvdo e Vasconcelos, 1999, p. 04). Veja que os autores estdo
partindo de um tema geografico por exceléncia, o territorio, para se chegar a uma tipologia
regional em escala nacional desse “ponto de partida inovador para a concepcao de uma nova
politica regional no Brasil” (Galvao e Vasconcelos, 1999, p. 04).

Importante destacar que a preocupacao com o territorio foi um dos nicleos motores
gue engendrou a discussdo da tese de Aranha (2017) sobre a inexisténcia do conceito de
territorio nas politicas publicas brasileiras, pois quando resgata a reflexdo feita por Antdnio
Galvao de que “ndo ha debate mais urgente no pais que o de rever e discutir o significado e 0
papel do territorio nas politicas publicas nacionais” (Galvao, 2015), parte do principio de que o
autor desenvolve uma linha de raciocinio com a origem do pensamento nas politicas publicas,
e ndo no territorio. Para Aranha (2017, p. 14) “esse ¢ um indicio da maneira generalizada de se
pensar a relacdo entre politicas publicas e territorio, em que o territorio estd sempre em
detrimento das politicas publicas”. E se na relagdo territério e politicas publicas a origem do
pensamento de Antobnio Galvao estd nas politicas publicas, e ndo no territério, na relacéo
territorio e politicas regionais a origem do pensamento estd na economia e no significado do
que a regido tem para essa disciplina. Nesse caso, a Geografia [e o territorio] esta em detrimento

da ciéncia econdmica.

128



Tomando como principio que o debate da politica regional no Brasil tem que ser feito
com base na trilogia-nucleo tecnologia, organizagdes e territorio os autores consideram que
duas questdes sdo obrigatorias para algum diagnostico ou proposicdo dessa politica: a primeira
¢ se “os atores e estruturas sociais de um lugar ou porgao territorial estdo plugados ou ndo as
redes internacionais e se, portanto, encontram boas condi¢Ges de producdo. A segunda é se
essas conexodes se fundam ou ndo em um conjunto de virtudes socioecondmicas” (Galvao e
Vasconcelos, 1999, p. 05).

Tanto a primeira quanto a segunda questdo “sdo geograficamente identificadas e
observadas” (Galvao e Vasconcelos, 1999, p. 05), de modo que € necessario que se tenha um
“entendimento minimo dos fundamentos da organizacéo espacial/territorial tipica dessa fase
atual da globalizacdo” (Galvao e Vasconcelos, p. 05, grifo nosso). Logo, os autores partem das
microrregides geograficas oficiais do IBGE para construir um mapeamento do territério
brasileiro e identificar as tendéncias espaciais recentes da economia, cruzando os dados de
renda per capita (1991) e dindmica populacional (1991 a 1996) para se obter um mapa sintese
do quadro espacial brasileiro pautado em duas variaveis, sendo uma estritamente de dimenséo
econbmica, e que deram base para a tipologia sub-regional que deveria orientar uma politica

regional nacional, conforme pode ser observado na figura a seguir (Figura 16):

Figura 16: Tipologia Sub-regional de uma PNDR proposta por Galvao e Vasconcelos (1999)

Tipologia sub-regional Caracterizacio

Subespacos de Maior Renda  Corresponde as microrregides enquadradas na faixa mais alta de renda monetiria
domiciliar per capita, independentemente da dinamica demogrifica. Possuem um
significado menor para a politica regional na medida em que se encontram nos
estratos superiores de renda. Localizadas majoritariamente no Sul e Sudeste do pais.

Subespacos Dindmicos de Conjunto de microrregides de média ou baixa renda, com elevada pressdo

Menor Nivel de Renda demogréfica; dreas que congregam nicleos urbanos relevantes ou atividade
econdomica emergente, usualmente associada a exploragdo de recursos naturais.
Grande expressdo no Centro-Oeste, nos cerrados nordestinos ¢ em enclaves minerais
da regido amazonica.

Subespacos Estagnados de Corresponde a espacos que ja lograram certo desenvolvimento no passado, mas que

Renda Média ja ndo exercem atracdo significativa. Esse conjunto comporta o universo das médias
dos dois indicadores considerados — médio nivel de renda e crescimento demogréfico
igual ou ligeiramente inferior ao normal — e distribuem-se por todo o pais.

Subespacos Deprimidos Compreende as microrregides de menor renda monetaria domiciliar per capita.
Tradicionais Restringem-se ao Norte e Nordeste e a parte setentrional de Minas Gerais.
Corresponde a areas de baixa densidade demogrifica que conformam o eixo cldssico
da pobreza no pais. Incide em larga medida sobre o Sertdo semidrido nordestino. Sdo
areas-problema tradicionais, sem registro de periodos de grande dinimica econémica.

Fonte: Coélho (2014) adaptado de Galvéo e Vasconcelos (1999)
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A partir dos encaminhamentos tedrico-metodoldgicos propostos por Aradjo (1999) e
por Galvdo e Vasconcelos (1999), vejamos mais detalhadamente como essas premissas
entraram nos planos e dispositivos normativos que orientaram as estratégias de combate as
desigualdades regionais dos governos Lula e Dilma, culminando no Decreto da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional, apresentado em 2007, seqguido de sua revisdo, em
2012. Paralelamente, veremos como a Politica de Saude se inseriu nas tentativas de articulagéo
de politicas de diferentes setores que era, por si s, um dos pilares de sustentacdo da proposta
da PNDR.

3.1. A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

A Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 21, inciso 1X, enfatiza que compete a
Unido “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social” (Brasil, 1988). Reconhece a importancia do territdrio e
da regido na elaboracdo e execucdo de politicas publicas, embora o faca do ponto de vista do
planejamento normativo pautado pelo desenvolvimento. Sendo assim, a elabora¢do de uma
PNDR ja estava pré-estabelecida no texto constitucional, cabendo ao Estado fazer valer os
preceitos do territério normado.

Dai que o Plano Plurianual 2004-2007 do Governo Lula (Plano Brasil de Todos)
também retoma um dos objetivos fundamentais da Republica, posto no Art. 3° da Constituicéo,
qual seja, “a redugdo das desigualdades sociais e regionais” (Brasil, 1988) e estabelece como
um dos desafios da orientacdo estratégica de governo “reduzir as desigualdades regionais e
intra-regionais com integracdo das mdltiplas escalas espaciais, valorizando as identidades e
diversidades culturais e estimulando a participacdo da sociedade no desenvolvimento local”
(Brasil, 2003, p. 37).

O PPA 2004-2007, por meio de politicas, acdes e programas de desenvolvimento a
longo prazo, foi divido em 6 (seis) dimensdes: social, econdmica, regional, ambiental, cultural
e democréatica. Cada dimensdo articulou-se em torno de 3 (trés) mega-objetivos, que se
transformaram em 30 (trinta) desafios, a serem enfrentados por meio de 474 (quatrocentos e
setenta e quatro) programas e 4.360 (quatro mil trezentos e sessenta) agdes. Para 0 cumprimento

desse desafio foram postas como diretrizes do Plano Plurianual (2004-2007), entre outras:

“Estabelecimento de uma nova politica de desenvolvimento regional, com

integracdo e complementaridade das acdes;
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Promocéo de novos arranjos institucionais por meio de integragdo das acdes
setoriais e de uma articulagdo entre as esferas de governo que promovam o
pacto federativo cooperativo” (Brasil, 2003, p. 38).

A ideia central por traz dessas diretrizes residia no fato de se pensar uma politica
regional ndo como somatdrio de politicas setoriais, mas sim como uma articulagdo e integracdo
de diferentes regionalizacbes tendo como ponto de partida o territorio e levando em
consideracdo as identidades e assimetrias ja existentes ao longo do processo de formacéo e

constituicao territorial do Brasil. 1sso pode ser observado quando o Plano preconiza que,

“faz-se necessario reforcar o entendimento de que uma politica regional é
muito mais que um conjunto de politicas setoriais regionalizadas. Ela implica
pensar o territorio de outra forma ao considera-lo no seu conjunto e
tentando coordenar e integrar as diferentes regionalizagdes setoriais em torno
de uma politica que integre o Pais, tratando igualmente os iguais e
desigualmente os desiguais” (Brasil, 2003, p. 37, grifo nosso)

O PPA entende que a politica regional é, antes de mais nada, nacional e ndo apenas o
problema de algumas regides especificas. Sendo assim, “as 4reas mais frageis serdo tradadas
numa perspectiva sub-regional diferenciada” (Brasil, 2003, p. 35), conforme j& mostrava Tania
Bacelar de Aradjo em sua publicacdo de 1999. N&o obstante, a prépria autora, uma das maiores
autoridades em economia regional do pais, foi convidada para assumir a direcdo da Secretaria
de Desenvolvimento Regional e coordenar a formulagdo da PNDR, de modo que “parecia que
tinha ‘chegado a vez’ da politica regional no Brasil” (Coélho, 2014, p. 75)

Entre 2003 e 2007 a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional foi debatida em
varios féruns e referendada em diversas instancias da sociedade e da administracdo publica
brasileira, sendo instituida por meio do Decreto n° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007. Conforme
consta no documento oficial do Sumario Executivo da Politica, o0 Governo Federal entendia que
“a conformacao setorial predominante no governo federal ndo permite sequer saber se a atuacao
dos ministérios e demais instituicdes federais atenuam ou agravam o quadro de desigualdade
regional” (Brasil, 2004, p. 13). Dai ser

“necessario construir a convergéncia das demais politicas federais com os
objetivos da PNDR, articulando, de forma diferenciada: Ministérios cuja
atuacdo se organiza em bases territoriais [...]; Ministérios responsaveis
pelas politicas de desenvolvimento setorial e regulagdo econdmica [...];
Ministérios diretamente responsaveis pelas politicas com forte impacto
social” (Brasil, 2004, p. 13, grifo nosso).
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Percebe-se que ja nessa orientacdo metodoldgica ha uma confusdo quanto ao que se
entende por ministérios com “base territorial”, ministérios com “impacto social” e ministérios
que atuam com ‘“desenvolvimento setorial e regulagdo econdomica”, como se as politicas nao
fossem todas materializadas no territorio. Territorio este que, em tese, seria 0 elemento central
de articulacéo das estratégias de regionalizacdo setoriais para dar coesdao a PNDR, embora a
dimensdo econémica esteja em proeminéncia quanto a dimenséao geogréfica, conforme pbde ser
observado a partir da proposta de tipologia regional criada por Galvao e Vasconcelos (1999) e
até mesmo por Aradjo (1999).

Apesar disso, é correto afirmar que essas premissas tinham por objetivo fazer a PNDR
ser uma politica de carater estruturante no processo de articulagdo entre o planejamento regional
e as politicas setoriais. Houve um esforco genuino de interpretacdo da problematica regional do
pais e uma proposta de operacionalizacdo dessa Politica. Para a elaboracdo da tipologia

territorial e definicdo das regides de atuacéo, a proposta utilizou-se de dados

“extraidos dos censos demograficos do IBGE (1991 e 2000) e das estimativas
de PIB municipais, realizadas pelo IPEA. As variaveis procuram exprimir
padrGes e dindmicas recentes da distribuicdo da populagdo no territdrio;
caracteristicas da populacdo no que tange a rendimento médio, local de
residéncia (rural ou urbana) e nivel de educacédo; e dinamismo econémico,
captado por meio da variacdo do PIB per capita. Os dados foram agregados
por microrregido, escala considerada a mais adequada para os propdsitos
da andlise” (Brasil, 2004, p. 10, grifo nosso).

Seguiu-se as proposicdes que tinham sido apresentadas no texto de Galvdo e

Vasconcelos (1999) para o cruzamento de dados e

“as regides prioritarias para a PNDR foram definidas pelo cruzamento de duas
variaveis: rendimento domiciliar médio e crescimento do PIB per capita. A
primeira, uma variavel estatica, retrata a riqueza relativa da populagdo. A
segunda, uma variavel dindmica, retrata o potencial relativo de crescimento
observado na década de 90” (Brasil, 2004, p. 14)

Foram estabelecidos 4 tipos de sub-regifes a partir desses cruzamentos e que foram
divididas em 4 grupos, visualizadas na Figura 17.
a) Grupo 1: Microrregides de ALTA RENDA: alto rendimento domiciliar por habitante,

independente do dinamismo observado;
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b) Grupo 2: Microrregides DINAMICAS: rendimento médio e baixo, mas com dindmica
econdmica significativa;

¢) Grupo 3: Microrregibes ESTAGNADAS: rendimento domiciliar médio, mas com
baixo crescimento econdémico;

d) Grupo 4: Microrregides de BAIXA RENDA: baixo rendimento domiciliar e

dinamismo econdmico.

Figura 17: Mapa da Tipologia Territorial da PNDR

— A Politica Nacional
' S de Desenvolvimento Regional
PNDR
MAPA DA TIPOLOGIA

Tipologias sub-regionais
niveis de renda versus
niveis de variagao do
PIB 1991/2001

Legenda

- Baixa Renda

} - Estagnadas

ST % g Dinamicas

o w4 T i Alta Renda

Fonte: Brasil, 2004.

A PNDR valeu-se do conceito de microrregido homogénea desenvolvido pelo IBGE
durante a década de 1960, utilizado no contexto da divisao regional do territorio brasileiro que
seria estabelecida em 1970 sob a perspectiva dos espacos homogéneos e polarizados e que,
inclusive, orienta as grandes cinco regifes do pais até os dias de hoje. Contel (2014) explica
que as microrregides substituiram as antigas zonas fisiograficas da regionalizacdo de 1942 e
tinham por objetivo agrupar informag0es sobre a populagdo, a producdo e a sociedade com
maior correspondéncia as bases fisica, demografica e econdmica de cada parcela do espago

nacional.
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No que se refere ao arranjo de articulagdo institucional para implementacdo, o
documento original propds trés escalas de coordenagdo: uma em nivel federal, outra em escala
macrorregional e uma terceira em recorte sub-regional. Em nivel federal foi criada a Camara
de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional (CPDR) e o Comité de
Articulagdo Federativa (CAF), ambos presididos pela Casa Civil da Presidéncia da Republica.
Na escala macrorregional, para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, deu-se relevancia a
recriacdo das superintendéncias regionais, extintas em gestdes anteriores. Por fim, o nivel sub-
regional seria de responsabilidade dos foruns e agéncias de desenvolvimento, que responderiam
pela articulacdo e coordenacdo dos programas sob governanca do ministério nos espagos
prioritarios da Politica.

A Cémara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional foi
instituida pelo Decreto n°® 4.793, de 23 de julho de 2003 e sua finalidade é formular politicas
publicas e diretrizes para o desenvolvimento de &reas selecionadas, além de coordenar
articuladamente as politicas setoriais. A Camara compreende 16 ministérios e 02 secretarias,
a saber: 01) Ministério da Casa Civil; 02) Ministério da Integracdo Nacional; 03) Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; 04) Ministério da Educacgdo; 05) Ministério da Fazenda;

06)_Ministério da Saude; 07) Ministério das Comunicac@es; 08) Ministério de Minas e Energia;

09) Ministério do Desenvolvimento Agrario; 10) Ministério das Cidades; 11) Ministério do
Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior; 12) Ministério do Meio Ambiente; 13)
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; 14) Ministério do Trabalho e Emprego; 15)
Ministério do Turismo; 16) Ministério dos Transportes; 17) Secretaria Especial de Aquicultura
e Pesca da Presidéncia da Republica; 18) Secretaria Geral da Presidéncia da Republica.

Segundo Rocha Neto (2012), os documentos de orientacdo para formulagdo da PNDR
apontaram como principais pontos relevantes de implementacdo a constituicdo de ambiente
favoravel a revalorizacdo do planejamento territorial e regional, as abordagens em maultiplas
escalas de intervencdo e a adocdo do planejamento estratégico para o ordenamento territorial e
desenvolvimento regional. De acordo com o Decreto n° 4.793, uma de suas atribuicdes é
“promover a articulagdo com as demais politicas setoriais, objetivando a convergéncia de suas
acOes para o beneficio das areas definidas como prioridades da PNDR” (Brasil, 2003, grifo
N0sso).

Em 22 de fevereiro de 2007 a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional foi
instituida por meio do Decreto n° 6.047. De responsabilidade do Ministério da Integracdo

Nacional, seu objetivo principal ¢ “a redu¢do das desigualdades de nivel de vida entre as regides
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brasileiras e a promocéo da equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, e deve
orientar os programas e acdes federais no Territdrio Nacional” (Brasil, 2007), tendo como
principio que a semelhanca entre regides, ao menos em relacédo a certas caracteristicas basicas
— COMO acesso a servicos e equipamentos essenciais —, é condicdo indispensavel para o

desenvolvimento das unidades da federagdo. Conforme estabelece o Art. 3 do referido Decreto,

A PNDR comportara a definicdo de estratégias de desenvolvimento regional
nas escalas seguintes:

I - Na escala macrorregional, deverdo ser elaborados Planos Estratégicos de
Desenvolvimento, atendendo ao disposto no inciso IX do art. 21 da
Constituicdo, com prioridade para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
cujas elaboragdo e implementagdo serdo coordenadas pelas instituicGes
responsaveis pelo desenvolvimento das respectivas areas de abrangéncia, sob
orientagdo do Ministério da Integracdo Nacional; e

Il - Na escala sub-regional, o0 Governo Federal atuard, prioritariamente, por
meio de seus Programas, em escala mesorregional, considerada a definicéo de
Mesorregides Diferenciadas proposta pelo Ministério da Integracdo Nacional
e aprovada pela Cémara de Politicas de Integracdo Nacional e
Desenvolvimento Regional, criada pelo Decreto no 4.793, de 23 de julho de
2003.

[...]

8§ 40 Sao areas de tratamento prioritario da PNDR o Semiérido, a Faixa de
Fronteira e as Regides Integradas de Desenvolvimento - RIDE's, definidas
conforme Anexo | deste Decreto, hem como outras areas consideradas
relevantes, a partir de impacto territorial previsivel decorrente de
investimentos estruturantes, a serem promovidos pelo Governo Federal.

No esforgo genuino de implementacdo de uma Politica Regional estruturante no
territorio brasileiro as regides integradas de desenvolvimento aparecem como areas prioritarias
para se cumprir os pressupostos da PNDR. Além disso, a tipologia como “quadro referencial”
se constitui numa via de mao dupla, ou seja, “a tipologia repercute na politica ao ser tomada
como a base para a definicdo da estratégia da Politica Regional; e, no sentido inverso, a pratica
concreta da Politica Regional é tomada como consequéncia (desejada e consciente) da
compreensdo do problema cristalizada na Politica” (Brasil, 2011, p. 240).

No ano de 2011, o Ministério da Integragdo Nacional, por meio da Secretaria de
Desenvolvimento Regional, decidiu pela preparacédo de um documento de avaliagdo da PNDR
que cobrisse o periodo de fevereiro de 2007 a dezembro de 2010, de forma que pudessem ser
revistas, atualizadas e aprofundadas as propostas que resultaram no Decreto n° 6.047. Esse

documento se constitui num marco da tentativa de implementacéo da Politica e dele resultou a
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proposta para a PNDR Il - apresentada na | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional, em julho de 2012.

A “Avaliacao da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional” foi dividida em 4
partes, a saber: Parte I: Preliminares; Parte 11: Questdo de Método; Parte I11: Analise Temporal
e Processual; e Parte 1V: ConstatacGes, ConclusGes, Especulacdes e Perspectivas. Para esse
capitulo nos interessa analisar a Parte 1, dedicada ao método que orientou o balizamento da
Politica, mais especificamente os capitulos 2.1: Delimitagdo do campo da Politica Regional;
2.2: Do “problema regional” a classificagdo das politicas publicas e 2.3: Hipdteses
orientadoras.

Os capitulos t€ém como objetivo “escrutinar a condugao da politica segundo seu corpo
conceitual, de principios e estratégias, buscando estabelecer se ha pertinéncia entre o0s
problemas originarios e as respostas da politica” (Brasil, 2011, p. 54). Portanto, trata-se da
tentativa de fazer uma avali¢do “em processo”, visto que o objeto avaliado, a PNDR, estava em
funcionamento durante a elaboragéo do texto.

Os dois principios que nortearam as questdes de método da Avaliacdo da PNDR, bem
como os préprios desafios para a sua implementacdo, foram: a) repor para o Brasil
contemporaneo o que ficou cristalizado no passado como a solucéo cléssica para a questdo da
desigualdade: a proposta do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN),
tendo a frente Celso Furtado; b) fazé-lo num contexto ideoldgico avesso as préaticas de
desenvolvimento regional. Nesse sentido, o documento ainda argumenta que “hé de considerar
que a Politica Regional veio a tona num momento de total descrenca quanto ao papel do Estado
na luta contra a desigualdade” (Brasil, 2011, p. 58), o que de antemdo j4 demonstra as
dificuldades para sua consecucao.

Na delimitacdo do campo da Politica Regional o texto traz uma pergunta contundente
e que sustenta todas as hipoteses e concepgdes que seriam tocadas mais a frente, qual seja: “Que
politica regional deve ter um pais com tanta desigualdade?” (Brasil, 2011). Nao tendo a ambigao
de formular uma proposta do tamanho das desigualdades encontradas, visto que isso

metodologicamente é impossivel, foi estabelecido que a PNDR

“deve ser segmentada segundo suas razdes causais, de forma a se extrair seu
componente regional. S6 assim se podera estabelecer uma medida de grandeza
da Politica Regional, a que se chamaria de “Politica Regional potencial” (PRP).
Estabelecido tal parametro conceitual e contabilizada a “Politica Regional real”
(PRR), poder-se-ia aquilatar qual a diferenca entre PRP ¢ PRR” (Brasil, 2011,
p. 59)
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Mas o que é o componente regional? E qual é o campo de atuacdo da Politica Regional?

Partindo da premissa que as escolas do pensamento do desenvolvimento também
divergem do ponto de vista tedrico e metodoldgico, embora todas considerem a importancia da
Politica Regional, 0 Documento considera preciso identificar as fontes das desigualdades e
partir do pressuposto que todos os instrumentos setoriais estejam funcionando conjuntamente,
do que resulta em duas hipdteses: a) a desigualdade é de base regional e ndo sofre nenhuma
alteracdo no prazo determinado, de modo que uma Politica Regional bem estabelecida
alcancaria as metas desejadas; b) a desigualdade de base regional € um residuo, pois vai
reduzindo num prazo determinado (Brasil, 2011). No entanto, ainda assumindo que essas duas
hip6teses ndao acontecem plenamente em suas extremidades, o documento considera que “se
convertermos (a) e (b) em dois pontos de uma semirreta, teriamos a escala de atuacéo da Politica

Regional” (Brasil, 2011, p. 60), que pode ser visualizada na figura a seguir (Figura 18)

Figura 18: Escala de atuacdo a partir da interacéo entre a Politica Regional e a Politica Setorial

PR

PS

Politica Regional de Equidade (PR)
Politica Setorial de Equidade (PS)

/ PS

A Politica de Equidade (PS+PR) B

Fonte: Brasil (2011)

A interpretacdo que se faz da figura é que quanto mais proxima a Politica Regional
estiver de A mais ela se da em sua expressdo maxima, pois a politica setorial vira “residuo” da

Politica Regional. Entretanto, quanto mais préxima estiver de B, sua expressdo minima, ela
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propria se torna residuo da politica setorial. Portanto, hd que se compor um quadro com
diferentes combinacgdes de politicas regionais e setoriais, revelando a génese da desigualdade
do pais.

Nessa questdo de método o ponto que nos chama mais atencédo e que foi identificado
pela equipe avaliadora da PNDR ¢ que “entende-se que a PNDR néo abarca a ordenagéo
territorial, estabelecida na Constitui¢do Federal” (Brasil, 2011, p. 61, grifo nosso), embora foi
suposto que “a designagdo ‘integragdo nacional” aplicada ao MIN tenha tido o propdsito de
congregar “desenvolvimento regional” e “ordenagdo territorial’ ™ (Brasil, 2011, p. 61, grifo
nosso). Mesmo Galvao e Vasconcelos (1999) tendo considerado em sua publicagédo que o
territorio seria o ponto de partida inovador de formulagdo da PNDR, e mesmo o PPA 2004-
2007 estabelecido que a Politica s teria eficacia se estivesse fundada em bases territoriais, essa
concrecdo do espaco geografico que, inclusive, da conteido ao elemento regional, ndo foi
levada em consideracdo na metodologia da Politica, servindo apenas para a nomenclatura da
“tipologia territorial”.

Aranha (2017) explica que embora tenha havido uma institucionalizacdo dos planos
de ordenacdo do territorio no Art. 21 da Constituicdo Federal de 1988, até hoje esse instrumento
de planejamento ndo existe no Brasil. A partir da promulgacdo da Lei n® 10.683, de 28 de maio
de 2003, que dispbe sobre a organizacdo da presidéncia da Republica e dos seus Ministérios, a
“ordenacao territorial” virou responsabilidade conjunta do Ministério da Integracao Nacional e
do Ministério da Defesa. Mas a recente Lei n° 13.502, de 1° de novembro de 2017, que
estabelece a organizacdo basica dos Orgdos da Presidéncia da RepuUblica e de Ministérios,
deixou o tema da ordenacdo territorial apenas para o Ministério da Integracdo Nacional.

Além disso, na promulgacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, que deu vida
institucional a Politica Urbana, consta no Art. 4 §1 “planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacao do territorio e de desenvolvimento economico” (Brasil, 2001). Sendo assim, o autor
coloca que “ha um sombreamento juridico que persiste atualmente quanto a execugéo
institucional dos planos de ordenacéo do territério ou ordenacéo territorial pela Unido, entre o
Ministério das Cidades (responsavel pela execucdo pela Politica Urbana) e o Ministério da
Integragdo Nacional” (Aranha, 2017, p. 53).

O préprio Ministério da Integracéo, por exemplo, estava elaborando ao mesmo tempo
duas politicas: a Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) e a propria PNDR. Para
Alves (2017), esse foi um dos principais empecilhos e obstaculos politicos para a PNOT néo

ter sido instituida e até hoje ela ainda ndo saiu das ideias, muito menos do papel. Alves e Rocha
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Neto (2014), ao fazerem um balanco da primeira tentativa da PNDR e da sua proposta de
renovacdo (PNDR II), destacam alguns pontos que precisam ser levados em conta quando
estamos diante do desafio de trabalhar com uma Politica dessa envergadura e de dimenséo tao
abrangente, ja que “a PNDR foi, acima de tudo, a materializacdo do primeiro esfor¢o de
instituicdo de uma politica nacional de desenvolvimento regional no pais” (Alves e Rocha Neto,
2014, p. 317), tentando retomar pressupostos que estavam esquecidos ou relegados a uma
condicdo marginal na agenda governamental desde os anos 70. Sendo assim, 0s autores

consideram como pontos relevantes da proposta o fato de que

a) A PNDR representou uma mudanca de paradigma nas acles de
desenvolvimento, na medida em que visava a superar uma abordagem
exclusivamente macrorregional, identificando que as problematicas regionais
se apresentavam em multiplas escalas geogréaficas e que sua atuacdo deveria
ser necessariamente nacional;

b)  Superou a abordagem exdgena, do tipo top-down, caracterizada pelas
acOes de implantacdo de grandes investimentos e sem o devido controle social,
e prop0s a valorizacdo do desenvolvimento enddgeno, do tipo bottom-up, com
empoderamento, participacdo e controle social,

C)  Avancou naapuracéo do olhar sobre as regides, superando a equivocada
associacdo de que o “moderno” estaria atrelado as regides mais desenvolvidas
e 0 “arcaico” as menos desenvolvidas (Alves e Rocha Neto, 2014, p. 317)

Embora concordemos com essas ponderacdes e destacamos o esforco genuino de sua
sistematizagdo “do zero”, o documento de avaliagdo ja aponta para os problemas centrais que
estamos tentando trabalhar nessa pesquisa e que se refletem nas “Questdes de Método” da
Politica. Isso fica claro quando se passou a tentar enquadrar a PNDR dentro da tipologia
tematica das politicas publicas, na qual os avaliadores destacaram que “uma Politica Regional
deve buscar sustentacdo em motivos ndo econémicos, [mas nesse caso] o risco é obter politicas
regionais como se fossem desenhos sociais” (Brasil, 2011, p. 62). Ou seja, ja partindo do
principio de que politicas sociais ndo sdo regionais e que ndo deve haver uma confusdo entre
ambas, foi proposta a seguinte simbologia para as politicas publicas: E: econémico; E: nio
econdmico; S: social; E: extraecondmico; r: regional

Da simbologia fez-se um esforco para encaixar a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional em uma dessas perspectivas, por meio do paradigma neoclassico,
mesmo partindo do principio de que o critério econémico é o que prevalece nas politicas

brasileiras. Portanto, o documento considera que
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Se n&o ha politica regional, our =0
Entéo:

E: econdmico + E: ndo econdmico = 1

Além disso, considerou-se que é comum correlacionar o E: ndo econdmico com o S: social, de
modo que a equacao poderia ser escrita da seguinte forma:

E: econdmico + S: social = 1

Mas considerando que nem tudo que € “ndo econdmico” ¢ “social” e que existem elementos
“nao econdmicos” que nao fazem parte do social, é correto afirmar que:

S: social # E: ndo econémico

S: social < E: ndo econdmico

Desse modo, poderia se chegar na seguinte proposigao:

E: ndo econdmico = S: social + E: extraecondmico

Substituindo esse resultado na equacao inicial, tem-se que:

E: econdmico + S: social + E: extraeconémico = 1

Com base nessa perspectiva a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional esta
dentro da varidvel “extraecondmico”, pois ndo ¢ confundida nem com a social e nem com a
econOmica. Mas o documento adverte que “embora haja espago para a Politica Regional sob o
dominio do enfoque neoclassico de politica puablica, sua definicdo fica relativamente
prejudicada” (Brasil, 2011, p. 64), dai ser melhor utilizar os métodos da Economia Regional e
da Geografia Economica, pois “estes ramos do conhecimento usam 0 espaco para diferenciar
as politicas publicas. Nesse sentido, 0 uso do espaco tende a dar mais destaque a tais
politicas” (Brasil, 2011, p. 64, grifo nosso).

Agora sim inserindo o espaco dentro da perspectiva de atuacdo da PNDR utilizou-se a
metodologia proposta por Marilia Steinberger (2006) de classificagdo das politicas publicas

espaciais. Segundo a autora,

“a acepcdo restrita do espaco tem sido utilizada indistintamente em todas as
politicas publicas nomeadas, na voz corrente, como econdmicas, sociais e
setoriais. Assim, ndo se reconhece a especificidade de um conjunto de
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politicas, constituido pela ambiental, territorial, regional, urbana e rural, que
sdo espacialmente fundamentadas, isto é, ttm em comum o fato de o espago
ser seu substrato. N&o se reconhece que nessas politicas os adjetivos
ambiental, territorial, regional, urbano e rural sdo qualidades do seu
substantivo que é o espago. Por essa razdo, com frequéncia, sdo rotuladas
como setoriais e sociais quando, na verdade, sdo essencialmente politicas de
caréater espacial nas quais, em tese, 0 espaco tem um significado que vai muito
além do espago palco” (Steinberger, 2006, p. 31)

A proposta da autora considera que as chamadas politicas setoriais, tais como a
monetéria, cambial, macroeconémica, de saude, educacao, etc. ndo tém fundamentos espaciais,
enguanto que as politicas ambiental, territorial, regional, urbana e rural sdo politicas espaciais
por exceléncia. Partindo desse raciocinio a equipe pegou as politicas publicas espaciais e

dividiu em dois subgrupos, conforme o Quadro 07:

Quadro 07: Subgrupos das Politicas Publicas Espaciais

SUBGRUPO CARACTERISTICA
Regional, Urbano e Rural Séo fragdes de um todo e, portanto, formas-
contetdo particulares
Sdo irredutiveis a fracbes de um todo, ja que
Territorial e Ambiental se tratam de formas-contedo gerais de uma
dada formacdo social

Fonte: Adaptado de Brasil (2011) a partir da proposta de Steinberger (2006)
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Da diviséo chegou-se ao seguinte esquema (Figura 19)

Figura 19: Esquema de Politicas Publicas

r] Estado ]Heterocomposigéo

Fracionavel U Fracionavel
R
P Sociedade:l Homocomposicao
X Base
Espacial
pag Nao T
fracionavel A
Nao fracionavel
Sem
| Base I: 3
Espacial

(1 1 (L}

r, regiao; U, urbano; R, rural; P, paisagem; T, territorial; A, ambiental; S, setorial

Adaptado de Brasil (2011)

O esquema considera que ao se permitir o “fracionamento” do Urbano, do Rural e do

Regional cria-se a possibilidade de opera-lo algebricamente, de modo que

a) rl+r2+r3+r4+.rN=1(1=territorio nacional; r = regides)
b) U+ R=1(U=Urbano; R =Rural)

Fica estabelecido que a “regido” esta vinculada ao Estado e que o “Urbano” e 0” Rural”

estdo vinculadas a sociedade e a economia. Dai que

“[...] em (a), as parcelas da soma estdo representadas por regides [...] 0 que
inclui, pelo menos, o recolhimento e a organizacdo de dados, bem como a
intervencdo organizada, de carater publico e estatal. [...]. JAem (b), as parcelas
da totalidade sdo os conjuntos “urbano” e “rural” com intercessdo espacial
nula entre si. [...]. Isso porque o tamanho, a localizacdo e a dindmica, enfim, a
plasticidade do “urbano” e do “rural” sdo fruto da predominéancia da dindmica
social sobre o territorio nacional” (Brasil, 2011, p. 66)
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O documento também considera que as dindmicas do mundo atual permitem
incorporar o elemento P (paisagem) nas politicas de base espacial, pois a produtividade vem
chegando a tal ponto que a sociedade se vé obrigada a operar mudangas de comportamento, o
que faz com que haja um “recuo humano” sobre o espago resultando em “espacos sem uso”,
mas socialmente estabelecidos. Esses espagos passam a se constituir nas chamadas reservas
ambientais, sejam aquelas com cunho preservacionista, ou aquelas que simplesmente ndo séo
usadas (Brasil, 2011). Ademais, ¢ preciso deixar claro que a terminologia “espacos sem uso”
deriva da ideia de “territorio usado” de Milton Santos, mas “0 ndo uso nao € porque representam
um estoque primario ou primitivo ainda ndo utilizado pelo homem. S&o espacos ja utilizados e
que agora sdo deixados sem uso, de forma proposital, de tal forma que o “ndo uso” pode ser

2999

uma categoria do “uso”” (Brasil, 2011, p. 68). Com base nisso, a equagdo U + R =1 pode ser

escrita da seguinte forma:

U+R+P=1

No que se refere as politicas setoriais - consideradas sem base espacial - foi proposto
que elas passem a integrar o conjunto formado pelas politicas territorial e ambiental. Assim,
chega-se a seguinte tipologia: Politica Regional (r); Politica com fracionamento espacial
(Urbana, Rural, Paisagem); Politica sem fracionamento espacial (Territorial, Ambiental e
Setorial). Por fim, e ndo menos importante, foram estabelecidas as hipoteses para a estruturacao

de uma Politica Regional no Brasil. Hipdteses essas fundadas em cima das seguintes premissas:

a) A regido ndo é uma ilha no espaco e nem esta isolada. A regido é o
territério particionado da nacdo que, em sua existéncia (vantagens
comparativas de todos os tipos), dialoga espacialmente (fluxos) com seus
iguais, as demais regides;

b) A visdo isolacionista da regido gera num polo a regido-enclave,
solitaria; e, no outro, a regido afastada das demais regides do pais em
intensissima interagdo com outros paises. Os dois extremos devem ser
evitados. A virtude esta no meio;

Cc) A Politica Regional deve ser vista como a expressdo politica da base
social de convivéncia entre fragdes territoriais de um pais, isto &, as regides.
Por isso a Politica Regional deve ser nacional. Mas ndo somente. Deve
expressar a estrutura politica do pais, que no nosso caso ¢ a federacéo (Brasil,
2011, p. 71)
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As premissas fundamentaram as seguintes hipoteses apresentadas no Quadro 08:

Quadro 08: Hipdteses para Estruturacdo de uma Politica Regional no Brasil

HIPOTESE DEFINICAO

1. Hipotese da concepgao A PNDR se afirma como uma politica
setorial

2. Hipdtese derivada A PNDR é percebida como sendo uma
politica social

2.1. Sub-hipotese do carater coadjuvante | A PNDR é coadjuvante das politicas setoriais

3. Hipotese do paradigma A PNDR sofre com as oscilagdes entre os
paradigmas “regional” e “territorial”

4. Hipdtese dimensional A PNDR esta subdimensionada

5. Hipotese federativa A PNDR esboga um “federalismo dos
Executivos”

Fonte: Adaptado de Brasil (2011)

Alves e Rocha Neto (2014) explicam que da “Avaliagdo” a proposta da Nova PNDR
(PNDR 1) foram realizadas, entre os anos de 2012 e 2013, 27 Conferéncias Estaduais, cinco
Macrorregionais e uma Conferéncia Nacional, com a participagdo de aproximadamente 13 mil
pessoas. O Resumo Executivo da PNDR Il — que ainda se encontra em tramitacdo no Congresso
Nacional —, ao fazer um balanco das etapas de elaboracdo e implementacdo da Politica entre
2003 e 2010, considera que “os dois principais pilares da Politica, o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional proposto e a Camara de Politicas de Desenvolvimento Regional,
frustraram-se, comprometendo seriamente a implementacgdo da Politica” (Brasil, 2012, p. 11).

No que se refere a Camara de Politicas, elemento que sera tratado com maior atencao
na pesquisa, entendia-se que ela tinha papel estruturante para o desenrolar da PNDR, pois era a
responsavel por promover as articulacdes entre as politicas setoriais nos territorios menos
desenvolvidos e nas areas prioritarias, tais como a RIDE Petrolina-Juazeiro. Em func¢éo de ndo
cumprir com os seus objetivos a Camara foi desativada, mas reativada em meados de 2012,
constituindo-se como variavel-chave para a Conferéncia que estava em curso. Sendo assim, 0s
novos objetivos da PNDR I, que se encontram em tramitacdo no Projeto de Lei n°® 375, de
2015, séo:

I - promover a convergéncia do nivel de desenvolvimento e da qualidade de
vida entre e intra as regides brasileiras e a equidade no acesso a oportunidades
de desenvolvimento em regiGes que apresentam baixos indicadores
socioecondmicos;
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I - garantir a competitividade regional e a geracdo de emprego e renda em
regies que apresentam declinio populacional e elevadas taxas de emigracgéo;
111 - promover agregacéo de valor e diversificagdo econdmica em regides com
forte especializacdo na producdo de commaodities agricolas ou minerais;

IV - consolidar uma rede de cidades policéntrica, que contribua para a
desconcentracdo e interiorizacdo do desenvolvimento das regides e do Pais,
fortalecendo centralidades em diferentes escalas geogréficas (Brasil, 2015)

Alves e Rocha Neto (2014) consideram que 0 objetivo | se estabelece a partir da
premissa de que ndo é possivel atingir os mesmos patamares de desenvolvimento em todas as
regides, por isso ha de se trabalhar sob a perspectiva da convergéncia, que resultaria em
diminuir as disparidades que fragmentam o territério brasileiro. O objeto Il atinge,
surpreendentemente, a regido sul do pais, que vem perdendo populacdo ao longo dos ultimos
vinte anos, ao passo que a Regido Nordeste e 0 Semiarido tornam-se focos de atragdo, em
virtude das politicas e programas direcionados para esta regido do Pais durante os anos de
Governo da legenda petista. O objetivo Il atinge as areas mais susceptiveis aos vetores do
mercado internacional, o que resulta na construcdo de um complexo econémico e tecnoldgico
mais robusto e denso. Por fim, o objetivo 1V esta relacionado a toda rede urbana nacional, mais
especificamente a “rede de cidades médias™.

Além disso, destaca-que que a PNDR Il imp&e como principios, entre outros, lidar
com a transescalaridade, multidimensionalidade e transversalidade das politicas e com o
federalismo cooperativo, pois a0 mesmo tempo que “a superagdo das desigualdades ndo esta
limitada & dimensdo estritamente econdmica e social” (Alves e Rocha Neto, 2014, p. 319),
pressupondo uma visdo articulada das politicas publicas e das escalas, o pacto federativo se
estabelece como uma norma que precisa ser levada em consideracdo no planejamento das
politicas publicas, inclusive no que se refere as suas tensdes e conflitos.

Agora que conhecemos o0s pressupostos tedricos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional vejamos como a Politica de Saude se constituiu numa politica
singular de uso do territério e da regido em suas premissas ideoldgicas e normativas, embora
também a tenha feito de acordo com diferentes concepgdes conceituais e correntes teorico-

metodologica.
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3.2. A Politica de Satide

O debate a respeito da garantia da saude como direito de todos e dever do Estado,
expressa no Art. 196 da Constituicao Federal, onde se 1€ que “A saude ¢ direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acGes e servigos para sua
promocao, protecdo e recuperagdo’ (Brasil, [1988] 2017, p. 153), teve sua origem naquilo que
ficou conhecido como movimento pela Reforma Sanitéria Brasileira, surgido do renascimento
de movimentos sociais, na década de 1970, envolvendo a classe trabalhadora, estudantes,
setores populares, intelectuais e profissionais da classe média que se expressaram no setor saude
(Paim, 2008).

Durante essa década, no contexto de posse do Governo Geisel e do lancamento oficial
do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979), que coincidiu com o fim do chamado
“milagre econdmico brasileiro” e da iminéncia da Crise do Petrdleo que aumentaria tanto a
inflagdo quanto a divida externa, o pais ja passava por uma situacao de “crise sanitaria” advinda
da época do periodo do milagre, “seja em relagdo as dificuldades de acesso aos servicos de
salde, seja no que se refere as condi¢cdes de satude, como 0 aumento da mortalidade infantil, a
epidemia dos acidentes de trabalho, o recrudescimento de endemias e a questdo da meningite”
(Paim, 2008, p. 70).

A situacdo cadtica pela qual passava o pais, do ponto de vista de suas politicas sociais,
fez o Governo Geisel, por meio do Il PND, inserir a saude na orientacdo estratégica do
planejamento normativo por meio das chamadas politicas racionalizadoras. Tais politicas
incorporavam a estratégia do planejamento na satde por meio de uma série de reformas de
cunho modernizante e autoritario. Nesse sentido, “o planejamento instalou-se como pratica
institucional no Ministério da Salde, pois até entdo restringia-se as experiéncias frustradas e
isoladas em alguns Estados, ou mera retorica de discursos oficiais e académicos” (Paim, 2008,
p. 70).

Foi criado o Sistema Nacional de Saude (SNS), por meio da Lei n° 6.229, de 17 de
julho de 1975, que tinha por objetivo reduzir a superposicéo de recursos e implementar medidas
que fizessem frente aos problemas provocados por um modelo que favorecia a assisténcia
médico-hospitalar. Esse modelo, nomeado por Mendes (2001) de modelo médico-assistencial
privatista, caracterizou-se pelo predominio das institui¢cbes previdenciarias e pela hegemonia

de uma burocracia técnica no sentido da mercantilizagdo crescente da satde. A cria¢do do INPS
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(Instituto Nacional da Previdéncia Social), em 1966, foi 0 momento institucional de
consolidacdo do modelo médico-assistencial privatista, enquanto “a satide publica, relegada ao
segundo plano, tornou-se uma maquina ineficiente e conservadora, cuja atuacao restringia-se a
campanhas de baixa eficacia.” (Escorel et al, 2005, p. 61). No entanto, a implementa¢do do SNS
ndo deu conta de resolver os problemas que j& haviam se espalhado no espectro da satde publica
por todo o territério brasileiro, de modo que Sergio Arouca (1975), ao fazer a critica ao modelo

em vigéncia, afirmava que

“o setor saide encontra-Se em uma crise de realizagdo decorrente do baixo
impacto e do alto custo do atual conhecimento médico. [...]. A medicina
contemporénea caracteriza-se pela crescente corporificacdo do conhecimento
em tecnologia de alta densidade de capital, exercida por agentes altamente
especializados, diversificados e prestigiados, em que cada vez mais o ato
medico se transfigura na técnica e no instrumento, provocando uma baixa
cobertura populacional. [...]. O setor salde possui como fator preponderante o
diagndstico e a terapéutica, ¢ centra suas agdes sobre o ‘complexo de efeitos’,
reproduzindo constantemente uma populagdo necessitada de servicos
médicos” (Arouca, 1975, p. 17-19)

O modelo médico-assistencial privatista, ao se tornar materialidade e norma e compor
uma das facetas do espaco geografico, impunha uma racionalidade estruturada em premissas
tecnoldgicas cada vez mais distantes da dimensdo cotidiana da vida das pessoas, na qual o
hospital era o objeto técnico materializado como o principal simbolo dessa ideologia clinica,
“obedecendo a uma logica que nos € estranha, uma nova fonte de alienagdo. Sua funcionalidade
¢ extrema, mas seus fins ultimos nos escapam” (Santos, [1996] 2008a, p. 217).

Curioso (2014) explica que na medida em que o trabalho médico e o hospital
formavam-se indissociavelmente, este acabava por compor o conjunto das determinacdes
funcionais do sistema de valores sobre a propria sadde. A partir dai haveria que se mudar a
maneira como se compreendia a salde e a doenca, ambas pautadas na ideologia clinica, para
que se pudesse instituir um sistema que abarcasse esse novo conceito, pois 0 movimento pela
Reforma Sanitaria Brasileira ndo estava preocupado somente com pensamentos antagénicos ao
pensamento clinico, mas também dizia respeito a um conjunto de premissas politicas que
fundamentavam a propria existéncia do Estado brasileiro. E, do ponto de vista geografico,
guando uma psicoesfera é instaurada, uma nova tecnoesfera é concomitantemente demandada.

E nesse sentido que Paim (2008) coloca que 0 marco institucional do movimento da
Reforma Sanitéria foi a criacdo do Centro Brasileiro de Estudos da Saude (CEBES), em 1976,
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durante a 32° Reunido Anual da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, ocorrida na
Universidade de Brasilia (UnB). No contexto da impossibilidade econémica e financeira do
Estado de enfrentar a crise sanitaria e de buscar legitimidade popular por extensdo dos servicos
de saude, tendo em vista que Ernesto Geisel assumiu a presidéncia sob a promessa de uma
abertura politica "lenta, gradual e segura”, o CEBES surgiu como catalisador da questdo da
democratizagdo da salde e constituiu-se como um organizador da cultura capaz de reconstruir
0 pensamento em saude.

A expressao “Reforma Sanitaria”, inclusive, surgiu na edigdo n° 3 da Revista Saude
em Debate, organizada pelo Centro, no texto “A Desnutri¢do e o Planejamento Econémico-

Social”’, que estava posto que

“trata-se entdo de desenvolver o CEBES como um 6rgdo democréatico e que
preconiza a democratizagao do setor salde, recebendo todas as contribuices
que atendam aos objetivos de uma Reforma Sanitaria, que deve ter como um
dos marcos a unifica¢do dos servigos de satde, pablicos e sem fins lucrativos,
com a participacdo dos usuérios estimulada, crescente, possibilitando sua
influéncia nos niveis decisérios e ampliando o acesso a servi¢os de salde de
boa qualidade. [...]. O CEBES, como um movimento de opinido [...] deve
acompanhar, de modo critico, as tendéncias que surgem no setor em crise [...]
visando definir mais concretamente o contetdo de uma Reforma Sanitéria
capaz de modificar a tragica situacdo de saude do pais (Editorial, 1977, p. 3-
4)”

A partir dai estavam firmados os pressupostos que, 10 anos depois, se aglutinariam em
torno da Assembleia Nacional Constituinte e da redacdo do texto constitucional de 1988 que
inseriu a satde dentro do capitulo da Seguridade Social e a consagrou como direito de todos e
dever do Estado. No ano de 1979 o CEBES apresentou um documento que se constituiu no
marco da proposta da Reforma Sanitéria e intitulado “A4 Questao Democrdtica da Saude”, que
fora apresentado no | Simposio de Politica Nacional de Saude, na Camara dos Deputados, onde
apareceu pela primeira vez o termo Sistema Unico de Sadde.

O documento - que fazia um diagnoéstico da piora das condicdes de vida e de satde da
populacéo desde os anos 60, em funcdo de uma Politica de Satde que privilegiava a assisténcia
médico-hospitalar mesmo que o quadro sanitario do pais indicasse o contrario - se propés a
lancar as bases do que seria uma “saude autenticamente democratica” (CEBES, 1979, p. 12).
Esta deveria estar pautadas nos principios: a) do reconhecimento do direito universal e
alienavel, comum a todos os homens, a promog¢édo ativa e permanente de condi¢des que

viabilizem a preservacao de sua salde; b) do reconhecimento do carater socioecondémico dessas
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condicBes: emprego, salario, nutricdo, saneamento, habitacao; ¢) do reconhecimento do carater
social deste Direito e tanto da responsabilidade que cabe a coletividade e ao Estado em sua
representacdo (CEBES, 1979).

A “questao democratica da saude”, portanto, mexia nas proprias bases do ordenamento
juridico do Estado brasileiro, além de lancar as bases para a ressignificacdo do conceito de
saude, que seria instituido na 8° Conferéncia Nacional de Saide, em 1986. Do ponto de vista
propositivo, o documento ensejava, entre outros: a) criar o Sistema Unico de Saude; e b)
Outorgar ao Ministério da Saude a direcdo do SUS com a tarefa de planificar, em conjunto com
0s governos estaduais e municipais, a Politica Nacional de Saude (CEBES, 1979).

Paim (2008) coloca que durante os anos 80, quando as discussdes de foro nacional
para uma reestruturacao da salde publica brasileira ganharam mais evidéncia, cujo marco foi a
eclosdo da crise da Previdéncia Social, acompanhada de uma crise financeira e politico-
institucional do proprio Estado, os caminhos para um novo conceito de saude e para a
implementacdo das propostas da Reforma Sanitéria se fizeram ainda mais latentes. No entanto,
é importante destacar que o conceito de satde vinculado a Reforma Sanitaria ja estava sendo
pensado pelo seu corpo académico desde os anos 70, nos departamentos de medicina preventiva
e social e nas escolas de satde publica.

Inspirados nos principios da Medicina Social desenvolvida na Europa, em meados do
século XIX, os teoricos brasileiros e latino-americanos passaram a entender que a saude e a
doenca resultam de um processo ocorrido pela interacdo do homem com outros homens e com

o0s elementos naturais e artificiais do meio, incluindo os de ordem psicoldgica. Nesse sentido,

“A saude ¢ entendida como espago dinamico de adaptagdo a mais perfeita
possivel as condicdes de vida em dada comunidade humana, num certo
momento da escala historica. [...]. A doenga é considerada, entdo, como
manifestacdo de disturbios de fungdo e estrutura decorrentes da faléncia dos
mecanismos de adaptacdo, que se traduz em respostas inadequadas aos
estimulos e pressfes aos quais 0s grupos humanos estdo continuamente

submetidos nos espagos social, psicologico e ecologico” (Silva, 1973, p. 31-
32)

O processo saude-doenca teve no materialismo historico e dialético o seu fundamento
e, a partir de entdo, a Saude Coletiva passou a trabalhar com base em dois conceitos:
determinacdo social das doencas e processo de trabalho em saude. A epidemiologia, que se
estruturou como disciplina cientifica a partir do conceito da transmissao de agentes especificos

de doencas, mediante uma determinada compreensdo da relacdo entre o corpo e 0 meio
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(Czeresnia e Ribeiro, 2000), mudou suas premissas tedricas € comegou a postular que “a satude
e a doenca na coletividade ndo podem ser encaradas pelas dimensdes bioldgica e ecoldgica.
Enquanto componentes dos processos de reproducdo social” (Paim, 2008, p. 165) clas se
explicam pelos determinantes politicos, econémicos e sociais da distribuicdo da salde e da
doenca, que pdem limites ou exercem pressao sobre outras dimensdes da realidade, sem serem
necessariamente deterministicos (Barata, 2005).

O conceito ampliado de saude foi apresentado na historica 8° Conferéncia Nacional

de Saude, em 1986, e estabeleceu que

“a saude € a resultante das condigdes de alimentagdo, habitagdo, educacio,
renda, meio-ambiente, trabalho, emprego, transporte, lazer, liberdade, acesso
e posse da terra e acesso aos servicos de sadde. E, assim, antes de tudo, o
resultado das formas de organizagdo social da producéo, as quais podem gerar
grandes desigualdades dos niveis de vida” (Brasil, 1986, p. 04)

O conceito ampliado tem o seu fundamento no conceito da determinacdo social da
salide e da doenca, numa concepgao nao abstrata, e sim resultado do contexto histérico de cada
sociedade e em determinado periodo. Além disso, ao demonstrar que existe uma relacao
indissociavel entre a salde, a doenca e a propria atividade biomédica, além das demais
dimens@es que intervém sobre a vida bioldgica do homem, o conceito ampliado mostrou que
“outros profissionais e outros saberes sdo imprescindiveis para o processo de trabalho em saude:
administradores publicos, cientistas sociais, epidemiologistas, economistas, gedgrafos”
(Curioso, 2014, p. 20).

Com base nisso, ainda nos anos 70, as contribui¢bes da Geografia comecaram a ser
vistas como fundamentais para o campo das ciéncias da saude, sobretudo da epidemiologia
social, em funcdo da renovacdo teorico-metodologica da disciplina geogréafica e das novas
concepgdes de espago que estavam sendo desenvolvidas por Milton Santos. A influéncia da
teoria miltoniana na compreensédo de espaco da epidemiologia social €, até hoje, “uma das
referéncias mais importantes para as analises entre espaco e doenca, especialmente as
produzidas no Brasil” (Czeresnia e Ribeiro, 2000, p. 600).

Na medida em que tanto a epidemiologia quanto a Geografia colocam em
proeminéncia a importancia do espaco, sendo a epidemiologia a ciéncia que estuda a
distribuicdo e os determinantes das doengas nas populagfes humanas, Czeresnia e Ribeiro

(2000) ainda esclarecem que o uso do conceito de espago, em epidemiologia, acompanhou o0
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desenvolvimento teorico da propria Geografia, sobretudo da vertente que ficou conhecida como
Geografia Médica.

Embora a Geografia Médica tenha recebido esse nome em 1843, por meio da
publicacédo do trabalho do médico francés Boudin intitulada “Ensaio de Geografia médica, ou
estudo das leis que presidem a distribuicdo geogréafica das doengas assim como as rela¢Ges
topogrdficas entre elas, leis de coincidéncia e de antagonismo” (Picheral, 1982 — traducéo
livre), e do médico inglés John Snow ter sido o primeiro a comprovar que um organismo Vivo
era a fonte da disseminacdo de alguma doenca no meio urbano (Guimardes, 2015),
consideramos que foi Jean Brunhes o precursor de um método eminentemente geografico para
os estudos daquilo que ele mesmo chamou de Geografia das Doengas, pois, ao colocar que “nao
existe, talvez, uma outra ordem de pesquisas propriamente cientificas que tenha confirmado a
legitimidade das pesquisas geograficas” (Brunhes, [1910] 1962, p. 423), no anseio de lancar os
postulados de sua Geografia Humana, ele se indaga: “em que consiste o espirito geografico?”
(Brunhes, [1910] 1962, p. 416). E, dando embasamento ao seu pressuposto de método, o préprio

responde:

“quem ¢é geografo sabe abrir os olhos e ver. Nao v€ quem quer. [...]. O método
geografico, em todos os dominios onde pode ser empregado, € um método que
da sempre a primazia de lugar e interesse ao estudo exato, preciso, do que
existe hoje em dia. Os geografos devem sempre se esforcar para conquistar
com exatiddo onde se produz o fendmeno estudado.” (Brunhes, [1910] 1962,
p. 416)

Brunhes prop6s um método de analise da Geografia das doencas infecciosas
(endémicas e epidémicas) que considerasse, em primeiro lugar, a pesquisa geografica por meio
da figuracdo gréafica das zonas onde desenvolvem-se as doengas, mas, sobretudo, pelo principio
de que “as condigdes geograficas e sociais da vida e, em consequéncia, os géneros de vida
aparecem, eles proprios, com mais precisdo do que nunca, como fatores de doenca e saude”
(Brunhes, [1910] 1962, p. 433). Sendo assim, a Geografia poderia fornecer as chaves para a
explicacdo espacial da incidéncia das doencas por meio das relagdes de conexdo entre 0 meio e
0 proprio homem.

Os principios de método apresentados em Jean Brunhes foram, posteriormente,
fundamentados pelo também francés Max Sorre, que se apropriando melhor da ideia de géneros
de vida desenvolveu o conceito de “complexo patogénico”. Para Sorre (1955, p. 279 apud

Guimaraes, 2015, p. 19), “a constitui¢do dos complexos patogénicos depende, em grande parte,
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do género de vida dos grupos humanos e dos costumes que este género de vida exerce sobre o
vestuario, alimentagao, ocupacao e condi¢cdo de moradia”. Portanto, a preocupacao que balizou
o raciocinio de Max Sorre foi a interacdo dos individuos com o meio geografico.

A ideia de complexo patogénico partia da premissa de que haveria “um suporte vivo”
(hospedeiros e vetores) na determinacdo da histdria natural de diversas enfermidades. Dessa
maneira, 0 desenvolvimento de uma doenga num agrupamento humano seria resultado da
interacdo entre o agente patdgeno (virus, bactéria, fungo, protozoario, dentre outros), o
hospedeiro humano e o meio (Guimaraes, 2015). Dai que, para Sorre (1967 [2003]), 0 meio
deveria ser analisado a partir de complexos geograficos elementares, ou seja, da combinacao
entre os elementos que constituem cada um desses complexos. Ao invés de atentar apenas para
0s tracos elementares isolados (situacdo geografica, caracteristicas do relevo, elementos do
clima, composicdo da cobertura vegetal, estabelecimentos humanos, etc.), o raciocinio
geogréfico deveria privilegiar a interacdo, ou combinagdo, desses complexos elementares
(Sorre, [1967] 2003)

A relacdo do homem com as caracteristicas climaticas (umidade, pressdo, temperatura)
resultaria em um complexo hidrotérmico; a relacdo dos seres vivos com o parasitismo formaria
o complexo bioldgico; e a proeminente instalagéo e crescimento das industrias nas cidades nos
daria o complexo industrial. Por isso a ideia de complexo patogénico foi fundamental para
estreitar os lagos entre os estudos de Geografia e epidemiologia pois, a partir da constituicao
epidémica, o conceito passou a ajudar na compreensdo do conjunto de circunstancias que
predispéem um lugar, em determinado periodo, ao surgimento de doencas. Para Czeresnia e
Ribeiro (2000), “foi através do estudo das doengas transmitidas por vetores que a abordagem
espacial pode ser mais objetiva em epidemiologia, ja que explicava os elos capazes de integrar
maior nimero de elementos e maior materialidade na compreensao da relacdo entre espaco e
ocorréncia de doengas”

A partir da década de 1970, quando Milton Santos comecou a ressignificar as
chamadas “teorias consagradas” da Geografia e preconizar que o “espaco ¢ a acumulagdo
desigual de tempos” (Santos, [1982] 2007), inseriu em sua démarche o tempo como sendo uma
nogdo fundamental, pois as formas geograficas se constituem pelo seu conteudo do presente e
do passado. Nesse sentido, postulou que em cada fase histérica o papel da estrutura social e do
seu contetido variam. Por isso, “ao lado das formas geograficas e da estrutura social, devemos
também considerar as fungdes e 0s processos que, através das fungdes, leva a energia social a

transmudar-se em formas” (Santos, [1982] 2007, p. 61).
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A premissa da forma-conteddo - que une ao mesmo tempo o processo e o resultado, a
funcdo e a forma, o passado e o futuro, o objeto e o sujeito, o natural e o artificial (Santos,
[1996] 2008a) — se constituiu no raciocinio central do que mais tarde viria a ser a sua definicéo
de espaco como um sistema de objetos e sistema de acdes. Dai que, associada ao tempo, a
técnica também passou a fazer parte da outra metade da espinha dorsal da proposta de método
miltoniana, pois cada periodo histérico se consolida por meio de um conjunto de técnicas que
o caracterizam associado a um conjunto correspondente de objetos. Logo, “o mesmo objeto, ao
longo do tempo, varia de significacdo. Se as suas proporcdes internas podem ser as mesmas, as
relagdes externas estdo sempre mudando” (Santos, [1996] 2008a, p. 96)

Para Silva (1997), o espago em Milton Santos permitiu a epidemiologia mudar o foco
usual de analise centrada na doenca para a analise das condicdes de ocorréncia das mesmas,
ja que o conceito incorpora os determinantes naturais e sociais numa visao de totalidade, o que
geralmente escapa aos olhos da anélise epidemioldgica. Os profissionais dessa area entéo
puderam entender os mecanismos relacionais que explicam a distribuicdo e o desenvolvimento
de enfermidades, saindo da mera analise descritiva. Todavia, Czeresnia e Ribeiro (2000, p.

597) advertem que

“as tentativas de redefinir o conceito de espago em epidemiologia,
acompanhando o desenvolvimento teérico-conceitual da Geografia, [...]
esbarraram no limite imposto pela teoria da doenca e [...], mesmo tentando
pensar 0 espaco como totalidade integrada, esta é expressa através de
conceitos estruturados a partir de logicas distintas e fragmentadas entre si”

A teoria microbiana das doencas ainda é um limite epistemoldgico da tentativa de se
pensar 0 homem como uma integracdo biopsicossocial que fundamenta o proprio conceito
ampliado de salde, de modo que, para Almeida Filho (2000), o conceito de saude se constitui
no ponto-cego da ciéncia epidemioldgica. Mas se foi através da epidemiologia que a discusséo
do espaco geogréfico adquiriu ampla repercussdo, vai ser no planejamento das politicas e dos
servicos de saude que ele se torna central, pois no corpo do texto da Constituicdo de 1988, que
insere a satde como direito de todos e dever do Estado e lanca as bases para a constituicdo do
SUS, dois principios eminentemente geograficos vdo sustentar, até os dias de hoje, as
estratégias de planejamento que giram em torno desse sistema: o principio da territorializacao
e o principio da regionalizagéo.

No Art. 198 o texto constitucional ¢ claro ao enfatizar que “as agdes e servigos de
salde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Uunico,
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organizado de acordo com as seguintes diretrizes: descentralizacdo, atendimento integral e
participacdo da comunidade” (Brasil, 1988). Essa premissa normativa ¢ o alicerce da
solidariedade que engendra o funcionamento do SUS onde cada ente federativo é responsavel
pela regulacdo de uma parte do sistema de salde, pois do ponto de vista institucional o governo
federal é encarregado das fungdes de financiamento e coordenacdo intergovernamental,
enquanto 0os municipios se responsabilizam pela gestdo dos programas locais e cabe aos Estados
dar suporte aos sistemas municipais.

Do ponto de vista da integralidade do acesso, no SUS “ideal” o usuario “entra” no
sistema pela Atencdo Bésica - que responde por cerca de 80% das necessidades de saude da
populagcéo e deve ser de responsabilidade municipal - e, conforme as especificidades e
diagnosticos, deve ser referenciado para a Média Complexidade e Alta Complexidade, estas
geralmente sob a regulacdo do municipio ou dos Estados, a depender do tipo de pactuacdo. Essa
estrutura normativa na conformacéo do sistema Unico de saude brasileiro respeita o proprio
arcabouco organizativo da federacdo no que se refere a autonomia dos entes, pois a nivel
nacional a responsabilidade pela Politica de Saude € do Ministério da Saude, a nivel estadual
das Secretarias Estaduais de Saude e a nivel municipal das Secretarias Municipais de Saude,
onde cada uma responde pela sua jurisdicdo de competéncia e assegura o funcionamento
integral nos trés niveis federativos.

Isso faz Castillo et al (1997) entenderem que, além das solidariedades orgéanica e
organizacional que alicerca 0 método de andlise miltoniano, existe também uma terceira
dimensdo chamada solidariedade institucional, cuja coesdo € dada pelo ordenamento juridico
e politico-administrativo que tem vigéncia em um territério circunscrito politicamente. O pacto
federativo brasileiro e 0 seu ordenamento juridico fazem com que o conjunto de leis nacionais,
estaduais e municipais sejam constrangidas a atuar na escala de suas jurisdi¢cdes politico-
administrativas e, consequentemente, condicionem a implementacao de fixos e de fluxos no
territorio.

Todavia, j& alertava Santos ([1996] 2008a, p. 111) que “as diversas escalas do poder
publico também concorrem por uma organizacdo do territorio adaptadas as prerrogativas de
cada qual. As modalidades de exercicio da politica do poder publico e das empresas tém
fundamento na divisdo territorial do trabalho e buscam modifica-la a sua imagem”. Ou seja,
para além da dimens&o do territério normado — que fundamenta o principio da solidariedade
institucional - o modo como o territdrio se configura ao longo do tempo tem influéncia direta

nas possibilidades de organizagao atual, pois “alguns lugares tornam-se mais aptos que outros,
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permitindo com que determinadas atividades se instalem. Consequentemente, o territorio é
também uma norma, sdo normas que derivam das ac¢fes e do proprio territdério como ele se
apresenta arranjado” (Santos, 1994, p. 03, grifo nosso)

Sera este um aspecto inerente ao conflito das politicas publicas brasileiras? Pois, se
aceitamos a proposicédo de que a solidariedade organica fundamenta o conceito de lugar e tem
relagdo com a dimenséo da vida cotidiana das pessoas e a solidariedade organizacional se forja
a partir de interesses externos, fundamentando o conceito de regido, nao estaria a solidariedade
institucional servindo de “fiel da balang¢a” dos conflitos cognitivos e de interesses que
perpassam o planejamento de politicas publicas em todas as instancias do territorio brasileiro?
Inclusive no discurso da “cooperag¢ao” entre politicas setoriais? A chamada guerra fiscal, que
Milton Santos preferia chamar de “guerra dos lugares”, ndo seria uma das dimensdes mais
visiveis desses conflitos?

Embora a estratégia da regionalizacdo esteja escrita no Art. 198 e deva orientar a
integralidade do sistema de salde, ela sé foi posta em préatica a partir de 2001, quando surgiu a
Norma Operacional de Assisténcia a Saude (NOAS-2001/2002). Por sua vez, o debate sobre a
territorializacdo ganhou fdélego ainda em 1987, quando a representacdo brasileira da
Organizacao Pan-Americana de Salde (OPAS/OMS) tentou viabilizar a proposta dos Distritos
Sanitérios no Brasil, que por sua vez foi oriunda de uma formulagdo do 6rgdo sobre Sistemas
Locais de Saude (SILOS).

Teixeira e Solla (2005) explicam que do ponto de vista conceitual e metodologico a
proposta dos distritos sanitarios retomava a tradicdo do planejamento e da organizacdo de
servicos de salde que havia sido inaugurada na América Latina por meio do método CENDES-
OPAS, em 1965, a partir do qual se buscava a articulacdo dos seus conceitos-chave com o
avanco da Geografia critica (sobretudo de Milton Santos), da epidemiologia social e do enfoque

situacional do planejamento (de Carlos Matus). Sendo assim,

“incorporou-se a construcdo dos distritos sanitarios a delimitacdo dos
territérios correspondentes a area de abrangéncia da rede de servicos, nos
quais se recortava a area de abrangéncia de cada unidade, espaco
esquadrinhado a partir de estudos inspirados na Geografia e nas possibilidades
tecnologicas abertas com o geoprocessamento de informagoes” (Teixeira e
Solla, 2005, p. 460)

Quando a Lei Organica da Saude (Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990) dispde no

Art. 2, § 1° que “o dever do Estado de garantir a saide consiste [...] no estabelecimento de
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condi¢Bes que assegurem acesso universal e igualitario as acdes e aos servicos para a sua
promogao, protegdo e recuperagdo” (Brasil, 1990) abre precedente para a constituicdo de um
esquema metodologico que subsidie essa diretriz normativa, de modo que ‘“pretende-se
desenvolver uma concepcéo de distrito sanitario como processo social de mudanca das préaticas
sanitarias do Sistema Unico de Saude” (Mendes, 1993, p. 94)

Mendes (1993) argumenta que o distrito sanitario ndo era um mero recorte topografico-
burocratico com o objetivo de subsidiar apenas um rearranjo das unidades de satde sem colocar
abaixo 0 modelo meédico-assistencial privatista. Pelo contrario, o distrito sanitario possuia trés
dimensdes essenciais e que deveriam ser consideradas indissociaveis para a plena execugao do
modelo: a politica, a ideoldgica e a técnica.

O distrito sanitario é politico porque busca inverter a l6gica do Sistema Nacional de
Satde, saindo do hospital e indo em dire¢do ao nivel local, “numa dire¢do de poder
compartilhado, onde se manifestardo diversos interesses de distintos atores sociais” (Mendes,
1993, p. 94). Também é ideoldgico porque ao se estruturar na l6gica das necessidades de salde
da populacdo tem como premissa o conceito ampliado do processo saude-doenca. Por fim, é
técnico porque s6 pode ser feito a base de conhecimentos e tecnologia “coerentes com o0s
pressupostos politicos e ideoldgicos do projeto que o referencia (Mendes, 1993, p. 95). Caso
ndo sejam incorporadas essas trés premissas os distritos sanitarios caem no discurso do
esquadrinhamento topografico-burocratico racionalizador de orientacdo clinica que legitima
uma ideologia neoliberal e de politica de salde voltada apenas para os menos favorecidos
economicamente.

Se os artigos 196, 197 e 198 da Constituicdo Cidadd convocam o Estado a
compreender a salde pelos seus determinantes econémicos e sociais e garantir medidas para a
sua promogdo, protecdo e recuperagdo ¢ preciso ter “uma melhor qualificagdo do Distrito
Sanitéario, seja como elemento tatico fundamental na estratégia da Reforma Sanitéaria, seja como
processo social de mudanca das praticas sanitarias do Sistema Unico de Satde (Mendes, 1993,
p. 95). Por isso Unglert (1993), no texto “Territorializagdo em sistemas de saude”, considera
que para se lograr éxito na transformac&o do sistema de saude brasileiro faz-se necessario que
a estratégia da regionalizacdo ndo fique somente no plano do discurso tedrico, mas seja a
expressao das diversas realidades através do planejamento local e da participacédo social, pois
“o estabelecimento dessa base territorial ¢ um passo basico para a caracterizacéo da populagéo

e de seus problemas de saude” (Unglert, 1993, p. 222).
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A premissa proposta pela autora pode ser encontrada no Art. 36 da Lei Organica da
Satde, que estabelece que “o processo de planejamento e orgamento do Sistema Unico de Satde
(SUS) sera ascendente, do nivel local até o federal” (Brasil, 1990, grifo nosso). Portanto, os
distritos sanitarios se constituem numa estratégia de reorganizacdo dos servicos de saude a
partir da abordagem sistémica, “enfatizando o enfoque territorial como critério fundamental
para a definicdo da populagéo coberta e do perfil da oferta de servicos, levando-se em conta a
articulacdo dos diversos niveis de complexidade” (Teixeira e Solla, 2005, p. 459). Esses
espacos locais — territorios (Unglert, 1993) sdo constituidos pelos seguintes niveis hierarquicos

e recortes espaciais (Quadro 09):

Quadro 09: Espacos locais — territorios da Proposta de Territorializacdo do Sistema de salde

RECORTE CARACTERIZACAO

A definicao inicial do territorio de um distrito
sanitario depende de critérios de natureza
Distrito Sanitario politico-administrativa. Um distrito sanitario
ou grupo de distritos sanitarios geralmente
corresponde a uma regido administrativa
municipal

Corresponde a area de responsabilidade de
uma unidade de salde. Baseia-se em critérios
Area de Abrangéncia de acessibilidade geogréfica e de fluxo da
populacdo. Deve ser construida por
conglomerados de setores censitarios.

E de perfil epidemioldgico especifico.
Através da caracterizacdo desse perfil
Microarea de Risco epidemioldgico é que serdo definidas acdes
de salde especificas para essa area. E
desejavel que seja  construida  por
conglomerados de setores censitarios.

O detalhamento do nivel territorial na base do
Domicilio domicilio possibilita a adscrigéo de clientela,
além de favorecer o estabelecimento de a¢Ges
de controle de saude, visando a prioridades.

Fonte: Adaptado de Unglert (1993)

A metodologia pautada por meio dos recortes distrito sanitario, area de abrangéncia,
Microéarea de risco e domicilio se constitui na base do planejamento ascendente, “entendido
como um processo de construcdo do SUS, baseado em distintas realidades locais, nas quais
atores sociais se transformam em autores de um processo, no qual se d& a apropriacdo do

territério numa logica voltada a satide” (Unglert, 1993, p. 225). Nesse sentido, a ideia de se
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definir cada recorte em funcdo de um nivel para coleta de dados busca apreender as distintas
realidades do processo satude-doenca conforme sejam mudadas as escalas de analise.

O distrito sanitario, enquanto recorte de uma regido administrativa municipal,
respeita a configuracdo do municipio do ponto de vista do territério normado. A area de
abrangéncia apoiada em setores censitarios se baseia na metodologia estabelecida pelo IBGE
para coleta dos dados censitarios e € considerada a mais adequada enquanto elemento nuclear,
pois pode determinar areas com limites geograficos e demogréaficos especificos. Para a escala
da area de abrangéncia é preciso atentar ao limite do bairro, considerado “uma forma
espontdnea de manifestacdo da populacdo na apropriacdo do territério, [pois] quando
perguntada sobre qual o seu local de residéncia, a resposta logo se define: Jardim Alpino, Vila
Rui Barbosa ou Chacara Santana” (Unglert, 1993, p. 226). Por fim, no domicilio é feita a
adscricao de clientela, ou seja, o detalhamento do perfil e das condi¢des de saude dos residentes
de uma moradia para orientar o processo de trabalho em saude.

O territorio foi entendido do ponto de vista tedrico e metodolégico com base em
disciplinas que viabilizassem a logica sistémica que era defendida, de modo que os fundamentos
da base territorial dos distritos sanitarios podem ser encontrados no texto “Distrito Sanitario:
conceitos-chave” de Mendes et al (1993). Como justificativa os autores colocam que “a criagdo
de distritos sanitarios passa, fundamentalmente, pela defini¢do de um certo espaco geogréfico,
populacional e administrativo, ao lado da criagdo de instancias de coordenacdo do conjunto de
estabelecimentos de saude localizados nesse espaco” (Mendes et al, 1993, p. 160, grifo nosso).
Isso se faz necessario porque a concepcao topografica-burocratica reproduz as regionalizacdes
administrativas das estruturas das Secretarias Estaduais de Salde (Diretorias, Delegacias,
Escritdrios Regionais de Saude), sem tocar na questdo fundamental da mudanca do paradigma
assistencial.

O conceito-chave estabelecido para a reorientacdo dessa ideologia critica, portanto, é
o territério. No entanto, os autores identificam duas grandes correntes que trabalham com essa
perspectiva e escolhem a de melhor aderéncia para o novo modelo de saude. A primeira, “toma-
0 como um espaco fisico que esta dado e que esta completo. [...] E a que dé sustentacio a visao
topografico-burocratica de distrito sanitario e também ao entendimento da salde pautada no
modelo da clinica” (Mendes et al, 1993, p. 166). A segunda, por sua vez, “v€ o territério como
um espago em permanente construcdo, produto de uma dindmica social a partir da qual se

tencionam sujeitos sociais postos na arena politica” (Mendes et al, 1993, p. 166)
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A segunda concepgdo é a que vai orientar o modelo de distrito sanitario como um

processo de mudanga das préaticas sanitarias com base no nivel local, sendo entdo chamado de

territério-processo e que transcende a geometria estatica do territorio-solo, pois o compreende

enguanto resultante das dimensdes politica, econémica, cultural e epidemioldgica. Sendo assim,

“institui-se como um territorio de vida pulsante, de conflitos, de interesses diferenciados em

jogos, de projetos e de sonhos” (Mendes et al, 1993, p. 166).

Para subsidiar a proposta metodologica que vai do domicilio até o Distrito Sanitario

0s autores decidem por adjetivar cada componente desse territdrio-processo e instituir uma

disciplina de competéncia para a sua sistematizacdo. Logo, sdo fundamentados os territorio-

distrito, territorio-area, territorio-Microéarea e territdrio-moradia. O recorte e a caracterizacdo

de cada um desses subtipos podem ser conferidos no quadro a seguir (Quadro 10):

Quadro 10: Metodologia de Territorializacdo e Disciplina Correspondente a Cada Recorte

TERRITORIO

CARACTERIZACAO

RECORTE

DISCIPLINA

Territorio-Distrito

Obedece a ldgica politico
administrativa e pode
coincidir com o espago de um
municipio

Distrito Sanitario

Planejamento Urbano

Territério-Area

Area de abrangéncia de uma
unidade ambulatorial de satde
e delimita-se em funcdo do
fluxo e contra fluxo de
profissionais de salde e da
populacdo num determinado
territorio

Area de Abrangéncia

Geografia Humana

Territorio-
Microarea

Impde-se na medida em que
0s problemas de satde ndo se
distribuem de maneira
simétrica no territorio-area,
tendendo, ao contrario, a
discriminaram-se de forma
negativa naquele espacgo

Microarea de Risco

Epidemiologia

Territério-
Domicilio

Espaco de vida de uma
microunidade social (familia
nuclear ou extensiva)
identificado na Microarea
como I6cus para 0
desencadeamento de ac¢des de
intervencdo sobre algumas
causas dos problemas e seus
efeitos

Domicilio

Epidemiologia

Fonte: Adaptado de Mendes et al (1993)
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A metodologia dos distritos sanitarios como modelo de reorientacdo das praticas
sanitarias por meio do conceito de territério e da estratégia de territorializacdo foi,
paulatinamente, entre os anos 1990 e 2000, se incorporando a Politica de Saude, sobretudo, no
nivel da Atencdo Basica. Uma vez que sua premissa era o planejamento ascendente 0 0s
sistemas locais de saude, foi possivel injetar na Politica Nacional uma reorientacdo estratégica
que tirasse a Atengdo Primaria da perspectiva marginal no financiamento do sistema de saude
para uma concepcao estratégica de reorientacdo do modelo de atencdo operacionalizada por
instrumentos normativos que visam a sua organizacdo, expansao e financiamento. Por meio dos
dispositivos das normas operacionais do SUS, sobretudo a NOB/93 e NOB/96, e do Pacto Pela
Saude 2006, no que se refere a Politica Nacional de Atencdo Béasica (PNAB), foi instituido o
Programa Saude da Familia e, posteriormente, a Estratégia Saude da Familia.

A Norma Operacional Basica de 1993 (NOB-93), implementada durante o Governo
Itamar Franco, surgiu com a premissa de colocar em prética as estratégias de descentralizacao
que estavam preconizadas na CF de 1988 e na Lei Organica da Saude de 1990. Sendo assim,
“permitia que estados e municipios escolhessem as atividades de saude que viriam a assumir,
qualificando-se em uma das trés habilitacbes ao SUS oferecidas pelo Ministério da Saude:
condig&o incipiente, condicdo parcial e condi¢do semiplena” (Arretche, 2005, p. 297).

A habilitacdo Condicdo Incipiente estava reservada aos municipios que, até aquele
momento, ndo tinham ou estavam implantando suas secretarias municipais de salde. A
Condicédo Parcial dispunha de um conjunto de atividades que visavam ao aprimoramento e
desenvolvimento do setor satde. Por fim, a Condi¢do Semiplena dava as secretarias municipais
a completa responsabilidade sobre a gestdo da prestacdo de servigos de salde e instituia o
repasse regular e automatico dos recursos do Fundo Nacional de Satde (FNS) para o Fundo
Municipal de Saude (FMS).

No ano de 1996, na tentativa de avangar com esse processo, houve a promulgacdo da
Norma Operacional de 1996 (NOB-96), durante 0 mandato presidencial de Fernando Henrique
Cardoso, onde 0 objetivo era “promover e consolidar o pleno exercicio, por parte do poder
publico municipal e do Distrito Federal, da funcdo de gestor da atengdo a saude dos seus
municipes” (Brasil, 1996). Com a ansia de consolidar o processo de municipalizacao da Politica
de Saude, o Governo Federal manteve a estratégia de permitir que 0os municipios escolhessem
o0 nivel de responsabilidade em salde que estavam dispostos a assumir, mas delimitou apenas

duas opcdes: a Gestdo Plena da Atencdo Bésica ou a Gestdo Plena do Sistema Municipal.
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As transferéncias de recursos seriam automaticas assim que 0 municipio se
qualificasse para uma das modalidades, embora os valores variassem de acordo com a
complexidade das fungdes assumidas. Logo, a adesdo a NOB/96 pelos municipios representou,
para o Ministério da Saude, um fortalecimento no seu papel de ente centralizador das tomadas
de decisdes a nivel nacional, pois, com a consolidacao do repasse Fundo a Fundo, os estados e
municipios que ndo aderissem a NOB/96 “teriam de arcar com os custos politicos e fiscais de
deixar o SUS e, portanto, manter a oferta de servigos com seus proprios or¢amentos” (Arretche,
2005, p. 302). Desse modo, “a adesao a NOB/96 [significou] para os governos locais uma
limitada autonomia para decidir sobre seus préprios programas de salde” (Arretche, 2005, p.
302).

Entre os anos de 1993 e 1996, enquanto estavam sendo implementadas as estratégias
de descentralizacdo e municipalizacdo via normas operacionais, comegou 0 processo de
mudancas no ambito da atencdo basica por meio de programas que consolidassem este tipo de
atencdo como porta de entrada do sistema, a fim de diminuir o modelo centrado no atendimento
hospitalar. A estratégia do Governo Federal se converteu nos antigos “Programa de Agentes
Comunitarios de Satde (PACS)” ¢ “Programa Saude da Familia” (PSF), ambos regidos por um
arcabouco normativo também instituido nos municipios que os aderiram. Além disso, a adesao
ao PACS-PSF representava um maior repasse de dinheiro do Fundo Nacional de Salde para o
Fundo Municipal de Salde.

O PSF teve inicio quando o Ministério da Saude formulou em 1991 o Programa de
Agentes Comunitarios de Saude, com a finalidade de contribuir para a reducéo das mortalidades
infantil e materna, principalmente nas regides Norte e Nordeste, através da extensdo de
cobertura dos servicos de salde para as areas mais pobres do pais. A partir da experiéncia
acumulada no Ceard com o PACS, o Ministério percebeu a importancia dos Agentes nos
servicos basicos de salde no municipio e comecou a enfocar a familia como unidade de agédo
programatica de saude, saindo do enfoque centrado no individuo (Rosa e Labate, 2015).

E importante ressaltar que a discussdo sobre atividades preventivas que tém na
Atencao Primaria o seu foco ndo se configuraram em invencdo do sistema de salde brasileiro,
mas foram idealizadas por foros internacionais, sendo a Conferéncia de Alma-Ata, em 1978, o
seu marco historico. A Conferéncia Internacional sobre Atencdo Priméria a Saude, organizada
pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS) e o Fundo das Nac¢des Unidas para a Infancia
(Unicef), em Alma-Ata, coroou o processo de questionamento do modelo hegeménico cada vez

mais especializado e intervencionista e dos modelos verticais de atuagdo da OMS no combate
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as endemias dos paises subdesenvolvidos. Posto isso, ficou definido na Declaracdo de Alma-
Ata, entre outros fatores, que a atengdo priméaria em saude

“- envolve, além do setor salde, todos os setores e aspectos correlatos do
desenvolvimento nacional e comunitario, entre estes a agricultura, a pecuaria,
a producdo de alimentos, a indlstria, a educagdo, a habitacdo, as obras
publicas, as comunicacBes e outros setores;

- seu acesso deve ser garantido a todas as pessoas e familias da comunidade
mediante sua plena participacdo, a um custo que a comunidade e o pais possam
suportar;

- representa o primeiro nivel de contato de individuos, da familia e da
comunidade com o sistema de saude, levando a atengdo a saude o mais
préximo possivel de onde as pessoas residem e trabalham. (Declaragdo de
Alma-Ata, 1978 apud Giovanella e Mendonga, 2008)

O Programa Saude da Familia foi concebido em 1993, durante reunido entre o
Ministério da Saude, representantes do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude,
técnicos das secretarias estaduais e municipais, consultores internacionais e especialistas em
aten¢do primaria sobre o tema “Saude da Familia”. Tendo como base a experiéncia exitosa do
PACS no estado do Ceara o Governo Federal decidiu expandir o programa para todo o territorio
nacional. Além disso, Arretche (2005) esclarece que os enviados das secretarias municipais e
estaduais queriam apoio financeiro para efetuar mudancas na forma de operacdo da rede bésica
de saude, de modo que a criacdo do programa se deu conjuntamente a vigéncia da NOB/93, que
definiu a condicdo de gestdo incipiente, semiplena e plena do sistema.

A Salde da Familia tornou-se estratégica, no ambito nacional, somente apds a
promulgacdo da NOB/96, a partir da qual foram especificadas as diretrizes para a efetivacao de
um modelo de atengdo a satde baseado na integralidade das agdes do SUS e “centrado na
qualidade de vida das pessoas e do seu meio ambiente, bem como na relacdo da equipe de saude
com a comunidade, especialmente, com o0s seus nucleos sociais primarios — a familia” (Brasil,
1996, p. 10). Além disso, o tratamento especial dado pela NOB/96 aos recursos destinados a
rede basica do SUS fez com que estados e municipios vissem neste nivel de atencdo uma forma
de alocar maiores orcamentos e financiar os seus sistemas locais de satde.

A referida norma estabeleceu um novo modelo de transferéncia de recursos financeiros
federais para estados e municipios: o Piso de Atencdo Béasica (PAB), com duas variantes, fixo
e variavel. O PAB fixo representava uma transferéncia per capita pela cobertura da atengéo

basica nos municipios, ou seja, 0s valores eram estipulados a partir do nimero de habitantes
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por ano. O PAB Variavel era destinado aos municipios que adotavam programas de cunho
estratégico pelo Ministério da Salde, sobretudo o PSF.

A possibilidade de receber mais ou menos recurso em funcdo da adocdo de
determinado programa fez com que “o PSF [se expandisse] ao longo da década de 1990 por
todo o pais sob inducdo do Ministério da Saude, por meio dos incentivos do PAB variavel, que
prevé pagamentos adicionais por equipe em funcionamento” (Giovanella e Mendonga, 2008, p.
605). E nesse contexto que os pressupostos da territorializacéo de sistemas de salide entram no
planejamento da Politica de Saude, como estratégia para subsidiar a implantacdo do Programa
Saude da Familia no @mbito das unidades basicas de saude.

Foi somente no ano de 2006, sob 0 mandato do Presidente Lula e da instituicdo do
Pacto Pela Saude, que a Atencéo Basica virou o eixo estruturante da Politica de Satde por meio
da implementacéo da Politica Nacional de Atencdo Basica (PNAB). Essa Politica surgiu com o
objetivo de revisar e adequar as normas nacionais ao momento do desenvolvimento da atengéo
basica no Brasil, tendo em vista que o Programa Salde da Familia tinha se consolidado como
uma estratégia nacional desde 1996, conforme foi observado, o que acarretava uma adequacao
de suas normas as experiéncias acumuladas pelos Estados e Municipios ao longo desses 10

anos. Sendo assim, ficou definido que a Atencéo Bésica corresponde a

um conjunto de a¢Oes de salde, no &mbito individual e coletivo, que abrangem
a promocao e protecdo da salde, a prevencdo de agravos, o diagndstico, o
tratamento, a reabilitacio e manutencao da sadde. [...]. E realizada sob a forma
de trabalho em equipe, dirigida a populacdo de territérios delimitados,
pelos quais assume a responsabilidade sanitaria, considerando a dinamicidade
existente no territorio em que vivem essas populacgdes. (Brasil, 2006, p. 10,
grifos nossos)

A Estratégia Saude da Familia — que veio substituir o antigo PSF - passou a ser,
definitivamente, o eixo de atuacdo central do Ministério e das secretarias municipais,
devidamente alertadas de suas obrigacdes no item 2.1 da PNAB, onde se Ié que compete as
secretarias municipais e ao Distrito Federal “inserir preferencialmente, de acordo com sua
capacidade institucional, a estratégia de Salde da Familia em sua rede de servigos, visando a
organizacao sistémica da atencao a saude” (Brasil, 2006, p. 12, grifo nosso).

A reorientacdo do modelo de saude com foco na Atencdo Bésica era um dos objetivos
do PPA (2004-2007) do Governo Federal, tendo em vista que até o ano de 2003 a mortalidade

materna ocupava o patamar de 48,5 por 100.000 nascidos vivos e a mortalidade infantil 29,6

163



por mil nascidos vivos (Brasil, 2003), taxas consideradas elevadas até quando comparadas a
paises com o mesmo perfil de desenvolvimento econdmico e social que o Brasil, ja que “quando
comparado a doze paises do continente americano que tém uma populacdo superior a 12
milhGes de habitantes, ocupa um modesto décimo lugar, em nitido descompasso com seu
estagio de desenvolvimento econdomico” (Brasil, 2003, p. 14).

O PPA ainda enfatizava a historica desigualdade entre as regides brasileiras, tendo em
vista que a mortalidade infantil na regido Nordeste se situava em torno de 44,2 por mil nascidos
vivos, enquanto na regido Sul era de cerca de 19,7 por mil. Portanto, as propostas que deveriam
nortear a Politica de Saude estavam focadas na “expansdo e qualificacdo da atencdo basica;
reducdo em 25% do indice de mortalidade materna nas capitais do Pais, nos proximos quatro
anos; humanizacdo e melhoria da qualidade do atendimento e promocdo de politicas que
busquem reduzir as desigualdades regionais” (Brasil, 2003, p. 14).

A partir da constituicdo e efetivacdo do Pacto Pela Saide e da PNAB a concepcdo de
Atencdo Primaria da Estratégia Saude da Familia passou a trabalhar com a definicdo de
territorio de abrangéncia, adscricdo de clientela, cadastramento e acompanhamento da
populacdo residente na referida area, substituindo o modelo de “demanda espontinea” que

ainda existia na logica do sistema de salde, pois a Estratégia Satde de Familia veio para

“a) ter carater substitutivo em relacdo a rede de Atencdo Basica tradicional
nos territérios em que as Equipes Salde da Familia atuam; b) atuar no
territorio, realizando cadastramento domiciliar, diagnostico situacional, agdes
dirigidas aos problemas de salde de maneira pactuada com a comunidade
onde atua, buscando o cuidado dos individuos e das familias ao longo do
tempo, mantendo sempre postura pré-ativa frente aos problemas de
saude/doenga da populagdo” (Brasil, 2006, p. 20)

E nitido que a concepcdo de Atencio Bésica do Pacto Pela Salde adota e reafirma a
estratégia metodologica da territorializacdo, na perspectiva do territorio-processo, concebendo-
0 como balizador para a reorientacdo das praticas sanitarias do sistema de saude brasileiro, sob
o enfoque do conceito ampliado de saude, conforme estava sendo pensado desde a década de
70. Mas se a territorializacdo seguiu a Idgica do planejamento ascendente de base municipal, a
regionalizagdo trilhou um caminho completamente diferente, embora também tenha tentado
colocar em pratica os pressupostos da ciéncia geografica em suas metodologias de intervengéo.

O Art. 198 da CF de 1988, quando institui que “as ac¢des e servigos publicos de saude

integram uma rede regionalizada e hierarquizada” (Brasil, [1988] 2017, p. 154), deixa claro
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desde o inicio que a ideia de regionalizagdo dos servicos de salude ndo pode ser pensada
desacoplada da ideia de rede. Essas, por sua vez, influenciaram a Politica de Saude brasileira a
partir de duas perspectivas: uma que diz respeito as redes regionalizadas e hierarquizadas, de
origem inglesa; e outra que trata das Redes de Atencdo a Saude (RAS), inspirada no conceito
de sistemas integrados de saude, de origem norte-americana (Albuquerque e Viana, 2015)

Viana (2011) explica que, assim como as redes, 0 conceito de regido que subsidia a
estratégia de regionalizacdo do SUS também tem uma dupla interpretacdo: constitui a base
territorial cujos elementos engendram o planejamento de uma rede de salde, mas também se
constitui na unidade geogréfica vinculada a divisdo politico-administrativa da federagdo para
as acOes e servicos de salde no territdrio. Vejamos, entdo, quais as perspectivas e como cada
uma dessas concepcdes foi se constituindo na Politica de Saude.

A perspectiva dominante que pensa as redes regionalizadas e hierarquizadas do
Sistema Unico de Satide remonta sua origem conceitual ao famoso Relatério Dawson®, de 1920,
instituido na Inglaterra como férmula para organizagéo dos servicos de salde daquele pais. Essa
sistematizacdo preconizava uma organizacdo nova e ampliada, distribuida em funcdo das
necessidades da comunidade, pois 0 documento fazia constatacGes de que certos problemas de
salde que poderiam ser resolvidos a nivel domiciliar continuavam sendo tratados em unidades
hospitalares por meio de procedimentos que tinham um elevado custo financeiro.

A proposta metodolégica do Relatério Dawson tinha como fundamento a integracéo
entre a medicina curativa e preventiva, o papel centrado no médico generalista, a porta de
entrada na atencdo primaria a salde, 0s servicos especializados na atencdo secundaria e, por
fim, a atencdo terciaria nos hospitais. A Figura 20 representa o esquema da rede de servigos de

salde proposta pelo Relatério.

8 Sir Bertrand Dawson foi um médico que trabalhou na organizagdo dos servicos de salde de emergéncia da
Inglaterra durante a Primeira Guerra Mundial, entre 1914 e 1918. Terminado o periodo da batalha, o Ministro da
Salde do pais 0 nomeou coordenador de uma comissdo para definir “esquemas para a provisdo sistematizada de
servigos médicos e afins que deveriam estar disponiveis para a populacdo de uma area dada” (Dawson, 1920,
traducéo livre).
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Figura 20: Esquema da rede de servigos de salde proposta no Relatorio Dawson
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Fonte: Dawson, B; Ministry of Health (1920) extraido de https://www.sochealth.co.uk (acesso em dez. de 2017)

No entanto, a tese de Pessoto (2010) argumenta que

“ndo ha na memoria dessa historia recente referéncias ao Relatério Dawson
como possivel discurso fundador do processo. Evidentemente que néo foi o
SUS que criou ou elaborou teoricamente o problema da regionalizacéo e
hierarquizagdo dos servicos de atencdo médico-sanitaria, mas tributar ao
citado relatorio tal mérito ndo parece se apresentar como certeza cristalina”
(Pessoto, 2010, p. 151).

O autor ainda esclarece que a perspectiva de regionalizacdo da satde no Brasil sempre
esteve associada aos processos de descentralizagdo administrativa dos orgdos ou funcdes de

governo, para se encaixar no arcabougo do pacto federativo brasileiro. Desse modo,

“ha o processo de regionalizacao dos servicos, que é a tentativa de se organizar
os servicos como forma de torna-los mais eficientes e eficazes, ou seja,
conseguir atingir os objetivos do SUS de universalizagdo, integralidade e
equidade com maior qualidade ao menor custo financeiro; e h4 outro processo
implicito de regionalizacdo, ou melhor, criacdo de regiGes de saude a partir
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das caracteristicas epidemiolégicas de determinada populagdo vivendo em
determinado espa¢o em um tempo diacronico” (Pessoto, 2010, p. 152)

Apesar disso, € importante lembrar que, ao contrario do processo de territorializagdo
do planejamento ascendente, a estratégia de regionalizacdo ainda é recente nas préaticas da
Politica de Saude. Isso se explica pelo préprio reordenamento juridico da federacgdo brasileira,
que instituiu o municipio como ente da federacdo e, consequentemente, a énfase na
“municipaliza¢ao” da saude foi amplamente difundida, seja pelos grupos vinculados ao
movimento pela Reforma Sanitéria que entendiam os Sistemas Locais de Saude e os Distritos
Sanitarios como o eixo estruturante de mudanca da concepcdo de saude do pais, seja pelas
normas operacionais basicas do Governo Federal que induziram 0s municipios a serem
responsaveis por seus servicos de saude, sobretudo, por meio de repasses financeiros.

Somente em 2001, quando foi instituida a Norma Operacional de Assisténcia & Satde
(NOAS 2001-2002), que o pressuposto da regionalizacdo apareceu como concep¢ao norteadora
do Sistema Unico de Salde. Essa proposta de regionalizacdo, segundo Guimardes (2004),
baseou-se na visdo “ibgeana” de divisdo regional, pois concebeu “a totalidade espacial como
um somatorio das partes, abstraindo-se as variaveis mais significativas para a identificacéo de
suas caracteristicas mais homogéneas” (Guimaraes, 2004. p. 9). Na NOAS 2002 as regibes de

salide eram entendidas como

base territorial de planejamento da atencdo a salde, ndo necessariamente
coincidente com a divisdo administrativa do estado, a ser definida pela
Secretaria Estadual de Saude, de acordo com as especificidades e estratégias
de regionalizacdo da salde em cada estado, considerando as caracteristicas
demograficas, socioeconémicas, geogréaficas, sanitarias, epidemioldgicas,
oferta de servicos, relaces entre municipios, entre outras. Dependendo do
modelo de regionalizagdo adotado, um estado pode se dividir em
macrorregides, regides e/ou microrregides de saude. Por sua vez, a menor
base territorial de planejamento regionalizado, seja uma regido ou uma
microrregido de salde, pode compreender um ou mais modulos assistenciais
(Brasil, 2002)

Apesar da norma dizer que as regides poderiam ser formadas por municipios ndo
necessariamente coincidentes com a divisdo administrativa do estado essa premissa se cumpriu
somente com a implementacdo da Rede PeBa no Vale do Médio Séo Francisco. Além disso, a
divisdo que a NOAS fazia em “macrorregides” “regides e/ou microrregioes de saude” e
“modulos assistenciais” causava uma hierarquizacdo e fragmentacdo entre os municipios

constituintes da regido, justificando a concepgao “ibgeana” proposta por Guimaraes (2004),
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pois estava assentada nos pressupostos das regides homogéneas e polarizadas que norteou 0s
estudos do IBGE entre os anos 1960 e 1970. No texto da NOAS 2002 é possivel ler que

“QO processo de regionaliza¢do devera contemplar uma logica de planejamento
integrado, compreendendo as nogdes de territorialidade, na identificagdo de
prioridades de intervencdo e de conformacdo de sistemas funcionais de
salde, ndo necessariamente restritos a abrangéncia municipal, mas
respeitando seus limites como unidade indivisivel” (Brasil, 2002)

A anélise desse contexto é aprofundada pela tese de Pessoto (2010). O autor argumenta
que a concepgdo de “sistemas funcionais de satde” tem sua origem também nos estudos
desenvolvidos pelo IBGE que orientaram a proposta da “Divisdo do Brasil em Regides
Funcionais Urbanas”, na década de 1970. Os estudos do IBGE desse periodo partiram de duas
perspectivas teoricas: os estudos sobre a rede urbana francesa, desenvolvidos por Michel
Rochefort, e a Teoria dos Lugares Centrais, proposta por Christaller. Pessoto (2010) considera
que o processo de regionalizacdo do SUS buscou a mesma racionalidade econdémica que a teoria
de Christaller propunha, pois, “a otimizagdo dos recursos ¢ uma logica necessaria ao sistema,
inclusive para ndo se autarquizar a propria regido (e ndo o municipio), pois alguns
procedimentos sdo raros e caros, ndo sendo razoadvel que tenha em todo e qualquer municipio,
modulo e mesmo regido” (Pessoto, 2010, p. 159).

O autor também argumenta que as peculiaridades da rede urbana brasileira interferem
sobremaneira nessa concepcao de sistema, tendo em vista que as relagdes entre cidades néo se
encaixam em um Unico padrdo espacial hierarquico e se ddo em diferentes dire¢des, inclusive

se relacionando com cidades de outras regides ndo contiguas. Logo,

“esse € um complicador na estruturagdo de uma rede regionalizada do SUS,
mormente quando se tem como referéncia tedrica estudos regionais de estados
com redes de cidades historicamente mais antigas e com menor vigor na

criacdo de novas cidades como ocorreu no Brasil nos ultimos 30 anos”
(Pessoto, 2010, p. 159).

Durante a primeira metade dos anos 2000 essa foi a concepcdo da estratégia de
regionalizacdo que orientou a Politica de Saude. Albuquerque e Viana (2015) chamaram esse
periodo, entre 2001 e 2005, de “Fase I (2001-2005): regido normativa com redes
regionalizadas e hierarquizadas de servigos de saude”. Foi no contexto do langamento do Pacto

Pela Saude (2006), no final do primeiro Governo Lula, que a estratégia da regionalizacdo passou
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a ser o eixo norteador da politica de satde, apds o lancado o documento “Regionalizagdo
Solidaria e Cooperativa: instrumentos para a sua implementagdo no SUS” (Brasil, 2006)

O documento coloca como um de seus pressupostos que qualificar a regionalizacdo do
SUS demanda a reducdo de normas complexas que se sobrepdem a um efetivo processo
politico, de modo que hé a necessidade de construcdo de desenhos regionais que respeitem as
realidades locais, por meio do estabelecimento dos Colegiados de Gestdo Regional (CGRs),
em uma dindmica de regionalizacéo viva (Brasil, 2006). Sendo assim, as premissas norteadoras
dessa nova concepcao estdo assentadas na a) territorializacéo; b) flexibilidade; c) cooperacao;
d) co-gestdo; e) financiamento solidario; f) subsidiariedade; g) participacéo e h) controle social.

Diferente da NOAS, a proposta de regionalizacdo do Pacto Pela Saude enfatiza como

ponto norteador a territorializacdo compreendida como

“reconhecimento e apropriacdo, pelos gestores, dos espacos locais e das
relacbes da populagdo com 0s mesmos, expressos por meio dos dados
demogréficos e epidemioldgicos, pelos equipamentos sociais existentes (tais
como associagdes, igrejas, escolas, creches etc.), pelas dindmicas das redes de
transporte e de comunicacdo, pelos fluxos assistenciais seguidos pela
populacgdo, pelos discursos das liderancas locais e por outros dados que se
mostrem relevantes para a intervengdo no processo saude/doenga — como o
préprio contexto historico e cultural da regido” (Brasil, 2006, p. 15).

A base territorial deve ser o elemento norteador para o estabelecimento de regides de
salde, retomando a concepcao que havia sido preconizada desde a década de 80 na proposta
dos distritos sanitarios. Desse modo, ficou estabelecido que

“Regides de saude sdo recortes territoriais inseridos em espagos geograficos
continuos [..] tendo como base a existéncia de identidades culturais,
econdmicas e sociais, assim como de redes nas areas de comunicagdo,
infraestrutura, transportes e saude. [...]. A delimitacdo das Regides de Salude
ndo pode ser vista, portanto, como um processo meramente administrativo.
Para que seja eficaz e efetiva, deve levar em conta todos os fatores envolvidos,
viabilizando dessa forma o desenvolvimento de uma “regionaliza¢do viva”
(Brasil, 2006, p. 23).

Duarte et al (2015) entendem que essa proposicdo se aproxima da concepcao de
“regido lablachiana”, pois o processo de trabalho cunhado como territorializa¢do segue a logica
do reconhecimento do espago na perspectiva da construcao de uma regido de saude distinta das
demais e, portanto, ensejando politicas de intervencédo especificas e singulares, para além das

politicas gerais do municipio, estado ou unido. O fundamento estd no préprio conceito de
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géneros de vida que orienta o pensamento de Vidal de La Blache, entendido como “uma agéo
metddica e continua, que age fortemente sobre a natureza ou, para falar como gedgrafo, sobre
a fisionomia das areas” (La Blache, [1911] 2005, p. 114). Trata-se do resultado das influéncias
fisicas, historicas e sociais que constituem as relagdes do homem com o meio.

No periodo de estabelecimento do Pacto Pela Saude é que a perspectiva de rede
também comecou a sofrer alteracdes tedrico-metodoldgicas. Albuquerque e Viana (2015)
denominam o periodo entre 2006 e 2010 de “Fase II: regido negociada com redes
regionalizadas e integradas de atengdo a saude’. H4 uma polissemia de nomenclatura para se
definir o que sdo as redes, sem a presenca de um conceito norteador, o que demonstra que a
discussdo estava por se fazer e em disputa entre os proprios atores da Politica de Saude. As
autoras consideram as mais importantes para o periodo: rede regionalizada e hierarquizada de
acOes e servicos; Redes de Atencdo a Saude (RAS); redes regionalizadas de atencdo a saude;
redes regionais hierarquizadas estaduais; redes funcionais; rede de cooperacdo entre o0s trés
entes federados (Albuquerque e Viana, 2015).

O uso de diversas nomenclaturas para redes, com mencdo as RAS, aponta a influéncia
da proposta da Organizacdo Mundial da Saude (OMS) de sistemas integrados de salde na
politica brasileira. De acordo com Mendes (2011), a partir dos anos 2000 a OMS passou a
conceber que os servicos de menor densidade tecnoldgica como os de Atencdo Primaria a Saude
devem ser dispersos, enquanto que os servigos de maior densidade tecnolégica, como hospitais,
unidades de processamento de exames de patologia clinica, equipamentos de imagem etc.,
passassem a ser concentrados. Sendo assim, as redes passaram a ser compreendidas como
integradas e regionalizadas, sem um conceito definido, pautadas por diretrizes organizativas.
Tal prerrogativa foi a que orientou a organizacdo da Rede PeBa na situacdo geografica de
Petrolina e Juazeiro, em consonancia com a propria consolida¢do do conceito de RAS que
estava sendo formado dentro do Ministério da Saude e cuja lideranca ficou a cargo da Diretoria
de Redes de Atencdo a Salde, recém-criada na estrutura organizativa do Ministério.

O terceiro periodo desse processo, iniciado a partir de 2011 e que Albuquerque e Viana
(2005) chamaram de Fase Ill: Regido negociada e contratualizada com redes de atencéo a
saude, consolida a perspectiva de que as RAS séo arranjos organizativos de acoes e servicos de
saude, de diferentes densidades tecnologicas, que integradas por meio de sistemas de apoio
técnico, logistico e de gestdo, buscam garantir a integralidade do cuidado, conforme estabelece
a Portaria 4.279, de 30 de dezembro de 2010, servindo de base para o Decreto n° 7.508, de 28

de junho de 2011, que estabelece a regionalizacdo como diretriz estruturante do SUS. No
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entanto, as autoras explicam que “entre 2011 e 2013, as portarias e projetos para implementacao
das redes teméticas de atencdo a saude trouxeram pouca ou nenhuma relagdo com 0s novos
instrumentos da regionalizagdo” (Albuquerque e Viana, 2015, p. 36), de modo que houve um
conflito entre a concepcéo de regido da politica de satde que foi formulada desde o Pacto Pela
Saude, em 2006, e a nova proposta das RAS. Esse aspecto sera o fio condutor do debate que

faremos nos dois proximos capitulos.

171



Capitulo o4. Da Perspectiva Normativa como Prdtica a Perspectiva
Estratégica e Situacional como Aposta

No ano de 1979, ao langar o livro “Economia Espacial: criticas e alternativas”,
Milton Santos j& vinha desenvolvendo suas reflexdes acerca do que seria um movimento de
renovacgdo da Geografia que legitimasse 0 espaco como o seu objeto de estudo, de modo que,
em 1978, ao lancar o famoso trabalho “Por Uma Geografia Nova”, naquilo que (sub)intitulou

de “Um Projeto Ambicioso”, foi contundente ao dizer que

“este volume pretende ser o primeiro, de uma série de cinco, consagrados a
um tema geral: o0 espago do homem. Este € um problema que, apesar de tratado
extensivamente por diferentes especialistas, mas sobretudo por gedgrafos,
durante mais de um século, ainda ndo havia dado lugar a uma tentativa de um
sistema global, exceto na obra magistral de Maximiliem Sorre. Nossa tarefa,
tentada em condicBes pessoais e histdricas diferentes &, pois, pretenciosa e
ardua” (Santos, [1978] 2008d, p. 20)

Desse modo, o trabalho sintese que coroa o pensamento de Milton Santos sobre uma
Geografia Nova, organizado no livro A Natureza do Espaco (1996), é fruto de um esforgo
intelectual comecado, segundo Dantas e Tavares (2011), ainda antes do livro Por Uma
Geografia Nova, pois quando escreveu “O Trabalho do Gedgrafo no Terceiro Mundo” (1971),
o autor iniciou a elaboracdo de categorias e conceitos adequadas a “constru¢do de uma teoria
geografica capaz de dar conta do espaco geografico, capturando assim as especificidades
das dinadmicas dos lugares e, com isso, permitindo uma melhor compreensdo do “terceiro
mundo” ou “mundo subdesenvolvido’” (Dantas e Tavares, 2011, p. 141).

Ainda conforme os autores é nesse livro que Milton Santos compreende a relacao
indissociavel entre teoria e empiria; faz a critica a Geografia francesa e sua difusdo nos paises
do Sul, preconizando que a chamada Geografia Regional precisava ser revista; insere a analise
dos mecanismos e dos processos como licdes de métodos estruturantes para o raciocinio
geografico; além de introduzir o debate sobre os estudos urbanos dos paises subdesenvolvidos
a partir da realidade desses paises, e ndo de teorias de fora. Mas qual a relacdo entre essa
contextualizagéo teorico-metodologica e temporal com o trabalho “Economia Espacial: criticas
e alternativas™?

Ora, se o cerne da preocupacdo de Milton Santos € pensar uma Geografia Nova que
conteste os modelos importados de fora e, acima de tudo, cologue o espaco geografico como

um elemento central que permite elaborar categorias e conceitos para entender as
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especificidades dos lugares, no artigo “Planejando o Subdesenvolvimento e a Pobreza”, que
consta no livro, o autor compreende que “desde a Segunda Guerra Mundial, um numero
crescente de economistas comegou a se interessar por problemas do espaco, enquanto 0s
geografos preocuparam-se mais com os problemas econémicos” (Santos, [1979] 2007b, p. 19).

O surgimento da chamada Nova Geografia (Geografia Quantitativa) promoveu
grandes modificacbes na abordagem metodoldgica da ciéncia geografica. Ancorada na
quantificacéo e na oposicdo a Geografia tradicional, que era dominada pelas escolas nacionais,
essa corrente tedrica se sobrepds aos exclusivismos locais e passou a se consolidar por meio de
publicacdes, organizacdes de congressos e intercambios de pesquisadores de vérias partes do
mundo, num idedrio que perpassava as fronteiras nacionais. “Sob esse aspecto, a Geografia
reproduzia a tendéncia da economia e da politica, que se mundializavam a uma escala que antes
ndo era mesmo possivel imaginar” (Santos, [1978] 2008d, p. 61)

Claval (2011) argumenta que para isso a Geografia “emprestou” da economia diversos
conceitos basicos. Producdo, distribuicdo e consumo de bens foram os mais enfatizados, pois a
localizacdo espacial deles resultava da decisdo dos atores. A licdo essencial que a Geografia
econémica desse periodo aprendeu com a economia espacial foi a énfase sobre o papel da
distancia e dos custos de transporte e de comunicacdo nas distribui¢cGes geogréficas. Todavia,
Milton Santos ([1978] 2008d) considera que “o maior pecado” da Geografia Quantitativa foi
desconhecer totalmente a existéncia do tempo em suas analises, pois 0s estagios sucessivos de
evolucdo espacial eram incapazes de dizer o que ocorria entre um estagio e outro. Sendo assim,
“trabalha-se com 0s resultados, mas 0s processos sao omitidos. [...]. O espaco que a Geografia
matematica pretende reproduzir ndo é o espaco das sociedades em movimento, e sim a
fotografia de alguns de seus momentos” (Santos, [1978] 2008d, p. 75).

Sobre isso argumenta que a teoria dos lugares centrais foi uma justifica teorica Gtil da
existéncia de grandes concentragdes, mas “baseada num tipo de geometria que a vida é incapaz
de reproduzir, seu prestigio dura até hoje, mesmo que nao tenha avancado além do estagio que
atingira em 1939” (Santos, [1979] 2007b, p. 23). Em relagdo a economia, o autor retoma
Durkheim®para explicar que essa ciéncia também colocou o espaco social de lado para se

dedicar a “ideologia” do planejamento, de modo que

® Conforme Santos ([1979] 2007b, p. 19-20), “Durkheim afirmava, j4 em 1900: ‘considerarei as leis da economia
politica ou, para ser mais especifico, as proposicfes que os economistas elevam a este nivel! Desligados do tempo
e do espaco elas ndo parecem depender de qualquer forma de organizagao social’ (Durkheim, 1953, p. 213). E é
através do processo de producdo que o homem transforma a natureza a fim de garantir sua sobrevivéncia ou
aumentar sua riqueza. Portanto, a economia se realiza no espaco e ndo pode ser entendida fora desse quadro de
referéncia”.
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“a servigo do planejamento a economia perdeu seu status cientifico e se
tornou simples ideologia, cujo fito é persuadir Estados e povos das vantagens
daquilo que passou a ser chamado de desenvolvimento: a venda da ideologia
do crescimento aos Estados, a imposi¢do de uma ideologia de sociedade de
consumo as populagdes. [...]. Este tipo de planejamento ndo é ciéncia. A fim
de realizar com sucesso a aventura da dominagdo econémica que de fato o
planejamento representa, tinha-se, antes de tudo, que inventar o Terceiro
Mundo. Tarefa facil, uma vez que pessoas aparentemente bem-intencionadas
haviam lancado esse termo. O subdesenvolvimento foi, entdo, discutido,
condenado, definido em um milhar de modos diferentes, tudo em tempo
recorde... e os homens do mundo mais pobre esqueceram por algum momento
qgue pertenciam a um mundo explorado, convencidos de que estavam
realmente num mundo subdesenvolvido” (Santos, [1979] 2007b, p. 15)

A critica rigorosa de Milton Santos ao planejamento desenvolvimentista e, mais ainda,
a ciéncia econdmica, que no Brasil foi praticado de forma sistematica a partir da década de 40
mas, sobretudo, entre os anos 50 e 70, tendo a experiéncia da SUDENE - por meio das teses
estruturalistas do pensamento cepalino - e a incorporacdo da teoria dos polos de crescimento
suas facetas mais visiveis, pode ser um caminho a iluminar nossa discussdo a respeito do
conflito politico-institucional da regido nas politicas publicas brasileiras, até porque considerou
que a teoria dos polos de crescimento serviu a difusdo do capital no espaco e incorporou-se a
teoria dos lugares centrais sob pretexto de dinamizar esta Gltima (Santos, [1979] 2007b)

Quando chegou a contestar Raul Prebisch, que havia escrito que “a fim de se atingir
integracdo interna e de se incluir as massas de populacdo excedente e marginal na vida
econbmica de nossos paises é indispensavel dar certos passos para a integracdo latino-
americana” (Prebisch, 1969 apud Santos, [1979] 2007b, p. 18), Milton Santos partia da premissa
de que “¢ ilusorio pensar que as grandes industrias que dependem de insumos e produtos
estrangeiros possam integrar-se em beneficio de um continente” (Santos, [1979] 2007b, p. 18).
Sua critica foi tdo incisiva que até mesmo indagou, corroborando com Hilhorst (1970), sobre
“quantos economistas e planejadores t€ém a for¢a de carater de admitir que a teoria regional do
desenvolvimento ndo existe?” (Santos, [1979] 2007b, p. 21).

Entendendo o tempo historico que o autor estava inserido ¢ a sua aparente “descrenga”
com o planejamento, é importante explicitarmos que em 1987, quando escreveu o Espaco do
Cidad&o, seu objetivo era “contribuir para o debate sobre a redemocratizagio brasileira, luta
que ndo se esgota com a promulga¢do de uma nova Constitui¢do” (Santos, [1987], 2007c, p.

12). Nesse sentido, parte do principio de que somente “a implantacdo de um planejamento
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estratégico, em que as realidades locais sejam um ponto de partida para os administradores, e
ndo apenas o lugar das a¢des desencontradas e, por isso mesmo, estruturalmente ineficazes”
(Santos, [1987] 2007c, p. 146) pode ser a chave para se estruturar pactos territoriais que criem
um novo tipo de cidadania. Ou seja, Milton Santos ndo era avesso ao planejamento, mas
entendia que os modelos praticados nos chamados paises subdesenvolvidos eram alheios as
suas realidades. Tanto que em 1979, quando também lancou o livro “O Espag¢o Dividido: os

dois circuitos da economia urbana dos paises subdesenvolvidos ”, alertou que

“o reconhecimento da existéncia dos dois circuitos obriga a uma nova
discussdo das teorias consagradas, tais como a de base econdmica, dos lugares
centrais e dos polos de crescimento, que até agora serviram de base a outras
tantas teorias de planificagdo regional. [...]. Trata-se de um novo paradigma
no sentido que é entendido por Kuhn (1962), quando diz que as ciéncias nédo
evoluem pelo acumulo de experiéncias baseadas em realidades historicamente
ultrapassadas, mas pela descoberta de novas formas de abordagem em funcéo
das realidades do presente” (Santos, [1979] 2008e, p. 23)

E se aceitamos a sua proposicao de que “o mundo € um sé. Ele € visto através de um
dado prisma, por uma dada disciplina. [...]. E uma disciplina é uma parcela autbnoma, mas nao
independente, do saber geral” (Santos [1996] 2008a, p. 20) fica evidente que restringir o
planejamento regional as teses da economia ¢ incorrer em “realidades truncadas e verdades
parciais, mesmo sem a ambi¢ao de teorizar ou filosofar” (Santos, [1996] 2008a, p. 20). Ainda
mais quando essas teorias sdo incorporadas para se pensar a realidade de lugares
estruturalmente distintos de onde elas foram formuladas.

A partir dessa pequena incursdo nos principios de método da teoria miltoniana
queremos mostrar nesse capitulo como a orientacdo teorico-metodologica do planejamento do
desenvolvimento econdmico e social desconsidera a anélise das situacfes, criando conflitos
cognitivos e conflitos de interesses que incidem diretamente em politicas publicas que se
pretendam regionais e interfederativas, pois “o territorio continua a ser usado como palco de
acoes isoladas e no interesse conflitante de atores isolados” (Santos, [1987] 2007c, p. 134).
Como ponto de partida reiteramos que a busca obsessiva da teoria miltoniana era considerar o

espaco geografico como uma instancia social que

“contém e é contido pelas demais instancias, assim como cada uma delas o
contém e é por ele contida. A economia esta no espaco, assim como 0 espacgo
estd na economia. O mesmo se da com o politico-institucional e com o
cultural-ideoldgico [...]. O espago ndo pode ser apenas formado pelas coisas,

175



0s objetos geogréficos, naturais e artificiais. O espago € tudo isso, mais a
sociedade” (Santos, [1985] 2008f, p. 12)

Dai que o territério usado permite construir, a0 mesmo tempo, uma teoria social e
propostas de intervengao que sejam totalizadoras, pois ele “se constitui como um todo complexo
onde se tece uma trama de relagdes complementares e conflitantes” (Santos, 2000), que t€ém na
materialidade e seu uso os pilares de sustentacdo, ou seja, manifestam empiricamente os objetos
e as acOes que definem o proprio espaco geografico. Souza (2002), ao fazer uma reflexdo sobre
0 uso do territdrio e suas consequéncias para a sociedade brasileira, considera que “as
modernizacfes para o terceiro mundo continuam incompletas e insistem na reproducdo de
desigualdades. [...]. Como entdo relacionar o desigual e o regional? E preciso retomar o
territorio” (Souza, 2002, p. 114-117).

O fio condutor do pensamento da autora dialoga com a tese defendida por Aranha
(2017) sobre a inexisténcia do conceito de territorio nas politicas publicas brasileiras. Isso
porque o autor partiu da hip6tese de que no Brasil s6 hd uma maneira de pensar o territério no
planejamento e nas politicas pablicas, ou seja, ele ndo é totalmente desprezado, mas a maneira

univoca de considera-lo gera

“uma cegueira situacional eminentemente geografica generalizada. Essa
cegueira geografica ndo seria somente das politicas publicas, mas de toda a
estrutura de planejamento governamental no federalismo brasileiro. [...]. A
causa disso, provavelmente, tem origem na fundamentacdo teérica calcada na

nogao de territorio politico ao invés do conceito de lugar.” (Aranha, 2017, p.
14-15).

Para Cataia (2001, p. 12), “o lugar, juntamente com o territorio, a regido € a paisagem,
conforma-se numa concrecdo do objeto de estudo da Geografia: o espaco geografico.
[Portanto], o territorio faz emergir toda a concretude que a sociedade produz”. E tomando por
base a perspectiva miltoniana o territério pode se constituir enquanto norma, ou seja, sao
normas que derivam da propria maneira como esse territorio encontra-se arranjado (Santos,
1994), de modo que “o exercicio desta ou daquela agdo passa a depender da existéncia, neste
ou naquele lugar, das condigdes locais que garantam eficicia aos respectivos processos. [...].
Localmente, o espago territorial age como norma” (Santos, [1996] 2008a, p. 338).

Foi justamente essa concepgéo teorico-metodologica do territorio como norma, que
se constitui no proprio lugar, que autorizou Aranha (2017) a argumentar que as atuais politicas

publicas do governo federal brasileiro ndo reconhecem os problemas e as demandas do
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territorio, o que impacta negativamente a criatividade e a precisdo da formulagdo, mas, acima
de tudo, os resultados destas politicas no Brasil. Por isso considera que “o conceito de lugar ¢
muito mais Util se aplicado a analise das politicas publicas do que o territorio, [pois] é no lugar
que 0s usos do territorio, ou melhor, as agdes dos setores da gestdo publica se integram”
(Aranha, 2017, p. 31).

A ideia de “cegueira geografica” € tributaria do conceito de cegueira situacional
proposto por Matus (2005, p. 386) “como limitagdo cognitiva para explicar a realidade de mais
de uma maneira [e que] fixa a explicacdo em um Unico relato e fecha a mente a outras
possibilidades”. Dai que a partir do conceito de situagdo podemos trabalhar metodologicamente
a regido e o lugar do ponto de vista geografico, como estamos fazendo a partir da analise de
Petrolina e Juazeiro, quanto do Planejamento Estratégico Situacional e da Teoria do Jogo Social
propostos por Carlos Matus, pois “para inverter essa logica e passar a planejar as politicas
publicas a partir do lugar é necessario combinar a Situacdo Geografica como método com o
método do planejamento de situagdes” (Aranha, 2017, p. 39). Nesse sentido, a Situacao

geografica

“reafirma a especificidade do lugar e, metodologicamente, aparece como uma
instancia de anélise e de sintese. E uma categoria de anélise porque permite
identificar problemas a pesquisar e, desse modo, compreender os sistemas
técnicos e as agdes no lugar. Mas, ela propde, a0 mesmo tempo, uma sintese,
pois € um olhar horizontal de conjunto sobre o espaco banal, exigindo,

também, um olhar vertical, ambos no processo permanente da historia”
(Silveira, 1999, p. 27).

A partir da analise de situacdo geografica podemos apreender as escalas por meio do
acontecer solidario — que € homologo, complementar e hierarquico. “E ¢ isso que da o limite da
area. Quer dizer, a ideia de escala (j& que é também uma ideia de limite) ganharia em dinamismo
a partir dessa nocao de acontecer solidario” (Santos, 1999, p. 17), nos ajudando a atualizar o
conceito e definir a area de ocorréncia da regido para repensar a “questdo regional” nesses
tempos de aceleragdo contemporanea. Por isso que, segundo essa proposta, “a escala varia com
o tempo, ja que a area de ocorréncia ¢ dada pela extensdo dos eventos” (Santos, [1996] 2008a,
p. 152), que é o portador do acontecer solidario, conforme mostramos na primeira parte desta
pesquisa.

E isso que faz Silveira (2004) argumentar que a escala, entendida como extensdo da

organizacdo do fenémeno ou como um dado da organizacdo, vem depois, constituindo uma
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manifestacdo do conjunto de sistemas de objetos e sistemas de a¢des que forma o espaco, de tal
modo que “forma, tamanho, desenho so atributos de uma geometria do espago. Tempo e forma
constituem dados de um processo, frutiferos para a construcao de novos conceitos. O resultado
¢ um continuo fazer e refazer de formas e limites” (Silveira, 2004, p. 89). Com base nessa
perspectiva que a Geografia das desigualdades da qual fala Souza (2002) s6 tem sentido quando

se considera o territorio usado como categoria de andlise, ja que

“aquela velha nocao de regido, como um subespago de longa maturacdo e
construcdo, definitivamente, nédo resiste a aceleragdo contemporanea. [...].
Hoje as regides sofrem mudancas repentinas na forma e no contetdo. Elas
brotam no territério, como circunscricdo de uso. [...]. A regido é um recorte
espacial, assim como o lugar, eivado de ideologia, que € hoje a0 mesmo tempo
um dado da esséncia e da existéncia (Souza, 2002, p. 113).

Mas isso que fala a autora ja estava sendo discutido por Milton Santos em 1971,
conforme argumentaram Dantas e Tavares (2011), quando refletiram sobre o livro o Trabalho
do Gedgrafo no Terceiro Mundo. Na primeira parte de sua obra, intitulada “As Dificuldades do
Método”, ja estava posto que “nas condigdes atuais da economia universal, a regido ja nao é
uma realidade viva, dotada de coeréncia interna. Definida sobretudo do exterior, seus limites
mudam em fung¢do dos critérios que lhe fixamos” (Santos, [1971] 2009, p. 16).

Embora Manuel Correia de Andrade tenha considerado que “gedgrafos e economistas
caminhavam-se para um entendimento e uma colaboracdo que podem no futuro dar maior
autenticidade e eficacia a planificacdo regional, de vez que o problema do subdesenvolvimento
ndo é apenas econdmico, mas também socioldgico, antropolégico, pedagdgico e, sobretudo,
geografico” (Andrade, 1967, p. 115), foram as matrizes econdmicas que subsidiaram o
planejamento do territorio brasileiro e se enraizaram, inclusive, nas instituicdes geograficas,
caso do préprio IBGE.

A partir da “releitura” e da aplicag@o da teoria dos polos de crescimento de Frangois

Perroux e Jacques Boudeville, Michel Rochefort® desempenhou um papel central para

10 Barbosa (2015) sistematiza essa influéncia quando diz que “nos anos de 1960 e 1970 o IBGE realizou varios
estudos através de geografos brasileiros por meio da influéncia de conceitos e metodologias que estavam sendo
desenvolvidas na Franga durante o mesmo periodo. E o caso do documento “Panorama Regional do Brasil (1967)”,
onde € possivel observar o conceito de vida de relagGes de Pierre George que ja era utilizado por Michel Rochefort
com vistas ao estudo das cidades. [...]. E importante lembrar o documento “Divisdo do Brasil em Microrregides
Homogéneas (1968) publicado pelo IBGE em 1970, cuja orientacdo metodoldgica do trabalho foi inicialmente
realizada por Michel Rochefort. Ele realizou uma série de seminarios em 1966, que influenciou os gedgrafos
brasileiros que atuaram nesse e em outros estudos realizados pelo IBGE nesse periodo. Pode-se citar como exemplo
“Subsidios a Regionalizagdo publicado em 1968 pela Fundag¢do IBGE, que também teve a colaboragdo do
Geografo francés Michel Rochefort. Também ¢ digno de nota “Divisdo do Brasil em Regides Funcionais Urbanas
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consolidar essa perspectiva nos anos aureos do planejamento regional brasileiro. Correa (2000)
explica que a chamada regido de planejamento, ou seja, um territorio de agdo e controle, teve
seu apogeu nas décadas de 60 e 70, ja que entre 1964 e 1978 numerosos estudos foram
realizados, seja a nivel federal e macrorregional, seja a nivel estadual. Para o autor, “¢ muito
significativo que a forca aparente que teve este conceito fosse concomitante ao estado de
autoritarismo que caracterizou a vida brasileira e ao relativamente forte poder da tecnocracia
em detrimento do Congresso” (Correa, 2000, p. 51). Do ponto de vista do intercambio entre as

ciéncias, Pedrosa (2017, p. 02) argumenta que

“tanto na Franga como no Brasil a teoria dos polos significou uma
contribuigdo epistemologica e um dialogo interdisciplinar, mas, ao mesmo
tempo, também uma tenséo entre os dois campos de estudos para saber quem
seria 0 mais competente a servigo do planejamento estatal, se o campo da
Geografia ou da economia”

Mas entendendo que a proposta da Geografia Nova de Milton Santos se constitui em
um edificio tedrico-metodologico também de um projeto ambicioso, concordamos que “assim
como a economia foi considerada a fala privilegiada da nagéo por Celso Furtado, o povo por
Darcy Ribeiro e a cultura por Florestan Fernandes, pretendemos considerar o territrio como a
fala privilegiada da nag¢@o” (Santos e Silveira, 2001, p. 27). Para isso, “o desafio esta em separar
da realidade total um campo particular, susceptivel de mostrar-se autbnomo e que, a0 mesmo
tempo, permaneca integrado nessa realidade total (Santos, [1996] 2008a, p. 20). E é o conceito
de situacdo geografica que nos parece ser a chave metodoldgica para clarear a cegueira
geografica do planejamento nas politicas publicas, visto que ele transita entre as escalas do
mundo ao lugar, destrinchando as variaveis que constituem os usos do territério no atual
periodo. Mas entdo por que as analises das situacdes ndo sdo colocadas em préatica na escala
regional das politicas publicas brasileiras?

Para responder tal questdo temos que voltar a origem teorico-metodologica desse
planejamento.

Rivera et al (1989) colocam que a ideia do planejamento econémico-social na América
Latina esteve diretamente associada a doutrina Cepalina. Desse modo, a intencionalidade do
ato de planejar neste continente se afirmou como o resultado do trabalho realizado pela CEPAL

(1972), que ¢é segundo Lima (1972, p. 6), “resultante de cuidadosa reelaboragdo técnica e revisdo atualizada do
estudo j& apresentado em 1967: Esboco Preliminar da Divisdo do Brasil em Regides Polarizadas, e tem a finalidade
de oferecer novos subsidios, na area geogréfica, necessarios a compreensao da organizagdo e da regionalizagdo do
espaco brasileiro”
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no tocante ao diagnostico negativo das relagBes de troca entre centro e periferia e a politica
econdmica posta como sua alternativa de superagdo. Logo, os autores tragam um esquema de
analise que identifica o pensamento Cepalino em dois momentos: “o momento economicista,
correspondente a década de 50, e 0 momento sociopolitico ou integrador (no que diz respeito a
ideia de desenvolvimento) na década de 60” (Rivera et al, 1989, p. 16).

Na década de 50 o pensamento Cepalino se preocupou com o objetivo do crescimento
econdmico como sustentdculo do desenvolvimento, de modo que “tal caracteristica sera
responsavel, na nossa avaliacdo, pela natureza eminentemente normativa dessa visdo do
planejamento (no sentido do economicismo e da excluséo das categorias sociais e politicas,
notadamente do conflito social)” (Rivera et al, 1989, p. 17). Por sua vez, na década de 60 existiu
uma espécie de reciclagem no discurso da Comissdo, a partir da qual “o desenvolvimento deixa
de ser visto como um processo dependente apenas do crescimento econdmico e passa a ser
olhado como um processo global, a incluir as estruturas politicas e sociais” (Rivera et al, 1989,
p. 18).

Como vimos na primeira parte desta pesquisa as teses Cepalinas foram adaptadas a
realidade brasileira, sobretudo, pela lideranga de Celso Furtado, legitimando a “invengdo do
Nordeste” por meio da institucionalizacdo da SUDENE, em 1959, e dando o tom do discurso
da “questdo regional” no territério brasileiro até os dias de hoje. “Os desafios e
desdobramentos das ideias furtadianas deram ao desenvolvimento econdmico aplicado no
Brasil um carater social” (Aranha, 2017, p. 51) e que virou norma na Constitui¢do Federal de
1988, por meio do Art. 21.

A andlise de Rivera et al (1989) considera que “o planejamento na América Latina
possui um desenvolvimento tedrico muito mais rico do que as suas possibilidades de aplicacdo
reais” (Rivera et al, 1989, p. 21), pois suas concepcdes doutrinarias ndo conseguiram suplantar
determinadas tendéncias objetivas (a proeminéncia do mercado sobre o plano capitalista) e nem

realizar o seu papel substantivo de planejamento, tendo encontrado como fator limitante

“a propria estrutura de poder que suscita, em tese, o apelo ao planejamento.
Isso equivale a formular que a despeito da intencdo discursiva de realizar o
papel transcendental do planejamento — como uma via racional de mudanca
social — a sua aderéncia aos aparelhos de poder é muito fragil, em face da
inexisténcia efetiva de uma vontade de mudar” (Rivera et al, 1989, p. 21)

Os autores afirmam que um dos pontos cruciais desse insucesso ¢ a “debilidade
metodoldgica do planejamento denominado normativo - rigidez, economicismo, excluséo do
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conflito, falta de raciocinio estratégico” (Rivera et al, 1989, p. 22). E ¢ ai que surge o Método
PES (Planejamento Estratégico Situacional), proposto por Carlos Matus, como um contraponto
a visdo normativa do planejamento. Aranha (2017) explica que Carlos Matus aplicou 0 modelo
do planejamento normativo no inicio de sua carreira profissional, como economista da CEPAL,
ao exercer a fungdo de Chefe da Divisdo de Assessoria do Instituto Latino-Americano e do
Caribe de Planejamento Econémico e Social (ILPES), e ao desempenhar, posteriormente, as
funcBes de assessor do Ministro da Fazenda e Ministro da Economia do Governo do Presidente
Salvador Allende no Chile, entre 1971 e 1973. Mas com a derrocada do Governo Allende
comecou a desenvolver suas criticas a este tipo de planejamento e montar uma outra concepgao
que leve em conta a perspectiva estratégica situacional.

A grande originalidade da sua proposta é que o Método PES, ao contrario do
planejamento do desenvolvimento econdmico e social, se apoia na ideia de situacéo e ndo de
diagndstico. Para Matus (2007, p. 29), “o mundo do planejamento tradicional limita-se ao
socioecondmico. O PES, ao contrério, aspira a ser um planejamento da agdo humana que integra
todas as dimensdes da realidade, especialmente o mundo da politica com o da técnica”. Nesse
sentido, sua critica ao planejamento normativo é que, por se apoiar na ideia de diagnostico, esse
tipo de planejamento “s6 reconhece um ator — 0 governo do Estado — e todos os demais sdo
agentes com condutas prediziveis. O planejamento tradicional estabelece uma relagdo entre um
sujeito que planeja e um sistema planificado, na qual ndo ha sujeitos e que ndo se pode auto-
explicar” (Matus, 2007, p. 29-30)

No Método PES a analise situacional obriga que se considere as varias explicacdes
verdadeiras sobre uma mesma realidade, ou seja, a diferenciar as explicagdes. Sendo assim, “o
conceito de situacdo é a chave para entender o outro e assimilar seu ponto de vista, [pois] uma
mesma realidade pode ser explicada mediante situacfes diferentes, porque os atores do jogo
social participam dele mediante diferentes propositos” (Matus, 2007, p. 30-31).

Enquanto o diagndstico é impessoal — fala em terceira pessoa — a anélise situacional é
falada em primeira pessoa, por um dos atores do jogo. Logo, “o proprio conceito de conflito
obriga-nos a entender a realidade de diferentes pontos de vista. [...]. Para cada ator social, a
realidade que habita ¢ uma situagdo diferente” (Matus, 2005, p. 178). O autor ainda acrescenta
que a propria Historia pode ser interpretada como uma sequéncia de situa¢Ges que nos foi
passada por meio da cabeca de algum dos seus protagonistas. Sendo assim, “€ possivel planejar
situacOes, ndo para predizer o futuro, e sim para lutar por sua criagdo. O homem de acéo precisa

planejar situacdes” (Matus, 2005, p. 187)
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De modo semelhante ao que propde Maria Laura Silveira a respeito de uma situacao
geografica, Carlos Matus também considera que “o conceito de situacdo seja operacional e
possa ser trabalhado com métodos praticos” (Matus, 2005, p. 188). Inicialmente, desenvolveu
0 conceito como um ponto de partida pratico-operacional ao conceito de formacéo social de
Marx, “para tira-lo do &mbito da explicacdo cientifica e implantd-lo na teoria da agéo

situacional” (Matus, 2005, p. 189), sendo entdo necessario:

i) Encontrar uma categoria totalizante, com o poder de integrar a explicacéo e
o calculo do politico e do técnico: dai a ideia de planejar situagdes;

ii) Possibilitar a distingdo e a periodizacdo das mudancas sociais que ocorrem
na formagé&o social, com o critério do ator dentro da situagéo;

iii) Selecionar, dentro da realidade concreta, aqueles aspectos que em cada
caso sdo relevantes para a agdo de um ator especifico que estd dentro da
realidade explicada;

iv) Identificar os planos da realidade que condicionam e determinam as
restricdes, capacidades e possibilidades dos atores para produzir eventos
capazes de alcancar os objetivos a que se propdem;

v) Definir mais precisamente quem explica a realidade, e reconhecer que tal
explicacdo é uma forma especifica de compreendé-la em relacdo aos
propositos do ator e a situagdo do mesmo dentro dela;

vi) Reconhecer que o ator que explica a realidade por meio de sua auto
referéncia € um entre varios atores que coexistem nela com propoésitos
conflituosos e que, portanto, essa realidade admite vérias explicagdes;

vii) Compreender que as afirmagdes anteriores ndo contradizem a existéncia
de leis objetivas e de processos criativos objetivos, independentes de nossa
situacdo, vontade e percepcdo (Matus, 2005, p. 189).

Todas essas premissas coadunam com a ideia de que uma situacdo é, em esséncia, a
distingdo que o ator faz em relacdo a sua acdo no jogo social, de modo que ela se constitui num
espaco de producdo social onde todos os atores desempenham um papel e tudo o que é
produzido € resultado dessa interacdo. Ou, em termos geograficos, trata-se de “captar a vida
que esta nas formas, e ndo apenas as formas. [...]. Quica, assim, cheguemos a elaborar uma
verdadeira Geografia da existéncia” (Silveira, 2006, p. 89).

A perspectiva existencial do espaco geografico, conforme propde Silveira (2006),
pressupde que se parta de “existentes concretos para construir nossas interpretacoes [...]. Nunca
estamos partindo de um mundo de seres ideais. E uma andlise existencial porque parte do
espaco” (Silveira, 2006, p. 88). Dai que fazer o esforgo analitico de partir da situacéo geogréfica
de Petrolina e Juazeiro para destrinchar o conflito politico-institucional da regido nas politicas

publicas é tentar incorporar essa perspectiva como aposta a um outro tipo de planejamento, pois
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“o mundo ndo pode ser cindido a partir de enfoques inquestiondveis, como os setores da
economia, as redes, as regides pétreas, mas a partir do nosso concreto pensado: a existéncia em
situagdo no seu respectivo periodo historico.” (Silveira, 2006, p. 89).

O Planejamento Estratégico Situacional de Carlos Matus foi fundamentado com base
na sua Teoria do Jogo Social, cujo objetivo é “constituir-se numa teoria social capaz de embasar
os métodos de governo e as Ciéncias e Técnicas de Governo'” (Matus, 2005, p. 36). Por ser
uma obra postuma, organizada por sua filha a partir dos escritos do autor, no preféacio do livro
Kilian Zambrano explica que “a teoria do jogo social trata, pois, da producao social como
sintese indeterminada das relacdes politicas e estratégias entre os atores sociais” (Matus, 2005,
p. 12). Carlos Matus explica a producdo social a partir de uma ampla base tedrica que sé se
justifica no aspecto pratico-operacional, e cujo objetivo é demonstrar que é possivel melhorar
a qualidade dos processos governamentais “se 0os mesmos estiverem apoiados em ciéncias e
técnicas de governo fundamentadas numa teoria social sobre a producgéo social na qual essa é
concebida como um jogo ndo deterministico” (Matus, 2005, p. 14).

Zambrano explica que as Ciéncias e Técnicas de Governo sdo o resultado da sinergia
das ciéncias verticais quando essas convergem e se aplicam aos problemas sociais e aos
problemas das agdes governamentais, servindo “de apoio a ciéncia horizontal que ¢ a teoria do
jogo social, na qual se fundamenta a teoria da acdo de governo” (Matus, 2005, p. 15). Num
raciocinio que se assemelha a essa sinergia de ciéncias, Milton Santos estabelece que “a
definicdo de um objeto para uma disciplina e, por conseguinte, a propria delimitacido e
pertinéncia dessa disciplina passam pela metadisciplina. Construir o objeto de uma disciplina e
construir sua metadisciplina sdo operagdes simultaneas e conjugadas” (Santos, [1996] 2008a,
p. 20).

Na busca por uma natureza do espago, onde este possa “aspirar a ser um ente analitico
independente, dentro do conjunto das ciéncias sociais” (Santos, [1996] 2008a, p. 21), o autor
recorre a metadisciplina como uma “filosofia particular a cada disciplina que lhe permite
conversar com as outras, [...] [pois] o que faz com que uma disciplina se relacione com as
demais ¢ o mundo” (Santos, [2000] 2007, p. 49-50). E, como numa via de méo dupla, este
mesmo mundo permite que uma disciplina particular se transforme, pois quando “colocamos o

mundo dentro de uma disciplina, e dele fazemos a inspiragdo méae, temos a metadisciplina. Por

11 Aranha (2017) explica que o objetivo das Ciéncias e Técnicas de Governo é fazer um contraponto ao enfoque
parcial das politicas publicas, pois, segundo Matus (2005, p. 45), “por tras das politicas publicas, ndo ha uma
ciéncia horizontal. S6 ha fragmentos de tracos horizontais, carentes de visdo global. Sdo uma negacédo da teoria
geral do jogo social e estdo restritas a uma mera analise interdisciplinar parcial”
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isso, o mundo ¢ que permite que se estabeleca um didlogo entre as disciplinas” (Santos, [2000]
2007, p. 49).

Para Milton Santos ([2000] 2007) a curiosidade inata da Geografia em ler sobre as
outras disciplinas a coloca num papel privilegiado em relagdo as demandas de interpretacdo do
mundo contemporaneo, embora a reciproca nao seja a mesma por parte das demais areas do
saber, que costumam estar sempre circunscritas aos seus proprios muros conceituais. Mas nessa
transcendéncia ¢ fundamental termos sempre em mente o dominio do método, “que tanto
contribui para identificar a natureza do espaco, quanto para encontrar as categorias de estudo
que permitem corretamente analisé-lo” (Santos, [1996] 2008a, p. 19).

Como néo estava preocupado em lidar com uma ciéncia vertical, e sim construir uma
teoria de governo, Matus considera que ndo existe um governo, mas sim um sistema de
governos que formam o jogo social, onde “todos os atores tentam desempenhar um papel
condutor, mas nem todos o podem fazer com 0 mesmo peso e a mesma eficacia. [...]. O jogo
social é, entdo, o ponto de encontro da mediacdo de forcas dos jogadores em sua competicao
para conduzir ¢ dominar” (Matus, 2005, p. 447). Essas for¢as foram traduzidas pelo autor por

meio de nove jogos,

[...] indivisivelmente entrelacados. S&o jogos simultaneos, que coexistem no
tempo e no mesmo espago fisico. Cada jogo tem dindmica propria e
particularidades especiais, mas reproduz em seu interior todos 0s outros jogos
de forma subordinada. O jogo social ndo se divide em compartimentos
mutuamente excludentes com fronteiras tematicas, legais, organizacionais ou
especiais nitidas, mas sim em légicas de jogo superpostas, com uma
intersec¢do dominante (Matus, 2005, p.319).

Os participantes do Jogo Social estdo em constante disputa pelo poder, sendo ele o fim
e 0 meio do proprio jogo. Dessa maneira, ha uma competicdo pela supremacia de um dos jogos
sobre 0 outro e, a0 mesmo tempo, a competicdo pelo dominio de cada jogo. O esquema
elaborado por Aranha (2017), a partir da proposicdo de Matus (2005), clareia melhor os nove
tipos de jogos dos quais fala o autor, também chamados de subjogos do jogo social (Figura
21):
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Figura 21: Subjogos do Jogo Social

1

Jogo
Terminais ou 2 3
de Resultados
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Natureza

Fonte: Aranha (2017); adaptado de Matus (2005)

Embora cada jogo tenha uma l6gica, uma funcéo e critérios particulares de validagédo
e ndo existam em estado puro, pois estdo mergulhados em suas inter-relacdes, o autor considera
0s subjogos de Tipo | (Jogo Politico, Jogo Econémico e Jogo da Vida Cotidiana) como os que
estdo diretamente relacionados as estratégias dos governos, pois “exprimem os resultados mais
imediatos do processo de producao social” (Matus, 2005, p. 344). Além disso, “o método PES
propde planejar e avaliar os resultados de um governo de acordo com o sinal positivo ou
negativo do balango de cada um desses trés primeiros jogos” (Matus, 2005, p. 321). O Quadro
11 condensa as principais caracteristicas dos chamados Jogos Terminais ou de Resultados:
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Quadro 11: Caracteristicas dos Jogos Terminais ou de Resultados

Jogos Terminais ou de Resultados Caracteristicas

Se distribui e se disputa o poder politico e sua
funcéo é criar, concentrar e distribuir o poder
social. O recurso critico € o vetor de forga
Jogo Politico politica, que varia principalmente através da
producdo da agdo acordante ou da acdo
estratégica, combinadas com  acdes
instrumentais.

E disputado e distribuido o poder econémico
e sua funcéo € produzir os bens e 0s servicos
demandados pela populacdo para satisfazer
Jogo Econbémico suas necessidades. [...]. O recurso escasso
dominante é expresso pelo vetor de recursos
econdmicos. O meio basico para incrementar
0S recursos econémicos € a producao de bens
e servigos, combinando a agao instrumental
com a acdo social.

Se disputa um espago nos modos de vida do
cidaddo comum, e distribui-se a qualidade de
vida e o poder comunitario. E o jogo do
Jogo da Vida Cotidiana homem em seu local de residéncia, lutando
por resolver os problemas de satde, moradia,
educacdo, seguranca, equipamentos urbanos,
servigos bésicos, etc. A qualidade de vida é o
critério dominante na avaliacdo desse jogo.

Adaptado de Matus (2005)

A importancia do Jogo Politico, Jogo Econdmico e Jogo da Vida Cotidiana em relacao
aos outros subjogos da-se em funcgdo desses serem oriundos da sua teoria dos trés cintos de

governo, pois

“o balango ou cinto I refere-se & gestdo politica, ou seja, a avaliacdo dos
resultados do jogo 1. O balanco Il qualifica a gestdo macroecondmica, de
acordo com os resultados do jogo 2. O balango Il indica os resultados do
intercambio de problemas que afetam a vida quotidiana dos cidad&os, ou seja,
os resultados do jogo 3. [...]. O principio fundamental do PES consiste em
enunciar que ndo se pode governar apresentando sinal negativo acumulado
nos trés balancos terminais. Ao contrério, é preciso que haja uma
administracdo compensadora entre os balangos, para que 0s sinais negativos
de um balango possam ser corrigidos pelos sinais positivos dos outros”
(Matus, 2005, p. 321)
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O Jogo Politico lidera os outros dois subjogos terminais, visto que ele funciona como
uma mediacdo entre o Jogo Econdmico e o Jogo da Vida Cotidiana, sendo por exceléncia o
campo do planejamento. Para Matus (2005, p. 38), “fazer politica é praticar o intercambio de
problemas, [de modo que] quando um ator toma uma decisdo a respeito de algo, ele o faz
porque, pelo critério politico dele, esta fazendo uma permuta favoravel de problemas”. Mas, no
caso brasileiro, as teses economicistas da CEPAL se consolidaram como a perspectiva
dominante do planejamento do desenvolvimento econdmico e social e foram normatizadas pelo
Estado brasileiro na Constituicdo de 1988, de modo que o Jogo Econbémico ganhou
proeminéncia em relacdo ao Jogo Politico e 0 Jogo da Vida Cotidiana.

Consideremos que essa diretriz gerou um “desequilibrio” na estrutura dos trés
subjogos terminais e que se expressa diretamente na conceituacdo e operacionalizacdo das
politicas publicas brasileiras. Isso fica visivel quando o autor argumenta que o intercambio de
problemas, dentro do Jogo Social, pode se dar de trés maneiras: a) o intercdmbio de problemas
produzido no interior do Jogo; b) o intercambio de problemas produzido entre jogos de um
mesmo tipo; e ¢) o intercambio de problemas produzido entre os quatro tipos de jogos.

O intercambio de problemas produzido entre jogos de um mesmo tipo é considerado
por Matus (2005) um problema horizontal e que ndo pode ser abordado exclusivamente por
nenhuma ciéncia vertical, pois “um plano de ajuste macroecondmico tem um custo politico, ja
que implica sacrificios transitdrios no cinto econémico. Se o autor do plano decide empreender
0 ajuste econdmico, isso significa que da mais valor ao beneficio futuro do ajuste que ao custo
politico imediato” (Matus, 2005, p. 364). No entanto, quando os atores desconsideram o

intercambio entre os outros subjogos terminais, é possivel que o custo politico signifique

“menor capacidade para enfrentar as etapas seguintes do proprio ajuste
econdmico, e deteriorar a governabilidade até o ponto de desestabilizar o
governo, [além de que] ndo existe ciéncia departamental tradicional para fazer
o célculo das consequéncias do custo politico. [...]. O tecnocratismo pode ser
0 pior inimigo das ciéncias e da boa politica, ja que a cegueira caracteristica
do barbarismo tecnocratico pode derrotar a propria proposta técnica dos seus
autores” (Matus, 2005, p. 364).

Sobre isso Francisco de Oliveira ja era contundente ao afirmar, em Elegia Para Uma
Re(li)gido, que o enfoque tradicional que subsidiou os diagndsticos de criagdo da SUDENE, e
que continua a influenciar as politicas de desenvolvimento regional brasileiras, “¢ ndo somente

um enfoque que parte de uma base estética, [...] como é sobretudo uma abordagem que se centra
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sobre os resultados dos desenvolvimentos diferenciais inter-regionais, e ndo sobre o processo
de constituicdo desses diferenciais” (Oliveira, [1977] 1981, p. 25). Para o autor, a consequéncia
disso é que a retorica dos planos, programas e politicas de desenvolvimento regional segue um
curso completamente divorciado da prética real da politica implementada.

Para Matus (2005, p. 453), “a eficdcia econdmica, como critério departamental de
decisdo, pode gerar ineficacia politica e deteriorar a qualidade do jogo da vida cotidiana. [...].
No intercambio de problemas, uns ganham e outros perdem”. Por isso que o Método PES leva
em consideracdo essas contradi¢cbes nos manejos dos trés cintos de governo, pois o governo é
avaliado, principalmente, pelos resultados nesses trés balancos. Tomando por base essas
premissas e na tentativa de avancar conceitualmente sobre o enfoque territorial das politicas
publicas, Aranha (2017, p. 48) propde “equiparar o Jogo da Vida Cotidiana de Carlos Matus ao
conceito de lugar de Milton Santos, [pois] os complementos dessas perspectivas sao basilares
para a analise territorial das politicas publicas”.

Na medida em que o lugar ¢ um “um cotidiano compartido entre as mais diversas
pessoas, firmas e institui¢des e um quadro de referéncia pragmatica do mundo” (Santos, [1996]
2008a, p. 322), forjado a partir de uma solidariedade organica, torna-se a base do intercambio
de problemas que fundamenta o Jogo da Vida Cotidiana, aquele do homem em seu local de
residéncia. Na mesma perspectiva, podemos entédo afirmar que a Regido no planejamento e nas
politicas publicas brasileiras pode ser equiparada ao Jogo Politico, pois vincula-se a existéncia
de uma solidariedade organizacional, “criadora de uma coesdo organizacional baseada em
racionalidades de origem distantes, mas que se torna um dos fundamentos da sua existéncia e
definicdo (Santos, [1996] 2008a, p. 285).

O proprio surgimento do IBGE e o seu papel de promover divisGes regionais revestiu-
se de um carater estratégico e geopolitico, ja que o Jogo Politico, que “liberta ou subjuga o
homem por meio da distribuicdo do poder” (Matus, 2005, p. 321), tem estreita relagdo com o
surgimento das divisdes regionais adotadas pelo Instituto. Ao respeitar as fronteiras internas e
instituir a regionalizagdo como ferramenta, o IBGE reconheceu a existéncia de jogos dinamicos
de disputas de poder que moldam a regionalizacdo como fato, pois no Jogo Politico “as forgas
politicas ou ator que planeja estdo dentro do sistema planejado e, além disso, este contém
oponentes com capacidade para explicar e planejar segundo seus proprios interesses” (Matus,
2005, p. 192). A “linha” institucional da regionalizacdo como ferramenta nao tem validade, por

si sO, se ndo estiver ancorada na concepg¢éo politica do territdrio que tem a fronteira como seu
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principal elemento de caracterizagdo, pois “a fronteira envelopa um poder auto-regulador, as
linhas ndo” (Cataia, 2001, p. 180).

A érea de atuacdo da SUDENE, quando abarcava o norte do estado de Minas Gerais,
se chocava com o principio da indivisibilidade dos Estados. Além disso, a Superintendéncia
consolidou a “Invencao do Nordeste” com perspectivas teoricas distintas daquela preconizada
pelo IBGE, pois estava orientada pelas premissas do Jogo Econémico, tanto que esse recorte de
intervencdo regional coexistiu com a definicao de regido natural do Instituto até 1969, quando
0 Orgdo refez a divisdo do territdrio brasileiro e incorporou os estados adotados pela SUDENE,
legitimando a perspectiva tedrica dominante do desenvolvimento econdmico e social, embora
tenha respeitado as fronteiras internas e incorporado o estado de Minas Gerais a recém-criada
Regido Sudeste. A partir dai, estava consolidada a proeminéncia do Jogo Econémico sobre o
Jogo Politico e 0 Jogo da Vida Cotidiana, causando os conflitos cognitivos e de interesses que
se manifestam na formulacéo e implementacdo das politicas publicas até os dias de hoje.

Essa premissa também ajudou a sustentar os paradigmas que orientaram o processo de
planejamento da Politica de Salde. Rivera et al (1989, p. 23) explicam que “o marco do
aparecimento da planificacdo em salde se identifica com aquele modelo de desenvolvimento
transnacional colocado em prética, na década de 60, pela Alianga para 0 Progresso?,
aproveitando ou manipulando as teses Cepalinas”. A partir da reunido que culminou na Carta
de Punta del Este, em 1961,

“os governos latino-americanos se comprometem a programar O
desenvolvimento social e econdémico, dentro da ideia de mudanga. No campo
sanitario, os governos se comprometem, ainda, a elaborar verdadeiros planos
de saude e a criar unidades de planificacdo que colaborem na formulagéo e

promogao de procedimentos de planejamento em satde” (Rivera et al, 1989,
p. 24)

Tendo em vista a necessidade de um método préprio para subsidiar as estratégias entdo
firmadas, a OPAS procurou os servi¢os do Centro Nacional de Desenvolvimento (CENDES),
sediado na Venezuela, alem de técnicos da CEPAL, e cujo resultado foi o documento

“Problemas Conceituais e Metodologicos da Programagdo em Saude”, mais conhecido como

12 A Alianga para o Progresso foi um programa de assisténcia ao desenvolvimento socioecondmico da América
Latina formalizado quando os Estados Unidos e 22 outras na¢Bes do hemisfério, entre elas o Brasil, assinaram a
Carta de Punta del Este, em agosto de 1961. De acordo com o documento, os paises latino-americanos deveriam
tracar planos de desenvolvimento e garantir a maior parte dos custos dos programas, cabendo aos EUA o restante
(FGV, 2017).
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método CENDES-OPAS. Rocha (1992) coloca que a chamada técnica CENDES-OPAS
constitui o marco inicial do desenvolvimento do planejamento em saide na América Latina.
Contribuiu para a difusdo dos conceitos basicos do planejamento e levou a definitiva
incorporacdo de outros: danos, técnicas de prevencao e reparacao, instrumentacao dos recursos
e, sobretudo, entendimento da politica de salde como a efetiva alocagcdo de recursos para
diferentes usos.

O método tentou assinalar problemas até entdo ndo resolvidos, como auséncia de
indicadores positivos para medir a saude, problema da homogeneizacdo dos danos com vistas
a determinacdo de prioridades e modelos matematico-econémicos na programacdo. De acordo
com Rivera et al (1989, p. 25), “esses técnicos acreditam no caminho das mudangas
racionalmente planejadas, como alternativa para a crise social. [Mas] a grande dificuldade
encontrada por eles deriva de sua inspiracdo basicamente econdmica e refere-se a
operacionalizac¢do do social”.

Duarte (2016) coloca que € nesse contexto que se localiza o projeto preventista
brasileiro que, apesar da critica a0 modelo biomédico, voltou-se mais ao modelo pedagdgico
da medicina e contribuiu para a disseminacdo de uma pratica médica especifica. Para Nunes
(2006, p. 22),

“a critica dirigia-se a0 modelo biomédico, vinculado muito mais ao projeto
pedagogico, e ndo de forma direta as praticas médicas. Tanto assim que 0
saldo deste momento é a criagdo dos departamentos de medicina preventiva e
social nas escolas médicas e de disciplinas que ampliam a perspectiva clinica,
como a epidemiologia, a administracdo de servigos de satide, a bioestatistica”

Em meio a mudanca do padrdo de industrializacdo e desenvolvimento do pais a partir
da instauracdo do Regime Militar houve a coexisténcia do modelo preventista e do modelo
médico-assistencial-privatista, consolidando a hegemonia da medicina previdenciaria no Brasil.
No art. 4° da Lei 6.229, de 17 de julho de 1975, que instituiu o Sistema Nacional de Salde,

estava posto que

“na elaboragdo de planos e programas de saude, ter-se-4 em vista definir e
estabelecer mecanismos de coordenagdo intersetorial, para aumento da
produtividade, melhor aproveitamento de recursos e meios disponiveis em
ambito nacional, regional e local, visando a uma perfeita compatibilizagéo
com os objetivos, metas e a¢des dos planos de desenvolvimento do Governo
Federal e com as diretrizes da Politica Nacional de Satde” (Brasil, 1975)
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Apesar da lei apontar para acOes coordenadas e implantacdo de programas de
regionalizacdo da assisténcia médica sob o paradigma da hierarquia e coordenacéo dos servigos,
ndo houve orientacdo especifica para esse fim, de modo que o resultado foi o fiasco das
chamadas “politicas racionalizadoras” e a consolidagao do movimento pela Reforma Sanitaria
Brasileira. Isso decorre porque no Brasil as fronteiras municipais e estaduais véo delimitar um
conjunto de relagdes e impor aos elementos do espaco as suas coerc¢oes. E embora a regido, por
si s0, seja também uma concrecdo do espaco geografico (Cataia, 2001), para fins de
planejamento ela possui uma finalidade politica prépria e se constitui em elemento do préprio
Estado, ndo por menos Berta Becker ([2004] 2015) considera que resgatar a regido e a
regionalizacdo nas politicas publicas € resgatar o préprio papel do Estado, uma vez que elas séo

“expressdes espaciais e territoriais concretas do Estado-Nacgdo, séo
constituidas pela apropriacdo de parcelas do espaco por arranjos especificos
[que] resultam de uma relacédo dialética entre decisfes tecnocraticas e praticas
de poder, de um lado, e demandas e processos coletivos, de outro lado. [...]. O
Estado tem que dialogar com as suas regides, com os interesses especificos
espacializados e regionalizados, que sdo ele mesmo, em Ultima analise, e
negociar formas diferenciadas para poder agir” (Becker, [2004] 2015, p. 15).

Pudemos observar que 0s processos que moldaram a implementagdo da RIDE
Petrolina-Juazeiro e da Rede PeBa na situacdo geogréafica de Petrolina e Juazeiro s6 ocorreram
porque houve um Jogo Politico favoravel, pois em ambos os casos as oportunidades de
operacionalizacdo da regionalizagdo como ferramenta deram-se em virtude do protagonismo
que os atores governamentais da Politica de Saude e a prépria elite politica da regido,
representada pela Familia Coelho, tiveram no ambito do Governo Federal e dos governos
estaduais de Bahia e Pernambuco, sobretudo, a partir de 2003.

Embora a RIDE tenha sido forjada em outro momento, ela s6 ganhou “vida
institucional” a partir da remodelagem das diretrizes de governo instituidas durante os mandatos
de Lula e Dilma, pois passou a fazer parte das areas prioritarias de intervencdo da PNDR,
enquanto que a Rede PeBa foi gestada e operacionalizada entre o final do segundo mandato de
Lula e o primeiro de Dilma Rousseff, além de ter sofrido influéncia da coalizacdo de forcas
favoravel, a nivel estadual, dos governos de Eduardo Campos e Jacques Wagner. Isso culminou,
para ambas as regides, em um conjunto de diretrizes normativas que institucionalizou os
recortes de atuacao e a possibilidade de captacdo de recursos para a viabilizagdo das demandas

das duas politicas.
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Milton Santos (1994), quando reflete sobre os Problemas Para um Planejamento
Regional, argumenta que “hoje, nenhuma regido tem nela propria a totalidade das relagdes que
decidem seu movimento. As regides sdo mediadas por normas externas ao pais, no caso uma
ordem global, e também por normas internas centralizadas no Estado Federal” (Santos, 1994,
p. 04), dai que temos um edificio regional muito mais complexo do que o do passado, pois “da
existéncia da regido passou a depender o préprio funcionamento da totalidade — do espago-
tempo mundial — e, portanto, muito maior ¢ o nimero de mediagdes com que nos defrontamos”
(Santos, 1994, p. 01).

Lencioni (1992) j& considerava imperioso fazer uma avaliacdo da tematica regional
como teoria e como politica, a fim de compreender melhor a ilusdo dos equilibrios regionais
propostos pelas politicas de desenvolvimento. Nesse sentido, avalia que “ndo seria
surpreendente reconhecer que a regido — referéncia fundamental de grande parte dessas politicas
— carece de consisténcia, tanto tedrica quanto empirica” (Lencioni, 1992, p. 83). Para a autora,
a questdo central é indagar como as politicas de desenvolvimento regional cumpriram seu papel
e porgque a tematica regional ndo cumpre mais uma funcdo legitimadora das politicas de
desenvolvimento. Sendo assim, “teria ainda a regido alguma virtude politica e social capaz de
exprimir, no estudo do territério, um potencial de esclarecimento”? (Lencioni, 1992, p. 83).

Inspirada pelas mudancas politicas do pais e pela retomada da questdo regional nas
propostas de elaboracdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, Ester Limonard,
12 anos depois, também se questiona: “Por que a retomada da regido? A regido em Si remete de
imediato a sua construcdo enquanto tal, o que nos conduz a indagacao: por que regionalizar? A
quem ou para quem servem as regionalizagdes?”” (Limonad, 2004 [2015], p. 57).

Sobre isso Kayser (1968) ja era contundente quando afirmava que “qualquer que seja
0 modo pelo qual for considerada ou a utilidade que Ihe for atribuida, a regido é um fenbmeno
geografico” (Kayser, 1968, p. 281). Logo, tomar para nos, gedgrafos, a responsabilidade de
fazer uma atualizacdo do debate regional nas politicas publicas e no chamado planejamento
regional brasileiro é devolver a regido o papel de protagonismo na Geografia, pois sendo uma
das concrecGes do espaco geogréafico ela desempenha papel estruturante no arcabouco tedrico
e metodoldgico da disciplina, tendo sido outrora ja considerada o seu objeto de estudo. Além
disso, no plano administrativo “a regido ¢ um nivel intermedidrio indispensavel entre o poder
central e os organismos locais. Ela € o quadro territorial nos quais se aplicam as decisdes, para

0 qual sdo estudados os programas de acao” (Kayser, 1968, p. 284).
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N&o h& como executar politicas a nivel nacional sem considerar o elemento regional,
sobretudo quando tratamos de um pais de dimens@es continentais como o Brasil e organizado
administrativamente na forma de federacdo, j& que desde a Constituicdo de 1946 a questdo
regional foi incorporada definitivamente ao debate politico nacional (Bercovici, 2001). S6 que
as regides brasileiras sdo criadas expressamente por lei para a execu¢do de um programa de
desenvolvimento. Apesar da necessidade de viabilizar a regionalizagdo como ferramenta e
institucionalizar o Jogo Politico por meio das normas, se ndo forem consideradas também as
formas — a manifestacéo da regionalizacdo como fato —, “o Estado, mesmo que estabele¢ca um
programa para atribuir um tratamento diferenciado a fracGes do territorio, [se encontrard]
distante daqueles que criam e produzem localmente (Santos, 1994, p. 04).

A tipologia territorial da PNDR, que foi fundamentada em variaveis eminentemente
econémicas, conforme vimos no subcapitulo 3.1, nada mais é do que a expressdo desses nexos
organizacionais que sdo incompativeis com a realidade local. Dai ndo ser estranho que somente
Petrolina e Juazeiro tenham conseguido instituir, conjuntamente, uma &rea de intervencgdo da
Politica e a primeira experiéncia de regionalizacao interestadual da Politica de Salde, pois
foram as forcas locais, ao menos politicas, que garantiram eficacia aos respectivos processos.
Por isso corroboramos com a ideia de Aranha (2017) de que o esforco de sistematizar politicas
que, teoricamente, partem do territorio, incorre em uma cegueira geografica e ndo surte efeito
no intercambio de problemas que fundamenta o Jogo da Vida Cotidiana, ja que “o lugar, mesmo
gue seja organizado por ordens externas, possui uma ordem local que funda a escala do
cotidiano” (Santos, 1994, p. 04). Para o autor, “a cegueira geografica ¢ mais do que somente
uma questdo de fundamentacdo tedrica e operacional, pois € também uma questdo de
perspectiva, que é sempre situacional” (Aranha, 2017, p. 16).

E por inverter a l6gica dos subjogos terminais e colocar em proeminéncia o Jogo
Econdmico que o Estado brasileiro ndo consegue enxergar no conceito de situacdo a chave
metodoldgica para atualizar o debate sobre a “questao regional” e a regido nas politicas publicas

brasileiras, e muito menos o conceito de lugar na perspectiva das politicas territoriais, pois

“a organizacdo politica e a organizacao territorial da na¢do ndo podem ser
consideradas como dados separados, mas devem ser pensadas unitariamente,
como uma organizacao politico-territorial que necessita ser idealizada para
fornecer resposta adequada as grandes opcdes nacionais, tanto no plano
externo como no plano interior” (Santos, [1987] 2007, p. 137)
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Por ndo considerar essa organizagdo politico-territorial que os niveis de governo sao
constantemente submersos pelos conflitos cognitivos e conflitos de interesses que prevalecem
no @mbito das politicas publicas, causando o conflito politico-institucional da regido que baliza
a nossa tese. 1sso sera melhor evidenciado no capitulo a seguir, onde faremos a sintese das

discussdes até entdo apresentadas.
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Capitulo o5: A Regido entre o Conflito Cognitivo e o Conflito de Interesses
das Politicas Publicas Brasileiras

A andlise desenvolvida nos capitulos anteriores teve como objetivo destrinchar, do
ponto de vista tedrico e das praticas de gestdo, como os preceitos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional e da Politica de Saude foram concebidos e se institucionalizaram
na esfera federal e nas esferas estaduais e municipais de governo, viabilizando o debate sobre
a regido nas politicas publicas e a sua consequente operacionalizacdo na situacéo geografica de
Petrolina e Juazeiro. A influéncia do planejamento do desenvolvimento econdmico e social,
que orienta as estratégias praticadas pelo Estado brasileiro, pdde ser observado como a matriz
estruturante que deu suporte as proposi¢oes da PNDR e a propria “invengao” do Nordeste, por
meio da area de atuagdo da SUDENE. J4 a Politica de Saide, mesmo que tenha percorrido um
caminho conceitual mais proximo a ciéncia geografica, também ndo escapou das concepcdes
do planejamento normativo, pois, como vimos, no processo de formulacdo da PNDR foi
acoplada as politicas “sem base espacial” e, portanto, integrante das politicas de ordenamento
territorial e ambiental.

E nesse sentido que a ideia de conflito politico-institucional da regido nas politicas
publicas, que baliza o raciocinio dessa pesquisa, esta inspirada na premissa de Matus (2005, p.
373) para quem “o jogo social é competigdo, luta, conflito e cooperacdo, dentro de um jogo e
entre 0s nove jogos. [...]. Portanto, os atores participantes do jogo social se alinham em posi¢éo
de cooperacéo e conflito entre eles”, e isso varia de acordo com a concordancia ou ndo de seus
objetivos. Assim como fizemos no subcapitulo 2.1 e subcapitulo 2.2, quando destrinchamos 0s
motivos que levaram a concepc¢édo e implementacdo da RIDE Petrolina e Juazeiro e da Rede
PeBa, neste capitulo vamos fazer o esforco analitico de identificar e explicar os nexos
constitutivos dos conflitos que causam o descompasso entre as concepgdes da politica publica
e a sua manifestacao territorial.

Apoiados no método da situacdo geografica como chave metodoldgica para atualizar
0 debate sobre a “questdo regional” e no método do planejamento estratégico situacional como
perspectiva analitica que é falada a partir da leitura da realidade entre cada um dos atores do
jogo social, veremos que ha uma confuséo tedrico-metodoldgica entre essas politicas, causando
um conflito cognitivo no ambito de seus elaboradores, a0 mesmo tempo em que as dinamicas
do Jogo Politico imprimem conflitos de interesses tanto na formulagdo como na

operacionalizacdo das propostas.
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Desse modo, além da sistematizacdo conceitual, também foram fundamentais as
entrevistas concedidas por técnicos do Ministério da Integracdo Nacional e do Ministério da
Saude nas pessoas de Jodo Mendes da Rocha Neto, enquanto era Coordenador Geral de Planos
Regionais e Territoriais da Secretaria de Desenvolvimento Regional, e de Mariana Schneider,
entdo Coordenadora Geral de Cooperacdo Interfederativa da Secretaria de Gestdo Estratégica e
Participativa, no ambito do Ministério da Salde. Mas para captarmos as reverberacdes
territoriais desses conflitos também nos apoiamos em entrevista concedida por Omar Torres,
ex Articulador Institucional da RIDE Petrolina-Juazeiro, e por Pedro Diniz, Chefe de Divisédo
Médica do Hospital Universitario da UNIVASF, considerado a principal materialidade que da
sustentacdo as pactuacdes da Rede PeBa no Vale do Médio Séo Francisco.

Na medida em que Carlos Matus propde que o jogo social é pautado pelas ideias de
cooperacdo e conflito podemos destrinchar isso melhor compreendendo que, no caso da
cooperacéo, ela pode se expressar de duas maneiras: a) cooperacao aberta: quando ocorre um
ambiente transparente e pleno intercdmbio de informagdes entre os colaboradores; e b)
cooperacao limitada, quando hé falta de informacdes e opacidade de intencfes entre os atores.
Geralmente a cooperagdo limitada ¢ predominante sobre a cooperagdo aberta, pois “cada
jogador esta situado em relacdo aos demais jogadores e vive a realidade do jogo como uma
situacdo particular” (Matus, 2005, p. 373), ou seja, existem varias maneiras para se explicar
uma mesma realidade.

Em entrevista a Franco Huertas, Carlos Matus (2007) explica muito bem essa premissa
guando coloca que explicacbes diferentes sobre uma mesma realidade ndo sdo apenas
respostas diferentes a perguntas iguais: sdo respostas diferentes a perguntas diferentes. A

partir de um exemplo concreto, uma situacao de inflagéo, o autor argumenta que

“uma pergunta chave para os sindicatos é: de quanto ¢ a perda em salarios
reais? Para uma empresa, a pergunta-chave, é: de quanto € minha
descapitalizacdo? As perguntas relevantes sdo diferentes para os diferentes
atores. Essa assimetria é fator relevante que leva incompreensdo nas
negociagdes e que as transforma em confronto” (Matus, 2007, p. 32).

A partir dai tem-se os conflitos, que se ddo de trés maneiras: a) conflito cognitivo,
baseado em modos diferentes de conhecer e apreciar a realidade; b) conflito emocional, que se
da pelas relagdes de simpatia ou antipatia entre os atores; e ¢) conflito de interesses, quando 0s

beneficios de uns sdo as perdas de outros (Matus, 2005). Para detalhar melhor os tipos de
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conflitos, ja que estes sdo estruturantes no nosso raciocinio, elaboramos o quadro a seguir

(Quadro 12) com base nas proposic¢des do autor:

Quadro 12: Tipos de conflito entre os atores do Jogo Social

Tipos de Conflitos

Caracteristicas

Conflito Cognitivo

Se expressa tanto no plano da explicagdo quanto no plano da
acao.

No plano da explicagéo: a) diferente informagéo sobre os fatos,
0 que produz uma oferta diferente de variaveis para construir uma
explicagdo da realidade; b) diferente credibilidade atribuivel as
fontes da informacdo e ao valor dos dados disponiveis; c)
diferente capacidade de acesso a informacdo proporcionada pela
realidade; d) diferente modo de construir modelos explicativos da
realidade e partir de diferentes acervos de conceitos, corpus
tedricos explicitos ou implicitos, e diferente rigor analitico; e)
diferente peso da tradi¢do, dos preconceitos e das institui¢des; f)
diferente sistema de valores, que leva a ponderar a informacéo
associada aos problemas segundo diferentes escalas de
importancia.

No plano da acdo: a) diferente capacidade de enumerar
possibilidades e de criar novas opgdes; b) diferente confianca na
efetividade das acOes; c) diferentes estilos, mais moderados ou
mais agressivos, de deduzir as acGes a partir da explicacdo; d)
diferente grau de combinacdo da paixdo com a razdo, e do juizo
analitico com o juizo intuitivo.

Conflito de Interesses

Exprime-se na posicdo assumida pelos atores em relacdo a
jogadas ou operagdes promovidas pelos outros. A rejeicdo de uma
jogada estd associada a ameaca de uma perda. O apoio se
relaciona com a expectativa de um ganho. O conceito de interesse
define precisamente a posi¢do de um ator a respeito das jogadas
propostas, com base na avaliacdo de tais perdas ou ganhos.

Conflito Emocional

E sobre os nossos sentimentos para com o mundo. Esses
sentimentos podem referir-se aos seres humanos e as coisas. E
também uma predisposicdo ndo argumentada a favor ou contra
algo. Divide-se em trés tipos:

Conflito interpessoal: que qualifica uma pessoa com nome e
sobrenome (n&o suporto o Jodo da Silva);

Conflito de representacéo: que ndo interessa o sujeito e nem o
que ele produz no momento, e sim o que ele representa (6 um
desprezivel nazista);

Conflito de gestdo: ndo se qualifica o sujeito, nem sua
representacdo, e sim sua producdo (ele denuncia os que lutam
contra a ditadura)

Fonte: Adaptado de Matus (2005)
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Embora tenhamos consciéncia que os trés tipos atuem conjuntamente, ja explicamos
na introducdo do trabalho sobre a dificuldade de se pesquisar sobre o conflito emocional em
politicas publicas, visto que ele € um juizo de valor sobre uma pessoa ou causa especifica dado
pelos trés tipos de representacdo mostrados no quadro. Além disso, as relagdes entre os conflitos
cognitivos e de interesses nos mostram que “o conflito cognitivo pode ser, em alguns casos, a
principal causa de um conflito de interesses que nédo é real e sim aparente e o conflito de
interesses geralmente alimenta o conflito cognitivo e vice-versa” (Matus, 2005, p. 385).

Aranha (2017), quando entende a ‘“cegueira geografica” do planejamento
governamental no federalismo brasileiro, escolhe trabalhar com a origem do conflito cognitivo
a partir da cegueira situacional que o influencia, ja que “o conflito cognitivo penetra em
todos os outros” (Matus, 2005, p. 377). No entanto, Matus (2005) adverte que ¢ extremamente
dificil encontrar um tipo de conflito em estado puro, pois quase sempre 0s mesmos estao unidos
de forma complexa em um mesmo jogo ou em jogos diferentes.

Mas se ha uma cegueira situacional acerca do conceito de territério nas politicas
publicas e no planejamento governamental brasileiro, que é cognitiva, entdo é porque persistem
os conflitos entre os subjogos terminais que balizam os trés cintos de governo, inclusive porque
0 Jogo Econdmico é sobrevalorizado em relagdo ao Jogo Politico e o Jogo da Vida Cotidiana,
de modo que “para determinar mais precisamente a existéncia e incidéncia do conflito cognitivo
€ preciso reconstruir para trds o sinal de interesse dos jogadores [...], porque ambos tipos de
conflito raramente ocorrem em estado puro, predominando o conflito misto” (Matus, 2005, p.
387 e 394).

A ideia de conflito misto (cognitivo e de interesses) ocorre quando: a) os atores
declaram problemas assimétricos, diferentes mas associados; b) as explicacfes dos atores sobre
um problema sdo diferentes; c) os pontos nodais criticos identificados sdo diferentes; d) o
conflito cognitivo gerado pelos pontos anteriores ndo é a causa principal do conflito de
interesses; ha um conflito de interesses em relagdo ao problema, com autonomia em relacéo ao
cognitivo, de modo que se o conflito cognitivo desaparecer, o conflito de interesses continuara
de toda forma persistindo (Matus, 2005).

Em relagdo a0 “item d”, a tese de Rocha Neto (2012, p. 44) argumenta que “a
incorporacdo de temas nas agendas governamentais e sua priorizacdo passa necessariamente
pelo apoio politico dos atores envolvidos, [...] 0 que possibilita compreender as razbes que
elevam alguns assuntos a categoria de prioridade”, enquanto outros ficam secundarizados

dentro dos bastifes de governo. Isso porque, continua o autor, a prioriza¢ao de temas na agenda
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requer “um ambiente de atores mais mobilizados e estrategicamente posicionados. No entanto,
deve-se considerar que na implementacdo da politica € que se mede a forga de cada um destes
atores, quando disputam entre si os recursos e as capacidades” (Rocha Neto, 2012, p. 45).

O conflito de interesses entre os atores dentro do jogo social ocorre apesar de também
existir o conflito cognitivo, pois estamos diante de uma disputa pelos diversos tipos de poder
dentro de cada jogo e entre os nove jogos, de modo que as correlacdes de forgas geram
desigualdades e se expressam num nivel de interacdo conflituosa, apesar das estruturas
institucionais formais. Por isso Rocha Neto (2012) argumenta que a formulacdo de politicas

integradas, caso da PNDR, ainda é uma coisa a se fazer no Estado brasileiro,

uma vez que a intersetorialidade, quase sempre prevista nos marcos legais,
dificilmente ocorre no momento da elaboracdo da politica, que na maior parte
das vezes é conduzida setorialmente, com pouca ou nenhuma participacéo das
demais agéncias e instancias do governo. E isso ndo é um problema da agéncia
principal em ndo chamar outros 6rgdos para participar; muitas vezes, sdo as
outras instituicbes do governo que se mostram indiferentes & construcéo de
politicas colaboradas e, assim, cada uma realiza a sua, mesmo que a agao de
coordenacdo permaneca somente como um dispositivo legal ou um enunciado
de planejamento (Rocha Neto, 2012, p. 73).

Em funcdo do planejamento ser inerente ao Jogo Politico ocorrem disputas entre
ministros, secretarios, prefeitos, senadores e deputados, que buscam atender aos interesses de
suas areas eleitorais, interferindo sobremaneira nas agendas de politicas pablicas. Trata-se de
um jogo eleitoreiro dentro do Jogo Politico e cuja complexidade, disciplinarmente, compete a
Ciéncia Politica, uma vez que a premissa das Ciéncias e Técnicas de Governo € a unido de
ciéncias verticais para a construcao de uma ciéncia horizontal.

N&o podemos perder de vista o alerta feito por Santos ([1996] 2008a, p. 20) de que
“transcender ndo é escapar. [...]. No caso da transcendéncia, a regra da metadisciplina é a
propria disciplina”, pois temos que saber a superficie do real de que estamos tratando, ou seja,
0 objeto de nossa preocupagdo. Disciplinarmente, nos interessa alertar que na situacédo
geogréfica de Petrolina e Juazeiro a construgdo da RIDE Petrolina-Juazeiro e da Rede
Interestadual de Atencdo & Saude do Vale do Meédio S&o Francisco sofreu as consequéncias
desse jogo eleitoreiro, pois ambas as experiéncias s0 foram possiveis porque, num primeiro
momento, os temas estavam favoraveis nas agendas de governo e, depois, porque 0s atores

locais disputaram politicamente a implementacéo de ambas as propostas.
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Mas quando essas relagdes entre atores estdo em descompasso no que se refere a

propria concepgdo cognitiva da politica e aos interesses para a sua operacionaliza¢do criam-se

sombreamentos legais, sombreamentos institucionais e problemas desses sombreamentos que

ndo sdo resolvidos, e isso vai gerando uma serie de atritos. Para Silva et al (1999, p. 98),

“as vicissitudes da implementacdo de programas governamentais tém sido
entendidas como uma das dimensdes cruciais, sendo a variavel central, para a
explicacdo do insucesso dos governos em atingir os objetivos estabelecidos
no desenho das politicas pablicas. [...]. Embora essencialmente correta, uma
analise mais sistematica revela que o diagndstico sobre a implementacdo como
o “elo perdido” esta ancorado em uma visdo inadequada do processo de

formulacao e implementagao de politicas”

Os autores argumentam que o esquema classico do policy cycle (ciclo da politica

publica) considera a implementacdo como uma fase que sucede a tomada de decisdo e antecede

as primeiras etapas avaliativas (Figura 22). Para Secchi (2010), esse esquema classico, apesar

de diversas ponderacdes, pode ajudar a organizar as ideias na medida em que a complexidade,

que € inerente a toda politica pablica, é simplificada e ajuda politicos, administradores e

pesquisadores a criar um referencial comparativo para casos heterogéneos.

Identificacdo do
problema

Formacdo da agenda

Formulagdo de
alternativas

Figura 22: Ciclo da Politica Pablica

—————— Tomadade decisdéo [—

Fonte: Adaptado de Secchi (2010)

Extingdo

Avaliagao

Implementacdo

B
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O problema dessa visdo “compartimentada” ¢ que ela “é util para iluminar cortes e
aspectos especificos da gestdo publica, porém € impotente para uma abordagem em
profundidade dos problemas levantados pelo governo dentro do jogo social” (Matus, 2005, p.
32). E isso ndo se restringe apenas ao esquema classico do ciclo da politica publica, mas € um
problema de toda a politica publica. Matus (2005) considera que as ciéncias que servem para
aprofundar o conhecimento especializado ndo séo as mesmas de que Se precisa para atuar na
pratica social, pois as ciéncias departamentais respondem puramente a elementos cognitivos e
alimentam a pratica profissional vertical, enquanto que na pratica social horizontal ndo ha
demandas por essas ciéncias.

Dai que a caréncia de uma visdo horizontal transdepartamental incorre em um
barbarismo politico associado a um barbarismo tecnocratico. Isso porque “as ciéncias verticais
ignoram a razdo tecnopolitica e o intercdmbio de problemas entre seus diversos
compartimentos” (Matus, 2005, p. 31), o que faz com que sejam imprecisas as analises acerca
dos efeitos politicos nas acBes econdmicas e dos efeitos econdmicas nas a¢des politicas. Por
isso que os postulados de sua teoria ndo versam sobre os problemas das politicas, mas sim de
uma teoria social capaz de fundamentar as politicas, o que € muito diferente.

NOs mesmos estamos incorrendo em uma limitagdo cognitiva oriunda da
departamentalizacdo cientifica j& que 0 nosso objeto de estudo, disciplinarmente, € o espaco
geogréfico. Mas aqui a ressalva € feita porque tentamos demonstrar, nos capitulos anteriores,
como a propria limitacdo cognitiva é polissémica dentro deste enfoque parcial de se
compreender a realidade que sdo as politicas publicas, de modo que a “disputa” por
metodologias e conceitos incorre em sistematizacdo fragmentada, difusa e antagbnica aos
objetivos que séo pretendidos, seja porque sdo copiadas de outras experiéncias (passadas ou
estrangeiras), seja porque sdo disputadas entre os proprios campos cientificos. Quando
associamos isso aos interesses que também sdo inerentes ao jogo social torna-se absolutamente
impossivel articular normas e formas, dai que o nosso objetivo é demonstrar o conflito politico-
institucional da regido nas politicas publicas por meio da sistematizacdo da PNDR e da Politica
de Saude em uma situacéo especifica.

Silva et al (1999) argumentam que estudos de situagdes concretas revelam um padréo
muito distinto daquele apresentado pelo classico ciclo da politica publica, pois hd um ambiente
de troca, negociagdo, barganha, dissenso e contradicdo quanto aos objetivos. Logo, “ao invés
de controle, autoridade e legitimidade verifica-se ambiguidade de objetivos, problemas de

coordenacgao intergovernamental, recursos limitados e informacao escassa” (Silva et al, 1999,
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p. 101), de modo que a propria analise de politicas publicas revela que os formuladores operam
em um ambiente carregado de incertezas que se manifestam em varios niveis e que podem ser

melhor resumidos no quadro a seguir (Quadro 13):

Quadro 13: Niveis de incerteza na formulacédo de Politicas Publicas

Nivel de incerteza Caracteristica

os formuladores de politica — mas também os proprios
especialistas e estudiosos - enfrentam grandes limitagdes
Nivel 1 cognitivas sobre os fendmenos sobre os quais intervém. Tais
limitacGes derivam, em ultima instancia, da complexidade dos
fendmenos sociais com os quais lidam e das proprias limitagdes
dos conhecimentos das disciplinas sociais sobre a sociedade.

os formuladores de politica ndo controlam nem muito menos tem
Nivel 2 condicdes de prever as contingéncias que podem afetar o policy
environment no futuro.

planos ou programas sdo documentos que delimitam apenas um
Nivel 3 conjunto limitado de cursos de acdo e decisdes que 0s agentes
devem seguir ou tomar.

os formuladores expressam suas preferéncias individuais ou
Nivel 4 coletivas através de programas e politicas, cujo contetdo
substantivo pode ser divergente daquele da coletividade

Adaptado de Silva et al (1999)

Os quatro niveis de incerteza na formulacao de politicas publicas que tratam os autores
reforcam a premissa de Matus (2005) de que um problema social existe e é formulado pela
interacdo conjunta de mdltiplas varidveis numa situacdo carregada de problemas, pois se trata
de multiefeitos provenientes de multicausas. Silva et al (1999) dialogam com isso na medida
em que reconhecem que “toda politica publica estd assentada em um modelo causal,
freqlientemente ndo explicitado. Esse modelo causal consiste de hipoteses e pressupostos sobre
determinados fendmenos sociais” (Silva et al, 1999, p. 100).

O Nivel 1 mostrado no quadro, que versa sobre as limitagbes cognitivas sobre 0s
fendmenos sociais, coaduna com a critica feita por Matus (2005, p. 31) de que “a falta do apoio
da ciéncia para fazer politica tem gerado a improvisacdo, o imediatismo e a incapacidade para
processar tecnopoliticamente os problemas sociais”, por isso o autor argumenta que as politicas
pablicas sdo uma alternativa deficiente ao planejamento, visto que “é um enfoque sem teoria
global [onde] obtém-se andlises tedricas de valor muito desigual, segundo sejam seus

respectivos autores” (Matus, 2005, p. 32). A prépria definigdo de politica publica € tdo extensa
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e polissémica quanto os conflitos cognitivos das ciéncias verticais. Celina de Souza (2006)

deixa isso muito claro quando argumenta que

“ndo existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica
publica. Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica
que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como
um conjunto de ac¢Bes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters
(1986) segue o mesmo veio: politica publica é a soma das atividades dos
governos, que agem diretamente ou através de delegacdo, e que influenciam a
vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a defini¢cdo de politica publica como
“o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A definicdo mais conhecida
continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e analises sobre politica publica
implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que
diferenca faz” (Souza, 2006, p. 24)

A autora ainda coloca que uma teoria geral da politica publica implica a busca de
sintetizar teorias construidas no campo da sociologia, da ciéncia politica e da economia. Mas
para Matus (2005), a arte da politica, do governo e da conducdo necessita de uma ciéncia
horizontal sem fronteiras departamentais nas pesquisas. E preciso entender os problemas
comuns a qualquer pratica no ambito do jogo social e ai sim convocar cada ciéncia
departamental, pois “o abismo que isola a biologia e a psicologia das ciéncias sociais tém
permitido que 0 homem econdmico seja tratado na teoria econdmica como um agente, como
uma maquina desprovida de emog¢des e de mundo interior” (Matus, 2005, p. 33).

Por isso trata-se de ciéncias, porque € preciso compreender teoricamente as variaveis
do jogo social no sentido de complementar as ciéncias departamentais, e ndo de promover a sua
sintese. Por isso trata-se de atores, porque a dindmica do jogo € criativa e conflituosa, realizada
por atores dotados de imaginacéo e guiados por motivacdes pessoais e sociais. Por fim, trata-se
de um jogo social porque existem relacdes de cooperacdo e conflito entre os homens, a partir
do qual cada um assume uma posicdo situacional e luta por construir possibilidades para suas
jogadas. A partir dai podemos pormenorizar como a falta dessas premissas implica em
limitagdes e conflitos cognitivos e em conflitos de interesses.

Do ponto de vista cognitivo é facil perceber como a perspectiva tedrica da “questio
regional” ¢ disputada na literatura corrente e no viés fragmentado das politicas publicas. Isso
fica muito claro quando tomamos a afirmacdo de Wilson Cano (2015, p. 15) de que “o velho
dilema ‘politicas sociais’ versus ‘politicas territoriais’ estard sempre presente na discussdo e
formulagdo de politicas regionais”. E como se as politicas sociais, para se instituirem, nao

dependessem também da materialidade, “esse componente imprescindivel do espaco
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geogréfico, que €, ao mesmo tempo, uma condi¢do para a a¢do; uma estrutura de controle, um
limite a a¢do; um convite a a¢do” (Santos, [1996] 2008a, p. 321, grifo nosso), que &, por si
prépria, um dos elementos imprescindiveis da configuracao territorial, expressa pelo territorio
mais o conjunto de objetos naturais e artificiais existentes sobre ele (Santos [1988] 2008).

Ou a arquitetura institucional do SUS néo é dependente de unidades basicas de saude,
clinicas, hospitais, equipamentos de diagndstico, ambuléncias, etc? Ou a arquitetura
institucional do SUS ndo sofre reverberacdes do territorio como norma e da configuracao
territorial quando sdo implementados 0os mesmos atos normativos para se pensar realidades
como a de S&o Paulo e a de municipios da regido amazo6nica ou do interior do Nordeste? Wilson
Cano justifica a sua fala dizendo que

“¢ preciso entender, no entanto, que, enquanto a pobreza ou a caréncia estd
dispersa em todo o territério nacional, as atividades de maior produtividade
estdo mais concentradas nos espagos territoriais ja “tomados” pelo capitalismo
— como exige o capital. Além disso, as politicas territoriais podem ter baixos
efeitos locais ou regionais de encadeamento. [...]. J& as politicas sociais
propriamente ditas, se de carater ndo estrutural, correm o risco de sofrer perda
parcial ou total, principalmente pela mudanca de suas leis, ou mudancas
circunstanciais das politicas” (Cano, 2015, p. 15)

O autor considera que € preciso pensar numa combinacdo dessas politicas com
medidas de redistribuicdo de ativos, incorrendo novamente num viés econdmico para se pensar
o territdrio e a regido. No entanto, ja estamos ha alguns anos acumulando experiéncias tedricas
e empiricas que nos mostram que a incongruéncia entre as intencionalidades normativas e as
formas geograficas expressas pelo territorio como norma geram descompassos entre a
concepcdo da politica e a sua efetivacdo territorial.

Em Feitosa (2010) mostramos que a refuncionalizagdo normativa das dezenas de
unidades bésicas de saude de demanda espontanea do municipio de Natal, para a implantacéo
das éreas de abrangéncia da Estratégia Satde da Familia, embora se constitua em avancos na
estratégia de levar a saude o mais préximo possivel de onde as pessoas vivem, criou, por outro
lado, uma “barreira” de acesso aos usuarios “fora da area” de cobertura dessas unidades,
obrigando a populacédo a percorrer longos trajetos em busca de atendimento na rede bésica
do SUS municipal, sobretudo aquela parcela que vive nas regides administrativas mais pobres
do municipio. Além disso, a desarticulagao do sistema de transporte municipal com as unidades
de satude dessas regides obriga a populagdo ali residente a “atravessar a cidade” para conseguir

ser atendida nas poucas unidades basicas de demanda espontanea ainda existentes no municipio
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e que se localizam, em sua maioria, nas regides administrativas de maior poder aquisitivo,
tornando-se o unico lugar de acesso aos usuarios “fora de area” do SUS.

Jaem Feitosa (2013) mostramos que a centralizacdo normativa do Ministério da Saude
e 0 processo de descentralizacdo via municipalizagdo autarquica (Mendes, 2004) retirou das
secretarias estaduais as func¢bes de operagdo e coordenacdo do sistema em seus territorios de
jurisdicdo, criando um profundo descompasso entre objeto, estrutura e métodos. Embora a
diretriz da regionalizacdo tenha tentado devolver ao ente estadual sua funcéo de coordenador
das demandas do sistema de salide, pudemos observar que falta, por parte da instancia estadual,
mecanismos de regulacdo que a tornem, de fato, a coordenadora do processo de prestacdo de
servicos do SUS em sua jurisdicdo administrativa, o que nos levou a concluir que ha um
descompasso entre a politica de regionalizacao estabelecida pelo ente estadual e a realidade
da assisténcia a satde que se da nos lugares.

Dantas e Aranha (2009) esclarecem que o0s preceitos constitucionais do SUS ndo
podem ser analisados sem o condicionamento do espaco geografico que tem na materialidade
um componente imprescindivel para sua explicacao, pois “uma politica que visa atender a
efetiva saude dos individuos, dos cidadaos, precisa atentar e considerar os usos do territério
como abrigo, oposto a logica do mercado que usa o territorio como recurso” (Dantas e Aranha,
2009, p. 127). Apesar de ser considerada uma “Politica Social” € no territorio que encontramos
a incidéncia dos determinantes e condicionantes da salde, cuja expressdo geogréafica da-se
regionalmente pelas desigualdades entre os niveis de vida. Logo, “além dos individuos, o
territorio e o lugar sdo reveladores das geografias da desigualdade” (Dantas e Aranha, 2009, p.

130). Esses preceitos coadunam com as ideias de Guimarées (2005) quando explica que

“a delimitagdo das regides ndo se resume apenas a uma determinada escala
cartografica, definida geometricamente como uma relacdo de
proporcionalidade entre o tamanho real da superficie terrestre e 0 seu tamanho
representado no papel. [...]. Mas, na qualidade de uma resolucdo geografica
de processos sociais contraditorios de competicdo e cooperacdo, a escala
geografica regional é produzida pelas relagGes sociais dos atores politicos em
jogo” (Guimardes, 2005, p. 1021-1022)

Cabe ao Estado e suas politicas publicas mediarem essas tensdes e conflitos que séo
inerentes ao jogo social, pois, em ultima instancia, as regides expressam 0s interesses e
estratégias do Estado na condugdo de seus problemas politicos e sociais, de modo que “o

territorio concebido e, a0 mesmo tempo, em processo de construcdo pela politica nacional de
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saude, ¢ muito mais do que o mosaico formado pelo conjunto de municipios brasileiros”
(Guimaraes, 2008, p. 233).

Por isso que, apesar da tentativa pioneira da Politica de Saude em pensar o territério-
processo na logica dos Distritos Sanitarios e de suas compartimentacdes Territorio-Area,
Territorio-Microarea e Territorio-Moradia (subcapitulo 3.2), a metodologia incorreu na mesma
visdo topografico-burocratica que criticava, pois o esquadrinhamento territorial das areas de
abrangéncias que foram incorporadas a Politica Nacional de Atencdo Basica ndo consideraram,
justamente, o componente territorial (Santos, [1987] 2007) que sup8e, a0 mesmo tempo, uma
instrumentacdo do territdrio capaz de atribuir a todos os habitantes aqueles bens e servicos
indispensaveis, ndo importa onde esteja a pessoa; e uma adequada gestdo do territorio, pela
qual a distribuicdo geral dos bens e servicos seja assegurada.

Souza (2003, p 65) lembra que “ndo importa saber como vai ‘o social’, o transporte, a
economia. Mas, como esté tal lugar, tal regido [...]. L& tem tudo? Néo basta ter apenas um setor,
¢ preciso que tenha tudo aquilo que dignifica a vida humana naquele lugar”, pois a
compartimentalizacdo burocratica e cientifica dos setores especializados leva a um
planejamento de demandas inexistentes ou, pior, ao conflito cognitivo entre demandas.

Na proposta de implementacdo da Rede Interestadual de Atencdo a Saude o recorte
geogréfico municipal diz respeito a Atencao Basica Resolutiva, de modo que o documento que
subsidiou a sua implementacao estabelece “a incorporagao de seu fortalecimento como um dos
objetivos especificos do Projeto de Implementacdo da Rede Interestadual do Vale do Médio
Sao Francisco” (Rede Interestadual, 2009, p. 16), sob trés premissas: fungéo resolutiva, funcéo
de coordenacdo e a fungdo de responsabilizacdo. Ou seja, se a atencdo basica cumprir o seu
papel de articular os trés niveis de atencdo a salde, significa que a sobrecarga no nivel de Alta
Complexidade Hospitalar serd gradativamente diminuida.

No entanto, em entrevista realizada com o Chefe de Divisdo Médica do Hospital
Universitario da UNIVASF, Pedro Carvalho Diniz, constatamos que ocorre exatamente o

inverso. De acordo com o entrevistado,

"O hospital vinha recebendo uma demanda que € do perfil dele, mas também
uma demanda dos outros pontos de aten¢do. Entdo comegamos a redefinir a
rede de modo que cada paciente com um tipo de perfil fosse para aquele ponto
de atencdo de referéncia. Mas qual a peculiaridade? Do ponto de vista
traumato-ortopédico, neurocirdrgico, neurol6gico, nés somos o Unico ponto
de atencdo, entdo impacta muito a nossa demanda, pois continuamos
recebendo os clinicos de alta complexidade, mas ndo temos como encaminhar
um paciente, por exemplo, vitima de um trauma levissimo. [...]. Entdo hoje
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temos, por exemplo, entre 70% e 75% dos pacientes internados vitimas de
acidente de motocicleta. [...]. N6s somos um centro urbano cercado por um
projeto de irrigacdo com estradas de terra e de acesso precério. Entdo o jegue,
0 jumento, foi sendo substituido pela motocicleta. [...]. E ai soma-se a isso
uma quase inexisténcia de politica de fiscalizacdo de transito, politicas
publicas de educacdo no transito e de fiscalizagdo do transito. Entdo, enquanto
em Juazeiro e Petrolina a gente até tem fiscalizacdo de lei seca, de uso de
capacete, nos projetos e nos municipios menores isso ndo existe. J& se tentou
falar, discutir isso nos féruns apropriados sobre politica de educacgdo e de
fiscalizacdo, eles falam que a fiscalizacdo é muito complicada porque a
micropolitica local é muito forte. Entdo, se eu sou um condutor de uma
motocicleta sem capacete e sou parado numa blitz, e sou cabo eleitoral do
atual prefeito, hd uma pressdo para eles tirarem os policiais do local (Diniz,
2017, informacdo verbal)

O HU-UNIVASF, como vimos, é a principal materialidade hospitalar que subsidia a
Rede PeBa. Tem uma estrutura fisica composta por 152 leitos, segundo Cadastro Nacional de
Estabelecimentos de Satde (CNES, 2017), dos quais 131 leitos sdo destinados ao internamento
de pacientes clinicos/cirurgicos e 21 leitos para UTI. Do total, 29 sdo da especialidade traumato-
ortopedia. E considerado um hospital de porta aberta e, mesmo existindo a Rede PeBa, recebe
demanda esponténea e pacientes conduzidos pelo Servico Movel de Urgéncia (SAMU), pelo
Corpo de Bombeiros e trazidos pelos municipios circunvizinhos pela rede de regulacdo
Interestadual. Do ponto de vista dos procedimentos cirurgicos, atua nas especialidades de
Ortopedia, Neurocirurgia, Cirurgia geral, Vascular, Plastica, Bucomaxilofacial e Urologia.

Na tentativa de dar um panorama da importancia do Hospital no que se refere ao fluxo
populacional que se utiliza dos procedimentos contemplados fizemos uma sistematizacéo
cartografica comparativa entre os anos de 2008 (ano de inauguracdo do hospital e de discussédo
da Rede PeBa), 2011 (ano de implementacdo da Central Interestadual de Leitos) e 2015 (Gltimo
ano de consolidacdo dos dados para todos as variaveis utilizadas). Dentre os procedimentos
escolhemos aqueles considerados os “nds” criticos apresentados pelos técnicos e gestores da
Rede durante nossas entrevistas: cirurgia cardiovascular (Figura 23); cirurgia buco-maxilo-
facial (Figura 24); neurocirurgia do sistema nervoso central e periférico (Figura 25) e cirurgia

para politraumatizados (Figura 26).
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Figura 23: Mapa de fluxo para cirurgia cardiovascular na Rede PeBa
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Na Figura 23 percebe-se que, até 2011, a demanda para cirurgias cardiovasculares era
referenciada em direcdo as metropoles de Salvador e Recife, ambas entre 500km a 700km de
distdncia dos municipios que compdem a Rede. A partir de 2011, quando a Central Interestadual
de Leitos comegou a operar, nota-se um reordenamento nos fluxos e a consolidacgdo de Petrolina
e Juazeiro, com o Hospital Regional de Juazeiro, como centros de referéncia para este tipo de
procedimento, visualizados no ano de 2015. No entanto, a demanda para as metropoles de
Salvador e, principalmente, Recife, ainda continua significativa, demonstrando que a
capacidade instalada dos dois principais hospitais da regido, por si s, ndo da conta da demanda
populacional necessitada de cirurgias cardiovasculares.

Os procedimentos relativos a cirurgia buco-maxilo-facial (Figura 24), uma
especialidade relacionada a traumas de face e 0ssos do cranio, além de doencas e tumores da
boca, ocorria de forma concentrada na regido de Juazeiro durante o ano de 2008. Em 2011
percebe-se uma distribuicdo desses procedimentos entre Petrolina e Juazeiro, no sentido de
reordenamento da Rede, mas é em 2015 que visualizamos um aumento significativo desse tipo
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de procedimento, culminando num referenciamento de demanda para as metropoles de Recife
e Salvador.

Figura 24: Mapa de fluxo para cirurgia buco-maxilo-facial na Rede PeBa
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O fluxo para neurocirurgias (Figura 25) segue uma tendéncia parecida com a
observada nos mapas de cirurgia cardiovascular. Em 2008 o deslocamento é quase todo feito
em direcdo as metropoles dos dois estados. Em 2011 Petrolina comeca a assumir 0
protagonismo das demandas no ambito da Rede PeBa e, em 2015, a tendéncia se mantém com
um aumento significativo de fluxos, embora em nenhum periodo tenha sido extinto o fluxo para
Salvador e Recife. Por fim, no que se refere aos procedimentos cirurgicos de politraumatizados
(Figura 26), cerne do raciocinio da fala de Pedro Diniz, observamos que em 2008 ha pouca
demanda desse tipo de ocorréncia, sendo parte drenada por Juazeiro e parte indo em direcdo a
Recife. Em 2011 a situacao ja é totalmente diferente, pois o fluxo aumenta e Petrolina passa a
concentrar a demanda dessa especialidade cirurgica, tendéncia que se repete em 2015. Além de
Salvador e Recife, Teresina (PI) também recebe pacientes oriundos da Regido do Vale do
Médio S&o Francisco.
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Figura 25: Mapa de fluxo para neurocirurgia no sistema nervoso central e periférico
na Rede PeBa
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O que chama a atencdo, sobretudo, nos mapas referentes aos procedimentos que
envolvem neurocirurgia, buco-maxilo-facial e politraumatizados, é que eles confirmam a fala
de Pedro Diniz quando comparamos os dados de internacdo aqueles relacionados ao aumento
da frota de carros e motocicletas na Rede Interestadual de Sadde, durante os periodos 2003-

2017. O Gréfico 02 e Gréfico 03, a seguir, exemplificam o fenémeno:

Grafico 02: Frota de automdveis por Regido de Salude na Rede PeBa
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Grafico 03: Frota de motocicletas por Regido de Saude na Rede PeBa
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O interessante a observar nos graficos é que o aumento significativo da frota de
automoveis e, sobretudo, motocicletas nos municipios que compdem a Rede PeBa deu-se,
fundamentalmente, a partir do ano de 2008, quando comecaram a ser implementados pacotes
de medidas do Governo Federal para estimular a economia nacional, dentre eles a reducdo de
Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI), que incide diretamente na compra desses
veiculos. O Decreto n° 6.687, de 11 de dezembro de 2008, alterou a Tabela de Incidéncia do
Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI), aprovada pelo Decreto no 6.006, de 28 de
dezembro de 2006, como uma das medidas do segundo Governo Lula de driblar a crise
econdmica internacional e fomentar o crédito e 0 consumo no pais.

Em 2012, no primeiro Governo Dilma Rousseff, também foram tomadas medidas
semelhantes quando o Decreto n® 7.725, de 21 de maio de 2012, alterou as notas
complementares da TIPI aprovada pelo Decreto n° 7.660, de 23 de dezembro de 2011, e reduziu
em até sete pontos percentuais para veiculos, dependendo do tipo e da cilindrada. De acordo
com matéria veiculada pela BBC Brasil, em 28 de maio de 2012, para automoéveis 1.0 a aliquota
foi zerada para montadoras que estavam habilitadas no regime automotivo. Além disso, a
medida foi acompanhada de um comprometimento do setor automotivo de reduzir os pre¢os de
tabela e fazer promocdes. Vale destacar que tanto no segundo Governo Lula quanto no primeiro
Governo Dilma Rousseff estava a frente do Ministério da Fazenda o economista Guido
Mantega, evidenciado que a agenda econémica de governo seguiu uma continuidade apesar da
troca de presidentes.

S0 que essas medidas, se ndo vierem acompanhadas de um planejamento que leve em
consideracdo as realidades locais, incorrem no problema que ja estava sendo enxergado por
Milton Santos em 1987, quando escreveu O Espaco do Cidadao. Conforme argumenta,

“um modelo econdmico, tomado isoladamente, e por melhor que ele pareca,
ndo bastara para que os grandes problemas da nagdo sejam solucionados. A
sociedade é mais do que a economia. [...]. A sociedade também ¢é ideologia,
cultura, religido, instituicdes e organizacGes formais e informais, territorio,
todas essas entidades sendo forcas ativas. O econbmico pode parecer
independente em seu movimento, mas ndo o é. A interferéncia das demais
entidades que formam o corpo da nagéo corrige ou deforma, ou simplesmente,
modifica as intengdes do planejamento econdmico, sobrepondo-lhe a
realidade social” (Santos, [1987] 2007, p. 121-122)

O foco da nossa analise em considerar a influéncia dos trés subjogos terminais e,

principalmente, do Jogo Politico na abordagem regional do planejamento e das politicas
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publicas, ndo é desmerecer a importancia do Jogo Econémico, muito pelo contrério, pois Carlos
Matus deixa claro que ele é o subjogo dominante do jogo social, uma vez que cabe a ele
“distribuir a renda, distribuir a propriedade de bens econdmicos, manter sob regulacao as
principais variaveis macroeconémicas e estabelecer as relacdes de intercdmbio com 0 mundo
exterior. E um jogo determinante da qualidade material de vida dos jogadores” (Matus, 2005,
p. 321).

Todavia, na andlise situacional estamos vendo que a despeito do Jogo Econémico, per
se, 0 Jogo Politico tem um peso muito grande no comportamento dos atores quando pensam em
se articular regionalmente e impacta diretamente no Jogo da Vida Cotidiana, que é o do homem
na escala do lugar. Primeiro porque a Rede PeBa e a RIDE s0 existiram porque a coalizagdo de
forcas nas trés esferas de governo permitiu que os atores governamentais e a elite politica local
se organizassem em prol de sua institucionalizacdo e, segundo, porque o aumento da frota de
veiculos possibilitado pelas medidas econdmicas do Governo Federal reverbera no sistema de
salde em funcdo dessa mesma varidvel politica, interferindo no comportamento até das
instituicGes formais. Sobre o peso do Jogo Politico e seu rebatimento na resolutividade da Rede

PeBa, Pedro Diniz ainda afirma que

“a gente teve municipios onde a situag@o perdeu o pleito e, quando a posicdo
entrou, a situagdo desmontou o servico de salde. Quando eu falo desmontar é
literalmente ter o aparelho eletrocardiograma e falar: “Nao comprou na minha
gestdo, eu vou tirar.” Camas, equipamentos, emenda parlamentar que era da
situacdo. Entdo, assim, alguns municipios que tinham alguma resolutividade,
pararam de ter completamente” (Diniz, 2017, informagao verbal)

Sendo assim, o dilema “politicas territoriais” versus “politicas sociais” para a
formulagdo de politicas regionais s6 ¢ um dilema quando cognitivamente existem conflitos
sobre o que é atribuicdo de uma ou de outra politica. Dai que a Atencdo Basica Resolutiva,
conforme preconiza o documento de implementacdo da Rede Interestadual, é deficiente na
situagdo geografica de Petrolina e Juazeiro, pois um dos itens da Politica Nacional de Promogao
a Saude, instituida em 2006 no contexto do Pacto Pela Satide em consonancia com as diretrizes
da Politica Nacional de Atencdo Baésica, € justamente a Reducdo da Morbimortalidade por

Acidentes de Transito, por meio da

I — Promocao de discussdes intersetoriais que incorporem acdes educativas a
grade curricular de todos os niveis de formacéo;
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Il — Articulac@o de agendas e instrumentos de planejamento, programacéo e
avaliacdo, dos setores diretamente relacionados ao problema; e

Il — Apoio as campanhas de divulgacdo em massa dos dados referentes as
mortes e sequelas provocadas por acidentes de transito (Brasil, 2006, p. 37).

O cruzamento de dados e a fala de Pedro Diniz evidenciam o oposto dessas diretrizes,
pois houve um aumento significativo do nimero de agravos associados a traumas. Além desses,
0 Chefe de Divisdo Médica do HU Univasf ainda associou o perfil da regido a incidéncia de

outros tipos de ocorréncia, pois

“nds somos uma area essencialmente de agricultura. E ai a gente ndo tem
esses dados, mas aqui a exploracdo do trabalhador e 0 uso de agrotdxicos é
uma coisa alarmante. N6s temos um nimero grande de doencgas ocupacionais,
por exemplo. Paciente com muita dor no ombro, o impacto por colher uva,
colher fruta, pelo movimento, e agrotoxicos nem se fala. [...]. A gente ndo tem
uma politica para acompanhar essa mudanga, esse aumento, por exemplo, de
bicicleta, do consumo de automoveis também, dos acessos ruins, a gente ndo
teve uma urbanizacdo de alguns centros rurais. Os projetos de irrigagdo tém
uma populacdo enorme. [..]. O consumo de alcool aqui ¢ uma coisa
estupidamente grande, aliada a motocicleta” (Diniz, 2017, informacéao verbal)

Um breve levantamento da populacio que depende unicamente do Sistema Unico de
Saude na regido interestadual do Vale do Médio S&o Francisco evidencia a pressdo que a rede
sofre em funcdo das especificidades dos lugares (Grafico 04). Em 2008, dos 1.950.610
moradores dos municipios que integram a Rede PeBa, somente 98.274 ndo dependiam
totalmente da rede publica de salde, ou seja, 5,03% da populacdo da regido. Em 2011, a
estimativa populacional foi de 1.934.378 pessoas, das quais 131.422 dispunham de algum plano
de assisténcia de salde privada. Por fim, em 2015, foram estimados 2.082.182 moradores e 0
namero de usuarios de plano de salude foi de 153.249 pessoas. Os dados foram analisados a
partir das estimativas populacionais do IBGE e da Agéncia Nacional de Saide Suplementar
(ANS).
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Gréfico 04: Usuérios da rede privada e da rede publica de saide na Rede PeBa
em relacdo a populacao total
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Fonte: IBGE/ANS (2017)

Nesse sentido, encontramos em Carlos Branddo (2007) uma fala mais elucidativa
acerca dos problemas que estamos tratando, tendo em vista que o autor considera que

“as a¢des politicas devem ser mais ageis, potentes, sistematicas e devem ser
empreendidas simultaneamente em varias direcdes escalares. E necessario
capacidade de aprendizagem para engendrar essa nova agdo, rompendo as
visdes compartimentadas e as falsas dicotomias: entre “o econémico” vVersus
“o politico” versus “o social”; entre “producdo” versus “cidadania” (Brandao,

[2007] 2012, p. 205).

As andlises de Guimaraes (2008) acerca do processo de regionalizagdo do SUS no
territorio brasileiro evidenciam a problematica trazida por Carlos Branddo, tendo em vista que
o0 autor considera que “o processo de territorializacao do sistema tinico de satde esta produzindo
uma diferenciacdo entre espacos da vida cotidiana, que poderia ser compreendida como um
processo de regionalizagdo em diferentes escalas” (Guimaraes, 2008, p. 233). Mas, como
vimos, a concepc¢do de rede regionalizada e hierarquizada do SUS ainda esta assentada numa
perspectiva em que o nivel de maior complexidade é considerado o de maior importancia dentro
do Sistema, 0 que provoca uma sobrecarga a materialidade hospitalar conforme estamos
observando na situacdo geogréafica de Petrolina e Juazeiro.
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A Rede PeBa surgiu dentro da Secretaria de Atencdo a Saide e, mais especificamente,
dentro da Diretoria de Redes de Atencdo a Salde, que estava sendo pensada pelo Ministério da
Salude como uma tentativa de obter maior eficacia na producao de satde, melhoria na eficiéncia
da gestdo do sistema de salde no espaco regional e contribuir para o avanco do processo de
efetivacdo do SUS. Conforme diretriz do Ministério da Salde (2010), para assegurar
resolutividade na rede de atencdo, alguns fundamentos precisam ser considerados: economia de
escala, qualidade, suficiéncia, acesso e disponibilidade de recursos.

Logo, a Rede PeBa tenta organizar as acoes e servicos de média e alta complexidade
buscando a complementaridade da atencdo a saude das populagdes constituindo uma
macrorregido interestadual que possibilite aos gestores a racionaliza¢do dos gastos e otimizacéo
dos recursos. Mas Duarte et al (2015) atentam que “a regionalizagdo no SUS tem como
perspectiva uma logica que é enddgena aos servigos e tem como parametro o fluxo dos
pacientes internamente ao sistema” (Duarte et al, 2015, p. 478-479). Como 0 sistema estd montado
numa concepgdo de que o nivel de maior densidade tecnoldgica € o mais importante cria-se
“uma logica de sistema em que, quando o paciente ¢ curado nos niveis tecnoldgicos
hierarquicamente superiores, ele é dado como elemento de saida, que néo retorna aos niveis
tecnoldgicos inferiores de atengdo” (Duarte et al, 2015, p. 479).

Embora o conceito ampliado de saude tenha avancado no sentido de entender a satde
como resultado das formas de organizacéo social [e aqui também diriamos espacial] resultante
das condicBes de habitacdo, saneamento, alimentacdo, educacdo, renda, meio ambiente,
trabalho, transporte, emprego, lazer, liberdade, acesso e posse da terra e acesso aos servicos de
salde (Brasil, 1986), ha um duplo encaminhamento metodolégico entre a regionalizacdo
pensada hierarquicamente e a territorializacdo como estratégia de efetivacdo da Atencao Bésica,
na qual a concep¢do geomeétrica do espaco ganha proeminéncia em relacdo a concepc¢do das
formas que constituem o territério como norma. Além de que o territorio do Distrito Sanitario
também incorre na mesma logica geométrica das areas de abrangéncia da satde da familia.

Concordamos com a afirmagdo de Silveira (2009) de que “a educacao e a saude sdo
geograficamente condicionadas, [entdo] as caracteristicas do territério se refletem no modo
como a educagdo e a satde sdo produzidas” (Silveira, 2009, p. 147). Isso que Milton Santos
chamou de imperativo territorial se aproxima daquilo que Michel Foucault chamou de
salubridade, que “¢ o estado das coisas, do meio e seus elementos constitutivos, que permitem
a melhor saude possivel. Salubridade é a base material e social capaz de assegurar a melhor

satde possivel dos individuos”. (Foucault, 2008, p. 93). Por isso que,
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“¢ diferente se, numa rua, criamos primeiro um edificio ou se a asfaltamos, se
criamos primeiro a rua asfaltada e depois melhoramos as infraestruturas
subterraneas, se estabelecemos primeiro a escola ou o hospital, o hospital ou
0 banco. O resultado das combina¢@es ndo é o mesmo, segundo a ordem
verificada. [...]. O modelo sistemas de objetos/sistemas de acdes somente se
entende como um modelo espaco-temporal” (Santos, [1996] 2008a, p. 158)

Na tentativa de encontrar subsidios para “Transformar a Provisdo de Bens e Servigos
Publicos e Coletivos nos Espacos Urbanos e Regionais do Brasil”, Brand&o (2015) parece ter
uma “sensibilidade geografica” ao colocar em evidéncia o espaco na abordagem dos problemas
que permeiam todo o processo de formacgdo e constituicdo do territorio brasileiro e das

estratégias que o Estado deve adotar para superar esses entraves. Nesse sentido argumenta que

“as interpretacdes conservadoras veem o espago como receptaculo e abrigo de
locacdo de atores-objeto e suas decisdes individuais. O espaco é visto como
uma plataforma homogénea harmoniosa e passiva, em um plano geométrico
dado. [...]. O que é fruto de relaces sociais aparece como relagdo entre
objetos. H& uma coisificacdo do espago. Ao contrério desta visdo, na realidade
concreta, o espago é uma produgdo social contestada e disputada. [...]. E
ligadura e juncdo de confluéncias e conflitualidades de projetos em disputa de
sujeitos sociopoliticos situados. [...]. Portanto, a area do planejamento urbano
e regional é aquela das analises dos conflitos que se estruturam e das lutas que
se travam em torno do ambiente construido socialmente” (Brandéao, 2015, p.
07-08)

Para o autor uma visao integrada e coordenada da acdo do Estado, em seus trés niveis
de governo, sob uma perspectiva das escalas espaciais, necessita avancar no Brasil para que se
possam avaliar 0s processos e 0s mecanismos de transferéncia de atribuicdes e de delegacéo de
tarefas, qualificando até que ponto foi realizada ou ndo alguma transferéncia (Brandéo, 2011).
Isso porque “uma nagdo preocupada com o exercicio de uma cidadania forte e plena ndo podera
tolerar que a oferta de educacdo, de salde e de outros bens e servicos seja feita segundo a
capacidade econdmica dos atores” (Silveira, 2009, p. 146).

E preciso partir das dinamicas regionais que n3o se explicam fora do territorio. Mas
esse ndo parece ser o raciocinio daqueles que formularam a PNDR, pois o documento de

avaliacdo da Politica, que serviu de base para a proposta da PNDR |11, parte do principio de que

“ha um grupo de politicas publicas assentadas sobre a base espacial; e outro
que ndo. Pertencem a este grupo as politicas setoriais, como a politica
monetaria, a cambial, a macroecondmica, a de saude, a de educacdo, etc. Ja

217



aquele grupo compreende as politicas ambiental, territorial, regional, urbana
e rural” (Brasil, 2011, p. 64)

Ao considerar que algumas politicas estdo assentadas sobre o espaco e outras nao, o
documento enviesa metodologicamente a divisao das politicas em subgrupos que gera uma
tipologia de atuagéo desarticulada, pois Regional, Ambiental e Rural viram “fra¢des de um todo
e, portanto, formas-contetido particulares” (Brasil, 2011, p. 64), enquanto que “Territorial e
Ambiental, irredutiveis a fracdo de um todo, j& que se tratam de formas-contetdo gerais de uma
dada formagéo social” (Brasil, 2011, p. 64). Além disso, as politicas setoriais, por ndo terem
base espacial, deveriam ser acopladas as Territorial e Ambiental, que ndo permitem
fracionamento.

Essa concepgdo ¢ sustentada pelo trabalho de Steinberger (2006), que afirma que “o
espaco, protagonista desse encontro, € a chave que nos permitira mostrar que, no rol das
politicas publicas nacionais, as politicas adjetivadas de ambiental, territorial, regional, urbana
e rural sdo espacialmente fundamentadas™ (Steinberger, 2006, p. 33). A autora justifica sua
proposta tomando como base a perspectiva da teoria de Milton Santos, entendendo que “o autor,
ao construir uma teoria sobre o espaco, como produtor e produto da acédo na sociedade humana,
indiretamente trabalha o tema politicas publicas” (Steinberger, 2006, p. 33).

S6 que para Milton Santos ndo existe uma “adjetiva¢do” do espago, pois “as partes que
formam a totalidade ndo bastam para explica-la. Ao contrério, é a totalidade que explica as
partes” (Santos, [1996] 2008a, p. 115). E por isso que estamos insistindo no conceito de situacio
geografica como instrumento metodol6gico para se compreender a perspectiva regional das
politicas publicas, pois ela é uma sintese das media¢Bes do mundo com o lugar evidenciada
pelas trés formas do acontecer que nos dao os limites do lugar e da regido. Para Santos ([1996]
2008a, p. 122),

“a totalidade é, a0 mesmo tempo, o real-abstrato e o real-concreto. Sé se torna
existéncia, sé se realiza completamente, atraves das formas sociais, incluindo
as geograficas. E a cada momento de sua evolucdo, a totalidade sofre uma
nova metamorfose. VVolta a ser real-abstrato. [...]. Os fragmentos de totalidade
assim tornados objetivos continuam a integrar a totalidade”

Steinberger (2006) se apoia na ideia de totalidade trazida por Milton Santos para
justificar que “encontrar as fragdes € encontrar as diferenciais da integral, ou seja, o seu real-

concreto no ambito da totalidade do espaco” (Steinberger, 2006, p. 43). Portanto,
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“quando se traduziu as no¢des de ambiental, territorial, regional, urbano e
rural como formas-conteldo e manifestacdes de natureza natural e artificial,
agora cabe acrescentar que elas representam manifestaces do real-concreto
da totalidade. Séo as diferenciais da integral. Sdo partes do espaco total que é
relacional” (Steinberger, 2006, p. 43-44)

De fato, Milton Santos entende que “o conhecimento da totalidade pressupde, assim,
sua divisdo. [...]. Pensar a totalidade, sem pensar a sua cisdo, € como se a esvaziassemos de
movimento” (Santos, [1996] 2008a, p. 118). Mas logo em seguida adverte que “essas duas
verdades sdo, porém, parciais. Para alcancar a verdade total é necessario reconhecer o
movimento conjunto do todo e das partes, através do processo de totalizacdo” (Santos, [1996]

2008a, p. 120). E por isso que o espaco ndo permite adjetivacio ou fracionamento, pois

“a transformag@o do todo, que é uma integral, em suas partes — que S80 as suas
diferenciais — da-se, também, por uma distribuicdo ordenada, no espago, dos
impactos do todo, por meio de suas variaveis. [...]. E esse o proprio principio
da diferenciacdo entre lugares, produzindo combinagdes especificas em que
as variaveis do todo se encontram de forma particular” (Santos, [1996] 2008a,
p. 125).

Sendo assim, a totalizagdo, “que é, a0 mesmo tempo, um processo de unificagdo e de
fragmentacéo e individualizagdo” (Santos, [1996] 2008a, p. 25) que nos permite entender todos
0S processos sociais representativos de uma sociedade em um dado momento. Em “Espaco e
Meétodo” (1985) Milton Santos afirma categoricamente que “esses processos, resolvidos em
funcdes, realizam-se através de formas. Essas podem ndo ser originalmente geograficas, mas
terminam por adquirir uma expressdo territorial. [...] Sem as formas, a sociedade, através das
fungdes e dos processos, ndo se realizaria” (Santos, [1985] 2008x, p. 12).

E por isso que acreditamos que quando propde trabalhar com fracdes do espaco e, mais
ainda, com fragGes do territorio usado para justificar que as politicas ambiental, territorial,
regional, urbana e rural sdo espacialmente fundamentadas, Steinberger (2006) cai em
contradicdo na sua linha argumentativa porque esquece que o territorio usado, na perspectiva
miltoniana, “¢ uma categoria integradora por exceléncia e que, especialmente no planejamento,
vem definitivamente terminar com as falsas premissas da possibilidade da gestao intersetorial
a partir da justaposi¢ao do setorial na elaboragdo dos planos” (Souza, 2003, p. 253). Sobre isso

Aranha (2017) também ja se posicionou quando evidenciou que
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“a finalidade ndo é compreender os usos do territério pelas politicas publicas
e sim a compreensao do territorio usado, que se constitui da inseparabilidade
entre os usos do territorio e a configuracdo territorial. Mas isso numa
concepcdo baseada na nocdo de espaco banal, que nos obriga a pensar a
constituicdo dos lugares através de todos os usos, incluindo aqueles
pertinentes as politicas publicas. (Aranha, 2017, p. 107).

Se o territdrio é a Unica possibilidade de lidar com a unidade, conforme evidencia
Souza (2003), entdo o fracionamento do espaco e do territorio usado para pensar as politicas
publicas espaciais faz com que haja “somente politicas parciais, politicas publicas fragmentadas
e desarticuladas que usam como subterfugio o rebatimento das politicas publicas no territério
para justificar seus or¢amentos” (Aranha, 2017, p. 163). Por isso que as concepgdes do que seja
o territério e a regido sdo divergentes entre a Politica de Salde e a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, de modo que a sua constituicdo em regionalizacdo como
ferramenta se faz alheia aos elementos que modelam a regionalizacdo como fato.

Rocha Neto e Oliveira (2013), quando destrincham o componente regional da PNDR

na metodologia das politicas publicas espaciais, explicam que

“o regional da PNDR seria, em tese, parte da totalidade do territorial, mas ao
mesmo tempo também seria uma totalidade, pois pode incorporar as demais
politicas do seu subgrupo, na medida em que tanto a cidade quanto o campo
estdo presentes na regido. Esse talvez seja um dilema a ser superado pela
PNDR, pois existem politicas especificas para esses recortes, 0 que
representaria o perigo de deixa-la esvaziada de conteido, ndo sé programatico,
como também espacial” (Rocha Neto e Oliveira, 2013, p. 180)

Isso ocorre porque, para Steinberger (2006, p. 79), “o regional enquanto fra¢do do
espaco detém a mesma singularidade de justaposi¢cdo com o espago urbano e o espaco rural e,
assim, ele ndo ¢ da mesma espécie que esses”’, de modo que o regional seria um terceiro par
relacional entre fracbes do espaco e fracdes do territdrio usado. Mas se estamos considerando
que o acontecer solidario € que define os limites do subespaco lugar e regido, o primeiro pautado
por uma solidariedade organica e o segundo por uma solidariedade organizacional, entdo “a
andlise supBe o entendimento de como as coisas e as a¢des se repartem e se relacionam, evitando
a escolha prévia ou antecipada de solucdes, sejam cientificas, sejam politicas” (Silveira, 2009,
p. 141)

Por isso ndo faz sentido o fracionamento das politicas em Urbano, Rural e Regional,

mesmo que o documento faga uma ressalva de que “a despeito de regido, urbano e rural
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compartilharem a situacdo comum de serem espacialmente fracionaveis, ha uma diferenca a ser
destacada entre o primeiro e os dois outros termos” (Brasil, 2011, p. 66). Essa diferenca reside
no fato de que Urbano e Rural sdo homocomposicéo, “ou seja, o urbano como totalidade (U)
compde-se somente de urbanos. O mesmo se passa com o rural” (Brasil, 2011, p. 67), de modo
que as duas politicas sdo mutuamente excludentes, pois o todo e suas partes sdo elementos da
mesma natureza.

Por sua vez, “a regido tanto pode compor-se com partes de regides (homocomposicao)
quanto de suas partes urbanas e rurais (heterocomposi¢ao)” (Brasil, 2011, p. 67). O documento
esclarece que, em termos de politicas publicas, “os universos homondémicos representam as
visdes globais de cada uma das politicas, enquanto os universos heterondmicos mostram a
composi¢do da Politica Regional em termos das demais politicas” (Brasil, 2011, p. 67). Mas

para Rocha Neto e Oliveira (2013, p. 181),

“nos documentos oficiais da PNDR néo sdo aprofundados tais aspectos, o que
a deixa, de fato, em uma posicdo desfavoradvel na compreensdo dessa
totalidade que envolve 0 mundo rural e a rede urbana brasileira e, portanto, o
territério nela presente é autorreferente. Ou seja, limita-se aos recortes
espaciais de sua atuagdo, passando ao largo de um aprofundamento sobre as
relacdes extras que se estabelecem entre o campo e a cidade no contexto da
formag&o dessas regides e, em outros momentos, desconhece as relagdes extra
regionais que explicam, em grande parte, os problemas de desigualdade
encontrados”

Sobre as politicas setoriais, que ndo possuem base espacial, cabe apenas incorpora-las
as chamadas politicas territorial e ambiental, muito embora vimos que a despeito de suas
orientacOes tedrico-metodoldgicas, que também sdo divergentes entre si, 0s principios da
territorializacdo e da regionalizacdo sdo a espinha dorsal da Politica de Saude, que é setorial,
mesmo Maria Adélia de Souza (2003) alertando que “falar em territorializacdo de uma coisa ¢
uma tautologia, pois todas as coisas necessariamente estdo “territorializadas”. Nada pode ser
adjetivado com territorio. Ele € inerente a existéncia das coisas” (Souza, 2003, p. 70).

Entdo como formular uma PNDR que preza a integragdo de politicas publicas de
diferentes setores considerando que uma parte delas ndo é espacial? Imagine entdo quando
também se adjetiva o viés da politica a partir da nomenclatura “social”, “econdmica”, “setorial”,
“territorial”, “ambiental”, etc. A situacdo geografica de Petrolina e Juazeiro estd evidenciado

por meio da Lei do Lugar que as pressdes sofridas pelo sistema de salde no ambito da Rede

PeBa se explicam pela prépria constituicdo daquela situa¢do enquanto uma porc¢éo territorial
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dominada por um complexo de fruticultura irrigada que une campo e cidade por meio do
acontecer homologo e acontecer complementar e que tem na dimensdo politica a razdo do
acontecer hierarquico que engendra uma modernizacdo seletiva do territério, numa simbiose
entre a Politica do Estado e a Politica das Empresas que foi devidamente esclarecida no
subcapitulo 1.2.

Este é o processo espacial do acontecer solidario que constitui a situacdo geograficae,
consequentemente, a area de ocorréncia e atuacao das politicas, pois “a cada temporalizagdo
pratica corresponde uma especializacéo pratica, que desrespeita as solidariedades e os limites
anteriores e cria novos” (Santos, [1994] 2008b, p. 159). E como a regido s6 ¢ inteligivel a partir
das formas e das normas, a solidariedade institucional permite que a regionalizagdo como
ferramenta se molde por meio da negociacao politica entre os atores, pois “a funcdo das normas
é a de fornecer um referencial que permite o intercambio politico e o econdmico, porque coloca
aos diferentes atores participantes as oportunidades existentes nas negociagdes” (O’Neill, 2013,
p. 329).

E nesse sentido que Guimardes (2008) observa que, no caso da Politica de Sadde, a
despeito do Governo Federal ainda apresentar a regido como um espago continuo, por outro
lado reconhece diversos padrdes de regionalizagéo: a) regides organizadas dentro de um mesmo
municipio de grande extensao territorial e densidade populacional; b) regides formadas por
municipio de um mesmo estado; c¢) regides interestaduais com municipios limitrofes de
diferentes estados; d) regides fronteiricas, com municipios limitrofes em paises vizinhos. Para
o autor, isso se reflete na urgéncia “de uma proposta de regionaliza¢do que identifique padroes
e tendéncias espaciais de manifestacdo da solidariedade entre parceiros, de disputa politica entre
diferentes atores sociais” (Guimaraes, 2008, p. 235).

Muito embora as regides ndo possam ser formadas apenas por nexos organizacionais
que delimitam a priori uma tipologia territorial por meio do mosaico de municipios que

constitui o Estado brasileiro, como foi a proposta da PNDR, é preciso atentar que

“a Geografia ao abordar as institui¢des e suas relagdes com o territorio vincula
as normas as formas espaciais. [...]. As bases territoriais institucionalizadas
sdo formas de organizacdo espacial das estruturas do Estado e da sociedade,
exercendo um papel privilegiado de interagdo funcional e territorial. Assim, o
municipio pode ser considerado um territdrio institucionalizado. [...]. Em
particular, os municipios constituem uma manifestacdo estratégica desta
relagdo; com limites politico-administrativos pré-estabelecidos, sendo entéo
um quadro territorial cuja criagdo, dindmica e consolida¢do correspondem a
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areas geograficas concebidas para acdo e organizacdo de instituicdes e
agéncias governamentais” (O’Neill, 2013, p. 336)

Dai que a regionalizacdo como ferramenta oscila em funcéo dos arranjos politicos que
mediam as relacGes, sobretudo, entre os entes municipais, mas também entre os entes estaduais,
pois mesmo que o pacto federativo estabelega que “a soberania compartilhada s6 pode ser
mantida ao longo do tempo caso se estabeleca uma relagéo de equilibrio entre a autonomia dos
pactuantes e a interdependéncia entre eles” (Abrucio, 2001, p. 35), engendrando o principio da
solidariedade institucional, na medida em que cada estado ou municipio tem a prerrogativa
juridica de criar leis que incidam somente em uma localidade, as formas de realizacdo da
chamada “guerra dos lugares” ficam cada vez mais complexas. Para Ibafiez (2006), essas
possibilidades juridicas s6 existem pelo fato de que a federacdo brasileira é composta por
esferas de poder recortadas por fronteiras.

Cataia (2011) mostra que ndo ha como negar o uso politico da variavel fiscal no que
ficou conhecido como “guerra fiscal”, mas justamente por ela ndo ser capaz de explicar todas
as disjunces federativas sintomaticas de uso do territério é que se faz necessario entender que
a desorganizacdo ou ingovernabilidade da vida federativa (a guerra dos lugares) pode ser
explicada, no atual periodo, por trés elementos indissociaveis a) a complexidade do mundo da
globalizacéo, que promove uma perda de referéncia em relacdo a totalidade nacional e faz com
que os entes federados ancorem-se nos principios da competividade; b) as disputas internas por
usos do territdrio, que sdo promovidas, por um lado, pelas elites locais e regionais na busca por
manutencdo de seus proprios poderes, mas, por outro lado, pelas lutas sociais que se moldam
com base nos principios da solidariedade orgéanica dos lugares e instauram uma contra
racionalidade & ordem hegemonica; c) as diversidades territoriais da federagéo, que fazem com
gue de tempo em tempo projetos sejam esgotados porque foram concluidos, abandonados ou
interrompidos, renovando-se o pacto que funda a federacao.

A partir dai podemos demonstrar que também ocorrem conflitos de interesses apesar
de existirem os conflitos cognitivos nas politicas publicas, confirmando a premissa do conflito
misto apresentada por Matus (2005). As ac¢Oes pensadas pelo Estado, teoricamente, devem
seguir uma estrutura minima de formulagdo, considerando o conhecimento do territorio e a
integracdo das diferentes iniciativas para cada regido, uma vez que a implementacdo do
processo de gestdo depende da articulagcdo de planos, projetos e programas nas diferentes

instancias governamentais (Matteo et al, 2013). Para a sua efetividade a federacdo demanda nédo
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sO o reconhecimento da autonomia de cada um dos seus entes, mas também a construcdo de
relacdes entre os governos, promovendo formas de coordenagdo e cooperacgéo federativa.

Nesse sentido, a Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional, instituida pelo Decreto n° 4.793, de 23 de junho de 2003, e a Camara Técnica de
Saude de Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, instituida pela Portaria n°
1.987, de 12 de setembro de 2012, funcionariam como instancias na busca por acgdes
coordenadas entre diferentes setores justamente para a promocdo da coordenacao e cooperagédo
federativa. Mas, conforme veremos a seguir, suas estratégias de atuacdo se fizeram alheias as
demandas da situacdo geogréafica de Petrolina e Juazeiro, pois ambas operam a partir de
interesses distintos.

A finalidade da Cémara de Politica de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional é formular politicas publicas e diretrizes para o desenvolvimento de areas
selecionadas, além de coordenar articuladamente as politicas setoriais com impacto regional
(Brasil, 2003). Por sua vez, a Camara Técnica de Saude atua no sentido de apoiar o processo de
planejamento, monitoramento e avaliacdo dos impactos na salde advindos da implantacdo de
acOes e empreendimentos da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Brasil, 2012).
Mas na Unica porcao territorial onde encontramos uma area de atuacao especifica da PNDR, a
RIDE Petrolina-Juazeiro, e a primeira experiéncia de regionalizacdo interestadual da Politica
de Saude, a Rede PeBa, 0s pressupostos debatidos nas Camaras ndo se fizeram presentes. Pelo
contréario, metodologicamente, eles nem chegaram a ser debatidos nessas instancias.

Rocha Neto (2012) argumenta que os embates e conflitos que se manifestam entre
agéncias e 6rgdos governamentais, que muitas vezes possuem posicoes técnicas e ideoldgicas
diferentes e divergentes sobre alguns dos temas considerados “transversais”, pode gerar baixo
grau de confianca e compromisso, acentuando a competicdo entre instituicbes e politicas.
Durante entrevista realizada com o autor em 28 de setembro de 2015, quando ocupava 0 posto
de Coordenador Geral de Planos Regionais e Territoriais, na Secretaria de Desenvolvimento
Regional do Ministério da Integracdo Nacional, pudemos constatar um exemplo dessas tensoes

guando expbs que

“existem algumas politicas, digamos, que temos maior interlocugdo — seja por
forca legal ou por afinamento, digamos, do tema territorio. Naturalmente
teriamos mais proximidade com ministérios como o [Ministério] das Cidades,
do [Ministério do] Meio Ambiente e [Ministério do] Desenvolvimento
Agrério. [...]. Mas apesar das politicas induzirem para uma agdo coordenada
muitas vezes ha uma dificuldade de dialogo. Hoje, em tese, a minha
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aproximacao com o Ministério da Saude é muito mais produtiva do que com
0 Ministério do Desenvolvimento Agrario. No Ministério da Saude temos,
inclusive, uma Cémara instalada por forca do Ministério, e ndo porque
pedimos, de apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Eu ndo
tenho isso dentro do Ministério do Desenvolvimento Agrério, pelo contréario,
tenho muitas fricgdes com o MDA. [...]. Com os Territorios da Cidadania. Ao
fazer isso eles tentam subverter a l6gica de que somos um pais ndo tdo urbano
quanto se diz, mas com uma boa parte da sua populagdo em cidades, e dai esse
urbano se diferencia. E quando eu apenas enxergo o rural estou enxergando
um rural do pequeno e ndo aquele que também ndo pode passar ao largo da
gente que ¢é o rural do grande e que tem impactos fortissimos na dimenséo
territorial do pais como um todo” (Rocha Neto, 2015, informagéo verbal)

Esse conflito entre 6rgaos que deveriam atuar de forma coordenada se da pela prépria
concepcao cognitiva do que seja 0 método de atuacdo de cada uma das politicas, mas também
pelos interesses em disputar protagonismo de metodologias. Com base nisso corroboramos com
a assertiva de Maria Adélia de Souza (2003) de que a necessidade de integracdo entre os setores
da gestdo publica “¢ uma discussdo falaciosa, pois os setores ndo se integram, sequer se
associam. Cada um deles atua competitivamente em funcdo dos interesses que representam.

[...]. A Unica coisa que 0s integra € o territério” (Souza, 2003, p. 69, grifos nossos).

Até a Camara Técnica de Salde de Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, que foi destacada como uma instancia protagonista nesse debate, nunca olhou para
0S processos que aconteciam na situacdo geografica de Petrolina e Juazeiro. Alids, a sua
instauracdo deu-se um ano depois da Rede PeBa estar consolidada no &mbito do Ministério da
Saude, por meio do protagonismo da Secretaria de Atencdo a Saude e, sobretudo, da Diretoria
de Redes de Atencdo a Salde que, em tese, ndo é o setor responsavel pelo processo de
regionalizacdo da Politica de Salde.

Embora a regionalizacdo perpasse a Secretaria de Atencdo a Saude (SAS), € a
Secretaria de Gestdo Estratégica e Participativa (SGEP), no Departamento de Articulacdo
Interfederativa (DAI), que tem por competéncia coordenar esse processo, tendo em vista que 0
DALI ¢ responsavel, dentre outras coisas, por “VI - sistematizar e fornecer informagdes sobre a
gestdo do SUS nas trés esferas de governo; e VII - acompanhar e contribuir para a efetivacédo
das diretrizes da regionalizagdo do SUS” (Brasil, 2013). Em tese, compete a esse departamento
o0 aglutinamento das informacdes das demais pastas do Ministério, sobretudo da SAS, para um
aprimoramento de gestdo e efetivagdo da diretriz da regionalizagdo, considerada o eixo

estruturante da politica de satde por meio do Decreto n° 7.508.
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A Cémara Técnica de Saude de Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional esta ancorada na Secretaria Executiva do Ministério da Saude, com participacdo de
representantes das outras sete secretarias que compdem o organograma ministerial, um
representante da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) e um represente da Fundagdo Nacional de
Saude (FUNASA). Em entrevista realizada com Mariana Schneider, em 29 de setembro de
2015, e que no periodo ocupava a funcdo de Coordenadora de Cooperagdo Interfederativa do
DA, questionamos sobre a origem da Camara e constatamos que, inicialmente, ela ndo teve

relacdo direta com a PNDR. De acordo com a entrevistada, a Camara

“surgiu por conta de uma necessidade especifica do licenciamento
[ambiental]. A principio iriamos criar uma Camara para se trabalhar a questéo
da salde no licenciamento, porque a area da satide ambiental tinha que emitir
sobre a questao da satde no desenvolvimento. Mas era a saude ampla, ndo era
s6 sobre vigilancia ou salde ambiental, entdo isso precisava de uma
articulacdo do Ministério como um todo, entdo a construcdo dessa Camara
surgiu dai. Agora, como grandes empreendimentos vao surgir e em volta deles
vocé tem diversas outras demandas a gente pensou: “ndo tem porque fechar
nesse tema”, entdo a gente pensou em ampliar ¢ ai entrava a questdo da
discussdo da Conferéncia [Nacional de Desenvolvimento Regional]. Estava
ocorrendo toda uma articulacdo do Ministério da Integragdo com as diversas
pastas do governo e foi ai que pensamos em deixar amplo, vincular a PNDR,
porque ai vocé pode trabalhar os diversos territérios articulados com outras
politicas. (Schneider, 2015, informacéo verbal)

Em funcdo das obras de licenciamento do Complexo Hidrelétrico do Tapajés, projeto
que previa a construcdo de cinco usinas no Rio Tapajos, no Pard, afetando populacGes
ribeirinhas e comunidades indigenas da regido; e de obras de escoamento e armazenamento de
soja entre Cuiaba, no Mato Grosso, e Santarém, no Pard, que envolve a construcdo de terminais
de armazenamento e exportacdo do produto, também causando impacto nas comunidades que
ficam na rota da soja; a equipe do Ministério da Saude trabalhou na elaboragdo inicial dos
estudos de impactos ambientais, que foram feitos em conjunto com outros ministérios. O
vinculo com a PNDR surgiu em funcéo da elaboracéo do Plano de Desenvolvimento Regional
Sustentavel do Xingu e do Plano Diretor de Desenvolvimento do Marajd, onde a Camara atuou
em oficinas de planejamento.

Do ponto de vista operacional esses foram os Unicos momentos em que a Camara
Técnica de Salde se reuniu para efetivamente discutir pautas que ndo estavam exclusivamente
sob a supervisdao do Ministério da Saude, até porque a entrevistada explica que, até aquele

momento, “o que estd mais forte no Ministério da Saude como uma agenda, vamos dizer,
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constante, é a questdo do Xingu, porque é uma agenda tocada pela Casa Civil, entdo todo més
estamos 14” (Schneider, 2015, informagao verbal). A agenda que se refere Mariana Schneider ¢
a da construcdo da Usina Hidrelétrica de Belo Monte, localizada na bacia do rio Xingu, proxima
ao municipio de Altamira, no Paré, e cuja obra comecou em junho de 2011.

Quando perguntamos sobre a relacdo da Camara Técnica de Salde e do Departamento

de Articulacdo Interfederativa com as RIDE’s a entrevistada explicou que

“A RIDE-DF é a que mais participamos por estarmos aqui. Agora as
discussdes de Teresina... A RIDE de Teresina acho que n&o temos
acompanhado e a RIDE PE/BA nunca ouvi falar se a gente tem participado
aqui, sei que teve um processo de discussdo, mas ja tem um tempo. A gente
ndo tem participado, entdo ndo sei se é porque ndo esta tendo discussdo,
provavelmente porque ndo tem discussdo, porque o DAI sempre participou
sim. Mas dessas questdoes das RIDE’s o que predomina muito € a parte de
referéncia e contra referéncia de pacientes, isso estd muito na questdo de
repasse de recursos de média e alta complexidade. [...]. Existem varias
discussBes que o Ministério participa e que ndo é s6 com a nossa area, iSso é
trabalhado também com outras &reas, principalmente com o pessoal das Redes
[e com] o pessoal do DRAC [Departamento de Regulacdo, Avaliacdo e
Controle de Sistemas], que é [responsavel pela] atualizacdo de piso da PPI
[Programacdo Pactuada e Integrada]” (Schneider, 2015, informagao verbal)

A partir da exposi¢cdo da Coordenadora percebe-se como a agenda da regionalizacdo
se fragmenta dentro do Ministério em diversas outras secretarias, fazendo com que um
determinado setor nem tenha conhecimento das discussdes que sdo implementadas por outro.
No caso da constituicdo da Rede Interestadual de Saude do Vale do Médio S&o Francisco vimos
gue nem Bahia e nem Pernambuco mudaram os seus Planos Diretores de Regionalizacdo para
instituir uma instancia normativa formal de pactuacéo entre os dois estados, pois ja havia um
acordo politico prévio entre 0s estados e municipios quanto aos recortes regionais de atuacao
da Politica de Saude, de modo que a pactuacdo estabelecida entre as duas secretarias estaduais
a partir do diagnostico de implementacdo da Rede PeBa apenas “uniu” as trés regides existentes
pelo lado de Pernambuco com as trés regides existentes pelo lado da Bahia. Isso fez com que,
também, nunca tenha existido uma Programacao Pactuada Integrada especifica para lidar com
os repasses financeiros da Rede, de modo que mesmo que a discussao passe pelo DRAC, anivel
do Ministério da Saude, cada estado atua com a sua PPI.

Viana et al (2017) explicam que o primeiro Plano Diretor de Regionalizacdo da Bahia
foi construido em 2003, por forga da NOAS 2002, com um desenho que se pautou na definicdo

das macrorregides de saude (atencdo de alta complexidade, rede de urgéncia e emergéncia e
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gestacdo de alto risco), das microrregifes (atencdo de média complexidade através de modulos
assistenciais) e dos municipios satélites. Em 2007, por meio do Pacto Pela Salde e da Resolugéo
CIB/BA n° 132/2007, o estado passou a atuar por meio de 30 regides de saude e foram criados
0s 30 Colegiados de Gestdo Regional (CGR),

“espago permanente de pactuagdo, cogestdo e de decisdo, mediante a
identificacdo, definicdo de prioridades e de pactuacdo de solugdes para a
organizacdo da rede regional de acGes e servicos de atencdo a salde, integrada
e resolutiva. [...]. A partir da implantacdo do Pacto pela Saude, todos os
gestores dos municipios tém assento e voz no CGR e, por meio da pactuacao,
procuram garantir que demandas dos diferentes interesses regionais possam
ser organizadas e expressadas naquele territorio” (Brasil, 2009, p. 17)

Em 2008, o novo PDR foi instituido através da Resolucdo CIB/BA n° 57/2008 e
passaram a existir 9 macrorregides que abrigavam 28 regides de saude. Por sua vez, em funcédo
do Decreto n° 7.508, de 28 de junho de 2011, que institui a Comisséo Intergestores Regional
(CIR), “espaco de cogestao regional com o objetivo de constituir um canal permanente e
continuo de negociacgdo e decisao entre 0s gestores municipais e 0 estado para constituicao de
uma rede regionalizada de servigos de saude integrados™ (Brasil, 2011), o estado reconhece a
existéncia dessas 28 regides e atribui a competéncia de negocia¢do no ambito regional a cada
uma das 28 CIR.

Pernambuco, por sua vez, seguiu um caminho parecido e elaborou o seu primeiro PDR
em 2002, definindo a existéncia de 3 macrorregides, 10 microrregides e 56 modulos
assistenciais, coincidindo com os dispositivos da NOAS-2002. Esse instrumento sofreu uma
primeira revisao em 2006, resultando na constituicdo de 3 macrorregides de salde, 11 regides
de salde e 56 moddulos assistenciais. Em 2009, uma nova revisdo do PDR definiu 4
macrorregifes de saude e 11 regiGes de saude. Em 2012, sob influéncia do Decreto n° 7.508,
houve nova revisdo do PDR e a criagcdo da 122 regido de saude, juntamente com a Comissdo
Intergestores Regional (Viana et al, 2017).

Dai que as disputas por protagonismos de metodologia que incidem diretamente nas
instancias institucionais (Federal, Estadual e Municipal) nas quais essas politicas sdo
operacionalizadas gera conflitos nas disputas por beneficios e perdas entre os operadores das
politicas publicas. Isso fundamenta a relacdo da Regido com o Jogo Politico e fica muito claro
quando operacionalizado na situagdo geogréfica de Petrolina e Juazeiro. A entrevistada Nancy

Brandt elucida esse processo no caso da Rede PeBa quando explica que
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“legalmente nossa rede nao existe. Nos ndo somos constituidos oficialmente,
ndo temos CNPJ e nem estamos no Cadastro Nacional de Estabelecimento de
Saude (CNES). Mesmo o Decreto 7508, quando fala das redes interestaduais,
ndo ha o carater oficial de uma rede interestadual. Ela é uma rede consensual
entre os dois secretarios estaduais e entre 0s municipios, mas ndo é uma
instdncia e ndo tem uma governabilidade prépria. N6s somos apenas uma
ferramenta do estado, mas néo o érgdo gestor. Nesse processo de construcao
e desconstrucao, o que aconteceu nos ultimos dois anos foi que ndo tivemos
reunides da CRIE. Depois da saida de Jorge Solla da Bahia e de Siqueira de
Pernambuco os secretarios posteriores ndo conversaram mais” (Brandt, 2017,
informacao verbal)

A pasta da salde foi tocada por Jorge Solla, na Bahia, entre janeiro de 2007 e fevereiro
de 2014, durante os dois mandatos de Jaques Wagner. Por sua vez, Antdnio Carlos Figueira
comandou a secretaria de Pernambuco entre fevereiro de 2011 e abril de 2014, exatamente no
periodo de institucionalizacdo da Rede PeBa, mas deixou o cargo quando Eduardo Campos se
afastou do Governo do Estado para concorrer a eleigcdo presidencial daquele ano. Jorge Solla,
por sua vez, concorreu a Deputado Federal e foi eleito pelo PT para o mandato 2015-2018.

A andlise das reunides do CRIE feita por Viana et al (2017) evidencia que, de fato,
“apesar de um espago institucionalizado, ja que ¢ reconhecido por ambas as secretarias
estaduais de salde, através de resolugdes Comissao Intergestores Bipartite de Pernambuco e da
Bahia, o papel dessa governanca no processo de tomada de decisdo sobre a Rede PEBA esta
enfraquecido” (Viana et al, 2017, p. 48). Os autores demonstram que entre o periodo de 2014 a
2015 foram feitos somente dois encontros, quando na composi¢do do regimento do CRIE eles
deveriam ser feitos bimestralmente. Além disso, “chama a atengdo que a reunido realizada em
2015 nao contou com a presenca dos secretarios de saide de ambos os estados” (Viana et al,
2017, p. 48).

Durante nossa pesquisa de campo Aline Jerébnimo, Gerente Regional de Saude da 8°
Regido de Saude de Pernambuco (VIII Geres), sediada em Petrolina, informou que as reunifes
do Colegiado foram retomadas apenas em julho de 2017, apds convocatoria do Ministério
Publico de Pernambuco (MPPE). A audiéncia sobre os desafios da Rede PeBa (Figura X),
ocorrida no dia 13 de junho de 2017, foi mediada pela 3% promotora de Justica de Defesa da
Cidadania de Petrolina, na curadoria na Defesa da Salude, Ana Rubia Torres, e contou com a
presenca de deputados estaduais, gestores de saiude dos municipios vizinhos, diretores dos
hospitais envolvidos, além de representantes das secretarias estaduais de saide e entidades
(Pernambuco, 2017).
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Figura 27: Audiéncia sobre desafios da Rede Interestadual de Satde do Vale do Médio S&o
Francisco, Petrolina, junho de 2017.

Fonte: Acervo Digital / Governo de Pernambuco, 2017

Como resultado dessa mobilizacdo, no dia 04 de julho de 2017, foi realizada, em
Recife, a primeira reunido do CRIE desde o0 ano de 2015. No dia 11 de setembro a reuniéo foi
sediada em Salvador e, em 13 de novembro de 2017, no municipio de Petrolina, obedecendo ao
Regimento Interno que prevé encontros bimestrais. Em todos 0s encontros estavam presentes
representantes das secretarias estaduais e municipais de satde de Pernambuco e Bahia, além do
Ministério Publico de Pernambuco e Procuradoria de Salde de Petrolina e Juazeiro
(Pernambuco, 2017).

Figura 28: a) Reunido do Colegiado Regional Interestadual, Recife, julho de 2017 / b) Reunido
do Colegiado Regional Interestadual, Petrolina, novembro de 2017

Fonte: Acervo Digital / Governo de Pernambuco (2017)
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No caso da RIDE Petrolina-Juazeiro, a tese de Oliveira (2015) constatou que o poder
de influéncia dos Coelho na regido foi bastante significativo por cerca de 53 anos. No entanto,
a partir do ano 2000, Fernando Bezerra Coelho € provavelmente o Gltimo remanescente da
familia com alguma insercao politica mais efetiva, elemento que pudemos constatar quando do
seu papel de articulador para “tirar a RIDE do papel” e coordenar as reunidoes do COARIDE
enquanto era prefeito de Petrolina. Além disso, exerceu o cargo de Ministro da Integracéo
Nacional entre 2011 e 2013, no primeiro mandato de Dilma Rousseff, e elegeu-se Senador pelo
estado de Pernambuco nas elei¢bes de 2014. Seus dois filhos, Fernando Bezerra Filho e Miguel
Coelho, também se elegeram Deputado Federal e Deputado Estadual, respectivamente, na
mesma eleicdo. Vale destacar que Miguel Coelho deixou o posto de Deputado Estadual por
Pernambuco para concorrer a Prefeitura de Petrolina nas eleicdes municipais de 2016, sendo
eleito com 38,8% dos votos validos (TSE, 2017).

Fernando Bezerra foi Prefeito de Petrolina desde quando a RIDE foi criada, em 2001.
Juntamente com o0 SEBRAE Petrolina e a ASSITUR, protagonizou as discussées em torno do
projeto de turismo elencado como prioridade. Mas se retirou do debate em 2007 para assumir
a Secretaria de Desenvolvimento Econémico de Pernambuco, no primeiro mandato de Eduardo
Campos como governador de Pernambuco (Oliveira, 2015).

Em 2010, o Ministério da Integracdo Nacional desenvolveu o “Plano de Acgdo
Integrada e Sustentavel para a RIDE Petrolina-Juazeiro”, com 0 objetivo de recuperar e
atualizar as analises classicas sobre o Nordeste feitas pelo GTDN e apresentar um diagnostico
sobre a RIDE Petrolina-Juazeiro, elaborar linhas estratégicas de intervencdo para o territério
em curto, médio e longo prazos, além de servir de referéncia para as a¢cdes do Estado na area
(Brasil, 2010). Por meio de um diagndstico participativo situacional o documento identificou
as caracteristicas atuais dos municipios que compdem a RIDE, sobretudo, nos aspectos
relacionados a dindmica urbana e a questdo produtiva rural, tendo em vista que se trata de uma
regido que sofre forte influéncia do agronegécio, além de ser considerada Capital Regional C
pelo REGIC 2007.

As linhas de intervencdo foram pensadas para viabilizar, por um lado, a formagéo de
um consércio publico que abrangesse interesses comuns nos municipios da RIDE e, por outro
lado, possibilitar a criacdo de uma Agéncia de Desenvolvimento Regional oriunda do
amadurecimento do consorcio. A justificativa para essa empreitada estava ancorada na
necessidade de se pensar Petrolina e Juazeiro num contexto microrregional que viabilizasse

instrumentos legais de atuagdo, pois “ambas as cidades polarizam a vida urbana da RIDE e
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tendem a atrair para os seus territorios o excedente da populacdo presente nas demais
localidades” (Brasil, 2010, p. 190). Desse modo, propds-se 0 reconhecimento formal da
conurbacédo entre Petrolina e Juazeiro que, apesar de ja existir de fato, necessita da adaptagédo
logistica” (Brasil, 2010, p. 191).

As linhas de intervencdo do Plano criaram cenarios de atuacdo para trés periodos por
meio de cinco dimens@es estruturantes. O primeiro periodo previa a¢cdes em curto prazo (até 3
anos), o segundo periodo aces em médio prazo (entre 3 e 7 anos) e o terceiro periodo acoes
em longo prazo (entre 7 e 15 anos). As dimensdes priorizadas foram: Politico-Institucional;
Social; Econdmica; Geoambiental e Urbana. Como estamos partindo do principio que a
dimensdo politica é a variavel estruturante a ser considerada na formulagéo e execucédo de todas
as outras atividades inerentes ao Planejamento Regional, a figura a seguir (Figura x) resume as

principais linhas de intervencdo contemplada para essa dimenséo.
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Apesar dos trés itens estruturantes serem o fortalecimento de articulagé@o entre os
atores da RIDE por meio da criagdo do Consércio Municipal, cujo objetivo é desenvolver
instrumentos de atuacdo que unifiqguem a gestao, a entrevista que realizamos com Omar Torres,
que na época era o Articulador Institucional da RIDE, evidencia que houve uma série de
conflitos de interesse de cardter eminentemente politicos que inviabilizaram esse processo e
que tém relacéo direta com a ascensdo de Fernando Bezerra Coelho ao posto de Ministro da

Integracdo Nacional, a partir de 2011. Conforme coloca o entrevistado,

“[...] ele chegou & condicdo de Ministro porque ainda havia o poder de
Eduardo Campos, do Governo de Pernambuco, a Dilma. E ele era um super-
secretario do Estado de Pernambuco. Eduardo Campos indicou ele na cota do
PSB. [...]. N6s tinhamos acabado de concluir um Diagnéstico que resultou
num Plano de Ag¢do muito bem elaborado, tecnicamente muito bem
sustentado, e ele simplesmente botou o pé em cima e sequer desencaixotou 0s
planos de acdo. [...]. [A RIDE] continua existindo no papel porque é uma lei
federal, s6 podera deixar de existir se 0 congresso tirar a lei e aprovar outra lei
desfazendo essa, mas a RIDE néo existe do ponto de vista da operacionalidade
e ela se distanciou terrivelmente daquele objetivo que, por um momento,
esteve tdo proxima, pois ja existia um diagndstico, um planejamento e, mais
do que isso, existia uma determinagdo do Governo do Presidente Lula de que
todos o0s projetos aprovados na RIDE seriam automaticamente incorporados
ao PAC” (Torres, 2017, informagao verbal)

A narrativa apresentada por Omar Torres também encontra sustentacdo na tese de
Oliveira (2015), ja que o autor identificou que “ndo se pode prescindir do reconhecimento de
que o papel exercido pelo ex-Prefeito de Petrolina e ex-Ministro da Integracdo Nacional,
Fernando Bezerra Coelho, foi a “cereja no bolo” do ostracismo ao qual a RIDE foi relegada”
(Oliveira, 2015, p. 176). Em funcdo da desarticulacdo interna entre a propria Familia, que se
deu a partir da morte do maior representante politico dos Coelhos, o ex-Governador e ex-
Senador Nilo, em 1983, os demais membros comecaram a disputar entre si o papel de
protagonismo no cenario do Vale do Médio S&o Francisco, tanto que nas elei¢bes municipais
de 2000 e 2004 Fernando Bezerra Coelho teve como adversarios Luiz Eduardo Coelho e
Osvaldo Coelho, respectivamente, ambos saindo derrotados na disputa com Fernando.

Isso gerou um cenario de desavencas partidarias entre 0s gestores municipais e a
descontinuidade de projetos politicos, razdo pela qual ndo se pode falar de uma cooperacao
abrangente na RIDE (Oliveira, 2015). Dos oito municipios da RIDE, somente dois, Petrolina e
Orocd, mantiveram os mesmos prefeitos, Fernando Bezerra Coelho, do PPS, e Valdi Amando,

do PFL, com a mesma base aliada durante dois mandatos seguidos (2001-2004 e 2005-2008).
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Sta. Maria da Boa Vista também conseguiu, mas com uma ressalva. O prefeito Leandro Duarte,
do PFL/DEM, na metade de seu segundo mandato (2010), foi cassado sob a acusacéo de crime
eleitoral, ndo conseguindo, assim, conclui-lo. No que tange a relacdo entre 0os municipios, as
informacdes recolhidas do site do Tribunal Superior Eleitoral referente a base aliada dos
candidatos eleitos ainda mostram um cendrio de rivalidade politico-partidaria entre os prefeitos
da RIDE.

Nas elei¢cBes 2000, os municipios pernambucanos da RIDE elegeram prefeitos de
partidos politicos adversarios. Em Petrolina, por exemplo, ganhou o PPS, enquanto Lagoa
Grande e Santa Maria, 0o PMDB, e Oroc6, o PFL. Ou seja, de aliados, s6 mesmo os do PMDB,
enguanto os outros dois, se configuravam como rivais. Em 2004, prevaleceu o PPS em Petrolina
e Lagoa Grande, e o PFL nos demais. A rivalidade se agrupou em duas frentes, cada uma com
dois municipios, pois ambos os partidos eram adversarios. A eleicdo de 2008 é marcada pela
diversificacdo: quatro partidos diferentes ganham nos quatro municipios: em Lagoa grande, o
PSB rivaliza com o PMDB de Petrolina e 0 DEM de Sta. Ma. da Boa Vista. Oroco, com o PT,
€ 0 municipio que, pela falta de dados mais detalhados sobre sua base aliada e adversarios, ndo
tem como ser avaliado.

Do lado baiano, em 2000, o PT de Juazeiro rivalizou com o PTB de Sobradinho,
enquanto o PSDB de Curagd compde a base adversariado PMDB em Casa Nova. A eleicdo de
2004 viu a consolidacdo do PFL em trés municipios: Juazeiro, Curacé e Casa Nova. Mas o PL
de Sobradinho rivalizou em Juazeiro e Casa Nova, compondo a base de apoio apenas do PFL
de Curacad. Em 2008, o PT ganha em dois municipios, Curaca e Sobradinho, compondo apenas
o campo adversario do PC do B em Juazeiro. Conforme argumenta Oliveira (2015, p. 181), “a
falta de um entendimento comum aos municipios foi determinante para a conformacéo de um
ambiente de pouca confianga e cooperagao entre os gestores”.

Além do mais, é preciso destacar que Fernando Bezerra assumiu o MIN enquanto
Petrolina era governada desde 2008 por um adversario politico, Jalio Lossio, do PMDB, que
inclusive ganhou as elei¢cbes municipais de 2012 para seu filho, Fernando Filho. Logo,
fortalecer a RIDE num cenario de consolidacdo politica de adversarios do Ministro Fernando
poderia significar, para 0 mesmo, uma mudanga inexoravel na correlacdo de forgas locais.

Oliveira (2015) também constata que

“o0 Plano, mesmo concluido, ndo foi publicado, nem divulgado. Todo trabalho
havia sido secundarizado em face de uma diretiva do proprio MIN de néo dar
continuidade & experiéncia regional, considerando que, j& na gestdo do
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Ministro Geddel Vieira, havia a constatacdo de que a RIDE estava instalada
num ambiente e hum contexto de descrédito politico-institucional, tanto no
ambito local quanto federal, e de nenhuma previsdo de envolvimento dos
demais ministérios no apoio a iniciativa, sobretudo no que dizia respeito a
alocacdo de recursos” (Oliveira, 2015, p. 181)

Conforme pudemos constatar, durante esse periodo a Unica cooperagdo regional que
caminhou foi a consolidacdo da Rede PeBa, mas porque os seus interesses foram alheios e
distintos aos que estavam se passando na RIDE, tendo em vista que 0s grupos que operaram a
sua conformacdo conseguiram legitimidade e influencia dentro do Ministério da Saude e dos
governos estaduais de Pernambuco e Bahia. Portanto, comprovamos a hipo6tese do conflito
politico-institucional da regido nas politicas publicas brasileiras a partir dos conflitos cognitivos

e de interesses que permeiam o seu balizamento.
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Conclusoes

O conceito de situacdo geografica, que durante tanto tempo iluminou as formulagdes
de gedgrafos no processo de validacdo das categorias e conceitos da ciéncia geogréafica, foi
resgatado por ndés como um instrumento metodologico imprescindivel para se atualizar o debate
sobre a questdo regional no periodo técnico-cientifico-informacional e delimitar as diferengas
entre 0s conceitos de territdrio e regido nas politicas publicas, de modo que a institucionalizagdo
da regionalizacdo como ferramenta leve em consideracao a incidéncia do acontecer homélogo,
acontecer complementar e acontecer hierarquico que moldam a regionalizacdo como fato. E
somente por meio da caracterizacdo do territorio usado que se pode dar contetido as regiGes e
elaborar politicas que deem conta das especificidades dos lugares.

No entanto, ficou evidente que essas premissas passam ao largo da compreensdo do
Estado brasileiro no que se refere a formulacao e planejamento de suas politicas publicas, seja
porque cognitivamente elas compreendem suas areas de intervencdo de maneiras distintas, seja
porque seus interesses sdo alheios aos preceitos do pacto federativo cooperativo e das
estratégias de articulacdo de diferentes setores. Posto isso, apesar de termos uma robustez
institucional que legitimam o territorio normado, o territério como norma desmantela as logicas
setoriais e fragmentadas das politicas publicas, causando o conflito politico-institucional da
regido que foi evidenciado.

Vale destacar que entre janeiro de 2003 e agosto de 2016, enquanto o Partido dos
Trabalhadores ocupou a Presidéncia da RepuUblica e, consequentemente, a estrutura
governamental direta do territorio brasileiro, por meio das elei¢cGes de Lula e Dilma Rousseff,
houve um esfor¢o genuino de articulacdo entre as diversas pastas e agendas de governo em prol
da diminuicdo das desigualdades regionais e da retomada da questdo regional nas politicas
publicas do territdrio brasileiro. Este quadro foi interrompido a partir de 2016, quando o entéo
Vice-Presidente Michel Temer (PMDB) e os seus partidos aliados assumiram a presidéncia da
republica e mudaram as agendas de governo que vinham sendo implementadas nos ultimos 13
anos.

Sendo assim, a primeira conclusdo constatada é a de que, apesar dos esforgos de se
pensar um conceito ampliado de saude resultante das formas de organizacdo social e espacial,
cuja regionalizacdo é a diretriz estruturante, e da tentativa de retomar o debate sobre as
desigualdades regionais por meio da implementagéo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, o planejamento descendente das politicas publicas por meio de suas pastas
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ministeriais ndo da conta de garantir o que esta posto no Art. 43 da Constituicdo Federal, onde
fica explicito que “para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um
mesmo complexo geoeconémico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das
desigualdades regionais” (Brasil, 1988). Nem com a institucionalizagdo das chamadas
“Camaras Técnicas”.

Isso ndo ocorre por dois motivos: primeiro, a compreensdo do conceito de regido é
polissémica e difusa entre os &rgdos elaboradores das politicas; segundo, a nao
institucionalizagdo de uma ‘“‘autoridade regional” no ordenamento juridico da federagdo faz a
solidariedade institucional funcionar como fiel da balanca que ora desconcentra as atribuicGes
a nivel municipal, ora centraliza as tomadas de decisdes a nivel federal. Quanto aos estados,
preocupam-se com o arcabouco normativo de suas fronteiras internas e esquecem que os fluxos
que dao a area de ocorréncia de uma situacdo geografica nao respeitam limites impostos por
esse esquadrinhamento territorial.

O conceito de situacdo geografica como substantivo do principio teérico de que 0 uso
do territorio tem existéncia nos lugares é aqui proposto como um elemento a ser incorporado
pelos formuladores das politicas publicas como tentativa de superar as dificuldades impostas
pelo primeiro obstaculo pois, assim, ao invés de trabalharmos com “adjetivacdes” de politicas
publicas espaciais, resultando em subgrupos compostos por: a) fracdes de um todo e, portanto,
formas-conteddo particulares (Politica Regional, Politica Urbana e Politica Rural); b) formas-
conteddo gerais e irredutiveis a fracGes de um todo (Politica Territorial e Politica Ambiental) e
c) politicas sem base espacial (Politicas Setoriais), poderiamos incorporar todos os elementos
do territorio e suas incidéncias escalares numa mesma unidade espacial para chegarmos a um
espectro das condi¢fes ambientais, de vida, saude, educacdo, urbanizacdo, rural, etc. que
compdem e distinguem as situacdes e os lugares. Isso, entdo, nos permitiria adequar 0s
instrumentos de planejamento e as areas de atuacdo das politicas conforme o imperativo
territorial e néo a partir de formulagdes abstratas a priori.

Todavia, é imprescindivel que o Estado deixe de se preocupar em viabilizar apenas o
Jogo Econdmico, cuja funcdo primordial € produzir os bens e servigcos que melhorem a vida
material dos individuos, e atente que na escala da regido a solidariedade organizacional que
ajuda a forjar a regionalizagdo como fato e viabiliza a regionalizagdo como ferramenta é
totalmente dependente tanto do Jogo Politico e das relagdes institucionais e de interesses entre
0s atores que operam no ambito de formulacdo e gestdo das politicas, quanto dos entes da

federacdo a partir das quais tais politicas incidirdo normativamente por meio das atribuigdes
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de cada uma dessas instancias. O ndo reconhecimento dessa premissa faz com que o Jogo da
Vida Cotidiana, aquele do homem no seu lugar de moradia, sofra drasticamente as oscilagdes
entre as disputas pelo poder Politico e pelo poder Econémico que incidem entre os atores do
jogo social, alimentando os conflitos cognitivos e conflitos de interesses entre os jogadores.

A segunda conclusdo constatada é a de que o conflito de interesses que inviabiliza o
cumprimento do Art. 43 da Constituicdo Federal se manifesta pela falta daquilo que Celso
Furtado chamou de “espaco do poder regional” e Milton Santos denominou de “ente regional”.
De fato, 0s processos que viabilizaram a experiéncia pioneira da primeira regido interestadual
da Politica de Saude no territorio brasileiro, a Rede PeBa, se fizeram quando as forgas politicas
das trés esferas politico-administrativas do pacto federativo (Unido, Estados e Municipios)
confluiram para validar as premissas normativas que ja estdo instituidas na Constituicdo Federal
no que se refere a pactuacdo cooperativa instituindo, inclusive, as “formas geograficas”
decorrentes desses acordos. Mas a falta dessa instancia fundamental balizadora da continuidade
desses processos faz com que na mudanga do pleito politico todos os acordos definidos na
gestdo anterior sejam retirados ou colocados em segunda ou terceira prioridade na agenda de
governo.

Na fala de nossos entrevistados constatamos que, justamente, um dos principais
motivos da falta de continuidade dos acordos que foram travados no ambito da Rede PeBa entre
o periodo de 2008 a 2011, quando a rede saiu da ideia e se efetivou na pratica, foi o fato dela
ndo existir juridicamente e, consequentemente, financeiramente, sendo apenas uma pactuacdo
consensual entre os secretarios de Pernambuco e Bahia e dos prefeitos que compdem os 52
municipios. Quando muda o Jogo Politico que viabiliza a institucionalizacdo dessa regido como
ferramenta novos interesses sdo incorporados as agendas governamentais e os entes da
federacdo cumprem somente o0 que estd amarrado normativamente em suas atribuicGes de
competéncia. A RIDE Petrolina-Juazeiro nada mais € do que a comprovacao dessas relaces
que se ddo por meio da viabilidade do Jogo Politico, pois foi o protagonismo da Familia Coelho
enquanto gestora dos interesses locais que tanto deu “vida institucional” quanto ‘“deixou
morrer” a potencialidade dessa outra instincia pactuada entre diferentes estados. Isso ¢ uma
prova de que, a despeito dos instrumentos legais, a viabilizacdo desse tipo de regionalizacéo
ndo se efetiva sem os acordos travados entre as instancias estaduais, pois, juridicamente, as
fronteiras internas impdem limites institucionais e politicos a essas porcdes do territorio.

Dai vem o reforco de que 0 Jogo Econdémico, embora extremamente pujante, ndo pode

subverter a l6gica dos trés cintos de governo que tem no Jogo Politico o campo de exceléncia
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do planejamento, pois foi por isso que a experiéncia inspiradora da SUDENE néo se deu conta
de que o ente regional é formado por uma rede de solidariedade e conflito surgido em funcéo
do préprio movimento da historia (e da situacdo) que lhe constituem conjuntamente. Para
fecharmos parafraseando Milton Santos em sua importante reflexdo sobre O Espaco do
Cidad&o, destacamos que “ficar prisioneiro do presente ou do passado é a melhor maneira para

néo fazer aquele passo adiante, sem o qual nenhum povo se encontra com o futuro”.
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Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho” (UNESP)
Faculdade de Ciéncia e Tecnologia de Presidente Prudente
Programa de P6s-Graduagao em Geografia

ROTEIRO DE ENTREVISTA
Ministério da Integragao Nacional

Nome do entrevistado: Jodo Mendes da Rocha Neto

Formagao: Gedgrafo, Doutor em Administragao Publica

Cargo: Coordenador Geral de Planos Regionais e Territoriais/Secretaria de Desenvolvimento
Regional

Local e data da entrevista: Brasilia, 28 de setembro de 2015

1. Primeiramente, gostaria que vocé se apresentasse e contasse brevemente sobre sua
formagdo, ano que ingressou no Ministério da Integracdao Nacional e fungdo que
desempenha no érgao.

Meu nome é Jodo Mendes da Rocha Neto, sou gedgrafo de formacdo, mas com um percurso
que mescla geografia e politicas publicas (ou administracdo publica). Hoje desempenho o
cargo de Coordenador Geral de Planos Regionais e Territoriais, entdo toda essa questao -
desde a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional a planos, interlocugdao com estados e
municipios, com outros orgdos do Governo Federal - se d4 muito a partir dessa minha
Coordenacdo. E uma Coordenacdo de producdo de dados, conhecimentos, planos e sempre
buscando essas parcerias. No Ministério da Integracao estou desde 2003 e neste cargo desde
2014, mas ao longo desses doze anos de Ministério da Integracdao sempre tive muito préoximo
dessa discussao do Desenvolvimento Regional.

2. Qual o grau de importancia do Ministério da Integra¢cdao Nacional no conjunto das demais
pastas ministeriais e com quais ministérios o seu didlogo institucional é mais ativo?

Bem, isso tem uma variagdo. Existem algumas politicas, digamos, que temos maior
interlocucdo — seja por forca legal ou por afinamento, digamos, do tema territdrio.
Naturalmente teriamos mais proximidade com ministérios como o [Ministério] das Cidades,
do [Ministério do] Meio Ambiente e [Ministério do] Desenvolvimento Agrdrio. Por outro lado,
temos que considerar o seguinte: as politicas publicas, apesar de serem feitas, serem
instrumentos legais, a sua condicdo se da a partir de CPF e ndo CNPJ, entdo, é claro que, muitas
vezes, alguns desses individuos e, portanto, a interlocucao é feita a partir de networks, de
redes. Apesar das politicas induzirem pra uma acdo coordenada muitas vezes ha uma
dificuldade de didlogo. Dai eu digo sempre, e me sinto muito a vontade, que had muitos
sombreamentos legais, ha sombreamentos institucionais, ha problemas desses
sombreamentos que nao sdo resolvidos e isso vai gerando uma série de atritos. Entdo posso
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Ihe assegurar o seguinte: hoje, em tese, a minha aproximag¢ao com o Ministério da Saude é
muito mais produtiva do que com o Ministério do Desenvolvimento Agrdrio. No Ministério da
Saude temos, inclusive, uma Camara instalada por for¢a do Ministério, e ndo porque pedimos,
de apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Eu ndo tenho isso dentro do
Ministério do Desenvolvimento Agrario, pelo contrario, tenho muitas friccdes com o MDA. As
vezes tenho um Ministério que ndo tem territdrio expresso, na sua politica, mas ele se coloca
como um agente que produz e altera o territdrio, e o Ministério da Saude é hoje, claramente,
um desses parceiros. O Ministério, por exemplo, da Agricultura e Pecudria, em tese, estaria
muito distante da gente porque hoje lida com o agronegdcio, mas por gestao, e tenho aqui
inclusive mandados da atual ministra [Katia Abreu], elatem um olhar bastante territorializado.
A questao do MATOPIBA que é um recorte que ela fez e pega o Maranhao, Piaui, Bahia e
Tocantins, é uma delimitacdo de uma regido que é a ultima fronteira do agronegécio, mas ao
mesmo tempo ela entende que deve ser visto dentro de uma perspectiva intersetorial e ela
acha que compete ao Ministério da Integracdo esse protagonismo. E ai ndo acho que o
Ministério da Integracdo tenha que ter protagonismo em tudo, mas acho que muitas vezes
nessa discussdo transversal — ou territorial — temos um acumulo razoavel, e o que acontece é
gue as vezes alguns ministérios que tém a dimensdo territorial, mas com um recorte
especifico, tém uma pretensao de se hegemonizar...

Como o MDA, por exemplo?

Como o MDA, com os territérios da cidadania. Ao fazer isso eles tentam subverter a logica de
gue somos um pais ndo tdo urbano quanto se diz, mas com uma boa parte da sua populacdo
em cidades, e dai esse urbano se diferencia. E quando eu apenas enxergo o rural estou
enxergando um rural do pequeno e nao aquele que também n3o pode passar ao largo da
gente que é o rural do grande e que tem impactos fortissimos na dimensao territorial do pais
como um todo.

3. Qual o grau de importancia da Secretaria de Desenvolvimento Regional no ambito do
Ministério da Integragdo Nacional e com quais outros setores do Ml seu didlogo é mais
ativo?

Eu diria o seguinte, também sem medo de falar demais, que hoje temos uma interlocucao
muito mais forte para fora do que para dentro. O Ministério da Integracdo congrega nas suas
atribuicdes temas que sdo uma “forgacao de barra” achar que se aproximam ou tém algum
afinamento. Eles guardam algum tipo de elo, mas muitas vezes sdo muito mais frageis do que
a gente possa imaginar. Entdo, hoje, o Ministério da Integracdo lida com grandes obras
hidricas, onde talvez nossa grande obra seja a Transposicdo do Rio S3o Francisco, mas que ndo
tem nenhuma sensibilidade a questdo do Desenvolvimento Regional. Por exemplo, pensando
no tema que vocé esta discutindo, quando o Ministério da Saude busca a discussdao com a SIH
ele prefere que seja feita via SDR [Secretaria de Desenvolvimento Regional], porque nds temos
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o entendimento de que uma grande obra dessa natureza ndo é s6 de engenharia, pois ela
impacta diretamente na vida das pessoas, inclusive na dimensdo de saude, seja na questdo de
gravidez precoce, que explode, seja na questdo de DST, que também explode, seja em
dimensdes de saneamento, coisas desse tipo. Logo, hoje, sem medo de |he dizer, tenho uma
interlocugdao muito mais forte com — e também ndo sdo ministérios inteiros, sdo bragos de
ministérios, as vezes uma Secretaria que tem uma interlocu¢cdo mais forte conosco. Por
exemplo, caso do Ministério das Cidades, onde temos uma interlocucdo excelente com a
Secretaria de Programas Urbanos, mas ndo temos uma interlocucdo boa com a Secretaria
Nacional de Habitacdo, que é uma Secretaria muito de entregas, a histéria do “Minha Casa,
Minha Vida”, e que tem pouca leitura de territério. Entdo os nossos links sdo muito pra fora e
muito menos pra dentro.

Com o Ministério da Saude, por exemplo, vocés tém um didlogo mais forte com quem?

Temos muito mais com a Secretaria Executiva porque sdo eles que apoiam hoje a Camara. Até
pelo fato deles serem um Ministério muito mais potente que o nosso a ideia é que eles se
sensibilizem pra PNDR e a Secretaria Executiva, como em todos os lugares, é uma secretaria
de articulacdo e que tem mando embaixo das suas finalisticas. Entdo ao invés de eu ficar
pontualmente chamando uma ou outra Secretaria finalistica a minha interlocu¢do se da com
a SE [Secretaria Executiva] deles, porque quando ha uma reunido dessa Camara ela convoca e
nds vamos.

4. O principal objetivo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional é a “reduc¢ao das
desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras”. Sendo assim, como foi o
processo de articulagao institucional entre as demais pastas do governo para a elaboragao
desta politica e, sobretudo, qual foi o papel desempenhado pelo Ministério da Saude?

O Ministério da Integragao nao é um ministério que tenha um histérico bom de interlocugao
nem com a sociedade. Isso veio muito recentemente com um processo conferencial que
fizemos, ndo para a construgdo da primeira PNDR, mas da segunda, que hoje esta no Senado
como PLS [Projeto de Lei do Senado]. Isso foi feito por um processo conferencial muito grande
gue contou com a participacdo dos ministérios e demais 6rgdos federais. Esse enunciado que
vocé fala estd muito mais ligado a questdes de ordens produtivas e econdmicas e muito menos
social, o que é pra gente, de certa forma, uma contradicdo, pois na época a nossa Secretaria
era a Tania Bacelar e ela sempre dizia o seguinte “a questdao do desenvolvimento ndo tem uma
Unica dimensdo, mas diversas dimensdes, inclusive a questdo de acesso a oportunidade de
servicos”. E isso ela coloca educacdo, saude, varios outros. Entdo o que acontece, nessa
segunda, foi que a gente aprendeu, tanto que ndo é somente um objetivo. Esse objetivo que
vocé descreveu estd reproduzida na segunda, mas temos trés outros objetivos e um deles é
exatamente a tentativa de estruturar novas centralidades a partir da oferta de servicos
publicos, e nisso a questdo da saude é de extrema importancia. Conectividade também é
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essencial, pois ndo adianta ter um bom hospital se ndo tiver conectividade, pois pra ter um
hospital de Alta Complexidade s6 faz sentido té-lo se eu possibilitar o acesso. Se for um
hospital, digamos, especializado no tratamento de cancer ou de alguma outra enfermidade
grave que eu precise de uma mao de obra muito qualificada, s6 faz sentido se eu tiver ele
aberto ao territério como um todo. Se eu tiver dificuldade de acessibilidade ndao vai me
adiantar de nada.

Entdo vocé enxerga que nessa outra PNDR o Ministério da Saude desempenhou um papel
importante?

Demais, ndo a toa nds conseguimos construir essa ponte muito poderosa com eles a ponto de
ndo so colocarem essa Camara, como também colocar o tema desenvolvimento regional na
Conferéncia Nacional [de Saude] que vem agora, no final do ano. Esse tema esta colocado
dentro da conferéncia com varios dos nossos dirigentes, diretores, nosso Secretario, eu, indo
participar de mesas.

5. Quais foram os principais éxitos e dificuldades da “Camara de Politicas de Integracdo
Nacional e Desenvolvimento Regional”? Como foi o desempenho do Ministério da Saude
nos acordos instituidos pela Camara?

Entdo, o que hoje a gente tem, para eu te falar da Camara, vou precisar separa-la em dois
momentos. Primeiro, a Camara fez parte deste momento primeiro da PNDR em que nds
tinhamos pouquissima interlocu¢cdo com os nossos colegas do Governo Federal. As acdes eram
muito mais como se fosse um cabedal, a gente teve inclusive publicacdes em que vocé tinha
diversos ministérios colocando suas ac¢des. S6 que eram a¢des que se colocavam, essas
agendas que chamamos de “Ac¢des Integradas de Desenvolvimento Regional”, foram meros
repositérios de acdes que estavam, e continuaram, desarticuladas em determinados
territérios. Portanto, elas ndo se conversavam e a Cdmara tentou fazer isso no inicio, mas ndao
conseguiu. Entdo nessa fase atual a Camara tem dois anos que esta desativada praticamente,
desde 2013, e a ideia é justamente que agora consigamos fazer a¢des ou trilhar agendas e que
ndo sejam somente coisas desse tipo. Eu tenho que ter uma discussao qualitativa por tras, por
exemplo, por que o Ministério da Saude tem ou por que a gente deseja que o Ministério da
Saude fortaleca ou construa um estabelecimento em tal lugar? Eu tenho que, de fato,
qualificar isso pra que eu ndo tenha uma publicacdo que seja um mero de intenc¢des, mas que
ndo estdo articuladas. A ideia da Camara a gente td meio que aguardando que alguns trabalhos
Nnossos avancem e... quais sao esses trabalhos? Hoje a gente tem em todos os grandes temas,
gue sdao muito caros pra gente, desde Meio Ambiente, Salude, Educacdo, Ciéncia e Tecnologia,
Desenvolvimento Produtivo, Desenvolvimento Urbano, nds temos consultores contratados
gue estdo preparando o que a gente chama de “Pactos de Metas”, que sdo agendas
partilhadas que, uma vez finalizadas, serdo impressos e entregues na reunidao de retomada da
Camara aos Secretarios Executivos ou aos ministros, entdo a salde vai estar |3 e pra isso esses
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consultores tém interlocucdo direta com os Ministérios setoriais. A gente apresenta esses
consultores, identificamos equipes e esses consultores passam a dialogar para fazer uma
varredura daquilo que o Ministério faz, daquilo que ele acha que se conecta com a PNDR e
daquilo que a PNDR também acha que pode influenciar numa distribuicao mais equitativa de
bens e servigos no pais.

6. Como o Ministério da Integracdao Nacional enxerga a politica de salide para a redugao das
desigualdades e iniquidades regionais preconizadas pela PNDR?

A gente enxerga ele com uma extrema importancia, da mesma maneira que eles hoje nos
enxergam. Eles tém mostrado claramente, com base em pesquisas que gostamos de analisar,
entdo desde a oferta desses estabelecimentos de média e alta complexidade estd muito mal
distribuido no pais, né? E quando a gente ta falando as vezes de procedimentos, coisas que
muitas vezes sdo elementares, na realidade percebemos um pais muito assimétrico e muito
desigual. Um dia desses eu estava vendo uma pesquisa onde foram divulgadas a questao....
Foram dois temas que eles trouxeram a conhecimento da sociedade... um era das tomografias
e que mostra claramente uma concentracdo absurda no estado de S3o Paulo e no centro sul
do Brasil, entao isso nos mostrou claramente que temos uma ma distribuigdo. E o que é pior:
guando na realidade eu distribuo isso desigualmente estou criando um custo adicional pra
pessoas que naturalmente sdo mais pobres, que sdo as populacdes do Norte e Nordeste, para
terem acesso. Ou essas pessoas terdo que se deslocar para a capital dos seus estados, que ja
estdo muito sobrecarregados, ou terdo que se deslocar pro centro-sul, o que ndo é uma coisa
trivial, nem soé do ponto de vista do deslocamento da passagem como da permanéncia, entdo
eu preciso ofertar isso para que esse conjunto... e a outra foi questao de mamografia, que nds
gue habitamos cidades maiores ja se torna algo muito mais elementar, e me assusta muito,
por exemplo, o caso do Amapad que sé tem dois aparelhos mamaégrafos. Entdao acho que hoje
o Ministério da Saude tem um papel fundamental para essa discussdo do Desenvolvimento
Regional. Eu ndo consigo enxergar desenvolvimento regional com uma populacdo doente ou
gue a todo momento tenha que fazer grandes deslocamentos, essa didspora, em busca, as
vezes, de procedimentos que, caso nao haja nenhum problema de saide mais complexo, a
pessoa retorne para a sua casa.

7. Ha um privilégio das politicas de cunho econdmico em detrimento as de cunho social na
PNDR? Se sim, existem mecanismos para impulsionar a participagdo das politicas sociais nas
estratégias de desenvolvimento regional do pais?

Vou falar ai também com muita franqueza. Na realidade, a principal politica publica de um
pais é politica macroecondmica. A politica social € um desdobramento da possibilidade de
uma politica macroeconémica saudavel, veja, por exemplo, agora que a gente esta com um
guadro muito ruim, do ponto de vista econ6mico, que claramente esta impactando na
questdo das politicas sociais, desde a questdo de concessdes de bolsa, financiamento
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estudantil, coisas dessa natureza. A PNDR ndo é uma politica que seja somente
macroecondmica, mas ela também é uma coisa que a gente sempre diz, “ela ndo é uma
politica social na sua esséncia”. Ela é uma politica que busca, muitas vezes, resgatar a
dimensdo social e nem tanto na questdao, por exemplo, de fungbes programdticas, como
transferéncia de renda, apesar de Tania Bacelar sempre dizer que os programas de
transferéncia de renda foram muito importantes para o desenvolvimento regional. No
entanto, a gente sempre procurou deixar muito claro que a politica social é a politica social e
a politica de desenvolvimento regional resgata dimensdes da politica social, mas [somente]
quando isso se conecta a possibilidade de melhorias de popula¢gdes. Ndo adianta eu ficar
falando de transferéncia de renda, ou de questdo de combate a violéncia doméstica, ou
infantil, essas sao politicas que tem haver muito mais com a questdo social ou de seguranca
publica, ou de garantias de direitos humanos. Eu ndo posso achar que a politica de
desenvolvimento regional, por ser uma politica territorial, alcanga isso na sua esséncia. Ela
alcanga lateralmente. Entdo eu acho, sim, que ela é uma politica de desenvolvimento
econdmico, e ai o ideal é que esse desenvolvimento econémico viesse acompanhado de uma
razoavel oferta de bens e servigcos publicos. A gente tem agora um exemplo muito bom disso
no norte do estado de Pernambuco, o caso da Jeep/Fiat. Aquele recurso da Jeep/Fiat é um
recurso da PNDR, porque veio do fundo de desenvolvimento para o Nordeste, mas ndo
tivemos, por exemplo, uma articulacao razodvel para que consigamos chegar naquela regiao
com um grau razodavel de educac¢do, ndo a toa que hoje o governo de Pernambuco ja se
recente de que boa parte da mao de obra que ta chegando ali ¢ uma mao de obra que td vindo
ou de Recife ou de Jodo Pessoa ou de cidades que estdo muito distantes. Entdo a ideia é que
se consiga dar qualidade de vida as pessoas que vao habitar, sendo ndo vai adiantar, porque
vou ter um transbordamento dos saldrios. Nao vale ganhar na Fiat e habitar Jodo Pessoa. Nao
vale ganhar na Fiat e habitar Recife, porque ai ndo vou ter a circulagcdo de recursos.

8. Como sao pensados e operacionalizados os termos “territorio” e “regiao” pelo Ministério
da Integracao Nacional no ambito da PNDR?

Acho que, pessoalmente também, mas muito pessoalmente entendo que a gente acumulou
um cabedal conceitual, alguns técnicos que aqui passaram, inclusive alguns Secretarios com
perfil muito técnico, como é o caso de Tania Bacelar - que tem uma razodvel compreensao
ndo da questdo de territdrio, mas muito da questdo de regido e da questdo regional - mas o
grande problema hoje que a gente tem... eu acho que do ponto de vista de apropriacdo dos
conceitos o Ministério da Integracao tem uma razodvel compreensao do que sejam esses dois
conceitos. Acho que o grande problema que existe é a incompreensdo dos nossos parceiros a
respeito desses conceitos. Como estou te falando, a gente precisa de diversos ministérios...
preciso do Ministério dos transportes, do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, do Ministério da
Saude, de todos esses, ai eu tenho um completo desconhecimento.
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Cada um pensa de uma maneira?

Cada um pensa numa perspectiva e, muitas vezes, sem aprofundamento conceitual, numa
questdao muito de orelhada, entdo isso cria uma dificuldade porque na hora de implementar a
politica publica se eu tenho, digamos, uma visdao mais precisa do que seja o conceito de regiao
e territério, mesmo pensando na pluralidade e polissemia dele, mas pelo menos ha algum tipo
de seguranca no sentido da atuagdo geografica/espacial de priorizacdo da discussdo de escala
e para os outros nossos parceiros ndo, mesmo alguns que atuam fortemente com a dimensao
geografica...

Como o Ministério da Saude?

Eu acho que o Ministério da Saude até tem muito mais essa questdo e ha instituicdes que
desejam aprender e digo que o Ministério da Saude hoje é um Ministério que deseja aprender
conosco, como nods também queremos aprender muito com eles. J4 temos outros que tem o
cunho territorial na sua veia, no seu DNA e que ndo desejam aprender, onde territdrio e regiao
sdo conceitos quase ideoldgicos, é o caso, por exemplo, dos Territérios da Cidadania, que na
realidade de territdrio eles tém uma dimensao muito esquisita.

De territério drea?

De territdrio drea, exatamente, mesmo quando eles dizem que o territério é pensando na
perspectiva daquilo que o Rogerio Haesbaert trabalha, que seria um recorte onde se exercem
relagdes de poder, na realidade essas relagdes de poder se ddao de forma assimétrica, porque
se da a partir da coordenacao dele. E ai ndo resta duvida que ele enquanto detentor de quem
tem a chave do cofre ele é assimétrico, ele detém mais, e também do ponto de vista da
constituicdo das suas parcerias no territério que, muitas vezes, sdo parcerias capturadas pelas
ideologias do préprio Ministério. Portanto, ndo se permite - quando estou falando de poder
estou falando de confrontos - ndo se permite os confrontos. Se deseja, na realidade, uma
agenda que seja convergente do ponto de vista verticalizado, daquilo que o MDA diz.

9. Como e por quem foi pensada a tipologia da PNDR? Houve uma consulta acerca de outras
metodologias de politicas setoriais que trabalham com recortes territoriais/regionais como,
por exemplo, o Ministério da Satide, com as regides de sauide e territorializacdo da Atengdo
Basica?

Na época quando a gente construiu... a tipologia ficou muito afeita a uma dimensao
econdmica e como acabei de falar vocé poderia falar “Jodo, mas alguns minutos atras vocé
disse que a PNDR é econdmica”. Pois muito bem, acho que a gente deveria ter feito algumas
outras escolhas para essa tipologia, que é exatamente o que estamos discutindo. Essas
reunides sdao exatamente para que a gente pense quais sdo os bons indicadores, para que a
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gente detecte os problemas e pense quais sao as politicas que a gente necessita. Essa tipologia
que foi construida em cima de renda e evolucdo de PIB que classificou aquele quadrante, na
realidade, ela hoje se mostrou insuficiente, por que? Porque existem regides que estdo
classificadas como alta renda, que apresentam do ponto de vista dos empregos formais
rendimentos altos, o PIB vem evoluindo porque s3ao microrregides que estdao muito
conectadas ao mercado global, mas que por outro lado possuem grande contingente de
pessoas excluidas, que estdo na informalidade. Entdo, por exemplo, eu nunca considerei a
questdo da informalidade e isso é um problema, pois terei areas ricas com grande
informalidade, como é o caso do centro-oeste. E ai sim conhecemos outras tipologias, outras
classificagOes, mas fizemos a opgdo por essa.

E ela foi pensada por pessoas daqui?

Foi pensada por pessoas daqui. O quadro técnico que pensou e talvez houvesse um receio de
nao tentar, digamos, ndo se saber como as coisas se conectavam. Acho que ao longo desses
ultimos anos fomos aprendendo como a questdo da saude se conecta com isso, como a
questdo da acessibilidade se conecta com isso, por exemplo, a questao de redes aéreas, tudo
isso a gente foi aprendendo, tanto que agora temos hoje um conjunto muito maior de
prospeccoes e didlogos e percebemos claramente nessas agendas partilhadas que hd uma
intengdo de construir um conjunto de indicadores que partem da PNDR e chegam nas
setoriais, tanto no caminho de ida quanto no caminho de vinda.

10. Nos dias atuais qual a importancia e o papel das superintendéncias de desenvolvimento
para a consolidagao e operacionalizacao da PNDR?

Essa é pesada [risos]. A gente tem tentado aqui... Temos hoje trés superintendéncias: SUDENE
[Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste], SUDAM [Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazonia] e SUDECO [Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-
Oeste] e uma coisa que deve ser levado em consideracdo é que elas se reportam muito mais
a essa Secretaria do que a todo o restante do Ministério e até ao gabinete do Ministro. Elas
sentem uma parceria forte da gente. Agora, hoje, o que temos dito claramente para elas e
tem sido muito dificil para algumas delas entenderem, porque tiveram momentos de cria¢do
e suas trajetorias historicas foram diferentes, seus espacos na sociedade regional foram
diferentes e inclusive na sociedade nacional. Se eu estou falando, por exemplo, de uma
SUDENE, que teve um fortissimo espaco no imagindrio, inclusive, ndo sé regional, mas
nacional, eu estou falando de uma SUDECO que foi mais nova e veio muito mais para cuidar
de programas pontuais do governo federal no centro-oeste. E ai o que a gente tem hoje? Isso
estamos inclusive pedindo que o IPEA desenvolva uma acdo, a gente ta portando recursos
para que ele nos ajude a fazer um novo desenho — ndo um novo desenho do ponto de vista
de uma nova lei, até porque elas foram criadas por leis complementares e isso é um processo
muito dificil, mas é fazer uma leitura dessas leis e dizer pra elas que elas ndo sdao mais aquilo
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que foram na década de sessenta e setenta, ndo ha mais espaco para isso, pois as politicas
hoje sao federais, sdo nacionais, elas saem aqui da Esplanada dos Ministérios. Mas, por outro
lado, onde esta o grande entrave que essa burocracia federal tem? Na operacionaliza¢do, na
supervisdao, muitas vezes na aproximag¢ao com os governos estaduais. A gente, as vezes, ndo
tem tempo e nem tem brago técnico pra fazer isso, entdo a ideia é usar essas
superintendéncias pra isso, dando a elas um novo espaco, mas um espaco regional em que
elas ndo fiqguem tentando... elas ndo sdo formuladoras de politica, isso ndo esta nas leis, elas
tém planos, mas ndo sdo politicas. A ideia desses planos é que eles sejam uma andlise ou,
digamos, as escolhas principais a partir da miriade de politicas federais que temos. Entao
temos dito sempre para elas: “vocés ndo sao formuladores de politicas, mas também ndo sado
moleques de recado”. Entdo a ideia é que tenha uma visibilidade, um espago regional e um
elo de ligacdo com as politicas federais.

Entdo vocé acha que para o que ja foi desenvolvido no contexto da PNDR elas ainda ndo
cumpriram esse...

Ainda ndo, tanto que estamos pedindo este estudo do IPEA e estamos usando um pesquisador
deles que é muito bom nisso, que discute essa questdo de capacidades federativas, que é o
Aristides Monteiro, e ai o Aristides... a nossa discussdo foi uma discussdo que veio tanto de
uma percepcao deles quanto de uma encomenda nossa, daquilo que percebemos a respeito
delas. Esta longe da gente querer tirar o papel delas completamente ou de um processo de
extincdo, mas o que ndo queremos é que elas figuem batendo eternamente com essas
politicas federais, dando murro em ponta de faca, e que em algum momento elas, digamos,
mobilizem mais forgas contrarias as suas histdrias do que favoraveis. Entdo o que queremos é
dizer “olha, o espaco de vocés é esse e a partir desse espaco, que é de vocés e nao é o espacgo
das politicas federais, que todos temos as mesmas dificuldades de operar nos estados... pois
muito bem, esse é o espaco de vocés, entdo facam esse elo, pois esse elo é a porta de saida
de vocés da crise que td instalada”. As trés estdo em crise.

11. Fale um pouco do processo de formagao e consolidagao das RIDEs e como elas sdo vistas
dentro da PNDR. Mais especificamente, por que foram escolhidas aquelas regies e quais
atores tiveram maior influéncia neste processo de articulagao federativa?

As trés RIDEs hoje sdo tratadas, inclusive, nos seus instrumentos sdo iguais, sdo leis
complementares, elas foram criadas a partir de um dispositivo constitucional que é aquele
gue determina a questdo de aglomerac¢des geoecondmicas ou areas de desenvolvimento que
possam ser integradas e ficaram sé nessas trés, quando na realidade aquilo era um dispositivo
gue estava dado pela Constituicdo para pipocar pelo restante do pais. Hoje dentro do
Ministério elas sdo tratadas separadamente, entdo quem cuida da RIDE Distrito Federal é a
SUDECO, quem cuida da RIDE Grande Teresina, apesar dela aparecer no regimento como
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nossa, € a CODEVASF e hoje nds s6 cuidamos da RIDE Petrolina/Juazeiro. E ai o que a gente
tem?

A gente tem... mas mantemos contato com todas as trés, porque como sao vinculadas nossas
acabamos supervisionando um pouco e quando tem que responder alguma coisa mais
estratégica em geral é a SDR que responde. Entdo eu posso te dizer o seguinte, Luciana, no
caso da RIDE Distrito Federal hd um conjunto de atores muito assimétricos lidando com isso e
a gente tem uma dificuldade tremenda, ne? Ha uma dificuldade das trés RIDEs, que eu diria,
porque na realidade, na esséncia, na esséncia, elas sdo aglomerados metropolitanos ou
regides metropolitanas, mas que tem um carater interfederativo. E ai hda uma dificuldade,
portanto, de vocé ter agendas partilhadas com governos estaduais do ponto de vista de
convergéncia de investimentos. E também do préprio governo federal de fazer essa
convergéncia. Entdo o que temos sdo atores assimétricos, eu diria que quanto menor a RIDE
€ mais simetria existe, entdo sem medo eu diria que a RIDE mais simétrica ou que os atores
tém um maior poder de interlocucdo entre si e que estd no ambito da SDR mas nos sentimos
muito confortaveis porque eles tdo tocando, quando eles precisam de alguma coisa eles
chegam aqui e pedem, é a Petrolina/Juazeiro, entdo recentemente vieram porque estavam
qguerendo fazer histérias de planos saneamento ambiental.

Eu diria que numa fase intermediaria temos a Teresina/Timon e numa fase calamitosa temos
a RIDE Distrito Federal, em que vocé de fato do ponto de vista de capital social vocé tem um
Distrito Federal e, sobretudo, essa area mais central, com uma capacidade muito maior de
interlocucdo, até porque boa parte dessa gente é a burocracia federal e vocé tem um entorno
gue é muito fragil, que sdao municipios que estdo no limbo de qualquer coisa, de qualquer
politica que a gente esteja discutindo, inclusive dessas politicas de infraestrutura, de
saneamento, de habitacdo, coisas desse tipo. Até os prefeitos sdao mais frageis, apesar de
estarmos no centro-oeste, mas sdo prefeitos muito mais frageis, eles ndo tém essa
interlocucdo, entdo eu acho que os atores sdo muito distintos, inclusive do ponto de vista de
participacdo social, pois a menor é aonde vocé tem maior participacao social, por exemplo, a
UNIVASF esta muito presente dentro da RIDE Petrolina/Juazeiro, vocé os movimentos sociais,
os rurais, os urbanos, vocé tem federacdo de comercio, uma porgao de coisas. Aqui a discussao
do COARIDE Distrito Federal é basicamente governamental, entdo isso é um problema porque
€ uma visdo Unica, € uma visdo matizada do governo federal, daquilo que a prescricao das
nossas politicas publicas acha, e ndo do que o territdrio esta precisando.

Entdo, do que é a PNDR, vocé diria que a Petrolina/Juazeiro é que estd mais a frente?

E, eu diria que é um gréafico inverso. Quanto menor ela mais ela estd mobilizada e quanto
maior ela menos ela estd mobilizada.
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E por que as outras duas ndo estdo mais aqui sob responsabilidade do Ministério?

A do Distrito Federal saiu por for¢a da Lei Complementar que criou a SUDECO e a outra saiu
por uma concessdao, uma decisdo politica, e foi pra CODEVASF, mas nds sempre estamos
monitorando todas as duas.

12. Por se tratarem de regides que envolvem mais de um ente da federagdao existem
problemas de coordenagdo e cooperagao das politicas publicas comuns as RIDEs? Se sim,
quais politicas apresentam maiores problemas?

Eu diria também que as trés apresentam dificuldades diferenciadas. Por exemplo, o caso do
Distrito Federal, que é essa aqui, um gravissimo problema que temos hoje é a questdo de
transportes. Entdo eu diria que na Agenda é transporte, ndo é somente uma questdo de
unificacdo de tarifas, eu diria que tem pra além disso, é uma questdao mesmo de qualidade do
transporte que se oferece, pois hoje o Distrito Federal e todo o seu entorno tem uma matriz
excessivamente rodovidria, nds ndo temos um sistema metropolitano e o metro que a gente
tem, se pensarmos Brasilia como um Unico municipio, eu teria entdo um metro que é
municipal, que perpassa alguns bairros, que sao as Regides Administrativas. Ha uma
dependéncia muito forte do ponto de vista de empregos em relacdo a essa drea mais central,
entdo é muito mais uma vida econémica. Eu diria que do ponto de vista social a gente nao
tem tantos problemas, pois se estruturou razoavelmente uma rede de hospitais de média
complexidade nesse entorno, temos uma educacdao que oferece ai ensino médio também, o
técnico estd muito aqui. No caso de Teresina/Timon acho que também a questdo de
transporte ndo é tdo grave, mas me parece que a questdo dos empregos permanece muito
vinculado em Teresina e a questdo da oferta... ai sim é uma dimensao social, porque, por
exemplo, Teresina é assimetricamente diferente de todo o entorno, sobretudo na questao de
saude e educacdo, muito, muito diferente, além dela ter um complexo muito forte de saude,
do ponto de vista de educacdo ta tudo concentrado |4. E eu diria que |1d no caso da
Petrolina/Juazeiro ela estda muito mais equilibrada, ndo teria como te dizer... sdo fun¢des mais
essenciais do urbano, como esse caso do saneamento, habitacdao, muito menos do que essa
questdo de regulacdo, até porque como os deslocamentos sao menores nao ha custos tao
grandes, e do ponto de vista de emprego me parece bem razodvel a distribuicdo, apesar de
Petrolina ser bem maior do que Juazeiro, mas parece que isso esta bem solucionado. Como a
area é menor o transito é muito mais facil.

13. Quais os principais entraves para a consolidagio de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional no territdrio brasileiro?

Acho que temos diversos, mas como ela é uma politica de desenvolvimento ela sofre muito
com politica macroeconbmica, entdo num momento como esse, onde a politica
macroecondmica e a agenda de politicas publicas é dada pela politica macroeconémica, nao

262



€ ao contrdrio do que se pensa, as politicas de ajuste e as que se encaminham o ndo gasto ou
gue contenha a questdo dos gastos pro desenvolvimento, elas ficam secundarizadas. Entao,
hoje, temos um problema. O grande problema da PNDR é que ela é uma politica que sofre
oscilagdes conjunturais, entao se num determinado momento, por exemplo, em 2003, a gente
tinha um conjunto de politicas que eram de desenvolvimento regional e a gente estava muito
bem macroeconomicamente, hoje, nesse momento, a gente tem um problema
macroecondmico, e ai tenho uma Politica de Desenvolvimento Regional que esta
absolutamente de maos atadas. Eu tenho os fundos, mas por exemplo, os fundos que
disponho s3ao para investimentos na iniciativa privada, se eu precisar de dotagao de
infraestrutura para o setor publico, seja uma estrada, uma ponte, eletricidade, tenho que
depender das agendas dos ministérios setoriais, e a gente ndo pode entender que eles hoje
estdo passando por um corte muito forte nos seus investimentos. Entdo ela é uma politica
publica que o seu principal entrave sdo as oscilacdes que temos na macroeconomia. E acho
que também nas interlocug¢des, ndo sé no governo federal, como também com os governos
estaduais, na relagdo federativa também.
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Interfederativa

Local e data da entrevista: Brasilia, 29 de setembro de 2015

1. Primeiramente, gostaria que vocé se apresentasse e contasse brevemente sobre sua
formagdo, ano que ingressou no Ministério da Saude e fun¢dao que desempenha no érgao.

Meu nome é Mariana Schneider, trabalho no Ministério desde 2010, mas entrei como
consultora trabalhando na SVS [Secretaria de Vigildncia em Saude], na parte de saude
ambiental. Trabalhava com a questdo de impacto de grandes empreendimentos
acompanhando a questdo do licenciamento ambiental no contexto da saude, ou seja, como
se inseria a salde dentro do processo de licenciamento. Por isso que estava acompanhando
esse eixo de relacdo desenvolvimento econémico e saude. Em 2013 entrei no concurso, virei
servidora, e ai vim trabalhar aqui, entdo hoje estou no Departamento de Articulacdo
Interfederativa da Secretaria de Gestdo Estratégica e Participativa. Estou na Coordenacao de
Cooperacao Interfederativa, onde a Isabel é coordenadora e eu sou coordenadora substituta
junto com ela.

2. Qual o grau de importancia da Secretaria de Gestao Estratégica e Participativa e, mais
especificamente, do Departamento de Articulagdo Interfederativa no ambito do Ministério
da Saude e com quais outros setores do MS (ou de outros ministérios) seu didlogo é mais
ativo?

Na verdade, o DAI [Departamento de Articulacdo Interfederativa] tem um papel de articulacado
entre os entes da federacdo. A Secretaria Executiva do Ministério tem um trabalho de debate
para dentro do Ministério e o DAl tem um didlogo entre os entes da federacao, entdo a gente
trabalha muito com as secretarias estaduais de saude e com os COSEMS [Conselho de
Secretarias Municipais de Saude] dos estados para fazer essa interlocucdao em cada um dos
entes federados. Mas a gente apoiou a estruturacdo junto a Secretaria Executiva dessa
Camara Técnica de Apoio a PNDR. A Secretaria Executiva trazia esse didlogo interno dentro do
Ministério e o DAl levava esse discurso para espalhar na unidade nacional entre os entes
federativos. O DAl tem um papel fundamental muito mais na questdo politica, de articulagao
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entre os entes e de como levar essas politicas pros estados em parceria com os COSEMS. O
Ministério ndo atua diretamente nos municipios, entdo a gente traz o COSEMS como um
parceiro forte para o territério. Antes de levar qualquer politica de desenvolvimento que
temos feito em parceria com os outros ministérios, sempre antes debatemos com esses dois
entes, antes de desenvolver alguma coisa no territdrio.

E com outros Ministérios vocés tém algum didlogo?

Com outros ministérios é tudo através desta Camara. A Camara traz outras politicas, além da
PNDR. Junto a PNDR a gente desenvolveu alguns trabalhos com o PDRS [Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel] Xingu, que é o que mais permanece, pois existe uma
acdo do governo junto a Casa Civil. Tem também o Plano Diretor de Desenvolvimento do
Marajo, que foi um dos primeiros vinculados a PNDR, que foi criado, e a Camara Técnica fez
uma oficina I1d no Marajé. Foi uma oficina de planejamento e ainda seguem alguns trabalhos
no sentido de priorizar algumas ac¢des para aquela regido. Outra a¢cdo que a Camara Técnica
fez foi voltada para a regido de salde do Baixo Amazonas e Tapajés, por causa do Complexo
Tapajds, que sdo as usinas que serdo construidas 4. Além das usinas hidrelétricas vocé tem
uma outra questdo |a que sdo vinte portos de escoamento da soja que virdo do Mato Grosso.
A construgdo das usinas foi adiada um pouco por conta da questdao econdmica do pais, mas é
uma drea que ja esta sofrendo algum impacto. E também se trabalha em parceria com os
territérios da cidadania, que deu uma esfriada um pouco, mas os territorios da cidadania eram
balizadores para identificarmos algumas areas prioritarias de trabalho, [como] a prdpria
transposicdo do S3ao Francisco. Entdo essas outras politicas que a gente identifica como
promotoras de desenvolvimento regional no territério serviam como uma sobreposi¢ao, junto
com as regides de salde, para identificar e elencar algumas areas prioritdrias de acdao no
Ministério.

3. Qual a visao do Ministério da Saude e do Departamento de Articulagao Interfederativa
acerca da relacdao entre saude e desenvolvimento e quais estratégias institucionais sao
tomadas para o aprimoramento desta questao no ambito da gestdo da politica regional de
saude?

Aqui no DAl a gente tem um trabalho especifico dentro do nosso planejamento da
coordenacdo. Estamos com acdes especificas para essa area de desenvolvimento, entdo
temos algumas pesquisas para identificar experiéncias bem sucedidas que promovam o
desenvolvimento regional, entdo vemos a salde como um promotor de desenvolvimento,
porque além da questdo da industria farmacéutica ser promotora de desenvolvimento a
propria saude gera emprego, é a base do trabalho, a gente vé a saide como uma base do
desenvolvimento regional e, dependendo dos parceiros, a gente faz algumas politicas
transversais trabalhando em conjunto com outras areas é possivel sim desenvolver um
trabalho bem interessante até em fung¢do das caracteristicas que o SUS tem hoje.
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Estamos promovendo algumas pesquisas especificas para identificarmos algumas
experiéncias promotoras do desenvolvimento. Eu ndo sei de cabega, mas é uma agao
especifica nossa. E tem algumas outras que estamos trabalhando também vinculadas aos
determinantes sociais da salde, que também é uma interface com outras politicas, pois os
determinantes sociais sdao o conceito amplo de saude, que vocé trabalha com saneamento e
varias outras politicas e a gente tem apoiado a ENSP [Escola Nacional de Saude Publica] a
desenvolver um trabalho. A pesquisa vai fazer alguns seminarios na regido Norte, no
Amazonas e no Pard, mas concentrando os estados do Norte, alguns no Amazonas e outros
no Para, para depois fazer a conferencia na regido norte, um congresso na regidao norte, para
trabalhar essa questao dos determinantes que nao deixa de ser um trabalho transversal com
outras pastas de governo e que se trabalhada em conjunto conseguimos unir forgas para
promover o desenvolvimento do territério.

4. Qual o peso da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional na agenda do Ministério
da Saude, e Departamento de Articulagao Interfederativa, e por quais vias institucionais o
Departamento participa do debate?

A PNDR é trabalhada mais no ambito dessa Camara Técnica. N6s no DAl sempre usamos a
PNDR como um balizador, no sentido de usar os seus recortes, a gente pegou os resultados
da primeira conferéncia que trazem as delimita¢des de alguns territérios a serem priorizados
e nos indicam como sera esse novo processo, que nao foi muito pra frente. Agora essa Camara
Técnica é coordenada pela Secretaria Executiva e estd um pouco parada, entdo estamos com
autonomia para seguir outros processos aqui e a gente sempre usa [a PNDR] como uma
balizadora do nosso trabalho. Acho que hoje, relacionado a PNDR, o que esta mais forte no
Ministério da Saude como uma agenda, vamos dizer, constante, é a questao do Xingu, porque
é uma agenda tocada pela Casa Civil, entdo todo més estamos |3, na verdade eu que vou
também, pois a Secretaria Executiva a pessoa que acompanhava estd com licenca e eu
acompanho desde 2010 essa agenda, mas assim de palpavel, vinculado especificamente a essa
politica, é essa agenda, mas todas as outras acGes que a gente trabalha aqui, até dentro do
nosso Planejamento Estratégico, a gente usa a PNDR como um balizador de algumas agdes
especificas, porque a gente quer trabalhar a salide no contexto do desenvolvimento regional
também.

5. Quando foi criada e como funciona atualmente a “Camara Técnica de Salide de Apoio a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional”? O DAI participa da Cdmara? Se sim, como?

A Camara foi criada em 2012 e surgiu por conta de uma necessidade especifica do
licenciamento. A principio iriamos criar uma Camara para se trabalhar a questdo da saude no
licenciamento, porque a area da saude ambiental tinha que emitir sobre a questdo da saude
no desenvolvimento, mas era a salde ampla, ndo era so sobre vigilancia ou salde ambiental,
entdo isso precisava de uma articulacdo do Ministério como um todo, entdo a construgao
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dessa Camara surgiu dai. Agora, como grandes empreendimentos vao surgir e em volta deles
vocé tem diversas outras demandas a gente pensou: “ndo tem porque fechar nesse tema”,
entdo a gente pensou em ampliar e ai entrava a questdo da discussdao da Conferencia. Estava
ocorrendo toda uma articulagdo do Ministério da Integracdo com as diversas pastas do
governo e foi ai que pensamos em deixar amplo, vincular a PNDR, porque ai vocé pode
trabalhar os diversos territérios articulados com outras politicas. A ideia da PNDR, a principio,
foi até integrar as outras politicas no territério, entdo ela serviria como balizadora desse
processo. Foi ai que surgiu a Camara Técnica vinculada a PNDR porque ela abracaria todas as
acOes que a gente estava desenvolvendo em parceria com outros 6rgaos de governo em
alguns territdrios prioritarios que estavam sofrendo impactos de empreendimento, tanto
areas de alta vulnerabilidade, que precisavam de um olhar diferenciado. Foi ai que surgiu a
Camara, em 2012, por decreto, com a participacao das instituicdes vinculadas do Ministério
bem como todas as outras secretarias. Em todas as reunides a gente sempre chamava outros
6rgdos. As vezes a Casa Civil, a Secretaria de Desenvolvimento Regional do MI [Ministério da
Integracdo] também ja veio, diversas pessoas de outros érgdos ja vieram participar e ela, em
determinado momento, serviu até de exemplo de um trabalho articulado, de como se
trabalhar intersetorialmente uma politica e justo a saude, por ela ser uma das politicas mais
maduras e com grande capilaridade no territério, pois temos todo esse processo de
governanca que permite também de se trabalhar determinadas politicas com mais facilidade,
se chegar no municipio com mais facilidade no territério. O DAI sempre foi parte integrante
por ter esse papel essencial de articular entre os entes, entdo ele sempre trouxe um viés
politico de como se da essa relacdo, como vocé articula com outros entes no territorio, ndo sé
estado e COSEMS, mas outras dreas de governo que a gente também envolvia, o préprio
estado e municipios. O DAl é um dos principais parceiros da Executiva no andamento da
Camara Técnica.

6. Em que medida a dimensao territorial e regional do planejamento da politica de saude,
historicamente debatida e institucionalizada em diversos planos de gestao, pode contribuir
para o aprimoramento de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional no territério
brasileiro?

Pode aprimorar a PNDR? O Desenho? Eu acho assim, é muito comum... Hoje a gente tem cada
politica com seu recorte e no recorte de cada politica existe uma légica; e € uma coisa que
toda vez que vocé chega no territério ou numa palestra que vocé assiste, que mostra um novo
recorte, isso é sempre questionado pelo publico, pela sociedade civil... Ai a sociedade civil diz
“mas por que esse desenho nao é igual ao desenho do Territdrio da Cidadania? Por que esse
desenho ndo é igual ao das regides de saude?”. Eu acho que ndo vai existir um desenho Unico
para todas as politicas, até porque [cada uma] tem a sua especificidade. O importante é como
vocé vai trabalhar isso no territorio, como que vocé vai convergir essas politicas no territério.
Uma PNDR tem o papel de identificar algumas vulnerabilidades e que as outras areas vao ver
se essas vulnerabilidades se aplicam as suas pastas, as suas agendas. Entdo, por exemplo, vou
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te falar da PNDR I: toda a drea de fronteira é uma area que existe uma vulnerabilidade para a
salde, esses outros pontos que existem planos de desenvolvimento, o desenho nao
necessariamente coincide com a salde, mas a saude ajusta esse desenho ao trabalho. Entdo,
quando vou trabalhar uma drea de fronteira, que eles falam que sdao dez municipios, eu vou
olhar qual o desenho das regides de saude que vai se encaixar ali e se pra mim, ao invés de
dez municipios forem vinte, eu vou trabalhar com os vinte porque vou trabalhar com o
desenho da regido. Entdo é dificil a salde dizer se esse modelo é bom ou se ndo é, mas acho
gue cada politica tem que tentar se inserir dentro do processo porque existe uma légica na
PNDR para eles elegerem o seu desenho e os seus critérios. [N]a Saude a gente trabalha com
a regido, entdo nao faz sentido eu... vou te dar o exemplo do Xingu: no Xingu o desenho da
PNDR entra um municipio que ndo faz parte da regido de saude, entdo é dificilimo trabalhar
com essa situacdo, porque para eu trabalhar a regido de saude com esse municipio vou ter
gue conhecer toda a regido de saude do qual ele ta inserido, e agora eles inseriram um outro
municipio que é de uma terceira regido de saude, entdo para o modelo de governanca que foi
instalado 13 se discutir as questdes de saude desses dois municipios que fazem parte de outras
duas regides eu preciso entender toda a questdo de como se da a rede de atencdo a saude na
sua respectiva regido e ampliar o recorte. Sé que ai vocé ja entra com outra questdo, que é
como que se da a questdo politica, porque ai os gestores ndo querem discutir. Tudo envolve
um trabalho e como vocé chega no territério para discutir determinado assunto. Sendo assim,
acho que a politica de saude contribui no sentido de poder usar... o recorte da PNDR é o seu
e o da saude é o seu, mas ai vocé pode usar os artificios que ja estdo consolidados no SUS, por
exemplo, como as comissoes intergestores regionais para se discutir, vocé pode usar esse
processo que ja estd instituido no SUS para a PNDR se aproximar, mas respeitando o recorte
da saude, respeitando esse recorte.

7. Como sdo trabalhadas as regioes de sauide das RegiGes Integradas de Desenvolvimento?

Isso eu sei pouco... eu sei que tem varias... eu ndo acompanho nenhuma dessas agendas, mas
0 que sei é que existem varias discussdes que o Ministério participa e que ndo é sé com a
nossa area, isso é trabalho também com outras areas, principalmente com o pessoal das
Redes, porque ai vocé trabalha como é a parte de inser¢ao dos estabelecimentos, como vocé
cria a linha do cuidado dentro dessas redes...

Mas nessa questdo de articulagdo Interfederativa, por ser de mais de um ente, o DAI
participa?

A gente participa, mas isso esta tudo muito parado. A RIDE-DF é a que mais participamos por
estarmos aqui. Agora as discussGes de Teresina... A RIDE de Teresina acho que ndo temos
acompanhado e a RIDE PE/BA nunca ouvi falar se a gente tem participado aqui, sei que teve
um processo de discussdao mas ja tem um tempo. A gente ndo tem participado, entdo nao sei
se é porque nao estd tendo discussdo, provavelmente porque ndo tem discussdo, porque o
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DAI sempre participou sim. Mas dessas questdes das RIDEs o que predomina muito é a parte
de referéncia e contra referéncia de pacientes, isso estda muito na questao de repasse de
recursos de média e alta complexidade...

Exatamente, era isso que eu iria perguntar, sobre essa questdo do or¢camento...

Isso estd muito relacionado com o pessoal do DRAC [Departamento de Regulacdo, Avaliacao
e Controle de Sistemas], que é atualizacdo de piso da PPl [Programacdo Pactuada e Integrada].
O DRAC é o departamento de regulagdo, mas a coordenagao é a CGPAS [Coordenagdo Geral
de Planejamento e Programacdo das Ag¢des de Saude]. Entdo, como eles fazem? Pactuam
entre os estados como vai ser o nimero de atendimentos “ah, eu vou atender tantos
pacientes do seu estado, vocé vai atender tantos do meu”, eles pactuam, levam pra CIB
[Comissdo Intergestores Bipartite], mandam essas resolucdes para a CGPAS e publicam uma
resolucao de atualizagdo do teto da PPI. Tem uma coisa mais simples assim. Agora existe um
trabalho de governanca que a gente estava querendo se aprofundar mais, € um trabalho que
estamos tentando fazer, de instituicdo dos CRIS (comissGes interestaduais), que é um férum
de governanca onde eles discutem, porque ndo é nem a comissao intergestores regional e
nem a CIB, é um férum que reune os dois estados para fazer essa discussao da gestdo, entdo
eu sei que existe o CRIS do TO/PA/MA, estavam querendo criar o CRIl entre Amapa e Par3,
entdo existem algumas experiéncias locais de trabalho para fazer essa parte de referéncia e
contra referéncia de regides de estados diferentes, que ai ndo é s6 nas RIDEs, a ideia é que
seja em todo o Brasil.

Vocés tém um material desses planos?

Nao, a gente tem uma nota que fizemos, mas nao esta finalizada, porque é um trabalho muito
incipiente que a gente ndo tem tempo e estamos precisando aprofundar, pois estd no nosso
planejamento.

Estd em processo de formulagdo ainda?

Sim, é porque é muita coisa para fazer e pouca gente, ne?

8. Quais os principais avancos e dificuldades na implementacdo da regionalizacdo da saude
nos estados brasileiros?

Olha, desde a publicacdo do Decreto, vocé tem alguns estados que diminuiram o nimero de
regioes, entdo vocé vé que eles centralizaram... mas a gente faz uma leitura assim, que eles
centralizam mais o poder e outros que aumentaram o nimero de regides e descentralizaram
mais.
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A regionalizagdo é uma estratégia, entdo ela nao vai ter fim. Ela ndo tem comego e ndao tem
fim, ela é um processo que ndo acaba nunca, € uma coisa que tem que estar sempre sendo
construida e ela depende muito do papel do estado nesse processo, de fomentar e estimular
as reunides de CIR. Entdo, assim, a gente tem vdrias comissdes intergestores que evoluiram
muito nesse processo, mas ainda exige a necessidade de um trabalho... Os estados sao muito
heterogéneos, entdo ainda existe estado que esta totalmente no comando, ele que dita as
regras, coordena as reunides das CIR, entdo ela s6 acontece se o estado vai, 0s municipios
dizem “sim senhor, ok, e pronto”. Outros nem se rednem e tem estado em que os municipios
sao totalmente proativos, protagonistas do processo e isso tudo depende da parceria do
COSEMS no processo, se o COSEMS se organiza, estimula... a gente tem organizagdao de
COSEMS em alguns estados com apoiadores regionais que ajudam eles a fazerem a reunido
da CIR, empoderar o gestores do seu protagonismo porque muito deles ndo sabem o potencial
gue é uma reunido de CIR, que ndo é sé apagar o incéndio de todos os dias e sim fazer o
planejamento regional, de construir uma solidariedade e uma cooperagcao entre os entes.
Entdo isso é uma coisa que ainda vai levar muito tempo e se o estado nao for um ente que
fomente esse processo vai demorar mesmo.

Entdo, so pegando o gancho disso que vocé apontou, para fazer relagdo com a proxima
pergunta, queria que vocé falasse quais estados/regides estéo mais a frente e quais mais
atrasados no que se refere a regionaliza¢do da saude e por que?

Essa leitura a gente ndo tem muito ndo, eu ndo tenho como te dizer especificamente. Nds
temos os apoiadores estaduais, entao eles trazem sempre essa leitura, mas eu ndo consigo te
dizer assim de cabec¢a quais... Minas ja € um estado que tem um COSEMS muito atuante,
Amazonas é um estado que o ente estado domina mais, fica complicado eu te dizer... ndo vou
saber te dar uma leitura mais ampla. O que a gente vé é que o desenho das regides hoje, as
438, sao resultado da publicacdo do Decreto, entdo alguns estados mantiveram o desenho
gue estava antes e s6 mudaram o nome ou as vezes muda o municipio de uma regido para
outra... Ndo ha duvidas de que existem algumas regides que precisam ser revistas, que existe
uma interpretacao errada do decreto, no sentido de que tem um artigo que diz que a regiao
de salde tem que oferecer servicos minimos de atengado basica, média e alta complexidade e
eles acham que tem que ter tudo isso e ndo é. Se vocé tiver pelo menos um médico especialista
vocé ja cumpre, se vocé fizer um servico de urgéncia vocé ja cumpre, entdo tem gente que
fala assim “ah, a maior parte das regides de salude instituidas no pais ndo deveriam ser regides
de saude”, isso porque eles fazem uma interpretagcdo muito ao pé da letra desse artigo e ndo
é assim. A regido de saude ndo tem que estar baseada na oferta de servicos, ela existe muito
mais também por uma identidade sociocultural, uma identidade territorial e esses servicos
também vao se formando e vdo ampliando a médio e longo prazo. O desenho que eles
botaram em 2011, hoje, talvez, seja completamente outro, agora se a dindmica da regidao
permanece ai o desenho permanece. Se a dindmica mudou, ai sim é necessario repensar um
pouco essa regidao. Ha algumas regides que hoje possuem a descontinuidade regional, por
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exemplo, mas o Decreto preconiza que essas regides devam ser formadas por municipios
limitrofes. No Amazonas, por exemplo, temos trés municipios, Sdo Gabriel da Cachoeira,
Barcelos e Santa Isabel que sdo separados e fazem parte da regido metropolitana de Manaus.
Mas por que? Porque eles acham que se nao fizerem parte da regido metropolitana de
Manaus ndo vao conseguir referenciar os seus pacientes na Média Complexidade. Esse é um
entendimento errado, porque a regido nao quer dizer... A garantia da integralidade n3o é por
vocé fazer parte da regido metropolitana, a integralidade se da na rede de atencdo, mas esses
municipios tém que achar onde ta a identidade sociocultural do seu territdrio e ndo fazer parte
da Metropolitana sé para garantir essa referéncia. A integralidade é garantida na rede, seja
em uma, duas ou trés regides. Entdo, assim, € um conceito que a gente tem batalhado muito
na hora de fazer a defesa da regionalizacdo porque o que é debatido ai fora é uma
regionalizacdo muito baseada na oferta de servigos e ndo é sé isso. E muito heterogéneo a
guestdo da regionalizacdo nos estados e isso depende muito também da capacidade do gestor
de entender o seu papel dentro da regido e ai o estado sempre se diz que existe um discurso
de que com a publicagdo do Decreto o estado perdeu muito o seu papel, mas o estado tem
um papel fundamental no sentido de sensibilizacao e fortalecimento da regionalizagdo no
processo, sé que ai se o estado fortalece a regido ele perde o poder, entdo dependendo de
qual estado para ele ndo é interessante fortalecer a regionalizacdo. Entdo é um pouco isso, eu
nao vou ter como te dizer esse panorama assim de cabega porque a gente ndo tem um
desenho ja estipulado.

9. Que outras secretarias do Ministério da Saude, ou de outros ministérios, participam
ativamente da implementacao da regionalizagdo da saude no territério brasileiro?

A regionalizagdo é transversal. Essa coordenacdo que te passei, a CGPAS, estd trabalhando na
implementacao da PGAS que serd implementada de forma regional, entdo eles vao ter um
trabalho bastante vinculado a regido. A parte de Redes, que antes era o DARAS, mas ele ndo
existe mais, e agora os apoiadores meio que viraram referencias técnicas. Porque antes tinha
Rede Cegonha, Rede Psicossocial... tinha o pessoal das redes que trabalhava com todas elas
no territério e agora nao tem mais, entdo existem as areas especificas. O pessoal das redes
também tem que ter uma visao de regidao, mas precisam que essa visao seja um pouco mais
ampliada porque a rede nao se fecha na regido, ela se fecha em vdrias regides para finalizar a
linha do cuidado. Aqui no DAI ela (a regido) estd presente em tudo, pois também temos a
coordenacdo de planejamento que tem a questdo do relatério de gestdo, tem a questdo do
planejamento de diretrizes e metas das regides e dos municipios, entdo aqui ela esta presente
em todos o momento. Mas a regionalizacdo esta transversal até na prépria atencdo basica,
mas essas areas das Redes e da parte da Regulacdao em si ela fica mais forte.

10. Como sdo discutidas e trabalhadas, no ambito do DAI, as questdes referentes a
cooperagao Interfederativa no processo de regionalizagao da saude dos estados?
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A cooperagao Interfederativa nés vemos de uma forma mais ampla. Um dos nossos objetivos
agora é implementar a rede nacional de cooperacdo Interfederativa. A gente tem uma
referéncia técnica de cada COSEMS e de cada SES [Secretaria Estadual de Saude] indicada pelo
Secretario e pelo Presidente do COSEMS, entdo esse grupo de pessoas junto com 0s n0ssos
apoiadores e nds aqui estamos formando um grupo para debater as questées de
regionalizacdo e de gestdo mais ampla. Pensando no nivel estadual a forma como estamos
trabalhando agora é com um nucleo estadual de cooperacao e estamos ainda vendo os nomes.
Ai em cada estado a gente indica qual fragilidade ele estd tendo no nivel de gestdo e ai
promove a realizagdo de oficinas, a realizacdo de debates, reunides, para trabalhar essas
fragilidades. Por exemplo, no Ceard faremos duas oficinas macrorregionais para debatermos
regionalizacdo e planejamento regional, que foi uma solicitacdo feita pelo estado e pelo
COSEMS, entdo tudo isso a gente faz a partir da necessidade do territério. Ndo somos nés que
dizemos o que vamos fazer, nds os escutamos primeiro. Sendo assim, caso venha uma
necessidade de se trabalhar a partir do estado essa interface entre regides a gente vai la e faz
um debate a partir disso. Mas, tirando esse trabalho que venha do territdrio, estamos com
interesse de identificar algumas experiéncias bem-sucedidas dessa interface de regides
interestaduais, mas ainda vamos ver como faremos isso porque estd em processo de
implementac3o. E muita coisa, entdo vamos ver como vai ser e agora vamos sofrer algumas
mudancas né, entdo a coisa vai pra frente e da trés passos pra tras... Tudo depende de um
planejamento também da Secretaria. E uma vontade que a coordenacdo tem, mas isso
depende de um planejamento maior que vem de cima.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA
ATORES POLITICOS DA RIDE PETROLINA-JUAZEIRO

Entrevistado: Omar Dias Torres

Formagao: Administrador

Cargo ou Fungao: Ex-Coordenador da RIDE Petrolina-Juazeiro
Local e data da entrevista: Petrolina, 13 de setembro de 2017

01. Qual o contexto politico que levou a criagdo da RIDE e como se deu a escolha dos
municipios para a sua composicdo? Houve pactuagdo nas instancias estaduais de
Pernambuco e Bahia ou a discussao ficou apenas no ambito regional com interlocugao direta
no Governo Federal?

Bem, isto nunca ficou muito claro para ninguém porque foi no governo FHC e ndo foi uma
decisdo discutida nem resultado de reivindicacdo das regides. Foi uma decisdo tecnocrata, de
gabinete, talvez técnicos que tenham percebido a importancia do desenvolvimento regional
dessa forma sugeriram e ele acatou. Entdo, até onde eu sei ndo houve nem a reivindica¢ao
regional para isso e nem uma discussao dele de tentar fazer com que as pessoas entendessem
0 que era.

Nem a escolha dos municipios? Por que foram esses oito?

Ai talvez tenha uma justificativa no fato desse polo Petrolina e Juazeiro ja estar despontando
como centro de decisdo regional. Juazeiro e Petrolina sdao centros em termos de salde,
educacdo, comércio, lazer, politico. Porque vocé pega o municipio de Petrolina e ele exerce
uma lideranga e uma influéncia politica em toda essa regidao: Boa Vista, Orocé, Cabrobd, Santa
Cruz, parte do Sertao do Araripe...

Toda essa regido converge e segue muito a orientacao politica de Petrolina, entdo o fato de ja
ter havido investimentos frutos de outra época, da visdo de desenvolvimento regional
preconizado por Celso Furtado. Porque aqui inclusive tinha alguma coisa, mas eu ndo poderia
dizer com exatiddo qual era a estrutura, mas aqui havia algum movimento da SUDENE do
ponto de vista técnico, de pensadores, planejadores.

02. Existe ou existiu alguma rela¢ao da RIDE com a SUDENE? A Superintendéncia teve algum
papel ativo na regido?

Aqui ja tinha na década de 70 a SUDENE, depois a CODEVASF e a EMBRAPA. S3o trés
instrumentos de planejamento regional, de uma visao de desenvolvimento regional. Entdo eu
acredito que essa estrutura ja existente e herdada desses governos dos anos 60 e 70 pode ter
sido o elemento definidor da escolha dessa regidao como uma nova RIDE.
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Mas do ponto de vista da implementagdo e da discussdo da RIDE a SUDENE teve algum tipo
de protagonismo ou ndo?

N3do, a SUDENE nao teve protagonismo, mas ndo é também ignorada porque ela tem assento
no conselho da RIDE e isso evidencia o olhar de importancia que se deu ou que se da a
SUDENE. Eu digo se da porque ela nunca foi excluida, e se ela estd |3 até hoje é porque as
pessoas entendem que ela tem um papel. Entdo, em resumo, eu diria que provavelmente
tenha sido essa infraestrutura existente na regidao e com 6rgaos de desenvolvimento regional
- de épocas passadas - que fez com que Juazeiro e Petrolina fossem incluidas nesse processo
de criagdo das RIDES. Até porque todo o desenvolvimento que existe na regido esta vinculado
a existéncia dessas institui¢des, entdo quando a RIDE foi criada Petrolina ja era um polo de
renome, por exemplo, na fruticultura e no agronegécio. Mas a fruticultura e o agronegdcio
assistido tecnicamente, planejado e apoiado por essas instituicdes que ja vinham |3 de tras.

03. Neste contexto de criagdo da RIDE vocé consegue identificar se houve participagao das
instancias estaduais de Pernambuco e Bahia ou isso ficou muito a nivel do Governo Federal
com a regiao?

Eu diria que foi mais fruto da decisdo central, mas também ndo da para excluir os estados
considerando que nesse processo existiam figuras locais que tinham um envolvimento e uma
importancia muito grande no cendrio estadual. Por exemplo, havia uma figura de destaque
que era o Deputado Osvaldo Coelho. Ele foi deputado por oito mandatos, trinta e tantos anos
como deputado, entdo era um homem que tinha sua atuagao voltada sempre para o foco da
irrigacdo. Ele chegou a essa condicdo de poder e de importancia exatamente por se colocar
politicamente como linha de apoio da Ditadura e dos consequentes herdeiros da Ditadura em
Pernambuco, como Marco Maciel, Roberto Magalhdes e cia limitada. Entdo, veja bem, o
Osvaldo Coelho na sua condicdo de deputado, claro que foi ouvido e claro que opinou, e
envolveu o governo do estado com quem ele tinha ligacGes estreitas. Até porque ele sabia
gue em alguns momentos precisaria do apoio das duas pontas: a ponta federal e a ponta
estadual.

E 0o mesmo aconteceu em Juazeiro, porque essas cidades tém uma importancia regional, mas
politicamente elas tém um vinculo com forcas maiores em nivel de estado e que estdo nas
capitais. Entdo eu diria que efetivamente sim, a decisdo teria sido tecnocrata e com o aval do
presidente da republica, com o apoio de alguma forma parlamentar, de deputados da regido
e que trouxeram envolvimento de governos estaduais, no caso, Bahia e Pernambuco. Eu diria
que foi isso ai, mas acho muito justo que se deixe registrado que tudo isso foi o resultado, ou
consequéncia, da visao de futuro de Celso Furtado e outros, quando se pensava esse modelo
de desenvolvimento regional para o Nordeste.

04. Quais sao os grupos de interesse — publicos e privados — mais expressivos na RIDE?

Bom, talvez eu substituisse ai o publico pelo politico. Ndo hd duvida de que houve o interesse
politico predominante da Familia Coelho em Petrolina, embora eles ndo tenham nunca
buscado inserir a RIDE no elemento transformador para o qual ela foi criada. Eles nunca
buscaram atingir esse ponto porque preferiram sempre o dominio politico de forma que as
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coisas fossem carreadas para o beneficio deles. Eu costumo dizer que a Familia Coelho é o
problema e solucdo dos problemas de Petrolina. Ela é o problema por conta de toda a
dominacdo que exerce e do auto beneficiamento do desenvolvimento daqui, mas ao mesmo
tempo eles se viabilizam como os agentes criadores das solu¢des dos problemas que eles
mesmo criaram. Entao, eu diria que eles vém a RIDE como isso ai. Eles sabem a importancia,
mas nunca estimularam, deram condicdo da RIDE cumprir o seu efetivo papel de agente de
desenvolvimento porque se a RIDE atingisse isso eles perderiam o dominio politico que
sempre foi importante e necessario para eles.

Juazeiro ja é um pouco diferente porque é uma cidade que nao tem "dono". Juazeiro ndo tem
Familia e nem lideranca predominante que consiga exercer esse papel dominador sobre a
sociedade como um todo. E uma cidade muito mais diluida, as coisas sdo0 muito mais
baguncadas, mais “baianas”.

Do ponto de vista econémico, privado, o que a gente observa é o seguinte: o desenvolvimento
da fruticultura, da agricultura irrigada no Vale do Sao Francisco, sempre foi capitaneado por
Osvaldo Coelho, ou melhor, a Familia Coelho tendo a frente o Osvaldo. Foram eles que sempre
defenderam, sempre reclamaram, sempre puxaram, sempre conseguiram. A chegada do
Golpe Militar de 64 foi uma porta que se abriu para a consolidacdo do poder da Familia Coelho.
Eles se vinculam muito diretamente ao poder central, ao ponto de um dos membros da sua
familia ter sido nomeado Governador do Estado de Pernambuco, quando os governadores
eram nomeados pelos Generais.

Entdo isso demonstra que eles ja tinham forga junto ao poder central. Essa conjungao de forga
politica fez com que eles tivessem sempre a frente de todo o processo de desenvolvimento
do Vale. Consequentemente sempre tiraram proveito politico e econémico disso e fizeram
com que todos os grupos que chegassem a regido se vinculassem a eles, porque era uma forma
de garantir a sua sobrevivéncia. Alguém que chegasse sem as béncdos dos Coelhos poderia
estar fadado ao insucesso por ser marginalizado. Eu diria que todos os grupos econémicos
exponenciais aqui da regido, quer seja na area industrial, na drea da prestacdo de servicos, da
producdo agricola, todos sempre tiveram intrinsecamente ligados a Familia Coelho.

Mas esse processo se deu também em Juazeiro?

Em Juazeiro, organicamente, ndo tanto. Mas acontece que muitos empresarios de Petrolina
derivaram também para Juazeiro. Por exemplo: a Curaca Agricola Frutiforte, que foi um dos
grandes exportadores, ela existia aqui e em Juazeiro. Entdo vocé tem varios empresarios que
tem negdcio aqui e |14 e ndo agem diferente. Eles reproduzem em Juazeiro o modelo de relacdo
gue levam aqui de Petrolina. Eu Ihe diria que todos os grandes empresarios do agronegdcio
gue se instalaram aqui, sendo eram submissos por conviccdo eram submissos por
conveniéncia, pois todos eram ligados a Familia Coelho.

Em Juazeiro, repito, eles ndo deviam essa reveréncia a uma familia ou a um grupo especifico,
mas era sempre quem estava no poder. Por exemplo: a maior empresa que tem no municipio
de Juazeiro até hoje é a Agrovale. Uma empresa que tem em torno de mais de vinte mil
hectares de cana de acucar irrigada, talvez o maior empregador e gerador de ICMS do
municipio, e também sempre foi o maior financiador de campanhas politicas de Juazeiro, ndo
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importando a ideologia do candidato. Jogava para todo lado. Mas, claro que sempre com a
generosidade maior com quem ja estava no poder ou com a chance de assumir o poder. Entao,
eu diria que, resumindo a sua pergunta, o poder politico terminou influenciando todo o
comportamento econdmico. Até porque a Familia Coelho exerce esse poder de uma forma
muito coronelista. As pessoas temem o enfrentamento porque eles sdo muito fortes e usam
mao pesada para punir quem ousa desafiar o poder deles ou quem ousa discordar.

E quando o Fernando Bezerra virou Ministro da Integra¢do Nacional como se deu esse
processo no contexto da RIDE?

Foi um mal terrivel. Foi o enterro de alguma coisa que estava brotando e retomando o papel
de importancia. Primeiro que ele chegou a condi¢do de Ministro porque ainda havia o poder
de Eduardo Campos, do Governo de Pernambuco, a Dilma. E ele era um super-secretario do
Estado de Pernambuco. Eduardo Campos indicou ele na cota do PSB.

Nessa época eu era o coordenador da RIDE e o que de inicio poderia ser uma esperanga, uma
alegria para a gente, se transformou num pesadelo. Porque nds tinhamos acabado de concluir
um Diagndstico que resultou num Plano de A¢do muito bem elaborado, tecnicamente muito
bem sustentado, e ele simplesmente botou o pé em cima e sequer desencaixotou os planos
de acdo. E, com isso, desde essa época a RIDE deixou de existir do ponto de vista de atuacgao.
Ela continua existindo no papel porque é uma lei federal, s6 podera deixar de existir se o
congresso tirar a lei e aprovar outra lei desfazendo essa, mas a RIDE ndo existe do ponto de
vista da operacionalidade e ela se distanciou terrivelmente daquele objetivo que, por um
momento, esteve tdo proxima, pois ja existia um diagndstico, um planejamento e, mais do
gue isso, existia uma determinacdo do Governo do Presidente Lula de que todos os projetos
aprovados na RIDE seriam automaticamente incorporados ao PAC.

O conselho gestor da RIDE é composto pelo Ministério do Planejamento, Ministério da
Fazenda, Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério da Integracdo, Governos do Estado
e SUDENE. Ou seja, vocé tem os instrumentos de decisdo politica e tem os gerenciadores dos
recursos publicos para fazer as coisas. Entdo era um momento para a RIDE de fato cumprir o
seu papel.

Eu lembro, por exemplo, que uma das acdes previstas no plano é a criacdo de um anel viario
gue comecaria 18 quildmetros antes de Petrolina e Juazeiro, com a construcdo de uma outra
ponte, onde se desafogaria o centro da cidade do trafego desses caminhdes pesados que
rodam por aqui e, ao mesmo tempo, isso ensejaria um novo modelo de ocupacdo urbana da
regido. Vocé desincharia esse centro da cidade para quildmetros fora, ou seja, ampliaria as
possibilidades de desenvolvimento da cidade. Entdo esse é um exemplo do que esta no plano
de acdo como uma coisa efetiva, mas nunca ficou claro porque o Senador Fernando Bezerra
tomou essa decisdo de sufocar a RIDE a ponto de deixa-la inerte.
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05. Como se da o conflito politico-institucional na regiao? Do ponto de vista das relagdes
federativas entre Pernambuco e Bahia e da pactuagao politica com o Governo Federal no
ambito do MIN.

Os privilégios existem a partir da importancia politica dos lugares. E ndo ha como negar que
Petrolina tem uma forga politica maior do que Juazeiro. Tem uma forga politica maior porque
é concentrada no poder de uma familia que, embora aparentemente diverge em muitos
momentos, na hora da defesa dos seus interesses eles se juntam e deixam de ter essa
divergéncia. Por exemplo, hoje a Familia Coelho num determinado momento se dividiu. Havia
um grupo para um lado e outro grupo para o outro, mas enquanto foi conveniente. Hoje eles
estdo juntos e possuem um Senador, um Deputado Federal, um Deputado Estadual e um
Ministro. Quando foi conveniente somar a forga dos dois lados para o fortalecimento familiar
essas divergéncias deixaram de existir.

Juazeiro é diferente porque ndo tem uma familia, um grupo ou uma lideranga predominante,
e isso termina fazendo com que Petrolina seja mais bem enxergada com recursos federais do
que Juazeiro. No governo Lula e Dilma provavelmente por forca muito mais da importancia de
Jacques Wagner como Governador do Estado, e num reconhecimento da importancia da
importancia politica, econdmica e geografica de Juazeiro houve muito investimento em
Juazeiro. Como houve também em Petrolina.

Eu diria que em Petrolina as coisas se davam muito mais por um arranjo da politica local,
enquanto em Juazeiro muito mais por um reconhecimento do Governo do Estado e do
Governo Federal. Porque o préprio Lula, por exemplo, sempre ganhou todas as eleicdes que
disputou em Juazeiro e aqui em Petrolina sempre perdeu. E no meio dessa desorganizacao
toda. Com a presenca de Antbénio Carlos Magalhdes, de muitas liderancas carlistas nos
municipios. Entdo Juazeiro nos governos Lula e Dilma foi bem recompensada, assim como
Petrolina. Mas vocé ja percebe que em Petrolina é mais o resultado de uma forca politica e de
um arranjo familiar local, tanto que eu estava lendo noticia essa semana que o Ministro
destinou milhdes pra Petrolina e nada para Juazeiro.

Uma outra questdo interessante a se observar que é esse poder politico de Petrolina se espraia
para a regidao dos municipios pernambucanos. Todos esses municipios do entorno: Afranio,
Dormentes, Santa Filomena, Boa Vista, Oroco, Lagoa Grande, esses municipios todos atuam
como area de influéncia dos poderes politicos de Petrolina. E isso, claro, fortalece bastante
guem esta a frente desse comando.

Em Juazeiro vocé ndo tem uma lideranca regional que va além de Juazeiro. Por exemplo: o
politico popular mais expressivo de Juazeiro é Joseph Bandeira. Ele costuma ter tipo 35 mil
votos para deputado em Juazeiro e ndo consegue ter 10 mil em todos os votos de todos os
outros municipios do entorno de Juazeiro. E ndo tem um politico de Juazeiro que a sua
lideranca reflita nos seus municipios vizinhos e, logo, isso cria um enfraquecimento. Isso faz
com que Juazeiro perca importancia regional frente a Petrolina.

Eu costumo chamar a atencdo dos politicos nesse sentido. Porque sempre digo que Juazeiro
€ um centro regional de um monte de coisas. Ele sé ndo é da Unica coisa que nao deveria
deixar de ser. Juazeiro é um centro regional de educacao, de saude, de comércio, de lazer.
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Todas as cidades baianas de Bonfim para cd: Uaud, Uraca, Sento Sé, Casa Nova, Sobradinho,
Remanso, todas essas cidades tém Juazeiro como referéncia e centro aglutinador para todas
essas questdes. Mas a Unica coisa que Juazeiro deveria ser ele ndo consegue ser, que é um
centro de decisdo politica regional. Ou seja, ndo tem um politico de Juazeiro que exerca
influéncia em nenhuma dessas outras cidades. E isso termina provocando um atraso politico
nessas cidades todas porque Juazeiro é a referéncia para todas elas. Entdo se Juazeiro é
pequeno em termos de lideranca politica, se Juazeiro pensa pequeno, essas cidades
continuam pensando pequeno.

E o peso das capitais? Recife e Salvador desempenham protagonismo estratégico na regido?

Eu acho que Salvador tem mais influéncia em Juazeiro. A relagdo de Petrolina com Recife é
muito mais uma relacdo de levar, enquanto que a relacao de Salvador com Juazeiro é de
trazer.

Levar o que e trazer o que?

Grande parte dos empresdrios do agronegdcio daqui tém um pé em Recife, entdo levam para
Recife o resultado das riquezas produzidas aqui. Consolidam Recife como centro dindmico do
Nordeste. Juazeiro é o contrdrio, pois recebe muito mais do Governo do Estado do que o que
manda. E é interessante vocé observar que, no tocante a demonstrar prestigio e poder, os
empresdrios de Petrolina fazem questdo de parecer que sdao daqui. Dai os empresdrios de
Juazeiro ficam querendo demonstrar que tém uma proximidade com o poder de Petrolina,
que tém uma proximidade com o centro de decisdo de Petrolina, pois € uma forma dele
mostrar importancia em Juazeiro.

Mas eu lhe diria que economicamente Juazeiro é tdo dinamico quanto Petrolina. A diferenca
é que Petrolina capitaliza melhor. Um exemplo: Petrolina ndo tem um mercado produtor,
onde escoar para o mercado nacional a producdo da fruticultura do Vale do Sao Francisco.
Juazeiro tem e é o quarto mercado produtor em volume de negécio do Brasil. A frente do
mercado produtor de Juazeiro sé tem o CEAGESP de S3o Paulo, o SEASA de Campinas e o
SEASA de Belo Horizonte. Quando vocé vai listar elementos demonstradores de vigor
econdmico vocé vai observar uma presenca muito forte disso e talvez mais do que em
Petrolina. Mas Petrolina tem um marketing e soube trabalhar muito isso, e tem algumas
condicGes que consolidam isso. Por exemplo: o aeroporto esta aqui e ndo em Juazeiro.
Petrolina tem mais infraestrutura territorial. Entdo é interessante observar isso, vocé tem uma
materialidade construida aqui, mas muito disso se da pelo dinheiro de Juazeiro.

06. Como a PNDR é encarada dentro da RIDE, uma vez que ela é considerada “drea
prioritaria” dentro da politica?

N3do de uma forma clara e objetiva. Pode ter havido em Brasilia, mas que nao se materializou
para chegar até aqui. Tem uma pessoa que teve um envolvimento muito grande com a RIDE
e que por estar numa esfera mais alta, embora fosse técnica, que é a Adriana Alves. Mas eu
diria que é uma das pessoas que mais conhece e se envolveu com isso.
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Mas a nivel local vocés nédo sentiram nada da PNDR né?

Nao, pela RIDE ndo. Pode ter chegado através da implantacdo de algumas politicas publicas
em outros segmentos, mas ndao enquanto um instrumento para ser utilizado pela RIDE. Eu Ihe
diria que em nivel de Brasilia pode ter sido discutida e pensada a implementacdo, mas
principalmente a partir do Fernando Bezerra no Ministério da Integracdo nada que significasse
Politica de Desenvolvimento Regional aconteceu. Tanto que na gestao dele as Unicas coisas
gue aconteceram foram a questdo da transposicao e a Ferrovia Transnordestina, mas, muito
mais pelos beneficios financeiros que isso poderia gerar do que por uma convic¢cdo de uma
acao de desenvolvimento regional.

07. Do ponto de vista territorial, quais as principais prioridades de integracao regional dos
municipios que compdem a RIDE? (Articulagdo entre politicas setoriais, infraestrutura, etc)

Veja bem, poderia ser o fortalecimento da RIDE e a coloca¢dao dela como cumpridora do seu
papel. A gente poderia ter, do ponto de vista pratico, a redefinicdo do modelo econ6mico
implantado na regido. O modelo econdmico implantado na regido é essencialmente predador
e concentrador, entdo eu acho impossivel se pensar num desenvolvimento dessa regido sem
se repensar o modelo de desenvolvimento econ6mico que se tem aqui, porque ele é injusto
socialmente, uma vez que, por exemplo, toda a riqueza gerada em Petrolina ndo sai da mao
de, no maximo, 10% da populagdo. Quem se beneficia, quem usufrui, quem tira todo o
proveito dessa riqueza ndo passa de 10%.

E interessante observar que Juazeiro é um pouco mais diluido, porque esse modelo foi um
modelo pensado efetivamente para o fortalecimento do agronegécio. Mas em Juazeiro isso
escorreu entre os dedos dos poderes politicos e dos grandes capitalistas entdo os médios e
pequenos de alguma forma acessaram isso, entdo se diluiu um pouco mais, se expandiu um
pouco mais. Entdo eu diria que a distribuicdo da riqueza em Juazeiro é um pouco mais
democratica do que aqui. Ndo é isenta da injustica, mas é mais democratica.

Eu imagino que o desenvolvimento dessa regido teria que ser através da intervencdo dos
poderes publicos e ai o instrumento legal existente é a RIDE, porque a RIDE foi criada para ser
o agente coordenador de todos esses outros instrumentos de desenvolvimento que tem aqui.
E interessante que se estruturou um monte de coisa, mas se tirou a cabeca. Vocé tem um
monte de brago e perna se movimentando e fazendo forga para todo lado, mas nao tem uma
cabeca que coordene e que direcione essa forca. Eu Ihe resumiria dizendo que a intervencao
dos governos usando o instrumento da RIDE seria o mais importante a ser feito e tendo esse
canal como um canal que pensasse o modelo de desenvolvimento econémico.

Hoje, entdo, ndo existe aqui nenhuma politica que englobe todos esses municipios
conjuntamente?

N3o tem que englobe nem dois. E tudo individual a nivel de municipio. O maximo que se

consegue aqui de integracdo é a Saude, com a Rede do S3o Francisco, mas que é muito mais
o esforco a partir da necessidade de dar uma resposta que os governantes locais ndo tém
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estrutura para dar. E muito mais uma busca de ajuda do que efetivamente a consciéncia da
necessidade de se fazer algo planejado conjuntamente.

08. Houve participacdo da RIDE no processo de implementacao e consolidacao da Rede
Interestadual de Saude do S3ao Francisco?

N3o, a RIDE ndo participou de nada. Esse Plano de A¢do.... Quando eu fui coordenador da RIDE
solicitei audiéncias por varias vezes com os dois prefeitos, de Juazeiro e Petrolina, para
mostrar e levar a eles isso aqui, mas ndao consegui sequer ser recebido por nenhum deles.
Nuca tiveram interesse em conhecer o Plano. Eu tenho guardado comigo a cépia dos oficios
de todas as solicitacdes de reunido para discutir a implementacdo das a¢des nesse plano, mas
nenhum deles tiveram interesse em tomar conhecimento da importancia disso aqui. Entdo
isso reafirma o que eu ja dizia. A Rede de Saude que se luta para consolidar e ser eficiente esta
existindo por uma necessidade deles, porque eles tém consciéncia de que individualmente
ndao conseguirdo dar as respostas para a necessidade da sociedade. Entdo estd um se
encostando no ombro do outro, mas a consciéncia da unido de forgas regionais para fazer
disso um instrumento de mudanca e transformacdo social e melhora na construcdo de vida
das pessoas esquega porque nao teve.
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Data e local da Entrevista: Juazeiro, 14 de setembro de 2017

01. Como foi pensada e qual o grau de institucionalizacdao da Rede Interestadual de Atencao
a Saude do Vale do Médio Sao Francisco?

Quando Jorge Solla veio para inauguracao da Central de Marcacdo de Consultas o prédio ficava
exatamente na orla de Juazeiro. E dai na fala dele, durante a inauguragao, ele disse: "quem
sabe ndo podemos realizar aqui a primeira regido interestadual de saude?". Jorge Solla era
Secretario da SAS do Ministério da Saude. Dai aquela frase ficou marcada na minha cabeca e
ele mandou um técnico do Ministério da Saude avaliar a regido, ainda naquela época. Entao
ele vinha e visitava Juazeiro e Petrolina, passava tempo dentro das duas secretarias estudando
essa rede, mas estudando o processo de acesso das pessoas. Ele enxergava naquele primeiro
momento o que vinha das regides para ca. Mas ai acabou a gestdao de Umberto Costa no
Ministério e esse projeto ficou apenas no plano das ideias. Nessa época eu trabalhava nas
duas secretarias: era coordenadora da central de marcagao de consultas aqui [Juazeiro] e do
Planejamento na secretaria de saude de la (Petrolina). Ai comecamos a fazer acordos
intermunicipais, ou seja, aquilo que tinha em Petrolina e Juazeiro ndo tinha levava para 13; e
aquilo que tinha em Juazeiro e ndo tinha em Petrolina trazia para ca. Uma troca de servicos.

Definimos um valor financeiro. Qual? Vocé tem que me trazer X reais de recurso e ai vocé
ganha Y procedimentos. S6 para dar um exemplo: |4 tinha a sadde auditiva e aqui a gente tinha
a saude de reabilitacdo fisica. Dai os pacientes que precisavam de reabilitacdo em Petrolina
vinham para cd e quem precisava de saude auditiva ia pra |a. Mas isso era um acordo individual
entre dois secretdrios. E ai quando Gracga Carvalho era gestora do municipio (de Petrolina),
Secretdria de Saude, ela disse "Nancy, vamos fazer uma reunido para pensar mesmo a rede?
Porque ndo tem jeito, as pessoas de todo modo sempre param aqui. Vamos ver se a gente
consegue discutir".

Dai a gente foi... isso foi em meados de 2004 ou 2005.... Ai nessa época a gente fez uma
reunido com os municipios da microrregido de Juazeiro e da microrregidao de Petrolina, mas
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poucos secretarios vieram. Dai eu disse "Graca, se a gente ndo envolver o estado - e isso ja era
2007 e Jorge Solla ja era Secretario de Estado na Bahia...". Entdo eu falei "Graga, se a gente
levar essa ideia pra Solla ele vai abragar". Entdo marcamos uma reunido com ele e fomos eu,
Graca Carvalho (Secretaria de Saude de Petrolina) e Armando (Secretario de Saude de
Juazeiro). Fomos pra SESAB [Secretaria de Saude do Estado da Bahia] e quando contamos para
Solla o que queriamos ele colocou um sorriso de ponta a ponta e disse "Eu compro a ideia.
Vou ligar agora para o Secretario de Saude de Pernambuco". Na mesma hora ele ligou e ja
marcamos a primeira reunido em Recife.

Mas é interessante observar que nds aqui em Juazeiro e Petrolina estdvamos pensando de
forma micro, s nas nossas regides.... Ai quando chegamos na primeira discussdao que teve
com o Secretdrio de Pernambuco e toda a equipe técnica envolvida... E naquela época por
coincidéncia o Ministério da Saude estava implantando a Diretoria de Redes, que era
coordenada por Adail Rolo, entdao no meio dessa discussdo eu disse "vamos ligar para Adail".
Quem ligou foram os secretarios. Dai Adail se interessou e ja quis marcar uma reunido para
discutir essa rede. Entdo ja saimos de |a com a reunido marcada para a semana seguinte e com
a presenca do Ministério da Saude.

Quando Adail veio ele ja quis fazer a regido macro, que inicialmente seriam 55 municipios
envolvidos. Ai comegaram os questionamentos: mas como vamos fazer para construir essa
rede? Decidimos que o primeiro passo seria o diagndstico. Mas quem vai financiar? De onde
saira esse recurso para conhecermos a rede?

Novamente decidimos que teria que haver uma instituicdo para nos guiar. Nao pode ser sé a
Secretdria. Pensamos na UNIVASF, mas como ela ainda estava se implantando na regido
acreditamos que ela ndo teria ja essa "expertise" para tocar um projeto dessa envergadura,
porque ainda estava tudo muito novo. Ai foi quando o Ministério da Saude disse: nés temos o
IMIP (Instituto de Medicina Integral Professor Fernando Figueira, localizado em Recife/PE) e
ele ja tem convénio com o Ministério da Salde para esse tipo de diagndstico. Vamos
aproveitar o contrato que ja existe com o Ministério e ai facilita. Foi decidido fazer um aditivo
contratual aportando recurso para um novo estudo. Entdo na reunido seguinte ja foi uma
representacdo do IMIP discutir com a gente e os técnicos que vieram ja haviam trabalhado
com Jorge Solla no Ministério da Saude, durante a gestdo de Humberto Costa. Era um grupo
gue ja tinha conhecimento dos trabalhos da regido e todos moravam em Recife.

Fizemos um projeto e uma selecdo publica para contratar os profissionais que iriam fazer o
levantamento dessa rede. Abrimos selecdo para seis profissionais: trés para a regido de
Pernambuco e trés para a regido da Bahia. Eu participei dessa selecdo e fui uma das
convidadas para coordenar o projeto pelo lado da Bahia. Todas as pessoas que participaram
desse diagndstico eram daqui, porque o Ministério achou que seria melhor envolver os
técnicos da regido por ja conhecerem as dinamicas e também facilitaria o deslocamento. Esse
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grupo passou um ano e meio estudando a rede, entre 2008 e 2009. Em marco de 2009
concluimos os trabalhos, ndo de forma definitiva porque ainda havia coisas a serem feitas,
mas ndo tinhamos mais recursos. E precisava ter um produto desse diagndstico da rede. Nesse
periodo fizemos o diagndstico da Atencao Basica e Alta Complexidade dos 55 municipios
envolvidos.

E como vocés chegaram na decisdo que seriam todos esses municipios?

Foi quando Adail entrou, porque quando fizemos o levantamento de quem sdo os pacientes
que vém para juazeiro e Petrolina ndao sé os da micro. Sao todos da regidao da macro. Foi a
partir dai que se decidiu que se paciente de Paulo Afonso vem para Juazeiro, entdo por que
Paulo Afonso ndo fazia parte da rede? Mas o importante a atentar é que fazia parte da Macro
de Juazeiro e ndo estariamos entrando em outra regido de saude. Porque a gente teve essa
preocupacado de ndo entrar em outra e se prender na regidao de saude de Juazeiro e Petrolina.
Mas ai a gente tinha pensado na regido micro e o Ministério veio com a regido macro, que
abarca Petrolina e Juazeiro.

Quando fizemos o diagndstico da rede houve uma visita em todas as unidades de saude, e o
importante dessa rede é que nds fizemos trés grandes féruns envolvendo todos os secretarios
de saude dessa regido. O percentual de presenca foi acima de 90%, ou seja, houve interesse
dos gestores da regido na constituicdo da rede. E o grande lance dela é esse, porque ela foi
construida de forma participativa. Em nenhum momento ela foi imposta.

E no momento de criagéo da rede vocés pensaram em instdncia de pactuagdo?

Naquele momento, antes de existir a Central de Leitos, ja existia o Colegiado de Cogestao
Interestadual (CRIE), formado pela Secretaria de Estado de Bahia e Pernambuco, os dois
municipios polo - Juazeiro e Petrolina -, um representante secretario das micros Bonfim, Paulo
Afonso, Salgueiro e Ouricuri e um represente da CIR (Comissdo Intergestores Regionais) eleito
para representar os demais. Era essa a constituicdo e o Ministério da Saude e UNIVASF ndo
faziam parte. Depois de alguns anos eles passam a tomar parte desse colegiado. Todas as
discussoes e tudo aquilo que foi implementado foi discutido no férum. Nés tinhamos grupo
de trabalho da obstetricia, da regulacdo, da cardiologia... todas as areas técnicas importantes
havia um grupo técnico envolvendo as secretarias, as regionais, Ministério da Saude e Estado
e ai discutiamos e pontuavamos. Nesse processo tudo que era levantado era discutido e
aprovado nesses féruns regionais.

E do ponto de vista do organograma Ministerial, essa discuss@o era toda feita na SAS?

Na SAS e na diretoria de redes. Mas tivemos envolvimento da Vigilancia. Porque quando
discutimos o problema da mortalidade infantil e mortalidade materna da regido a gente
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envolveu a Vigilancia. Cada grupo de trabalho teve a necessidade de alguém de referéncia
dentro do Ministério da Saude. Quando acabou o recurso do projeto a gente pensou: qual
produto a gente vai tirar de todo esse trabalho?

Porque ndo adianta a gente discutir e ndo sair produto nenhum. A decisdo foi a de ter uma
Central de Regulacdo para regular o servico de urgéncia e emergéncia de alta complexidade.
E onde sera essa Central? Em Juazeiro ou em Petrolina? Ficou em Juazeiro porque Bira na
época (ex secretdrio de saude de Juazeiro, em 2009) ofereceu esse espa¢o que estamos hoje.
E ele estava participando de todo o processo de discussao porque antes de ser Secretario de
Juazeiro era do Ministério da Saude. Ele comegou a se envolver dessa discussao pelo
Ministério. Ai quando veio ja foi convidado para ser Secretario e ficou por 4 anos. Entado
guando se decidiu pela Central de Leitos e Urgéncias comecamos a pensar "gente, como é que
a gente vai regular sé Alta Complexidade? Nao tem sentido".

Primeiro, porque eu nao tenho como separar dentro de uma unidade hospitalar 10 leitos para
Alta Complexidade e o resto ndo pode ser usado pela rede. Ndo da para fazer isso. E ai
discutimos e mostramos para os dois secretdrios de estado que a regulacdo teria que ser do
que fosse necessario para o atendimento de Urgéncia, seja de média ou alta complexidade. E
o que iremos regular? Toda a rede. O que ficou definido? Por exemplo, o Hospital Regional de
Juazeiro disse que ndo pode dar 100% dos leitos para regulagdo, dai comegamos a discutir
qual percentual iria entrar nessa regulagdo. S6 que isso ai era tudo na teoria, ninguém sabia
da pratica. E quando chega na pratica a gente vé que ndo regula o Leito, o que a gente regula
€ 0 acesso. Para onde? Para a emergéncia.

02. Do ponto de vista da gestao, quais os principais gargalhos dos servicos de satde da
regido e como as instancias de pactua¢ao agem para garantir a efetividade da assisténcia?

No inicio os Unicos hospitais executantes seriam os hospitais de Juazeiro e Petrolina, porque
a ideia inicial era Alta Complexidade e ndo a Média. Sé que quando iniciamos os trabalhos
percebemos que ndo teria como ser assim. E outra coisa, Juazeiro e Petrolina ndo suportam.
Nés temos tanto em Pernambuco quanto na Bahia hospitais que podem ser executantes. Ai o
gue se pensou: Hospital Regional de Ouricuri, Hospital Regional de Salgueiro, Hospital
Municipal de Bonfim e o Hospital da CHESF em Paulo Afonso poderiam ser executantes da
rede.

Nesse sentido Pernambuco avangou muito. Pernambuco pegou os hospitais estaduais e
melhorou: colocou leito de UTI, hemodidlise, atendimento de obstetricia e ortopedia nos
hospitais. Mas do lado de cd ndo avancamos, porque o modelo de gestdo é diferente. Em
Pernambuco, em cada regido de saude vocé tem um hospital regional, mas na Bahia ndo. Aqui
se pensou sempre no sentido da municipalizacao e todo o recurso foi entregue nas maos dos
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municipios. O estado de Pernambuco ndo, ele é regional. Ndao da o dinheiro da alta
complexidade para municipio nenhum. Quem detém o recurso é o estado.

Entdo a gente ndo tem dificuldade com os pacientes de Pernambuco. Por exemplo, quando
eles precisam de parto ndo se deslocam para Juazeiro ou Petrolina e ficam na sua propria
regidao de saude. Ja os da Bahia vém de todo canto. Qual foi outro diferencial: quando Juazeiro
e Petrolina comecaram a dar suporte a toda a regido de salde os secretdrios municipais
comecaram a transformar o municipio em apenas receptor de paciente, e aquilo que nds
tinhamos levantado de servigo nas regidoes comecgou a deixar de existir. S6 para vocé ter ideia:
Bonfim tinha um excelente hospital que fazia todos os procedimentos de parto e
procedimentos ortopédicos, mas deixou de fazer tudo porque é mais comodo trazer pra
Juazeiro ou Petrolina.

Vocés pensaram numa PPl da Rede?

Sim, mas nao saiu. E por que nao saiu? Porque legalmente nossa rede nao existe. Nés ndo
somos constituidos oficialmente, ndo temos CNPJ e nem CNES. Mesmo o Decreto 7508
guando fala das redes interestaduais ndo ha o carater oficial de uma rede interestadual. Ela é
uma rede consensual entre os dois secretarios estaduais e entre os municipios, mas ndo é uma
instancia e ndo tem uma governabilidade prépria. Nés somos apenas uma ferramenta do
estado, mas ndo o 6rgdo gestor. Nesse processo de construcdo e desconstrugdo, o que
aconteceu nos ultimos dois anos foi que ndo tivemos reunides do CRIE. Depois da saida de
Jorge Solla da Bahia e de Siqueira de Pernambuco os secretdrios posteriores ndo conversaram
mais.

Qual foi o periodo mais ativo?

Até dois anos atrds. Mas antes disso tinhamos reunides bimestrais. A partir de 2014 deixou de
ser muito ativo e ai foi diminuindo a frequéncia das reunides. Tudo aquilo que foi pensado e
modificado, por exemplo, o Hospital Regional de Juazeiro tinha sido pensado até para ter
maternidade, mas ai decidiu-se que tem o Dom Malan e ndo precisava gastar dinheiro com
dois hospitais fazendo a mesma coisa. Eu vou deixar aqui em Juazeiro uma outra especialidade
gue ndo tem la. Tudo foi pensado desta maneira, o que Juazeiro e a Bahia tivesse Pernambuco
e Petrolina ndo precisavam ter.
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01. Como surgiu, dentro do Ministério da Saude, o debate acerca da criagdo de uma regiao
interfederativa de ateng¢ao a saude no polo Petrolina e Juazeiro?

Eu tinha sido Secretario de Saude de Vitdria da Conquista, que é o terceiro maior municipio
do estado, entre 1999 e 2002. Em 2003, com a vitdria do presidente Lula, o Ministro da Saude
foi o Humberto Costa, que é senador, hoje, pelo Estado de Pernambuco. Ele era secretario de
Recife. E eu fui convidado para assumir a Secretaria de Atencdo a Saude do Ministério [da
Saude]. Entre os diversos temas que nds trabalhamos estava a configuracdo de redes
regionais. Fizemos investimentos fortes na drea de regula¢do, mas nds saimos em 2005, com
aquele periodo de crise e ndo chegamos a viabilizar nenhuma experiéncia interestadual nesse
ambito. Apesar de termos comecado a fazer algumas tratativas, ndo s6 entre Bahia e
Pernambuco, mas também outros estados.

Em 2007, eu assumi a Secretaria de Saude do Estado da Bahia e fizemos um investimento alto
na regulagao, fizemos concurso, tivemos um concurso publico que tinha sido feito em 2005 e
ndo tinha sido chamado os reguladores, depois nés chamamos todos os reguladores do
concurso. Fizemos outro concurso em 2008, fortalecendo a Central de Regulacdo. E
comecamos a discutir a descentralizacdo e implantacdo de outras Centrais. Era objeto nosso
tentar viabilizar mais umas quatro Centrais de Regulacdo para dar conta. Bahia é um estado
muito grande. Para vocé ter uma ideia, paciente que estd no Norte do estado para ele sair de
I3 para Salvador, muitas vezes fica muito mais perto de Maceid, de Recife, do que Salvador. O
extremo sul da Bahia é mais préximo de Vitdria, do Espirito Santo, do que da capital. Na
verdade, é mais proximo até de Itabuna, que é o Polo um pouco acima. O Sudoeste, como eu
falei, eu fui Secretario de Vitdria da Conquista, do sudoeste da Bahia, que tem uma integracao
muito forte com o Vale do Jequitinhonha, tem pelo menos 20 cidades que procuram atencdo
a saude em Conquista, porque é mais perto que o outro Polo mais proximo. Entdo, todas essas
situacGes demandam para vocé poder, digamos assim, aperfeicoar o processo regulatério.
Demanda vocé buscar superar as fronteiras estaduais com articulacdo entre mais de uma
unidade federada.

A experiéncia em Juazeiro, digamos assim, foi favorecida porque havia também a Secretaria
de Saude do Estado de Pernambuco, uma equipe interessada em fazer isso acontecer e que
também vive essa realidade de Petrolina para Recife, a distancia é grande e [é] um polo
importante de servico de saude. Para vocé ter uma ideia, na época, eu ndo estou com os
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numeros aqui agora, mas nés fizemos um levantamento, a maioria absoluta dos médicos
trabalhavam em Juazeiro e em Petrolina. Sé a ponte separa, ndo. A ponte une as duas cidades.

Vocé tem uma interagao muito forte ali. Em 2009, nds estdvamos inaugurando o novo Hospital
Regional de Juazeiro e, com a inauguracdo do hospital, nés tivemos a oportunidade de
fortalecer aquele Pélo porque o Hospital Estadual que tinha I3, era um hospital antigo,
pequeno, e com o novo Hospital, a gente pode entregar um equipamento de salude mais
potente, mais robusto. Ainda quando eu estava no Ministério, nds tivemos a oportunidade de
apoiar a abertura do Hospital de Traumas em Petrolina. A Univasf é a Universidade que tem
uma sede em Petrolina, mas tem um campus em Juazeiro e o Hospital de Traumas trouxe
também um reforco para a capacidade instalada da regido. Entdo, nés comecamos a fazer esse
didlogo com a Secretaria Estadual de Saude de Pernambuco e as duas principais cidades da
regido: Juazeiro e Petrolina, com as Secretarias Municipais.

Mas esse debate assiduo aconteceu quando o senhor estava no Ministério ou quando ja
estava na Secretaria da Bahia?

Eu estava na Secretaria e ja em 2009, com a inauguracao do hospital. O debate da necessidade
de fortalecer a regulacgdo e criar regioes interestaduais se deu antes, no Ministério, mas, como
falei, ndo houve oportunidade de termos nenhuma experiéncia concreta. Apesar de termos
algumas reunides, alguns foruns, debates do CONASS [Conselho Nacional de Secretarios de
Saude].

E, no Ministério, o debate se deu mais a nivel da Secretaria de Atengdo a Saude ou em outros
setores do Ministério da Saude?

Principalmente na Secretaria de Atencdo a Saude. Porque é onde nds temos a area de
regulacdo. Nés ndo chegamos, na época do Ministério, a ter nenhuma experiéncia concreta.
Apesar de que o debate chegou a fluir bastante, na [Comissdo Intergestores] Tripartite, no
CONASS, no CONASEMS [Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude] e no
Ministério. Entdo, a nossa experiéncia prosperou, digamos assim, com a inauguracdo do
Hospital Regional de Juazeiro. Isso criou oportunidade, na época, para fazermos um desenho,
digamos assim, da modelagem do hospital, onde nés trabalhamos ja pensando na Rede.
Entdo, o hospital ndo investiu na area de trauma porque a ideia era fazer a parceria com o
Hospital de Traumas de Petrolina. Dai houve investimento maior na area de clinica, [doencas]
infecciosas. E comecamos a fazer essa discussao, em funcao do perfil do novo hospital, com a
Prefeitura de Juazeiro e de Petrolina e a Secretaria de Saude de Pernambuco. N6s fomentamos
com a prefeitura dela montar uma Maternidade Municipal, tinha um hospital privado que
estava falido, eles assumiram, e a gente apoiou. Toda a 4rea de atencdo de parto e recém-
nascido o Municipio de Juazeiro assumiu e, do outro lado da ponte, havia o hospital estadual
com uma boa oferta de Obstetricia e UTI Neonatal. E isso ajudou.

A partir dai nés montamos uma instancia de debate que inicialmente reuniu as duas

secretarias estaduais e as duas municipais, de Petrolina e de Juazeiro. Eu diria para vocé,
assim, que Hospital Regional de Juazeiro, o novo hospital, fomentou, prosperou esse debate.
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Outra coisa que ajudou, que nds definimos na época, que o hospital teria uma gestdo por OSS
[Organizacdes Sociais de Saude]. Bahia tem uma lei diferente de Sdo Paulo. Em S3o Paulo, a
legislacdo de OSS estabelece que é o préprio secretdrio que escolhe quem é a OSS que vai
assumir. Ali na Bahia, ndo. Na Bahia, pressupde o processo de selecdo publica, como se fosse
semelhante a licitacdo. E, na época, no Hospital Dom Malan - que era Hospital do Estado de
Pernambuco, que fica em Petrolina, aquele que eu falei de Obstetricia, traumatologia e
neonatal - quem fazia a gestao era o IMIP [Instituto de Medicina Integral Professor Fernando
Figueira]. E uma das maiores filantrépicas do Nordeste e eles se candidataram a sele¢do de
0SS do Hospital Regional de Juazeiro e ganharam na época. Entdo, isso ajudou também
porque vocé tinha uma mesma OSS fazendo a gestdo de dois grandes hospitais, um de cada
lado do rio, com perfis que se complementavam.

Entdo, a partir dai, montamos esse debate, fomos configurando a rede, estabelecendo um
papel para cada uma das unidades: o Hospital de Traumas da Univasf, o Dom Malan, o Hospital
Regional de Juazeiro e outras unidades contratadas também, privadas e filantrépicas, tanto
em Juazeiro quanto Petrolina. Juazeiro é um municipio que ja tinha um certo tipo de
desenvolvimento na Gestdo Municipal, ja tinha uma Central de Regulacdo de Marcacgao de
Consultas. A Nancy acompanhou isso hd muitos anos, vocé esteve conversando com ela. Ja
vinha, inclusive, de uma Gestao Municipal anterior que teve investimentos importantes para
a area de regulacgao.

Entdo, é isso. N6s comecamos a fazer a discussdo sobre o papel de cada unidade, a
conformacdo da rede e comegamos a discutir a implanta¢cdo de uma Central Regional que
pudesse fazer esse trabalho. O norte da Bahia, a macrorregido norte, ela tem 3 microrregides:
uma que tem sede em Juazeiro, Senhor do Bonfim que fica um pouco mais ao sul e outra que
fica mais ao leste, que é a sede Paulo Afonso. E essa coisa é interessante porque Paulo Afonso
vinha pouco para Juazeiro porque para disputar uma vaga, o paciente grave. Primeiro, que
Paulo Afonso, como eu falei. Um estado do tamanho do nosso. De Paulo Afonso para Aracaju,
ir para Maceid, ir para Recife, é mais perto que [ir] para Juazeiro. As estradas também ndo
eram boas, esse foi um dos fatores que nds tivemos, tanto a estrada de Nosso Senhor do
Bonfim para Juazeiro, como de Juazeiro a Paulo Afonso, eram horriveis. No governo [Jaques]
Wagner teve investimento grande na recuperacdo das estradas e isso facilitou o acesso. E para
vocé disputar uma vaga sem ter o processo regulatdrio assegurado e a vaga garantida o cara
preferia disputar no Jodo Alves, em Aracaju, do que se aventurar em Juazeiro que ndo tinha,
ainda, antes do Hospital Regional, um grande hospital Estadual.

Entdo, comegamos a montar a Central. Fizemos, montamos uma Instancia, como se fosse uma
CIT [Comissdo Intergestores Tripartite] Regional. Convidamos, inclusive o Ministro da Saude
para participar. O Ministério chegou a mandar representantes em algumas reuniées, mas ndo
teve uma regularidade muito intensa, a participacdao mais regular foi das duas Secretarias
Estaduais e da secretaria de Juazeiro e Petrolina, e nds combinamos com os municipios, depois
da grande reunidao, combinamos de ter representacdo dos municipios de cada microrregiao,
tanto das nossas, da Bahia, quanto as de Pernambuco.

02. Houve algum tipo de conflito politico-institucional entre os entes, seja na etapa de
formulagao ou de sistematizacdao da proposta? E qual dos estados participou com mais
vontade na sistematiza¢do da rede (do ponto de vista do corpo técnico e politico)?
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Eu diria para vocé que, felizmente, a gente teve uma condicdo favordvel por termos, como eu
falei, primeiro, tanto na Bahia quanto em Pernambuco, tinham equipes gestoras dos estados
interessadas em que o projeto acontecesse. Eu diria até com uma certa confluéncia de visdes
acerca do Sistema Unico de Saude. Gestdes, no caso de Pernambuco, o secretdrio, na época,
Figueira, ele ja vinha de uma gestdo de saude filantrdpica. Tinhamos interesses e visdes muito
préximas acerca do assunto. Tinhamos uma equipe muito afinada com projeto, a de Petrolina
nds tivemos algumas dificuldades, mas nada que viesse a inviabilizar. Nés tinhamos o mesmo
nivel de prioridade de investimento que cooperou para que acontecesse. E com uma
expectativa muito forte do conjunto dos municipios, dos dois lados, que tinham interesse que
se concretizasse.

Entdo, primeiro fizemos o desenho da rede, fizemos o ajuste da capacidade instalada de cada
um dos equipamentos, dos contratos e a partir dai montamos a Central propriamente dita. A
central ficou sediada em Juazeiro, mas noés fizemos um acordo com a Secretaria de
Pernambuco, dividindo os custos de pessoal. Entdo, a Secretaria Municipal de Juazeiro entrou
com o espaco e nés bancamos metade dos profissionais contratados pela Secretaria de Saude
do estado da Bahia e metade por Pernambuco. Eu diria a vocé que os resultados sdo muito
positivos. Porque as Centrais de Regulacdao, eu sempre gosto de chamar atencgao, elas
funcionam como a inteligéncia do sistema. Na medida em que vocé esta acompanhando os
fluxos, as vagas, as demandas atendidas e as ndo atendidas, isso permite a vocé ter mais
elementos para ir buscando ajustar a capacidade instalada, criar ofertas que ainda nao
existem, buscar alternativas. E, no caso, era uma situagao favoravel porque vocé somava
esforcos de varias Secretarias Municipais, duas Secretarias Estaduais de dois grandes polos:
Juazeiro e Petrolina.

Entdo, se ndo me engano, foi em 55 municipios, se ndo me falha a memédria, seis
microrregides, duas macrorregioes, dois estados e a uma regido com um desenvolvimento
muito forte, acelerado. A prdpria instalacdo da Univasf foi um fator importante porque ela
atraiu novos profissionais. O fato do IMIP estar na gestdo do Hospital Dom Malan e estar no
Hospital Regional de Juazeiro ajudou bastante também, porque o IMIP, como eu falei, € um
dos maiores filantrépicos do Norte/Nordeste. E o IMIP tem um investimento muito forte na
formacdo médica, tem vdrios cursos de Residéncia, de Mestrado e Doutorado. Entdo, eles
também funcionaram como receptor de profissionais que vieram de Recife para trabalhar com
os dois lados da ponte, tanto no Dom Malan, quanto no Hospital Regional. E, com isso, a gente
conseguiu viabilizar o fluxo entre as microrregides e o Polo Regional de Juazeiro.

Entdo, eu diria a vocé que foi uma experiéncia muito boa, muito positiva. Demandou certo
esforco e inclusive chegamos a fazer um ensaio de conversas para estender para um 22 Polo,
articulando Paulo Afonso (BA) com Sergipe, Alagoas e Pernambuco. Paulo Afonso é uma
fronteira entre quatro estados e tem um conjunto de municipios de Sergipe, Alagoas e
Pernambuco, que procuram Paulo Afonso, mas a capacidade instalada de Paulo Afonso, da
saude, é insuficiente para dar conta, termina sendo... Era um exportador importante para
Aracaju e Maceid, com a Central em Juazeiro, nds conseguimos mudar esse fluxo e buscando,
progressivamente, levar mais pacientes de 1a para Juazeiro.

Mas eu diria a vocé que a experiéncia se mostrou extremamente positiva. Houve um esforco
de cooperacdo muito forte, e claro, uma coisa que, digamos assim, foi uma opcgdo nossa, foi a
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de ndo buscar formalizar processos em instancias. No6s ndo construimos um consércio
interestadual, ndo foi viabilizado uma pessoa juridica especifica, ndo. Usamos os recursos
especificos de cada Secretaria e compartilhamos as tarefas. Entdo, cada Secretaria Municipal
tinha um papel e cada uma das Estaduais, também. Como eu falei, a gente podia ter optado
em buscar uma pessoa juridica para viabilizar o funcionamento da Central. Ndo, ndo houve
essa opcao. Nos contratamos uma parte dos profissionais pela Secretaria da Bahia, outra parte
por Pernambuco. A [Secretaria] de Juazeiro viabilizou o espaco fisico, estrutura, agua, luz e
tal. E fomos tocando de forma, digamos assim, cooperativa, somando os esforcos e os
recursos.

03. Como a Rede Interestadual foi pensada no contexto dos PDRs estaduais de Bahia e
Pernambuco? Houve uma tentativa de revisdo desses planos para “encaixar” a nova rede?

Ndo. Nés fizemos o debate, mas utilizamos os PDR que ja existiam. Ndo houve necessidade de
reconfigurar. E porque tanto Juazeiro, quanto Petrolina, ja eram Polos de macrorregido. Vocé
tem uma macrorregido que Petrolina é a sede, tem outro do lado de c3, que é Juazeiro. Entdo,
houve a confluéncia de duas macrorregides, cada uma com suas micro e seus Municipios.

05. Durante esse periodo, como o Ministério da Saude participava da discussao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional? E como foi o debate da Rede Interestadual na RIDE
Petrolina e Juazeiro?

Olha, além do ambito estrito do setor saude, nds chegamos a uma confluéncia com a area de
Educagdao no Ensino Superior, com o envolvimento da Univasf. Foi interessante porque na
sequéncia a gente conseguiu influenciar a direcdo da Univasf, a Reitoria e a equipe gestora
para o projeto do curso de Medicina em [Paulo] Afonso. J4 existia, na Univasf, o curso de
Medicina em Petrolina. Eles tinham um campus em Petrolina - a area de saude estava toda
em Petrolina -, um campus de Juazeiro e o campus no Piaui. E com esse debate da rede - claro
gue num cendrio favoravel do governo Lula, com uma situacdo do Ensino Superior e ampliacdo
das Universidades Federais - eu diria que a rede teve um papel muito forte para influenciar a
Reitoria da Univasf a se animar com o projeto de abrir um novo campus, que foi o campus de
Paulo Afonso com o curso de Medicina. Tivemos alguns debates, também, com a CHESF
[Companhia Hidrelétrica do S3o Francisco] porque Hospital de Paulo Afonso é o Hospital da
CHESF. E ja havia, desde a época que eu estava no Ministério, esse debate com a CHESF acerca
do Hospital de Paulo Afonso. Entdo, chegamos a ter também alguma interlocucdo com a Chesf,
no caso do Paulo Afonso, e com Univasf, para esse projeto de articulacdo regional.

Mas com a RIDE ndo houve nenhuma discusséo?

Ndo. Nd&s tivemos... A nossa rede de saude trabalhou mais internamente e com esses outros
parceiros. Foi interessante porque nds chegamos a ter uma certa regularidade das reunides.
Levamos um periodo com as reunides mensais, tivemos oportunidade de fazer reunides em
Salvador, em Recife, em Petrolina, em Juazeiro. Até buscamos alternar os locais das reunides,
como uma forma de articulagdo. E outra coisa que eu destacaria [como] positiva, a troca de
experiéncia entre as equipes gestoras. Isso também foi muito interessante.
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06. Por que as acoes da Rede Interestadual de Atengao a Saude do Vale do Sao Francisco
foram pensadas na légica da “média e alta complexidade” e ndo da “rede de atencao
basica”, jd que cabe a PNAB ordenar a rede do SUS? Houve algum tipo de esforco nesse
sentido?

Olha, a discussdo da articulacdo na Atencao Basica era presente o tempo todo, assim como a
discussdo com a articulacdo da Rede Urgéncia e Emergéncia, tanto a inter-relagdo com o
SAMU. Isso, inclusive, ajudou a viabilizar a implantacdo do SAMU em alguns municipios que
ainda ndo tinham, naquela ocasido, implantado. Juazeiro e Petrolina ja tinham funcdo, Nosso
Senhor do Bonfim, alguns polos, mais foi um vetor importante para ampliacao da cobertura
do SAMU. E eu diria que também porque aciona a Atencdo Bdasica, tanto nos municipios da
Bahia, quanto os de Pernambuco. E a articulagdo entre a Atencdao Bdsica e as respectivas
Centrais porque a porta de entrada ndo se dava sé pelas Unidades de Urgéncia e Emergéncia,
se dava, também, a partir das Unidades de Aten¢do Basica de Saude.

07. SO para resgatar mais uma vez: saindo um pouco da instancia estadual e regional e
voltando para o Ministério da Saude, além da Secretaria de Saude Atengdo a Saude, nenhum
outro departamento do Ministério se vinculou a esse debate?

Esse é um debate que também envolveu a Secretaria Executiva, mas, naturalmente, dentro

do Ministério, a drea mais afeita ao tema é a Secretaria de Aten¢do a Saude. La esta a Atencao
Basica, Média e Alta Complexidade, Diretoria de Atengdo Bdasica, Diretoria de Regulagao.
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