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1 INTRODUCAO

Depois de apreendermos, no primeiro capitulo, a evolugio do papel do Estado no
processo de desenvolvimento capitalista no século XX e seu rebatimento sobre o
planejamento governamental, e, no segundo capitulo, como esse processo afetou
as politicas territoriais rurais, agora, neste capitulo, sob essa perspectiva, apresen-
taremos uma sintese da repercussao dessas transformagoes no estado da Bahia.

Assim, na secio 2, apresentaremos como as transformagées do papel do Estado
ao longo do século XX influenciaram o planejamento governamental baiano, desde
uma perspectiva centralizada, fortemente influenciada pela hegemonia keynesiana,
até o planejamento descentralizado, na primeira década do século XXI. Esse pro-
cesso de busca de um desenvolvimento endédgeno, a partir dessa descentralizacio,
estd sintetizado na secio 3. Foi no final do século XX, na década de 1990, com
a adogio de politicas econémicas de corte neoliberal, como desregulamentagoes,
privatizages e politicas sociais que induzem maior protagonismo da sociedade civil
e maior descompromisso do Estado, que se introduziram, na Bahia, os primeiros
programas de cardter localista, até alcancar perspectivas regionais e territoriais, no
inicio do século XXI.

Na se¢do 4, apresentaremos as diferentes politicas territoriais rurais no estado
da Bahia, duas delas introduzidas pelo governo federal — os territérios rurais, do
Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), e os territdrios da cidadania —,
caracterizando-as geogréﬁca e socioeconomicamente. Por fim, na secio, realizaremos
algumas consideragdes sobre o processo de planejamento na Bahia, destacando,
particularmente, as dificuldades em se alcancar de maneira integral os objetivos
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delimitados pelas politicas publicas territoriais, o que detalharemos mais detida-
mente nos capitulos seguintes desta obra.

2 PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO SECULO XX

Para Francisco de Oliveira (1987), desde o final do século XIX e o inicio do século
XX, a estrutura social baiana ficou congelada, “como num retrato amarelecido”,
que preserva “muitos homens precdrios numa Ordem nio escravocrata” (Oliveira,
1987, p. 32). Nio obstante, por outro lado, no inicio do século XX, vai se forjando
a questdo regional, por meio da construgio do discurso das potencialidades da
Bahia, que passa pela negagao de classe e de dissimulagio da opressio sobre a cor, o
sexo e o trabalho nas franjas. Desde entdo, cria-se o sentimento de “pertencimento
a uma sociedade global mitica, acima do mal e abaixo do bem, o espago da nao
identidade” (op. cit., p. 38). Prepara-se, assim, o discurso da baianidade.

Plasmada essa ideologia da baianidade, no inicio da década de 1930, incorpora-
-se a sociedade baiana outra ideologia, a do intervencionismo estatal, que comega
a ser disseminada no mundo capitalista a partir do New Deal americano. Sob seu
manto, o governo baiano realiza importantes agoes, sendo gestado, naquele mo-
mento, um programa de criacdo de autarquias que visava a defesa e ao estimulo
da atividade agricola, especificamente da lavoura cacaueira e do fumo, culturas
importantes da agricultura baiana do periodo, além de uma maior gestao econémica
e financeira do estado. Sio criados, entio, o Instituto de Cacau da Bahia (ICB),

em 1933; o Instituto Baiano do Fumo, em 1935; ¢ o Instituto de Economia e
Financas da Bahia (IEFB), em 1937.

Porém, foi no periodo do Estado Novo (1937-1945) que as agdes governa-
mentais do governo federal foram mais incisivas para criar novas condi¢des para o
crescimento e a diversificacdo econdmica da Bahia. Naqueles anos, foram constitu-
idos o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e implementado o Plano Nacional de
Eletrificagao e Centrais Elétricas Brasileiras S/A, entre outras agdes com impacto
importante sobre o territério baiano (Midlej, 2004).

Ainda com a perspectiva intervencionista do planejamento centralizado,
na década de 1940, a Bahia foi regionalizada pela primeira vez. Nesse periodo o
Conselho Nacional de Geografia dividiu o estado em dezesseis zonas fisiogréficas,
a partir das semelhancas econdmicas e sociais dos municipios. No final da década,
em 1949, no governo estadual elaborou o Plano de A¢ao Econémica para o Estado
da Bahia, que objetivamente apenas reestruturou o ICB (Silva, 2012; Souza, 2008).

Apesar dos esforgos de conferir maior diversidade econémica ao estado, ¢
preciso reconhecer que a intervengao publica baiana até meados do século XX
era voltada, principalmente, ao comércio exterior, tendo na cultura cacaueira seu
carro-chefe. Nesse periodo, cultivado na regido sul da Bahia, o cacau era impor-
tante nio somente para a pauta de exportagio estadual, como também para o pais.
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Apesar da hegemonia cacaueira para a economia estadual, hd de se destacar
que a cana-de-aguicar, o fumo, a produgio de couro e peles, a mamona e o sisal se
destacavam como atividades agricolas, ainda que baseadas em cultivo extensivo,
com baixos indices de mecaniza¢io e produtividade, e que limitou a criagdo de um
mercado de consumo dinAmico (Midlej, 2004; Vieira, Cavalcanti e Macedo, 2000).

Diante dessa realidade e pelas dificuldades de inser¢ao no processo de indus-
trializado iniciado na regido Sudeste do Brasil — desde 1930 —, as elites baianas
comecaram a manifestar insatisfagéo, questionando 0s entraves econdomicos e
politicos, que mantinham o estado com caracteristicas agrdrias e dificultavam o
desenvolvimento urbano e industrial (Silva, 2012; Souza, 2008).

Na década de 1950, acirra-se o debate em torno do chamado enigma baiano,*

e diferentes causas foram atribuidas ao atraso na industrializa¢ao local: dependéncia
da sazonalidade das safras e das flutuacoes dos mercados exteriores; subcapitalizacao
pela baixa poupanga interna e reduzido estoque de capital; escassez de investimen-
tos; desgaste do cimbio comercial interno; resisténcia do capital agroexportador;
reduzido poder aquisitivo do mercado local; mao de obra desqualificada;® atraso
técnico; falta de insumos bdsicos; e frigeis condigoes da infraestrutura. Por certo,
a maioria desses problemas era decorrente da estrutura agrdrio-mercantil, que
impedia o crescimento de empresas manufatureiras (Silva, 2012; Souza, 2008;
Midlej, 2004; Alves, 2003; Vieira, Cavalcanti e Macedo, 2000).

Vale lembrar que, naquela década, o desenvolvimento brasileiro foi baseado
no processo de substitui¢do de importagoes, visando a transformagio da matriz
produtiva nacional. Nessa perspectiva, o governo Kubistchek buscou a atracio de
capitais estrangeiros para setores prioritdrios do pais, com a implementagao do
Plano de Metas. No Nordeste, em meio a uma das maiores secas da histéria, emerge
uma proposta de planejamento no governo de Antdnio Balbino (1955-1959), que,
logo no inicio de sua gestao, institui o Conselho de Desenvolvimento Econdémico

da Bahia (Condeb) e a Comissdo de Planejamento Econdémico da Bahia (CPE).

O Condeb era um conselho politico formado por algumas institui¢oes go-
vernamentais, enquanto a CPE, presidida por Romulo Almeida, personalidade de
destaque no planejamento estadual e autor das famosas Pastas Cor de Rosa,® organi-
zadas entre 1954 ¢ 1955, apontava alternativas para o desenvolvimento do estado

4. Termo cunhado pelo ex-governador Octévio Mangabeira, para descrever a decadéncia da economia baiana (Silva,
2012, p. 107).

5. Em 1940, 73% da populacéo baiana néo sabia ler e escrever (Alves, 2003).

6. Trata-se de uma colegdo de textos elaborados por Romulo Almeida, que constituiram a primeira manifestagao de um
esforco de planejamento na esfera estadual no Brasil. Representam o essencial do planejamento estadual de entéo, que
consistiu em reconstruir em linguagem estadual a ideologia do desenvolvimento nacional. Assim sendo, as Pastas Cor de
Rosa sao um dos mais importantes tratados sobre a economia baiana, constituindo-se em um precioso documento que
ndo so radiografa a realidade do momento em que foi realizado o estudo, como também situa a Bahia em relacdo ao
resto do pais, indicando os rumos a serem seguidos para alavancar o desenvolvimento do estado (Almeida, 2012, p. 8-9).
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da Bahia. A CPE era responsdvel pelos estudos e pela proposicao de medidas que
resultassem em estabilidade e desenvolvimento equilibrado, e diagnosticou fatores
indutores do atraso da economia para definir programas e projetos, vinculados
a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)’ e ao Banco do
Nordeste do Brasil, condizentes com a modernizagao nacional e que objetivassem o
aumento e a estabilizagao da renda per capita da Bahia (Midlej, 2004; Silva, 2012;
Souza, 2008; Vieira, Cavalcanti e Macedo, 2000).

Para a CPE, as causas do atraso da economia baiana eram a baixa produtivi-
dade do capital e a dependéncia da agricultura exportadora, e, como consequéncia
dessa avalia¢io, a comissio recomendava a realizagio de investimentos no setor
de transporte, comunicagio e industrial e pontuava a diversificacio da produgao
e a ampliacdo do mercado interno como alternativa ao desenvolvimento. A CPE
organizou o Programa de Recuperagio Econdmica da Bahia; todavia, sem grandes
avangos. Assim, em 1958, desconsiderando a regionalizagao denominada Centrali-
dade, apresentada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), outra
proposta foi apresentada, as nove regides urbanas, consideradas mais funcionais pelo
gedgrafo Milton Santos (Silva, 2012; Souza, 2008).

Apds 1959, no governo de Juracy Magalhaes, o planejamento regional volta a
ser utilizado com a institui¢io do Plano de Desenvolvimento da Bahia (Plandeb).
O Plandeb também foi instituido sob influéncia e supervisao de Rémulo Almeida
e ¢ considerado o mais auténtico e ousado planejamento estadual do periodo,
que, além das propostas de combate a seca, objetivava transformar a economia ¢ a
sociedade oligdrquica baiana em uma sociedade capitalista com bases industriais.

Para tanto, o Plandeb adotou projetos integrados entre agricultura, industria
e comércio, e considerou a infraestrutura fisica e urbana-social. O modelo apre-
sentado pelo Plandeb era de integragio econémica com a regio Sudeste do Brasil,
por meio do abastecimento de bens intermedidrios produzidos e disponibilizados
pela Bahia. Dessa forma, em meados da década de XX, ganha forca a proposta da
complementaridade econdmica, em que competiria 2 Bahia desenvolver setores
industriais que nao estivessem implantados no Sul e no Sudeste do pais. A ideia
era fortalecer a economia brasileira sem estabelecer concorréncia com as industrias

ja existentes (Silva, 2012; Souza, 2008; Alves, 2003).

Ainda na década de 1950, incentivado pelo governo estadual, houve aumento
das importagdes de bens intermedidrios e bens de capital, com altera¢des na base
da economia baiana, que passou a experimentar um processo de substituicao de
importagoes com a instalagao de industrias (Midlej, 2004). Como consequéncia,
deu-se um processo de industrializacio parcial da economia baiana, consubstanciada

7.A Sudene surgiu, em 1959, com a finalidade de transformar a economia nordestina, mediante acoes de reestruturagao
agréria, criacdo de industrias dinamicas e adequacdo da infraestrutura econdmica e social.
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em bens intermedidrios, quando a Bahia passou de exportadora de commodities
agricolas a exportadora de commodities industriais ao Sudeste; estratégia conside-
rada de desconcentragio concentrada, porque limitou a internalizagio integral da
industrializagao no territdrio baiano. Portanto, a industrializagio ocorreu de forma
concentrada, em especial na drea metropolitana de Salvador, e limitada a poucos
bens intermedidrios.

Esse modelo também resultou em uma dependéncia maior da economia
baiana em relagdo 4 economia nacional. Ademais, mesmo que tenha permanecido
atrelado aos interesses capitalistas internacionais e nacionais, o Plandeb tornou-se
limitado por divergir, em alguns pontos, dos programas federais e pela resisténcia
de algumas classes dirigentes locais a profundas mudangas (Silva, 2012; Souza,
2008; Midlej, 2004; Alves, 2003; Vieira, Cavalcanti e Macedo, 2000).

Por isso, em 1961, foi constituido o Conselho de Desenvolvimento Industrial,
e, em 1963, na gestdo de Antdnio Lomanto Junior, tentou-se retomar a politica
econdmica estadual e o planejamento regional, a partir de critérios econdmicos e
geograficos. Em 1964, na ditadura militar, o programas e os planos de desenvolvi-
mento foram centralizados, e, assim, foram implementados o Programa Estratégico

de Desenvolvimento (PED) e os planos nacionais de desenvolvimento I e II (I
PND e II PND) (Silva, 2012; Midlej, 2004).

Ainda no governo de Antdénio Lomanto Junior, em 19606, foi realizada uma
reforma administrativa. Essa reforma buscou aperfeicoar o planejamento em uma
nova estrutura, organizada na assessoria geral e nas assessorias setoriais e regionais.
Por meio da consultoria do IBGE, o estado foi dividido em 21 regides administra-
tivas, como espagos continuos. Em cada uma delas, havia um centro urbano como
sede, onde seriam instaladas as agéncias e os 6rgaos de atuagao governamental.

Contudo, o governo reconheceu apenas dezessete regioes administrativas com
suas respectivas sedes urbanas, que funcionariam como centros regionais dos érgaos
governamentais do estado. Além da modernizagao da mdquina do estado, a refor-
ma administrativa visava 2 promogao da industrializagao da Bahia, quando foram
instituidos a Secretaria da Industria e Comércio, o Banco de Desenvolvimento
do Estado da Bahia e o Centro Industrial de Aratu (CIA). A referida secretaria foi
responsdvel pela formulagio politica, o banco, pela concessio de financiamentos
e a CIA, pela disponibilidade de dreas com infraestrutura e pela atracio de inves-
timentos (Silva, 2012; Souza, 2008).

Nos anos seguintes, no mandato de Luis Viana Filho (1967-1971), especi-
ficamente em 1967, o IBGE instituiu 26 microrregives homogéneas em termos dos
aspectos naturais, sociais e econémicos. Todavia, em 1968, o governo do estado
elegeu somente dezesseis microrregioes programadas, sem clareza quanto a metodo-
logia e aos aspectos funcionais. No periodo, foi implantada a Usina Sidertrgica da
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Bahia, e iniciou-se a construgio do Complexo Petroquimico de Camagari (Silva,
2012; Souza, 2008).

No periodo 1971-1975, na primeira administragao de Anténio Carlos Maga-
lhaes (ACM), buscou-se facilitar os contatos com a esfera federal e internacional,
além de maior eficiéncia na coordenacio da agio dos diferentes drgaos estaduais. Para
tanto, em 1971, o governador ACM criou a Secretaria de Planejamento, Ciéncia
e Tecnologia (Seplantec) e, em 1972, o IBGE delimitou as 22 regides funcionais
urbanas. Todavia, em 1973, o governo baiano, a partir das propostas anteriores
de regionalizagao, constituiu somente 17 regides administrativas, com a intengao
de fazer um recorte geografico, criando uma nova estrutura governamental, cujos
servicos seriam descentralizados, a fim de promover maior funcionalidade ao espaco
e dinamismo econdmico (Silva, 2012; Souza, 2008).

Considerando que, no inicio da década de 1970, havia se ampliado o niimero
de cidades intermedidrias e existia acimulo de fungées e érgaos estatais na capital,
o Projeto de Regionalizagio Administrativa objetivava identificar as cidades centros
regionais, a partir da estrutura bdsica (sistema de transporte e comunicagbes) e
administrativa. A delimitagdo das regides seguiu uma perspectiva quantitativa, do
conhecimento do sistema administrativo e das tipologias regionais, fundamentado
num sistema de dominagio/dependéncia.

Sendo assim, buscou-se identificar unidades fisicas homogéneas, com base no
relevo e na hidrografia. Também se utilizaram dados sobre os fluxos de comercializa-
¢do agricola e do movimento de passageiros e se considerou o estado de conservagao
de estradas e acroportos para definir a funcionalidade. Para estabelecer os limites e
o contingente populacional de cada regio, selecionaram-se quatro estudos: Zonas
de Influéncia Urbana (1958), Centralidade (1958), Regioes Administrativas (1960)
e Regioes Funcionais Urbanas (1972).

Ademais, utilizou-se a regionaliza¢io operacional criada pelas secretarias de
estado, as denominadas regides especiais. Contudo, as regioes administrativas (197 3)
apenas apresentaram um cardter funcional, tornando-se ineficientes no que diz
respeito ao desenvolvimento socioecondmico ou aos desequilibrios regionais,
resultando em uma regionalizagio conservadora (Souza, 2008).

Entre 1975 € 1979, no comando do governador Roberto Santos, foram man-
tidos os planos e os projetos de capacitacio do quadro de técnicos especializados
e para consolidagiao do complexo petroquimico, pela sua capacidade de reduzir as
limitacoes setoriais e dinamizar a economia baiana (Silva, 2012; Souza, 2008). Na
década de 1970, o setor industrial era baseado, fundamentalmente, em produgao
de bens intermedidrios e em uma relacdo complementar ao parque produtivo
do Sudeste e do Sul do Brasil. Mas, como resultado das agdes do primeiro ciclo,
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langaram-se as bases para o segundo ciclo de desenvolvimento industrial (Vieira,
Cavalcanti e Macedo, 2000).

Dessa forma, no pds-1964 e por toda a década de 1970, o planejamento
baiano manteve-se condizente com os interesses do governo federal, em um modelo
de desenvolvimento nacional fundamentado na intensifica¢io da industrializagio.
Esse planejamento estatal passa a influenciar o crescimento dos novos setores na
Bahia. Para tanto, os capitais privados passaram a ser atraidos por meio de subsidios,
isen¢des de impostos, doagdes de terrenos e financiamentos.

O governo estadual também assumiu o papel de investidor em grandes em-
preendimentos, e o governo federal participou por meio das agéncias de fomento.
O Estado promoveu a construgao e/ou a ampliagao de infraestrutura (ferrovias,
rodovias, portos, acroportos e energia), a qualificagio da mio de obra, a¢oes
concentradas na regio litorinea e na regiao metropolitana (RM) de Salvador,
acirrando as desigualdades econdémicas e sociais na Bahia (Silva, 2012; Souza,
2008; Alves, 2003).

Entre 1979 ¢ 1983, o governador ACM, em seu segundo mandato, manteve
a politica de consolidagio das industrias da RM de Salvador. Entre 1975 ¢ 1985, a
participagio do setor secunddrio no produto interno bruto (PIB) estadual superou
a participacio do setor primdrio, também pela estagnagio ou pelo declinio dos
produtos agricolas tradicionais. Por isso, entre 1983 e 1987, o governador Jodo
Durval passou a estimular os municipios a buscarem o desenvolvimento local.

No entanto, entre 1987 ¢ 1991, na gestao de Waldir Pires, em um momento
de crise econdmica internacional e nacional, os investimentos publicos ficaram
dificeis, bem como tornaram-se impraticdveis o planejamento e a implementagao
dos projetos publicos de grandes propor¢oes. Ao longo dos anos 1980, a estagflagao
deu sinais de que 0 modelo de industrializagao por substituicao de importagdes se
esgotaria em nivel nacional, em geral, e, particularmente, para o estado da Bahia
(Silva, 2012; Souza, 2008; Midlej, 2004; Vieira, Cavalcanti e Macedo, 2000).

Assim, por toda a década de 1980, o planejamento tornou-se setorizado, jd
que cada 6rgao do governo realizava o planejamento conforme suas necessidades
e seus objetivos, estabelecendo uma multiplicidade de formas de regionalizacao
na Bahia, que resultou em desorganizagio e ineficicia das agoes publicas quanto a
redugio das desigualdades, as quais procuraram priorizar a adequagao das regioes
as exigéncias da iniciativa privada (Souza, 2008).

Como resultado, novas dreas especializadas na agroindustria moderna e com-
petitiva passaram a se destacar e dinamizar o oeste, o norte e o sul da Bahia. E o
caso da regido de Barreiras, com a soja, o café e a fruticultura irrigada; da regido
de Juazeiro; com a fruticultura; e do extremo sul, com a madeira para celulose

(Midlej, 2004).
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No fim da década de 1980, ficou evidente que o desenvolvimento econd-
mico e o crescimento da renda na Bahia estavam espacialmente concentrados em
poucas dreas que experimentaram industrializagdo e urbanizacio, em detrimento
da maioria da populagio residente ao longo do territério baiano, que permaneceu
em situagdo de extrema pobreza (Silva, 2012).

3 POLITICA E PLANEJAMENTO PUBLICO PARA O DESENVOLVIMENTO
ENDOGENO NO ESTADO DA BAHIA NO FINAL DO SECULO XX

A década de 1990 inicia-se com recessao e adogao de politicas econdmicas de corte
neoliberal, com desregulamentagées, privatizacoes e politicas sociais que induzem
o maior protagonismo da sociedade civil. Por isso, entre 1991 €1994, durante a
terceira administragio de ACM, a atuacio do governo baiano passou a induzir
programas locais (Silva, 2012).

Por outro lado, inicia-se o terceiro ciclo de desenvolvimento da Bahia, funda-
mentado na implantagio da industria de bens finais, como resultado da concessao
de incentivos fiscais, que atraiu capitais privados, em um periodo de abertura
comercial e desregulamenta¢io econémica (Vieira, Cavalcanti e Macedo, 2000).

Em 1991, o governo da Bahia organizou 26 regides de influéncia urbana funda-
mentadas nos conceitos da geografia urbana e regional, mesmo reconhecendo que:

a regionalizacio da Bahia a partir do seu sistema urbano teria limites impostos pela
prépria realidade estadual, como: discrepancias socioecondmicas; baixas densidades
demogrificas; baixo grau relativo de urbanizagio; hipertrofia da rede urbana, insipi-
éncias da articulagio inter-regional (Bahia, 1991 apud Souza, 2008, p. 79).8

Assim, essa nova forma de regionalizagao, de critérios frageis, foi aplicada
de forma limitada, sendo rapidamente substituidas por quinze regioes econémicas.

Essas quinze regides econdémicas foram propostas quando o governo do estado
da Bahia apregoava a necessidade de uma nova regionalizacio, justificada pela
ocorréncia de vdrios novos fluxos econémicos e comerciais no territdrio. As regioes
econdmicas foram entendidas como “Espago continuo polarizado por uma cidade
de maior porte, tendo por suporte uma ou mais atividades produtivas que carac-
terizam e determinam o potencial da regido” (Souza, 2008, p. 81).

Entretanto, as denominagdes regionais procuraram indicar as caracteristicas
naturais ou as formas de relevo, fundamentadas em critérios fisicos e por isso fra-
geis, principalmente quanto a localizagio das regioes em relagao a capital. Assim,
as regioes econdmicas partiam de uma visao econdmica, em uma pretensio de de-
limitar dreas de melhor retorno aos investimentos privados, em uma seletividade
territorial, que beneficiou as regi6es limitrofes a outros estados em detrimento das

8 Bahia. Revisdo da divisdo do estado em regides administrativas. Salvador: Secretaria do Planejamento, 1991.
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dreas centrais — do semidrido —, acirrando as desigualdades econdmicas e sociais
inter-regionais na Bahia (Silva, 2012).

Entre 1998 € 2002, a gestao de César Rabello Borges permaneceu priorizando
a atragao dos investimentos privados, estabelecendo politicas que ressaltassem as
competitividades em termos de qualificacio de mao de obra, capacidade orga-
nizacional, ampliagio e modernizagao do sistema modal, entre outras agdes de
infraestrutura social e econdmica.

A ideia era criar novos polos de desenvolvimento com base em diferentes
setores (agropecudria, mineragao, industria, agroinddstria, comércio e turismo).
Sendo assim, o Plano Plurianual (PPA) 2000-2003 do governo baiano deu énfase
a um novo conceito de segmentacio espacial, visando a gestao do desenvolvimento
econdmico. Essa politica territorial foi inspirada nas regides econdmicas, quando
em 1999 foram estabelecidos oito eixos de desenvolvimento.

A distribuigao desses eixos, no intuito de promover o desenvolvimento
econdmico, considerou os corredores de circulagio e escoamento da produgio,
com o objetivo de reduzir os custos e promover maior competitividade aos pro-
dutos locais no Brasil e no Mercosul. Essa estratégia se alinhava com os Eixos
Nacionais de Integragao e Desenvolvimento, dando seguimento aos projetos de
investimento em infraestrutura de regiées privilegiadas para a exportagio (Senra,
2010; Souza, 2008).

Na segunda gestao de Paulo Ganem Souto, no periodo 2002-2007, essas
linhas de a¢do foram resguardadas, e, em 2003, ¢ langado o PPA 2004-2007,
quando foram criados mais cinco eixos, instituindo um total de treze eixos de
desenvolvimento. Essa regionalizagdo era condizente com os critérios espaciais de
alocagio e reproducio do capital privado internacional, nacional e local, em que o
desenvolvimento ficou restrito aos eixos selecionados (Silva, 2012; Souza, 2008).

Segundo Souza, o discurso anterior foi mantido e consistia no:

conceito de eixos de desenvolvimento como estratégia espacial de alocagao de inves-
timentos, definida a partir de vias estruturais de circulaciao que buscam articular os
fluxos mais importantes da economia local, regional, nacional e internacional. (...)
Seus limites sdo aproximagées de territérios que realgam a articulagio econémica
sob a forma de redes, identificando rotas e os pontos de articulagao dos fluxos eco-
ndmicos (Souza, 2008, p. 102).

Nesse sentido, a estratégia do governo era garantir a integragao territorial por
meio da ligacio dos subespacos de maior dinamismo, localizados nos extremos do
territério baiano. Entretanto, apesar de o PPA 2004-2007 se comprometer com
a reducao das desigualdades sociais e econémicas entre as regides, a distribuicio
prioritdria dos recursos orcamentdrios do poder executivo manteve-se priorizando
a RM de Salvador, o que dificultou alcancar esse objetivo (Souza, 2008).
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Os dados a seguir revelam a concentragao dos beneficios econdmicos e sociais
em dreas especificas do territério baiano na década de 2000. Exemplo disso ¢ que,
em 2005, a participagio da RM de Salvador representava, aproximadamente,
50% do PIB da Bahia, e a participagdo dos cinco municipios com mais de 200
mil habitantes, 10,61%. Do total de 417 municipios, quinze foram responsdveis
por mais de 60% do PIB do estado. Os municipios com até 50 mil habitantes
apresentaram PIB per capita (R$ 3.528,21) muito inferior ao PIB per capita do
estado (R$ 6.582,76) e da RM de Salvador (R$ 13.667,26) (Lacerda, 2009).

Em 2006, a concentra¢io da populagao baiana na RM de Salvador e nos
municipios com mais de 200 mil habitantes é expressiva, enquanto 50% da
populagio do estado da Bahia residiam em municipios de pequeno porte, com
populagio inferior a 50 mil habitantes. Ademais, é preciso considerar que 68%
destes municipios possufam até 20 mil habitantes; municipios de caracteristicas
rurais, cuja economia estd centrada na agricultura de subsisténcia (Lacerda, 2009).

Observando-se as informagoes em nivel de domicilio, verificam-se desigualda-
des do dinamismo econdémico e dos aspectos sociais entre as dreas rurais e urbanas
do estado da Bahia. Em 2001, do total de 3.421.888 familias baianas, 1.079.112
(31,55%) residiam no meio rural e 2.342.226 (68,45%) residiam no meio urba-
no. A renda per capita média da familia baiana era de R$ 452,12; maior no meio
urbano (R$ 536,46) e muito menor no meio rural (R$ 190,04). Na Bahia, o chefe
de familia possuifa, em média, seis anos de estudo; no meio urbano, sete anos; no
meio rural, somente trés anos de estudo (Cavalcanti, Silva e Queiroz, 2012).

Do mesmo modo, com base em critérios mais abrangentes e multidimen-
sionais (moradia, saneamento, educagio, trabalho, renda e demografia), Lacerda
(2009) estimou o indicador multidimensional de pobreza (IMP) e constatou que
ha grande disparidades entre as dreas do territério baiano em 2001.

Na RM de Salvador, a propor¢io de individuos em 2001 era de 30,61%,
enquanto nas dreas urbanas nao metropolitanas era de 47,53% e nas rurais nao
metropolitanas, de 66,26%. A propor¢io de pobres nas dreas urbanas nio metro-
politana era aquela que mais se aproximava da média do estado, 49,67%. Assim,
na visio multidimensional, em 2001, era nas 4reas rurais que se concentravam as
maiores proporg¢des de pobres do estado, 66,26%, mais elevada do que as estima-
tivas baseadas somente em critérios monetarios, 46,95% (tabela 1).

Ainda com base no IMP, ao compararmos 2001 a 2006, a exce¢io da drea
metropolitana, verifica-se que houve uma redu¢io na propor¢ao de pobres em
todo o estado da Bahia, uma vez que se passou de 49,67% para 46,78%. No meio
urbano nio metropolitano da Bahia, a propor¢io de pobres reduziu-se de 47,53%
para 44,8%. No meio rural nio metropolitano, esse fendmeno pode ser identifica-
do, pois a propor¢io de pobres reduziu-se de 66,26% para 57,95. Portanto, entre
2001 e 20006, a diminui¢ao da pobreza foi mais expressiva na drea rural, embora,
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no tltimo ano, a pobreza ainda permaneceu mais elevada na drea rural vis-g-vis as
outras 4reas (tabela 1).

TABELA 1
Proporcao de pobres da area metropolitana e ndo metropolitana, com base no IMP
— estado da Bahia (2001 e 2006)

Arealproporcdo de pobres 2001 2006
Bahia 49,67 46,78
Area metropolitana 30,61 35,63
Urbano (n&o metropolitana) 47,53 44,80
Rural 66,26 57,95

Fonte: Lacerda (2009).

Em 2006, o governo Jacques Wagner (2007-2011) abandonou as propostas
de regionalizagio vigentes a época, pois foram consideradas incapazes de reduzir
as disparidades econ6micas e sociais entre as diferentes regioes e dreas do estado
da Bahia (Silva, 2012; Souza, 2008).

De acordo com o PPA 2008-2011, os investimentos publicos e o desempe-
nho da economia baiana nio foram capazes de gerar melhores condicoes de vida
a totalidade da populagio; a politica e 0 modelo econdémico adotados até entao
privilegiaram a industria intensiva em capital, limitando a geragao de empregos
e 0 apoio aos micros e pequenos empreendedores e aos agricultores familiares

(Bahia, 2007¢).

Por isso, o PPA estadual 2008-2011 propds a implementa¢io de um novo
modelo de desenvolvimento para a Bahia, que envolvia novas formas de producio e
promogao da inclusio social. A referida gestao reconheceu o modelo de politica e de
planejamento territorial do governo federal e incorporou as diretrizes do Programa
de Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais (Programa TRs), criado em
2003, sob a responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT),
no Ambito do MDA.

De acordo com o governo federal, as microrregioes rurais deveriam ser priori-
zadas pelas politicas publicas, com base nos elementos de coesao social e territorial,
priorizando aquelas regiées com baixo dinamismo, pobreza e concentra¢io do
publico prioritdrio (agricultores familiares, familias assentadas pela reforma agréria
e agricultores beneficidrios do reordenamento agrario). A escolha dos territérios
rurais foi realizada apds consultas a sociedade civil e ao governo estadual.

O governador baiano optou por vincular a estratégia de desenvolvimento
das diversas regioes do estado ao programa instituido pelo governo federal, por
acreditar que a concepgao de territérios facilitaria a articulacio entre as agoes de-
senvolvidas pelo governo estadual e os programas federais atuantes no territério
baiano. Também partiu do entendimento de que a institui¢ao dos territérios na
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Bahia promoveria a intensa participacio social no planejamento governamental
(Pomponet, 2012; Silva, 2012; Souza, 2008).

Como resultado, o PPA estadual 2008-2011 propds uma politica de de-
senvolvimento territorial, pois o planejamento com o uso do enfoque territorial
foi considerado uma estratégia capaz de respeitar as especificidades de cada local,
reduzir as desigualdades e promover o desenvolvimento sustentdvel. Nesse plano,
a partir do sentimento de pertencimento e da teia de relagoes sociais, o territério
baiano foi subdividido em zerritdrios de identidade (T1s), os quais passaram a ter
uma gestao social, por meio dos féruns de desenvolvimento territorial, espagos

formados pela sociedade civil e pelo poder publico (Bahia, 2007¢).

Os TIs foram estabelecidos pelo governo do estado da Bahia por meio da
Lei n° 10.705, de 14 de novembro de 2007, considerando o alcance a diferentes
setores econdmicos e espagos, tanto rurais como urbanos. A ideia era extrapolar a
dimensdo do desenvolvimento rural, incorporando questées ligadas ao meio ur-
bano e as demais atividades econdémicas que ndo se vinculam ao campo. Ou seja,
a intengao do governo estadual era constituir territérios como instrumento Gtil
para a formulagao do planejamento em todas as suas dimensoes (Pomponet, 2012).

Apés realizar alguns ajustes conceituais e metodoldgicos em relagio a proposta
dos territérios rurais do MDA, a dimensao territorial foi contemplada e foram
organizados como unidade de planejamento 26 TIs na Bahia. Assim, dos 23 TRs
constituidos pelo governo federal em 2005 para o estado, o governo baiano, de
maneira territorialmente coincidente, constituiu seus TIs e acrescentou mais
quatro TTs.

Os objetivos dos TIs sao: crescimento econdmico; fortalecimento dos pe-
quenos empreendimentos; ampliagdo do emprego e melhor distribuicio de renda;
maior qualidade de vida; equilibrio (social, de género, étnico, racial e territorial);
e fortalecimento de identidades culturais.

Em 2008, complementando o atual quadro territorial baiano, foram insti-
tuidos em seu espago oito territérios da cidadania, implementados nas mesmas
delimitacoes dos territdrios rurais. Assim, temos, atualmente, 23 TRs, 27 TIs e
nove TCs (Silva, 2012, Pomponet, 2012; Souza, 2008).

Conforme Favareto (2009, p. 8), o exemplo da Bahia, entre os estados
brasileiros, constitui-se no mais eloquente e avancado na ado¢io do enfoque ter-
ritorial. Passa assim, o estado, a ser reconhecido como referéncia na utilizagio da
estratégia de gestao e planejamento publico, por meio da indugio da constituigao
de territérios (Bahia, 2007b).

Ao implementar seus préprios territérios, os Tls, visa o governo estadual
propiciar uma melhor articulagdo entre suas agoes e as do governo federal. Ou seja,
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a proposta da adocio de uma perspectiva multiescalar visa integrar os programas
territoriais, permitindo melhores resultados da aplicagao de recursos e de agoes

(Bahia, 2007¢).

Além disso, as politicas territoriais baianas — integradas as politicas territoriais
federais — ambicionam criar as condi¢oes necessdrias para que os atores locais,
organizados em colegiados territoriais, atuem como for¢a decisiva nos processos
de gestdo e planejamento publico. Dessa maneira, a combinagdo das estratégias
de planejamento de cima para baixo (top-down) e de baixo para cima (bortom-up)
permitiria articular o modelo de desenvolvimento nacional (planos macroeco-
ndémicos e setoriais) com os processos enddgenos de desenvolvimento (ambiente
econdmico territorial), e vice-versa (Moyano, 1999). Reforca-se, assim, que as
politicas publicas territoriais devem ser concebidas com base em uma “perspectiva
integradora” entre a escala local e global (Brandio, 2007).

Espera-se, ainda, que as politicas de desenvolvimento territorial alcancem seus
objetivos incorporando deliberagdes coletivas, construidas com base no sentimento
de pertencimento que propicie um pacto politico territorial. E que, na pratica,
sejam aproveitados os recursos da esfera nacional, portadora de uma maior capa-
cidade de financiamento para implementagio de ag¢oes identificadas pelas esferas
subnacionais, reconhecendo o cardter incrustado das especificidades territoriais,
seja no Ambito social, econdmico e politico (Ortega e Silva, 2011).

Essa articulagao entre as multiplas escalas do desenvolvimento territorial re-
quer, além de estruturas verticais de governanga, a criagio de estruturas horizontais
subnacionais para promo¢io do desenvolvimento econémico e social. Isso quer
dizer que as politicas territoriais necessitam de institui¢oes adequadas (de nivel
nacional, nivel intermedidrio e nivel territorial local) e que atuem em sintonia
multiescalar para alcancar seus objetivos.

Uma estratégia nessa perspectiva contrasta com os modelos tradicionais que,
por meio do mercado, constituem uma relagio difusa entre a economia globalizada
(Ortega e Silva, 2011). No enfoque territorial e multiescalar do desenvolvimento,
a economia globalizada — ¢ de escala — deve ter uma relagdo integrada com os
territorios.

E, por isso, ¢ fundamental a articulagio territorial, possibilitando, por exem-
plo, a consolidagao de arranjos socioprodutivos locais, que explorem as vantagens
comparativas e competitivas dos territérios. Ou seja, as politicas territoriais buscam
reconhecer as diversidades territoriais e se adequarem as suas peculiaridades, em
sua dimensao fisica, econdmica, social e cultural. Dessa maneira, de acordo com
Ortega (2008), as politicas dirigidas as dreas rurais devem colaborar para a criagao
de diferentes possibilidades de inser¢ao da populagao rural em novos mercados
(de produto, de servicos e de trabalho).
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Nessa perspectiva, Brandao (2007, p. 47) observa que “nenhum recorte espacial
poderé ser mais visto como passivo, mero receptéculo, e sem contexto institucional
e moldura histérica”. Logo, as escalas sdo inerentemente inexatas e dinAmicas e nio
podem ser tomadas enquanto unidades imutdveis ou permanentes, pois sdo “justa-
mente inscritas e esculpidas em determinado espago e erguidas ou erigidas, material
e simbolicamente, em processos, por natureza, sociais” (Brandao, 2011, p. 46).

Isso mostra que “escala espacial, socialmente produzida, deve ser vista como um
recorte para a apreensio das determinagées e condicionantes dos fendmenos sociais
referidos no territério” (Brandao, 2011, p. 6), evitando, portanto, “a reificagio e a
acritica divisao de escalas que reitera um fetichismo do espago” (Smith, 2002, p. 141).

Na prdtica, as escalas revelam os processos sociais, econémicos e politicos
singulares. Em outras palavras, as escalas sao l6cus do exercicio de hegemonias, de
jogos de poder, de conflitos etc. (Bourdieu, 2010).

Na Bahia, alguns territérios rurais — por exemplo, o Territério do Sisal —
formaram instituigoes territoriais variadas para promover e articular os multiplos
interesses, e que permeiam as atividades territoriais — da esfera nacional até a esfera
municipal/local. A inten¢io era criar aderéncia entre os interesses da sociedade civil
municipal, que, conectada a um espago intermunicipal — chamado de territério —,
reivindicaria sua agenda na instancia estadual, que, da mesma forma, articularia
os vdrios interesses territoriais estaduais e prepararia uma agenda estadual para
dialogar seus interesses com a esfera federal. Isso geraria uma articulagio desde
baixo interagindo com ag¢des desde cima, com a participacio da sociedade civil e
dos poderes publicos, refletindo, portanto, uma cooperagio dindmica horizontal e
vertical, em que a histdria estd presente na adogio da dimensio multiescalar do
processo (Ortega e Silva, 2011; Silva, 2012).

Apenas os efeitos da coesio cultural, geogréfica, econdmica e politica permi-
tem que o enfoque multiescalar tenha fluidez. E a “identidade em comum” que
possibilita a coesdo no didlogo do desenvolvimento territorial (Silva, 2012). A
identidade se manifesta por meio de tragos socioculturais, elementos sociogeogra-
ficos, atividades socioecondmicas e interesses sociopoliticos. Abrange a construgio
de valores, costumes, principios compartilhados, crengas, simbologias e formas de
vida que se fazem comuns, em dado espaco, para sua gente.

A identidade é a manifestacdo dos tracos distintos que possibilitam o re-
conhecimento e a diferenciagio diante de situagbes concretas em um momento
especifico. A cultura une um grupo, e a identidade o diferencia de outros (Perico,
2009, p. 63). E importante observar que a identidade em comum nio significa o
fim permanente dos conflitos de poder — mas a sua cessacio tempordria e arbitraria
em torno de um pacto territorial.
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Os excessivos conflitos de poder, entretanto, podem dificultar a operaciona-
lizagao do projeto territorial e, assim, criar rupturas entre as multiplas escalas. Por
exemplo, a auséncia de coesdo pode prejudicar a descentralizagio fiscal, reduzindo a
autonomia politico-administrativa das escalas menores — em relagio s escalas maiores.

No Territério do Sisal, existem relatos de municipios que prejudicam o pacto
territorial, em razao de um desalinhamento partiddrio com os outros municipios
que compdem o territério, ou com o governo da Bahia, ou com o governo federal
(Silva, 2012). Em suma, nao hd unanimidade na adog¢io das politicas multiescalares,
e, neste contexto, nao podemos minimizar que os territérios tenham indmeros
conflitos politicos, por movimentar interesses de multiplos atores, proporcionando
complexos conflitos intra e interclasses sociais. Por isso, na abordagem multiescalar,
nunca podemos negar as potencialidades e as dificuldades enddgenas, assim como
jamais se esquecer de potencialidades e dificuldades exdgenas.

4 0S TERRITORIOS RURAIS NA BAHIA E SUAS CONDICOES SOCIOECONOMICAS

Procurando aperfeigoar as politicas pablicas de desenvolvimento territorial, o
governo federal converteu alguns TRs em TCs, formados em 25 de fevereiro de
2008, em conformidade com o PPA 2008-2011 (Brasil, 2008). O PPA 2008-2011
expds como proposta o crescimento econdmico, a inclusio social e a redugio das
desigualdades regionais. Para tanto, propds, como fio condutor, obras e a¢oes de
infraestrutura econémica e social, para ampliar as potencialidades locais e superar
os limites ao crescimento e ao desenvolvimento econdmico.

O citado plano foi arquitetado com a participagao da sociedade civil, por meio
de conferéncias, féruns e conselhos, e seus resultados sao creditados ao trabalho
cooperativo — além das paredes ministeriais e por meio de parcerias com a socieda-
de civil e os governos estaduais e municipais (Brasil, 2007). Para Brasil (2008), o
programa TCs tornou-se mais restrito, como uma nova institucionalidade capaz
de identificar e atuar, prioritariamente, a partir da sinergia existente em um grupo
de municipios com maior nivel de caréncias e concentragio da pobreza rural. Os
critérios utilizados para sua selecao foram — e sao:

a) DParticipar do Programa Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios
Rurais;

b) Menor indice de desenvolvimento humano (IDH) territorial;
¢) Maior concentracio de beneficidrios do Programa Bolsa Familia (PBF);
d) Maior concentragio de agricultores familiares e assentados da reforma agréria;

e) Maior concentragio de populagoes tradicionais, quilombolas e indigenas;
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f) Baixo dinamismo econdmico, conforme a tipologia das desigualdades
regionais, da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR);

g) Convergéncia de programas de desenvolvimento de distintos niveis de
governo;

h) Maior organizacio social; e
i) Menor indice de desenvolvimento de educacao basica (Ideb).

Ainda, em 2008, foram organizados no estado da Bahia nove TCs. Destarte,
em 2010, estavam em vigor no territério baiano: catorze TRs, 26 T1Is e nove TCs.
Nesse sentido, os territdrios classificados como rurais no estado da Bahia — e seus
respectivos municipios —, os quais participam, também e simultaneamente, nos
trés programas (TRs, TIs e TCs), foram os seguintes: Irecé; Velho Chico; Chapa-
da Diamantina; Sisal; Litoral Sul; Baixo Sul; Sertao do Sao Francisco; Semidrido
Nordeste II; e Itaparica (BA/PE), como se pode observar nos espagos mais escuros
da figura 1.

FIGURA 1
Territorios de identidade — estado da Bahia

PERNAMBUCO

Estado da Bahia

TOCANTINS

Salvador

GOIAS

MINAS GERAIS

01 - Irecé 14 - Piemonte do Paraguacu

02 - Velho Chico 15 - Bacia do Jacui

03 - Chapada Diamantina 16 - Piemonte da Diamantina

04 - Sisal 17 - Semiarido Nordeste Il

05 - Litoral Sul 18 - Agreste de Alagoinhas/Litoral Norte
06 - Baixo Sul 19 - Portal do Sertdo

07 - Extremo Sul 20 - Vitéria da Conquista

08 - Itapetinga 21 - Recéncavo

09 - Vale do Jequirica 22 - Médio Rio das Contas

10 - Sertdo do S&o Francisco 23 - Bacia do Rio Corrente

11 - Oeste Baiano 24 - Itaparica (BA/PE

12 - Bacia do Paramirim 25 - Piemonte Norte do Itapicuru

13 - Sertéo Produtivo 26 - Regiéo Metropolitana de Salvador SANTO

Fonte: Bahia (2007a).
Elaboracdo dos autores.
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Portanto, do total de 417 municipios baianos, apenas 154 municipios — ex-
cluidos os municipios de Pernambuco, que compoem o Territério Interestadual de
Itaparica, no programa TCs —, distribuidos em nove diferentes territérios, foram
contemplados pelos trés principais programas publicos de cunho territorial: um de
ambito do governo da Bahia (TTs) e os outros dois de Ambito do governo federal

(TRs e TCs).

Ap6s alguns anos de institui¢do dos programas publicos TRs, TIs e TCs,
resta saber quais as condi¢des econdmicas e sociais dos territdrios rurais do estado
da Bahia, no intuito de verificar se os objetivos dos programas foram alcangados.
Para tanto, serd realizada uma breve avaliacio, visando verificar a delimitacao
geogrifica e o desempenho econémico e social dos territérios, detalhando al-
guns indicadores tais como: indice de performance econdmica (IPE), indice de
performance social (IPS), PIB, PIB per capita, estoque de emprego formal, ren-
dimento médio do emprego formal — e por grau de instrugio —, percentual de
domicilios com pessoas em situagio de extrema pobreza e taxa de mortalidade
infantil. Também serd considerada a importancia dos beneficios emitidos pela
Previdéncia Social, pelo Programa Bolsa Familia e pelo Fundo de Participagao
dos Municipios (FPM).

Sobre a caracterizacio de rural dos territérios, ela é estabelecida quando seus
municipios possuem densidade demogréfica de até 80 hab./km? e populagao total
até 50 mil habitantes. J4 uma microrregiao geogréfica ¢ considerada rural quando
possui densidade demogrifica de até 80 hab./km? e populagio — na média — de
até 50 mil habitantes por municipio componente (Corréa, 2010; Ortega, 2008;
Veiga, 2003).

Considerando os territérios do estado da Bahia, em 2010, a tabela 2 indica
que, pela populagio média, os nove territérios constituiam-se naqueles que nao
ultrapassavam os 50 mil habitantes. Portanto, podem ser caracterizados como
territérios de perfil rural. Contudo, se essa, por um lado, é uma caracteristica que
representa homogeneidade e, teoricamente, maior facilidade para a construgao de
uma coesao territorial, por outro lado, sao territérios de grande extensio territorial
e com elevado nimero de municipios, o que dificulta o sucesso desse processo.’

9. De acordo com Jesus (2013), situacdo distinta encontramos nos territdrios do Programa Leader europeu, em que a
delimitacdo territorial ocorre a partir do nimero de habitantes e de municipios e do tamanho maximo da area — com
o objetivo de facilitar a promocdo da coesdo historia, cultural, social e econémica de areas préximas e homogéneas,
que apresentam necessidades e expectativas comuns. Tomando como exemplo dois territdrios rurais espanhois, o autor
estudou o Territorio Médio Guadalquivir, que agrupa treze municipios com area total de 1.161,2 km?, cuja populagao
total é de 97.112 habitantes; e o Territério Guadajoz e Campifia, que agrupa somente cinco municipios, em 727,5 km?
e populacéo total de 39.661 habitantes.
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No caso da Bahia, o Territério Sertao do Sao Francisco é o que tem o menor
nimero de municipios (dez), mas possui uma elevada populagdo total (494.624
hab.) e a maior populagio média territorial (49.462 hab.). O Territério Baixo
Sul ndo apenas apresenta a menor drea (7.141 km?), mas também possui elevada
populacio (336.624 hab.). Jd o Territério Itaparica registra uma das menores 4reas
totais (12.171 km?) e uma das menores populagées total (167.144 hab.), além da
menor populagio média territorial (12.857 hab.), se aproximando mais do que é
recomendado (Bahia, 2011).

TABELA 2

Caracteristicas demograficas por territorio rural - estado da Bahia (2010)
Territorios rurais/caracteristicas demograficas POpUéEi{l’) total érr??) Densid(ahc;i‘cjimggréfica Populacdo média’
1. Irecé 403.070 26.730,9 15,08 20.153,5
2. Velho Chico 370.102 46.328,4 7,99 231314
3. Chapada Diamantina 359.939 30.458,9 11,82 14.997,5
4. Sisal 582.331 20.454,3 28,47 29.116,5
5. Litoral Sul 795.304 15.153,8 52,48 30.588,6
6. Baixo Sul 336.624 7.141.3 47,14 24.044,6
7. Sertdo do S&o Francisco 494.624 61.765,6 8,01 49.462,4
8. Semiérido Nordeste Il 407.964 16.379,3 24,91 22.664,7
9. Itaparica (BA/PE) 167.144 12.171,5 13,73 12.857,2
Bahia 14.021.432 564.692,67 24,83 33.624,5

Fonte: Bahia (2011).
Nota: ' Populacao média: populacdo total do territério dividida pelo nimero de municipios do territorio.

Como grande parte das informagdes municipais sao disponibilizadas somente
de dez anos em dez anos, por meio dos censos do IBGE, a partir de meados da
década de 1990, a Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia
(SEI),™ 6rgao de estudos e pesquisas do governo do estado da Bahia, em parceria
com o IBGE e com a Companhia de Desenvolvimento e A¢io Regional (CAR),
instituiu indicadores mais amplos dos municipios baianos para também serem
divulgados nos periodos intercensitdrios.

Esses indicadores municipais sao estimados por meio de novas metodolo-
gias, quando foram criados o indice de desenvolvimento social (IDS) e o indi-
ce de desenvolvimento econémico (IDE). Contudo, ao entender que o termo

10. Em 18 de janeiro de 1995, de conformidade com a Lei n¢ 6.812, foi criada a Superintendéncia de Estudos Econo-
micos e Sociais (SEI), como principal provedor de dados do estado da Bahia, com o objetivo de atender as demandas
do governo do estado da Bahia, dos municipios e da sociedade civil.
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desenvolvimento é muito vasto, em 2011, o cdlculo do IDE e do IDS foi revisado, e
eles passaram a se chamar indice de performance econdmica e indice de performance

social'’ (Bahia, 2013).

Considerando o desempenho dos territérios rurais do estado da Bahia, em
2010, a tabela 3 revela que existiam dois tipos de territérios: aqueles compostos
por municipios que em sua maioria registravam IPE abaixo da média (5 mil) e
aqueles territdrios estabelecidos por municipios que em sua maioria registravam
IPE acima da média (5 mil)."

O primeiro grupo, na grande maioria, era formado pelos territérios rurais:
Irecé, Velho Chico, Chapada Diamantina, Sisal, Baixo Sul, Sertao do Sao Fran-
cisco, Semidrido Nordeste II e Itaparica. Salienta-se que o caso mais grave era o
do Territério Semidrido Nordeste 11, pois, de seus dezoito municipios, dezessete
registravam desempenho econdmico abaixo da média. Apenas o Territério Litoral
Sul apresentava a maioria de municipios com IPE acima da média, fazendo parte
do segundo grupo de municipios.

Da mesma forma, ao analisar os dados do IPS da tabela 3, verifica-se que
existiam dois tipos de territérios: aqueles formados por municipios que em sua
maioria registravam IPS abaixo da média (5 mil) e aqueles territérios compostos
por municipios que em sua maioria registravam IPS acima da média (5 mil). Se-
melhantemente, o primeiro grupo era formado pelos territérios rurais: Irecé, Velho
Chico, Chapada Diamantina, Sisal, Baixo Sul, Sertao do Sao Francisco, Semidrido
Nordeste II e Itaparica. Destaca-se que, no caso do desempenho social, o territé-
rio com os piores indices era o Velho Chico, em que, dos dezesseis municipios,
quinze possuiam IPS abaixo da média. Outra vez, somente o Territério Litoral
Sul registrava a maioria dos municipios com IPS acima da média, compondo o

segundo grupo (Bahia, 2013).

11. Para mais detalhes sobre a metodologia que envolve a estimativa do indice de performance economica (IPE) e do
indice de performance social (IPS), ver Bahia (2013).

12. Por se constituirem em indices calculados em um determinado ano especifico, ndo admitem comparagao horizontal
dos indicadores entre os municipios, mas apenas comparacao vertical e no que concerne a média estadual. Com a
adocao da média de 5 mil, tem-se uma amplitude de escala em que todos os municipios podem ser diferentes um do
outro. Assim sendo, " os resultados municipais s&o obtidos e comparados em relacédo a média verificada para o Estado
da Bahia e, com isso, podemos estabelecer quais municipios estao acima e abaixo da média do estado, ainda que ndo
possamos verificar se essa média é boa (ou alta) em relacéo a outras unidades da Federagao” (Bahia, 2013, p. 2).
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TABELA 3
indice de performance econémica e indice de performance social, por territério
rural — estado da Bahia (2010)

Numero de municipios

Territérios de identidade/IPE e IPS

IPE <5.000  IPE >5.000 Total IPS <5.000  IPS >5.000 Total
1. Irecé 16 4 20 16 4 20
2. Velho Chico 13 3 16 15 1 16
3. Chapada Diamantina 16 7 23 15 8 23
4. Sisal 17 3 20 12 8 20
5. Litoral Sul 12 15 27 12 15 27
6. Baixo Sul 11 3 14 8 6 15
7. Sertdo Sao Francisco 7 3 10 9 1 10
8. Semiérido Nordeste I 17 1 18 13 5 18
9. ltaparica (BA/PE) 4 2 6 5 1 6
Bahia 282 135 417 258 159 417

Fonte: Bahia (2013).

Porém, além do IPE e do IPS, a realidade dos territérios rurais do estado da
Bahia também pode ser verificada, ao ser observado o comportamento de algumas
varidveis que revelam os aspectos econémicos e sociais, tais como: PIB, PIB per
capita, estoque de emprego formal, rendimento médio do emprego formal — e por
grau de instrugdo —, percentual de domicilios com pessoas na condi¢ao de extrema
pobreza, taxa de mortalidade infantil e importincia dos beneficios da Previdéncia
Social, do Programa Bolsa Familia e do Fundo de Participagio dos Municipios.

Em relacio ao PIB dos territérios rurais baianos, o Territério Litoral Sul
se destacou por alcangar, em 2010, um PIB de R$ 6.834 milhaes, praticamente
o dobro do valor alcangado pelo segundo colocado, o Territério Sertao do Sao
Francisco, cujo PIB, em 2010, foi de R$ 3.617 milhées (grafico 1). Segundo o
Plano Territorial de Desenvolvimento Sustentivel (PTDS)," no Territério Litoral
Sul prevaleciam as atividades do segmento de servicos — relativo ao comércio e ao
turismo —, que representavam 63% de seu PIB territorial. No Territério Sertio do
Sao Francisco, prevaleciam atividades agropecudrias — especialmente, culturas como
uva, manga, cana-de-agucar e cebola — e de servicos, ampliadas em consequéncia
dos projetos de irrigacio.

13. O Plano Territorial de Desenvolvimento Sustentavel (PTDS) é um documento, resultado do processo de mobilizacéo
social e planejamento governamental, que traz um diagnostico e um planejamento contendo os programas e 0s pro-
jetos definidos nos Forum do Territério, que fazem parte da estratégia da politica publica federal de desenvolvimento
territorial rural.
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Os dois menores PIBs de 2010 foram anotados para o Territério Velho Chico
(R$ 1.828 milhao) e para o Territério de Irecé (R$ 1.945 milhio) (grifico 1). De
acordo com seus PTDS, esses dois territérios possuem potencial exclusivamente
agropecudrios. O Territério Velho Chico tinha potencial econdmico em diferentes
cadeias produtivas, como mandiocultura, apicultura, bovinocultura, caprinocultura
e piscicultura; outras atividades promissoras eram: producdo de cachaga artesanal,
artesanatos em palhas de milho, palhas de bananeira, couro ou cristais. No Ter-
ritério de Irecé, destacava-se a producio de grios, particularmente do consércio
feijao-milho-mamona, que provoca degradagio ambiental e vem sofrendo com
perdas das safras, oscilagoes dos precos dos graos e mudangas climdticas. Tanto
no Territério Velho Chico como no Territdrio de Irecé, as atividades econdmicas
nao eram apropriadas para assegurar renda e qualidade de vida a grande parte da
populacio.

GRAFICO 1
PIB por territério rural — estado da Bahia (2010)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Bahia (2011).

Sobre o PIB per capita, o Territério de Itaparica se destaca aos demais, alcangan-
do um montante de R$ 14.048,00 (grifico 2). Este resultado se deve, basicamente,
ao valor adicionado da industria, como efeito da produgio de energia nas usinas
hidroelétricas instaladas; os servicos apresentavam participagao significativa no
PIB, embora a agropecudria seja a atividade mais antiga e tradicional do territério.

Apesar de muito abaixo do primeiro colocado, o Territério Litoral Sul apre-
sentou o segundo maior PIB per capita (R$ 8.773,00), resultado das atividades
de servigos, anteriormente destacadas, ainda que a atividade cacaueira identifique
tradicionalmente o territério (Bahia, 2011). Por sua vez, o Territério do Sisal apa-
receu com o menor PIB per capita (R$ 4.564,00) (grifico 2). De acordo como o
PTDS, o PIB desse territério era limitado as atividades do setor tercidrio (comércio
e servigos), e nao aos setores produtivos (agropecudrio e industrial), responsdveis
por apenas um ter¢o do PIB. Grande parte das suas atividades agricolas e pecu-
drias estava inserida no mercado informal (Silva, 2012). O sisal era a principal
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atividade, seguida pela mandioca, pelo milho, pelo feijao, pela castanha de caju e
pela pecudria (bovinos, ovinos e caprinos), que nio contribuiram para reduzir os
niveis de pobreza da populacio.

GRAFICO 2
PIB per capita por territorio rural — estado da Bahia (2010)
(Em R$ 1,00)
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Fonte: Bahia (2011).

De acordo com o grifico 2, em 2010, o Territério Semidrido Nordeste 11
registrou o segundo menor PIB per capita (R$ 4.786,00). Embora a atividade de
servicos tenha tido grande contribuicio no valor adicionado bruto, a atividade
agricola — especialmente, as culturas do feijao e do milho — possuiu forte relevancia
para a economia, mas foi incapaz de elevar a renda e a qualidade de vida regional.
Segundo o PTDS, no Territério Semidrido Nordeste II, a agropecudria teve baixa
produtividade, reduzido indice tecnolégico e manejo inadequado dos recursos na-
turais — com grande maioria das propriedades voltadas a agricultura de subsisténcia.

Considerando o estoque de emprego formal' por territério rural baiano, em
2010, a tabela 4 revela que o Territério Litoral Sul possufa a maior quantidade de
postos de trabalho (104.255) para a maior populagio em idade ativa (PIA) (645
mil); como resultado, a relagio PIA/estoque de emprego era a menor entre todos
os territdrios (6,19). Na sequéncia, o Territério de Itaparica (8,35) e o Territ6rio
do Sio Francisco (8,48) apareceram com os menores niimeros de pessoas em idade
ativa por vagas de empregos.

Os territérios que registraram maior PIA por estoque de emprego, inibindo
o0 acesso ao trabalho formal, foram: Velho Chico (14,88), Semidrido Nordeste 11
(14,80) e Irecé (13,83). A tabela 4 igualmente mostra que o Territério Itaparica era
responsdvel pelo maior rendimento médio do emprego formal entre os territdrios
(R$ 1.285,00). O Territério Litoral Sul registrou o segundo maior rendimento

14. Estoque de emprego formal é o nimero de postos de trabalho existentes nas empresas e nos érgaos publicos; e
considera-se o total de empregados ou de empregos existentes, celetistas ou estatutarios (Costa, 2009).
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médio (R$ 1.172,00) e o Territério Sertio do Siao Francisco, o terceiro maior
rendimento médio (R$ 1.053,00). Os menores rendimentos médios do emprego
formal estavam nos seguintes territérios: Irecé (R$ 872,00), Baixo Sul (R$ 882,00)
e Sisal (R$ 902,00) (Costa, 2009; Dieese, 2012).

TABELA 4
Estoque do emprego formal, rendimento médio do emprego formal e populacdo em
idade ativa, por territoério rural — estado da Bahia (2010)

Estoque do emprego PlA/estoque de  Rendimento médio

Territdrio rural/emprego e rendimento (absoluto) PIA! emprego R$)

1. Irecé 23.856 330 13,83 872,46
2. Velho Chico 20.222 301 14,88 1.022,13
3. Chapada Diamantina 22.428 306 13,64 944,31
4. Sisal 38.209 481 12,59 902,96
5. Litoral Sul 104.255 645 6,19 1.172,87
6. Baixo Sul 27.459 293 10,67 882,17
7. Sertdo do So Francisco 47.427 402 8,48 1.053,18
8. Semirido Nordeste I 22.897 339 14,80 941,15
9. Itaparica (BA/PE) 16.643 139 8,35 1.285,17
Bahia 2.139.232 11.764 5,50 1.426,11

Fonte: Dieese (2012).
Nota: ' Populagdo de 10 anos ou mais de idade, em 1 mil pessoas.

A tabela 5 sintetiza as informagdes sobre o rendimento médio do emprego
formal, segundo o grau de instrugao, e por territério rural da Bahia, em 2010. Da
popula¢io analfabeta, o maior rendimento médio estava no Territério de Itaparica
(R$ 768,00) ¢ 0 menor no Territério Velho Chico (R$ 572,00). Da populagao que
concluiu o ensino fundamental, o maior rendimento foi registrado no Territério

de Itaparica (R$ 944,00) e o menor no Territério Velho Chico (R$ 654,00).

O Territério de Itaparica também pagava o maior rendimento para a po-
pulagdo que jd possui o ensino médio completo (R$ 1.194,00), e o Territério de
Irecé pagava o menor rendimento para este tipo de habitante (R$ 829,00). Os
que completaram o ensino superior recebiam o maior rendimento médio (R$
3.209,00) no Territério Litoral Sul e o menor no Territério Semidrido Nordeste
IT (R$ 1.737,00). Ademais, a maior diferenca da remuneracio do emprego for-
mal estava no Territ6rio Litoral Sul, quando se considerava o rendimento médio
de um analfabeto (R$ 575,00) e de um individuo que j4 tinha o curso superior
completo (R$ 3.209,00) (Dieese, 2012) (tabela 5).
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TABELA 5

Rendimento médio do emprego formal, segundo o grau de instrucéo, por territorio
rural — estado da Bahia (2010)

(Em R$)

Grau de instrugao

Territorio rural/

rendimento médio Analfabeto Flundamental Fundamental ~ Médio incom- Meédio Superior

incompleto completo pleto completo completo
1. Irecé 606,27 664,02 682,20 688,93 829,32 1.766,78
2. Velho Chico 572,81 640,01 654,20 669,64 981,89 2.145,58
3. Chapada Diamantina 657,32 706,85 808,82 720,06 936,01 2.301,02
4. Sisal 606,48 652,58 705,59 712,74 892,90 1.936,24
5. Litoral Sul 575,71 764,06 834,23 723,19 1.026,25 3.209,43
6. Baixo Sul 576,39 664,56 686,01 683,63 909,26 2.034,24
7. Sertao Sao Francisco 624,67 717,35 763,76 754,47 927,31 2.592,57
8. Semirido Nordeste I 584,90 636,57 683,42 683,20 961,73 1.737,17
9. Itaparica (BA/PE) 768,93 899,24 944,42 778,06 1.194,64 2.622,95
Bahia 643,57 828,38 932,60 887,86 1.187,43 3.656,71

Fonte: Dieese (2012).

Os dados sobre o percentual de domicilios em situagao de extrema pobre-
za, presentes no grafico 3, em 2010, sdo alarmantes. Elevados niveis de pobreza
extrema eram encontrados nos territérios Velhos Chico (27,7%), Chapada Dia-
mantina (25%), Irecé (24,4%), Semidrido Nordeste II (24,1%) e Sisal (23,5%),
com aproximadamente um quarto da populacio abaixo da linha de pobreza. O
Territério Litoral Sul se destacava como a regido de menor incidéncia de extrema
pobreza, com 11,2%.

GRAFICO 3
Domicilios com pessoas em situacdo de extrema pobreza, por territorio rural — estado
da Bahia (2010)
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Fonte: Dieese (2012).
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Contudo, observando o grifico 4, o Territério Litoral Sul registrava a maior
taxa de mortalidade infantil (22,4), seguido do Territério Itaparica (21,6); ambos
com os melhores indicadores econdmicos e sociais, quando se avaliam as demais
informacdes até aqui apresentadas para 2010. O Territério Baixo Sul também possuia
elevada mortalidade por nascidos vivos (21,2). Nesse caso, o Territério do Sisal e o
Territério Semidrido Nordeste II registravam as menores taxas, contrastando com
os demais indicadores sociais dessas regioes.

GRAFICO 4

Taxa de mortalidade infantil, por territorio rural — estado da Bahia (2010)
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Fonte: Dieese (2012).

TABELA 6
Informacoes da Previdéncia Social, PBF e FPM, por territdrio rural — estado
da Bahia (2009 e 2010)

(Em %)
Territorio rural/informagGes Pre\\:iadlg;gi(a]ssgiir;eljgligs(zd§09) Valor do PBF/PIB (2009) FPM/recei(tzaotirgfmenta'ria
1. Irecé 22,9 38 38
2. Velho Chico 20,1 38 34
3. Chapada Diamantina 19,2 2,9 41,9
4. Sisal 244 42 343
5. Litoral Sul 12,2 1,9 35,8
6. Baixo Sul 10,6 2,4 31,4
7. Sertdo S3o Francisco 12,2 2,1 27,6
8. Semiarido Nordeste || 26 41 35,7
9. ltaparica (BA/PE) 9,7 11 25,5

Fonte: Dieese (2012).

As caréncias econdmicas e sociais dos municipios e/ou dos territérios também
podem ser avaliadas por meio dos valores repassados por programas e beneficios
sociais. Desse modo, o valor anual dos beneficios emitidos pela Previdéncia Social



80 ‘ As Politicas Territoriais Rurais e a Articulacdo Governo Federal e Estadual:
um estudo de caso da Bahia

em relacio ao PIB demonstra a importancia que esses recursos do governo federal
possuem para atender as necessidades da populagio, muitas vezes nao contempladas
pelas atividades econdmicas — e pela renda local. Sendo assim, o Territério Semidrido
Nordeste II e o Territério do Sisal apresentavam-se como os mais dependentes; ao
contrdrio do que ocorria com os territdrios Itaparica e Baixo Sul (tabela 6).

Com rela¢io ao valor repassado pelo Programa Bolsa Familia no que con-
cerne ao PIB, em 2009 e/ou 2010, este também revela o nivel de dependéncia
da populagao local de recursos do governo federal para garantir um minimo de
sobrevivéncia. Nesse caso, novamente, o Territério do Sisal e o Territério Semidrido
Nordeste II se destacaram como os mais atendidos; diferentemente do Territério
Itaparica e do Territério Litoral Sul. No que diz respeito & importancia do Fundo
de Participagdo dos Municipios na receita orcamentdria, o Territério da Chapada
Diamantina e o Territ6rio de Irecé eram os mais dependentes. Contrariamente, o
Territério Itaparica e o Territério Sertao do So Francisco mantiveram-se por meio
de outras formas de receita (tabela 6).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O processo histérico de ocupagio, de estabelecimento das estratégias e de plane-
jamento para o desenvolvimento do estado da Bahia seguiu um modelo dual: a
urbanizacio e a industrializa¢io no litoral € o povoamento de caracteristicas rurais no
interior. Assim, nem as politicas e os programas publicos de cardter intervencionis-
tas, nem as politicas e os programas publicos de cunho enddégeno foram capazes de
reduzir as desigualdades pessoais e regionais presentes na Bahia. Por isso, na década
de 2000 ¢ especialmente no meio rural, a concentragio dos beneficios econdmicos
e sociais permaneceu e provocou a instituigio de politicas e de programas ptiblicos
para o desenvolvimento territorial rural, de Ambito federal (TRs e TCs) e estadual
(TTs). Ao considerar, concomitantemente, os trés programas, nove territorios rurais
foram organizados na Bahia, com a finalidade de reduzir a pobreza e as desigualda-
des social e regional. Contudo, em 2010, as informagdes geograficas, demograficas,
econdmicas e sociais de cada territério demonstraram que era preciso repensar sua
forma de delimitagdo e que as desigualdades ainda persistiam.

Quanto a delimitagao dos territérios, diferentemente do que acontece em
outros paises — por exemplo, na Espanha —, em 2010, os territérios rurais baia-
nos eram extensos em termos de drea e eram populosos, no garantindo a coesao
social necessdria para o estabelecimento de estratégias que superassem a condi¢ao
de pobreza. O Territério de Itaparica foi o que mais se aproximou do que é reco-
mendado. Em se tratando dos indices de desempenho, o IPE e o IPS revelaram
que grande parte dos territérios rurais da Bahia possufa a maioria dos municipios
em situacio critica, a excecao do Territério Litoral Sul.
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Quando se consideraram as informagoes individualizadas, verificou-se que,
em 2010, o maior PIB foi o do Territério Litoral Sul e o menor, do Territério
Velho Chico. O maior PIB per capita foi o do Territério Itaparica e o menor, do
Territério do Sisal. A menor relacao PIA/estoque de emprego formal foi do Ter-
ritério Litoral Sul, indicando o mais reduzido nimero de pessoas em idade ativa
por emprego formal. A mais complexa relagio PIA/estoque de emprego foi a do
Territério Velho Chico, onde se registrou a maior populacio em idade ativa por
vaga de emprego formal.

Em 2010, o maior rendimento médio do emprego formal foi registrado
para o Territério de Itaparica e o menor, para Irecé. Como esperado, em todos os
territdrios rurais, quanto maior o grau de instru¢io do empregado, maior o nivel
do seu rendimento médio. Entretanto, a maior desigualdade em termos de remu-
neragdo do emprego formal estava no Territério Litoral Sul, quando se considera o
rendimento médio de um analfabeto (R$ 575,71) e de um individuo que jd possui
o curso superior completo (R$ 3.209,43).

O Territério Velho Chico possufa, em 2010, o maior percentual de domici-
lios em situagao de extrema pobreza, mas no Territério Litoral Sul havia a maior
taxa de mortalidade infantil. Os territérios rurais Nordeste II, Sisal, Chapada
Diamantina e Irecé eram os mais dependentes de beneficios e recursos repassados
pelo governo federal, tais como: beneficios da Previdéncia Social, repasses do PBF

e recursos do FPM.

Assim, esses resultados servem principalmente para registrarem as condigoes
socioecon6micas em que se encontravam os territérios rurais em 2010, logo
apds a instituicao da politica de desenvolvimento territorial. Esses resultados sao
importantes para subsidiarem anilises posteriores do desenvolvimento atual dos
territérios rurais. Por isso, pretendemos futuramente realizar estudos e pesquisas
com dados e informagdes mais atualizadas e pormenorizadas, que considerem: 7) os
anos mais recentes; 77) maior gama de informagoes em nivel municipal, de forma
que se avalie com mais sistematiza¢ao a melhor forma de delimitar os territérios;
e 777) uma avaliagdo da distribuic¢io dos recursos e das agoes putblicas destinadas
aos territdrios, que possibilite uma visao completa sobre o fortalecimento das ca-
pacitagoes das sociedades territoriais, principalmente nos territdrios rurais baianos
que apresentaram, em 2010, indicadores geogréficos, demogrificos, econdmicos e
sociais nio condizentes com o desenvolvimento territorial rural sustentdvel.

E necessdrio destacar que, no caso das politicas publicas de desenvolvimento
dirigidas as dreas rurais, elas devem colaborar para a criagao de diferentes possi-
bilidades de inser¢ao da populagio rural em novos mercados, tanto de produtos
como de trabalho, e nio ficarem restritas as atividades agropecudrias. As atividades
econdmicas e os produtos identificados em cada territério podem ser capazes de
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integrar e dinamizar arranjos socioprodutivos locais e o desenvolvimento territorial.
E possivel criar uma trajetéria de desenvolvimento ao identificar-se uma ideia-guia,
— ou seja, uma ou mais atividades produtivas lideres no territério, que possuam
elevado efeito multiplicador sobre ele e que mobilizem capacidades, recursos, va-
lores e atitudes. Nesse sentido, as politicas publicas devem instigar uma trajetéria
de desenvolvimento a partir dessa identifica¢io; sempre de maneira inclusiva de
todos os segmentos sociais (Ortega, 2008).

Para tanto, torna-se fundamental envolver a parceria de diferentes atores
publicos e privados, e garantir as condigoes necessdrias de acesso a infraestruturas
(sociais, fisicas, econdmico-financeiras e tecnoldgicas) que sao imprescindiveis a
efetivacdo de um ambiente favordvel & agio empreendedora, capaz de gerar emprego
e distribuigao de renda. Assim, as politicas publicas devem instigar uma trajetdria
de desenvolvimento a partir de uma cultural proativa de base local (Ortega, 2008).
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