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Resumo

Este artigo analisa os desafios para a implantagao do planejamento regional
no Maranhio, frente a recente retomada da conexio do Estado com o sistema
capitalista nacional e internacional, caracterizada por investimentos publicos e
privados de grande escala, alta tecnologia e restrita oferta de emprego. Esse con-
junto de elementos, quando implantados em regides de baixos indicadores sociais
e precdria rede urbana, desestrutura atividades tradicionais e marginaliza a maioria
da populagio, tendo como consequéncia o fortalecimento do histérico patrimo-
nialismo estatal, que, na auséncia de estrutura técnica de planejamento do Estado
e embasado em relagdes clientelistas, controla as politicas ptblicas de intervengao
e cria obstdculos 2 organiza¢io autdnoma da sociedade civil.
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Abstract

Productive transformations, stays socioeconomic, political fixes:
territorial planning challenges in Maranhao current

This article analyzes the challenges to the implementation of regional planning
in Maranhio, opposite the recent resumption of state connection to the national
and international capitalist system, characterized by public and private investments
of large-scale, high-tech and restricted jobs. This set of elements when deployed in
regions of low social indicators and poor urban network, disrupts traditional activi-
ties and marginalizes the majority of the population, resulting in the strengthening
of the historical state patronage, which, in the absence of technical structure of the
state planning and grounded in patron-client relations, controls the public policy
intervention and hinder the autonomous organization of civil society.

Keywords: Maranhao. Productive insertion. Regional planning.
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1 Introducao

A partir do dltimo quartel do século XX, o processo de inser¢io do Mara-
nhio na dinimica do desenvolvimento nacional passou a apresentar ritmos de
continuidade e aprofundamento, com caracteristicas inéditas na histéria do Estado
(MARANHAO, 2012).

A dimensao dos investimentos puiblicos e privados e a dispersao territorial dos
empreendimentos s6 s2o compardveis & importincia estratégica que a regido assu-
me perante a Unido, constituindo-se como um elo decisivo nao apenas na extensa
cadeia exportadora de commodities, mas também como espago privilegiado para
as sedes de gigantescas plantas industriais utilizarem seus vastos recursos naturais.

A par das possibilidades abertas pelo cendrio econdémico em consolidagio,
novas questdes sao postas para o Estado, as quais se expressam na expansao e no
agravamento de velhos conflitos socioambientais (ALMEIDA, 2008). Atualmente,
observa-se, em quase todo o territério maranhense, a generalizagio de impasses
que, até entdo, eram de pequena escala e localizados.

Em defesa de terras comunitdrias que, hd séculos, sustentam préticas tra-
dicionais de exploragao dos recursos naturais, um movimento contra a recente
corrente industrial e em defesa de formas de vida e trabalho pré-capitalistas vem
desenhando-se em distintos pontos do territério (BARBOSA, 2013). O objetivo
dele ¢ demandar do Estado politicas publicas capazes de assegurar a sobrevivéncia
coletiva de centenas de povos extrativistas e controlar a tendéncia de expansao dos
grandes empreendimentos.

Tal situagdo, em que transformagdes produtivas entram em conflito com
permanéncias socioecondémicas, parecendo antepor o século XVIII ao XXI, dada
a exigéncia de intervengio do poder publico no sentido de assegurar a convivéncia
de diferentes formas de produgao econdmica em favor do desenvolvimento social
do Estado (SOUSA, 2011; MESQUITA, 2014), apresenta embaragos politicos
de dificil superagio.

Na tentativa de compreender a realidade sociopolitica em que se sustentam
e avangam as conexdes produtivas nacionais e internacionais no Maranhio, este
artigo analisa as razdes que asseguram, no atual e renovado contexto de expansao
econdmica, a prevaléncia de prdticas politicas locais que, ao conservarem o controle
sobre regides, logram manter o debate acerca do desenvolvimento do Estado em
restritos limites espaciais, inviabilizando as possibilidades de ampliar as escalas
territoriais de entendimento das consequéncias socioambientais das ditas conexoes
produtivas. Para tanto, o texto averigua o cardter de enclave dos grandes empreen-
dimentos privados, avaliando seus efeitos sobre préticas produtivas tradicionais,
com destaque para as correntes migratérias, que, rumo as cidades maiores, afetam
a rede urbana estadual. E-se feita, por conseguinte, uma avalia¢ao das razdes do
acanhamento das a¢oes de planejamento e intervengio do Estado perante o desenho
do novo cendrio maranhense.
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2 0 Maranhao e as Politicas Nacionais de Desenvolvimento:
um processo exogeno de baixa internalidade

A partir dos anos 1930, quando o projeto de industrializagao do pais tornou-
-se a politica hegeménica do governo federal (SCHIFFER, 2004), o Maranhao
passou a enfrentar dificuldades para inserir-se no novo sistema produtivo, cen-
tralizado na regiao de Sao Paulo. Inicialmente, dividindo com o Nordeste uma
situagdo de periferizagdo, ocasionada pela quebra do frdgil parque fabril regional
(OLIVEIRA, 1982), cujo resultado foi o decréscimo no dinamismo econémico,
a permanéncia da mentalidade rentista e a prevaléncia do arcaismo politico, a
localizagao geogréfica do Maranhao — entre a aridez nordestina e a fecundidade
amazdnica — ofereceu-lhe o destino de “celeiro” da regiao. Isso reduziu suas pos-
sibilidades de industrializa¢ao e, a0 mesmo tempo, permitiu a sobrevivéncia de
centenas de comunidades indigenas, caboclas e negras, dispersas pelo territério
(ALMEIDA, 2008).

As politicas desenvolvimentistas nacionais mantiveram seus objetivos de
inserir a regiao no sistema hegeménico do pais por meio da circulagio e do
consumo da produ¢io do Sudeste. Além da conclusao da ferrovia Sao Luis-
-Teresina, um lento processo de implanta¢io de rodovias cortou o Maranhio, o
que fortaleceu alguns municipios e transformou seus nicleos urbanos em cen-
tros regionais e estaduais de relevancia politica e econémica; em contrapartida,
enfraqueceu-se o papel de Sao Luis. Restritos ao comércio, setores de atividades
dependentes, em sua maioria, das finangas puiblicas, como demonstra a Tabela
1, foram incapazes de contribuir para acumulagdo e reprodugio capitalista,
estando limitados a um circulo de consumo sem consequéncia na criagao de
cadeias de produgao local.

Tabela 1 — Participacao das Atividades no Valor Adicionado Bruto do Maranhao
2006-2010

PARTICIPACAO POR SETOR (%)

AGROPECUARIA 16,6 18,6 22,2 16,6 17,2
INDUSTRIA 19,6 17,9 16,9 15,4 15,7
SERVICOS 63,8 63,5 60,9 68,1 67,1

Fonte: IBGE/IMESC (2010).

Paralelamente 2 incipiente urbanizagio do periodo, com a consequente
cria¢do de nucleos urbanos no entorno das rodovias, mantiveram-se as condigoes
de vida e trabalho da grande maioria da populagio maranhense. Esta sobrevivia e
estabelecia relagdes com o sistema econdmico dominante sediado em Sao Luis por
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meio do extrativismo de comunidades isoladas em diversos pontos do territdrio,
caso, por exemplo, da exportagio do 6leo e da pasta de babagu (SILVA, 2001).
Tampouco a Lei Estadual 2.979 de 17/07/1969, conhecida como Lei de Terras,
cuja proposta principal era modernizar a produgio agropecudria pela venda faci-
litada de grandes glebas a empresas nacionais, conseguiu transformar as relagoes
produtivas da regido; na verdade, contribuiu para a concentragao fundidria, para
os conflitos sociais e para as correntes migratdrias internas (PEDROSA, 2014),
falhando na dinamiza¢ao da ocupagdo econdémica do Estado.

Essa situagdo tornou-se, no século XXI, exemplo de um contraditério
cendrio de transformagbes e permanéncias socioeconémicas e politicas, compre-
endidas, hoje, como um dos maiores desafios do e para o planejamento territorial

do Maranhio.
2.1 As Transformagoes: Articulagcao Economica Nacional e Internacional

A implantagdo da ferrovia da Companhia Vale do Rio Doce e a construgao
do Porto do Itaqui, estrutura logistica destinada a exporta¢ao de minério do sul
do Pard, representam um novo momento para a insergio produtiva do Mara-
nhao. Porém, ainda que tenha um papel decisivo na produgio e exportagio de
commodiities, as atividades incentivadas pela Estrada de Ferro Carajds (EFC) estao
concentradas em poucas empresas, localizadas em apenas seis dos 22 municipios do
Pard e Maranhao atravessados pela ferrovia (COSTA, 2008), oferecendo reduzidas
possibilidades de criagao de cadeias produtivas, com pouca oferta de postos de
trabalho e precdrias condigoes de salubridade e seguranca, além da informalidade
e ilegalidade dos contratos.

Do ponto de vista espacial, essas transformagées produziram fenéme-
nos de distintas escalas: por um lado, observa-se a dinamizacao industrial da
regidao do entorno de Itaqui, hoje nicleo do Distrito Industrial de Sao Luis,
concentrando 27 iniciativas empresariais e negdcios de 17 bilhoes de reais,
muitos deles com efeitos multiplicadores, devido a atragao de servigos comple-
mentares; por outro, a recente ampliagao do Porto e as obras de duplicacao da
Ferrovia da Vale ampliam as possibilidades de instala¢ao de empreendimentos
voltados para a exportagao. Tal perspectiva industrial possui, atualmente, uma
notdria visibilidade, com empreendimentos que se distribuem por indmeras
regides maranhenses. Aos tradicionais negécios relacionados 2 modernizagao
e expansdo da produ¢io agropecudria, como a produgio de soja nas regioes
sul e central do Estado e também no Baixo Parnaiba, de cana de agdcar nas
Mesorregioes Centro, Leste, Oeste, Sul, e a4 pecudria, somam-se a mineragao
— com aciarias, exploragdo de ouro, agregados para construgao civil (como
areia, brita e cascalho) — e, mais recentemente, a explora¢io de gesso (MA-

RANHAO, 2012).
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Figuras 1 e 2 - Localizacao espacial dos novos investimentos e dos polos
economicos do Maranhao
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Fonte: MARANHAO (2012); MARANHAO (2013).

A localizagao espacial do conjunto desses empreendimentos, distribuidos
pelo interior do Estado (Figura 1), em um processo de descentraliza¢io produtiva
com vistas a ocupar dreas de baixo dinamismo econémico e, logo, equilibrar o
tradicional centralismo da ilha do Maranhio, perde muito de sua suposta au-
tonomia territorial e de seu cardter distribuidor de desenvolvimento, quando ¢
comparada 2 tradicional localizagao dos nicleos urbanos (Figura 2). Para além
do promissor desenvolvimento, da intensificagao e expansio dos negdcios, nota-
-se, contraditoriamente, o fortalecimento de regides que, j4 hd algum tempo, sao
concentradoras de empresas. Com efeito, a expansio ocorre em diregao aos centros
urbanos possuidores de economias de aglomeragio, servigos e conexdes regionais,
nacionais e internacionais.

2.2 As Permanéncias: Desarticulacao Urbana, Escassez de Servigos,
Precariedade Social

Por meio de uma pesquisa desenvolvida pela Secretaria de Estado das Cida-
des e Desenvolvimento Urbano, identificou-se que a dimensio populacional da
drea urbana dos 217 municipios maranhenses (Tabela 2) demonstra a fragilidade
do tipo de desenvolvimento que se instala no Estado. Do total das cidades, 182
(83,87%) possuem até 20 mil habitantes na sede e somente 12 (5,52%) apresentam
populagio superior a 50 mil habitantes. As pequenas cidades sio significativas no
contexto estadual. Delas, 65 (29,95%) tém menos de cinco mil moradores e 60
(27,65%) estdo entre cinco mil e 10 mil habitantes, somando 125 centros urbanos
(57,60%) com aproximadamente trés mil residéncias.
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Tabela 2 — Populacao Urbana por Municipio no Maranhao

FAIXAS POPULACIONAIS

5.000

10.000 20.000 50.000 100.000 200.000 500.000

5'6330 a a a a a a a TOTAL
: 10.000 20.000 50.000 100.000 200.000 500.000 1.000.000
65 60 57 23 08 02 01 01 217

29,95% 27,65% 0,92%  0,46% 0,46%

26,26%

municipios por populacao

57,60% 10,60% 3,70% 100,00%

1,84%

Quantidade e proporgéo de

83,86%

Fonte: IBGE (2010); MARANHAO (2012).

Dois municipios estao na faixa de 100 e 200 mil moradores. J4 a populagao
urbana da capital ultrapassa os 900 mil. No geral, as cidades do Maranhao dota-
das de infraestrutura e servi¢os nao passam de uma dezena. A situagio agrava-se
ainda mais quando se considera que alguns desses municipios formam pares,
compondo concentragdes urbanas que reduzem, espacialmente, a oferta de servi-
cos e trabalho. Como nticleos regionais bem definidos no territério estadual, hd
cinco agrupamentos de relativa proximidade, com a Mesorregiao Sul em situagao
de isolamento (Tabela 3).

Tabela 3 — Concentracoes Populacionais e Distancias Médias entre Cidades
por Regiao no Maranhao
DISTANCIA

MEDIA ENTRE
AS CIDADES

POP.
URBANA

AGLOMERAGCAO | MUNICIPIOS MESORREGIAO

Séao Luis, Pago do

RMGSL Lumiar, Sao Jose NORTE 1.107.062 30 km
de Ribamar
SUDESTE Imperatriz e Agai-
MARANHENSE landia OESTE 313.912 67 km
Timon, Caxias, LESTE 377.738 100 km
Codo e Coroata
SEM
DENOMINAGAO Bacabal CENTRO E
OU STATUS e Santa Inés OESTE 151768 98 km
DE REGIAO
Barra do Corda e CENTRO 88.555 120 km
Grajau
A Imperatriz,
ISOLADA Balsas SuL 70786 50/ km, 5h30min;

a Grajau, 243 km,
3h30min.

Fonte: IBGE (2010) ; MARANHAO (2013).
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Esses nimeros resultam da e revelam a frdgil rede urbana do Maranhio
(Figura 3). Dispersos pelos 330 mil km? do territério maranhense, os reduzidos
ntcleos urbanos sio constantemente impactados por correntes migratérias (Figura
4). A pequena quantidade de centros urbanos com efetivo dinamismo préprio é a
principal razao dos movimentos migratérios. Casos exemplares da atragao exercida
pelas grandes cidades ocorrem em Timon, que cresceu exponencialmente gragas
a proximidade com Teresina, capital do Piaui, em Pag¢o do Lumiar e em Sio José
de Ribamar, dadas as oportunidades oferecidas por Sao Luis.

Advindos de pequenas cidades ou de comunidades camponesas, sem pers-
pectivas de trabalho e desenvolvimento econdmico, os migrantes contribuem para
elevar as taxas de crescimento populacional dos principais municipios da regido.
Nestes, normalmente, prevalecem o alto custo de vida e o valor elevado do solo
urbano, fazendo com que aqueles que migram busquem, como alternativa para
esse problema, moradia nas dreas periféricas. Como inexistem procedimentos de
planejamento e fiscalizagio do solo urbano na maioria das 217 sedes municipais
maranhenses, a improvisagao inicial dos imigrantes durante a ocupagio da terra
transforma-se, no decorrer do tempo, em permanéncia e precariedade. O nivel de
capacitagao técnica desses novos moradores e o baixo dinamismo econémico, que
persiste mesmo nas grandes cidades, mantendo-as dependentes das transferéncias
constitucionais, oferecem poucas mudangas em termos de postos de trabalho
formal. Prevalecem, entio, as relagdes de dependéncia do poder publico, as quais
alimentam o terceiro tripé da equagao maranhense.

Figuras 3 e 4 — Rede urbana e Migracao Interestadual no Maranhao, 2005-2010

Fonte: Maranhao (2013)
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2.3 0Os Embaracos: Patrimonialismo, Clientelismo e Reforma do Estado

Os bloqueios para enfrentar o impasse em que se debate o desenvolvimento no
Maranhao advém, em grande medida, de uma realidade histdrica de longa duragao,
caracterizada pelo clientelismo entre “o governo, ou politicos, e setores pobres da
populagio” (CARVALHO, 2014), por meio do qual grupos locais perpetuam-se no
poder pela estratégia de mudanga sistemdtica de parceiros. O controle dos cargos
publicos, em tais casos, relaciona-se a0 empreguismo e funciona como instrumento
de dominagao econdmica e politica. A relagio vertical dos detentores de poder com
instAncias regionais e nacionais depende da capacidade que estes demonstram para
captar apoio e votos populares, indispensdveis para assegurar o comando da adminis-
tragao publica em escaldes superiores. Além do sentido politico, o poder de “fechar
uma regido” (OLIVEIRA, 1981) deve ser entendido como controle das possiveis
transformagoes provenientes do desenvolvimento econémico e da prevaléncia de
relagbes capitalistas de trabalho. O cardter de enclave dos investimentos que estao
sendo implantados no Maranhio, na medida em que praticamente nao modificam
o perfil socioecondmico da populagio — a maioria dela sem qualquer vinculo em-
pregaticio (Figura 5) —, tem servido para fortalecer as ditas relagoes clientelistas nos
municipios, contribuindo para a manutengio das trocas entre a instincia estadual e
local e, consequentemente, para perenizar o patrimonialismo estatal entre grupos e
familias. Em tal contexto, longe de serem pensadas em escala regional, as politicas pud-
blicas sio mantidas como instrumento de a¢oes locais, com alto grau de manipulagzo.

Figura 5 — Indicadores de empregos formais no Maranhao, 2010

Fonte: Maranhéo, 2013
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Ainda que essa situagdo configure um circulo vicioso, em que ¢ limitada a
capacidade de organizagdo autdnoma da sociedade civil e realimentada a depen-
déncia politica, a desestruturacio técnica dos érgaos estaduais de planejamento,
ocorrida nos anos 1990, a partir das politicas neoliberais de enxugamento do
aparelho do Estado (SILVA, 2001; SOUSA, 2011), joga um papel importante
no processo como um todo. A inexisténcia de uma burocracia estatal identificada
com a construgdo de um projeto de desenvolvimento do Maranhio e capaz de
disputar um espago politico para suas propostas representa um vazio que mantém
as disputas e os debates sobre politicas publicas circunscritos aos poderes locais, o
que conduz, por fim, o Estado as atuais limitagoes espaciais. A debilidade do corpo
técnico estadual — resultado das mais de trés décadas sem concursos publicos, que
enfraqueceu fisica e intelectualmente o quadro de especialistas, substituidos pela
contratagdo sistemdtica de consultorias — explica, em parte, o aborto das inimeras
tentativas de descentralizagao da gestdo estadual que, com a criagio de estruturas
regionais de planejamento e agao (SOUSA, 2011), ambicionava antepor-se aos
interesses locais e, 20 mesmo tempo, pensar regionalmente o Maranhio.

3 Consideracoes Finais

Demonstrando incompreensio das graves consequéncias socioambientais do
atual processo de inser¢io do Maranhdo na economia nacional e internacional,
as atitudes do poder publico estadual ¢ municipal repetem procedimentos do
passado, quando os investimentos ocorriam em outra escala e localizavam-se em
poucos pontos do territério estadual. Ao restringir-se as demandas dos grandes
empreendimentos — ofertas de isen¢des e incentivos fiscais, infraestrutura e ca-
pacitagio de mio de obra (MARANHAO, 2012) — ou ao implantar programas
federais de produgio e consumo para dreas urbanas e rurais, o poder publico insiste
na escala do local e tergiversa acerca da dimensio regional do fendmeno. Essa
dimensio revela a frdgil rede urbana maranhense, marcada pela concentragao de
populacdes, oportunidades e servigos em umas poucas cidades e pela reprodugio,
em dreas interioranas, do mesmo desequilibrio existente no entorno da capital.
Com a atual l6gica empresarial monopolista em consolidagio em inlimeras regioes
e sem a intervengao corretiva e reguladora do Estado, o histérico desequilibrio e
a permanente precariedade urbana da ocupag¢do do interior maranhense passam
a ser potencializados, assumindo uma escala socioambiental de dificil reversio.

A manutengio de tais questoes nos limites de “regides fechadas” por grupos
politicos, ao dificultar a criagao de novas espacialidades, nio permite o entendi-
mento mais amplo do atual cendrio socioecondmico maranhense. Isso faz com
que as ideias e as intervengdes permanegam atuando em circulos, incapazes de se
opor a uma dinimica que torna ineficaz as a¢oes estatais localizadas. Por insistir em
procedimentos fragmentados — apoiando empreendimentos privados em distintos
pontos do territério e dando suporte a frégeis comunidades tradicionais isoladas
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nas dreas rurais —, o poder publico realimenta as piores tendéncias do processo.
Sao criados, assim, problemas maiores e mais complexos para toda a sociedade.

Deve ser ressaltado também que as atitudes do Estado tém como componente
interno a incapacidade de analisar, na escala regional, a realidade socioeconémica
do Maranhio, pois suas estruturas e quadros técnicos de planejamento, de histéria
recente e pouca identidade, foram mortalmente afetados pelo processo de enxuga-
mento das institui¢des burocrdticas. Hoje, reduzidos numericamente e dispersos
em diferentes érgaos, atuam na implantagio de intervengdes fragmentadas ou na
fiscalizagao de servicos de consultorias, contratadas para agir no vdcuo da auséncia
técnica do Estado. Sem andlises e proposicoes advindas de uma burocracia com-
prometida com ideias e projetos para o Maranhao, as interveng¢oes no territério
passam a brotar de forma externa as estruturas estaduais. Uma externalidade que
se origina tanto nos municipios, via liderangas politicas demandadas por carén-
cias sociais, quanto em Brasilia, através das politicas publicas do governo federal.
Considere-se, ainda, que, na auséncia do papel catalizador do corpo técnico do
Estado, essas intervengoes externas podem vir a assumir (ou assumem) o mesmo
cardter isolado das iniciativas do executivo estadual, com sérios riscos de apropriagao
pelos grupos patrimonialistas que usam agoes publicas para fortalecer seu poder
clientelistico sobre a populagdo. Perante enclaves econémicos e sem um projeto de
desenvolvimento regional, o planejamento torna-se supérfluo para mediar conflitos
e, assim, os interesses do poder politico permanecem como principal condutor
dos destinos do Maranho.
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