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1 INTRODUCAO

Este relatério institucional (RI) integra os trabalhos de apoio a formulacio da Politica Na-
cional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), com foco nas questdes relativas ao desenvol-
vimento econdmico local (DEL). O trabalho baseia-se nos apontamentos realizados pela
nota técnica Contextualizagdo e diretrizes gerais para a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (Costa et al., 2020a, p. 72), documento balizador e introdutério sobre as multite-
miticas que fardo parte do escopo da PNDU.

No ambito do DEL, Costa ez al. (2020a) realcam determinados conceitos e tépicos
de atencdo. Entre eles, encontram-se: i) a no¢ao de desenvolvimento urbano sustentdvel;
ii) o lugar central do territério e de suas multiplas escalas; iii) a presenca e a interpretagio
dos denominados servigos ecossistémicos nas decisoes relativas ao planejamento urbanos;
iv) o financiamento urbano; v) a geracio e a distribuicio das oportunidades no territério;
vi) as mudangas de matriz produtiva; vii) a vulnerabilidade social; viii) a difusio tecnolégica
fomentada pela estrutura urbana; ix) os custos econdmicos e sociais da precariedade e infor-
malidade urbana; x) a diferenciagio entre crescimento e desenvolvimento; xi) o papel ativo
da cidade na conformagio de uma dialética econdmico-urbana; e xii) a(s) rede(s) de cidades.

[luminado por essas e outras questdes, o Rl atual busca oferecer insumos para a “in-
tegragao organica de uma agenda de desenvolvimento econdmico local [multipla em seus
conceitos e possibilidades] a agenda tradicional do desenvolvimento urbano” (Costa ez /.,
20204, p. 72).

Para isso, o trabalho contempla tanto um aprofundamento tedrico-conceitual do tema
em foco quanto uma exposi¢io de experiéncias priticas que apontem caminhos concretos
para a integragio supramencionada. Propoe-se que o didlogo entre essas duas dimensoes
(teoria e agdo) e temdticas (economia e territdrio) tenha como espinha dorsal o conceito e
a prdtica do planejamento, mas nio se restringindo a eles.

Nesses termos, o Rl encontra-se dividido em quatro segoes, além desta introdugio. A se-
gunda se¢io (Desenvolvimento econémico: latitudes e longitudes) discute algumas das pers-
pectivas tedrico-conceituais que se encontram diretamente relacionadas ao desenvolvimen-
to econdmico em suas multiplas escalas. Assume-se que esse didlogo nao deve se restringir ao
mainstream sobre o tema, o qual, majoritariamente, deriva de autores do Norte global. Assim
sendo,buscam-sereferénciasdediferenteslatitudeselongitudesgeogréficas, histéricasesociais.
A se¢do encontra-se dividida em trés subsegoes: i) Desenvolvimento econdmico: etapismo,
crescimento econdmico e hierarquia urbana; ii) Desenvolvimento para além do crescimen-
to: multiplos contrapontos; e iii) Discursos de transi¢io: desenvolvimento econdémico na
berlinda. Em cada um desses subconjuntos, procuramos desenvolver o didlogo entre os
conceitos econdmicos e a dimensio espacial/urbana que os atravessa. Com isso, procu-
ramos iluminar diferentes principios, racionalidades e percepcoes que possam subsidiar a

formatacio da PNDU.

A sec¢ido 3 (Caracterizagdes e transformagoes) procura caracterizar a realidade es-
paco-produtiva nacional de modo a evidenciar as atividades econdmicas existentes em
determinada regido, as potencialidades de articulagio intramunicipal a partir delas e
os possiveis gargalos/lacunas delas resultantes e/ou por elas deixadas. Tal caracterizagao
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nio se preza a um diagndstico aprofundado da dinidmica econémica brasileira em suas
multiplas escalas e dimensoes. Seu objetivo, em sincronia com a proposigao geral deste
RI e com as consideragoes tedrico-conceituais, é, sobretudo, o de iluminar determinados
pontos que possam contribuir para o alinhamento (sincronizacio) entre as agendas de
desenvolvimento econémico e urbano local. A secio encontra-se dividida em trés sub-
secoes, quais sejam: i) Produgao agregada e valor adicionado setorial: perfil nacional e
expressoes locais; ii) Empregos e empresas formais: trabalho em que e para quem;
e iii) A administragao publica e o fomento de atividades produtivas locais.

Em seguida, a segao 4 (Proposi¢oes e perspectivas na escala local) discute algumas es-
tratégias priticas ligadas ao desenvolvimento econdmico em termos municipais. Procura-se
elucidar de que modo tais experiéncias enquadram-se nos conceitos iluminados por este
RI, sao orientados por eles e auxiliam na compreensio do cendrio empirico que constitui
as atividades produtivas locais. Além de expor, procuramos apontar caminhos para a com-
plementacio, a remodelagem e o melhor aproveitamento dessas proposicoes e perspectivas.

A secio encontra-se dividida em trés subsegoes, a saber: i) Espago do planejamento e
planejamento do espaco, focada na discussao dos instrumentos de planejamento de nivel
municipal que podem contribuir para a integragio entre o DEL e a dinimica urbana;
ii) O espaco das medidas e as medidas no espago, voltada a debater sobre iniciativas ope-
racionais, publicas ou privadas, que procuram apoiar ou desenvolver novas atividades pro-
dutivas nos municipios brasileiros; e iii) A heterogeneidade no espago e os espago das hete-
rogeneidades, dedicada a consideragio de prdticas microescalares, formais e informais, que
se configuram como meios de subsisténcia e como alternativas para e ao desenvolvimento
econdmico baseado nos principios de mercado.

A quinta e tltima segio do RI realiza um esforgo de transposi¢ao entre os conceitos e
as prdticas discutidos e o formato pré-desenhado para a PNDU. Nesses termos, sugerimos
alguns principios e objetivos ligados a0 DEL que podem vir a integrar o seu texto. Tais
apontamentos, ainda bastante preliminares, sinalizam caminhos praticos para a integragao
objetivada neste RI.

2 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: LATITUDES E LONGITUDES

Conforme apontado na introdugio, esta segao discute alguns dos conceitos e teorias tradicio-
nais que conformam o debate nacional e internacional sobre desenvolvimento econémico.

Nesse contexto, a subsegao 2.1 sistematiza os pontos principais do trabalho classico de
Rostow (1974), dedicado ao estudo do tema. Ademais, discutem-se as questoes estruturan-
tes ligadas as teorias da localizagao de Weber (1929), Christaller (1966) etc., que abordam
essa temdtica a partir de uma perspectiva espacial.

A subsegio 2.2 apresenta um primeiro nivel de contraponto a tais abordagens, sobre-
tudo a partir de diferentes autores latino-americanos. Ressaltam-se aqui as elaboragoes de
Santos (1998) sobre a teoria da dependéncia e a abordagem cepalina relativa a deterioragao
dos termos de troca (Prebisch, 1962; Furtado, 2007). Complementarmente, ressalta-se a
teoria econdmico-espacial de Santos (2008), sobretudo no que concerne a divisao produtiva
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e social que estrutura a economia urbana dos paises subdesenvolvidos. Essas abordagens,
a0 mesmo tempo que complementam, apontam as lacunas e os vieses que impedem que as
teorias formatadas nos paises centrais sejam diretamente reproduzidas para a compreensao
da realidade latino-americana.

A subsecio 2.3 discute as caracteristicas e os pressupostos bdsicos daquilo que Escobar
(2015) denomina como discursos de transi¢ao (DTs). Enquadram-se aqui as abordagens que
contestam a prépria nogao de desenvolvimento em si e sua relacdo, direta ou indireta, com
o incremento das forcas produtivas e com o crescimento econémico. Entre outras vertentes,
destacam-se os conceitos de decrescimento (Latouche, 2009), do bem viver (Acosta, 2016),
do comum (Dardot e Laval, 2014) e da recente abordagem de Silva (2017) sobre uma eco-
nomia baseada na biodiversidade. Com mais ou menos intensidade e intengio, entendemos
que todas essas perspectivas de transicdo se alinham as discussoes pds e/ou de-coloniais desen-
volvidas em diferentes trabalhos — por exemplo: Quijano (2005), Patnaik e Patnaik (2017) e
Dussel (2005).

A subse¢io 2.4, por fim, realiza uma sintese da discussio e apresenta um esquema
comparativo-conectivo entre os principais conceitos analisados.

2.1 Desenvolvimento: etapismo, crescimento econdmico e hierar-
quia urbana

Hay un sentido en el que el progreso econdmico acelerado es imposible sin ajustes dolorosos. Las filosoffas
ancestrales deben ser erradicadas; las viejas instituciones sociales tienen que desintegrarse; los lazos de
casta, credo y raza deben romperse; y grandes masas de personas incapaces de seguir el ritmo del progreso
deberdn ver frustradas sus expectativas de una vida cémoda. Muy pocas comunidades estan dispuestas
a pagar el precio del progreso econdmico (United Nations 1951, p. 15 apud Escobar, 2015, p. 50).

Esta subseco discute alguns dos conceitos e teorias que, advindas sobretudo do Norte glo-
bal, apresentam preceitos ligados ao desenvolvimento econémico. A epigrafe citada auxi-
lia-nos nessa apresentagao tanto por marcar o recorte temporal (segunda metade do século
XX até o presente) quanto por congregar dois dos elementos centrais que perpassam essa
discussao inicial.

O contorno histérico justifica-se, sobretudo, pelo fato de 0 momento pds-Segunda
Guerra Mundial ser marcado pela formagao, principalmente via Estados Unidos e Uniao
das Republicas Socialistas Soviéticas (Unido Soviética), de uma verdadeira estratégia global
para a promogao do desenvolvimento econdémico (Santos, 1998). Tal temdtica, como pe-
dra de toque da dinimica geopolitica mundial, aproveita, reformula e propoe uma série de
estudos, planos e proposigdes para o incremento produtivo dos Estados nacionais, seja nos
moldes capitalistas, seja nos moldes socialistas (Santos, 1998).

Datam dessa época o Plano Marshall, em 1948; a fundacio do Banco Mundial, em
1944; o inicio dos Planos Quinquenais indianos, em 1951; o projeto desenvolvimentista
de Juscelino Kubitschek, em 1956, entre outras iniciativas, que, nacional ou internacio-
nalmente, buscavam estruturar os caminhos de reestruturagio politica e econémica no
pés-guerra. Escobar (2014) caracteriza esse momento como o marco fundante da nogao/
ideia contemporinea de desenvolvimento.



10

Relatério Institucional

Ademais, o periodo é marcado pelo crescimento da urbaniza¢io latino-americana. No
Brasil, em meados da década de 1960, mais de 50% da populacio jd se localizava nas cidades
(gréfico 1). Nesses termos, trata-se de um momento que combina as motivagoes desen-
volvimentistas globais, como estratégia de poder, com o esvaziamento populacional do
campo. Tais processos, longe de serem segregados, retroalimentam-se. Ao longo do tempo,
as prdticas discursivas e nao discursivas de diferentes organizacoes globais passam, até mes-
mo, a condicionar o processo de desenvolvimento econdmico ao de urbanizagao (Almeida,

2020; World Bank, 2009).

Nesse momento, uma espécie de imagindrio etapista marca a perspectiva desenvol-
vimentista adotada pelas Nagoes Unidas e, em menor ou maior grau, por diferentes ins-
trumentos estatais ao redor do mundo. Nesses termos, desenvolver-se significa superar
ou transpor determinada barreira (social, cultural, politica etc.) rumo a um estdgio mais
avangado. Tal percep¢ao, conforme a critica levantada por Oliveira (2003), baseia-se em
uma razio dualista que opde/segrega o moderno e o arcaico tanto em termos temporais
quanto espaciais.

GRAFICO 1
Populacao urbana em relagao ao total de crescimento anual do PIB — América Latina e Caribe e Brasil
(1960-2019)
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Fonte: World Bank data.
Elaboragao do autor.
Obs.: PIB — produto interno bruto.

Professor do Massachusetts Institute of Technology, Walt Whitman Rostow mostra-se
como um dos principais, senio o principal, expoentes desse imagindrio. Em sua obra Erpas
do desenvolvimento econdémico (um manifesto ndo comunista), o autor enquadra todas as socie-
dades em cinco grandes estigios temporais/cronoldgicos. Sao eles: i) a sociedade tradicional;
ii) as precondigoes para o arranco; iii) o arranco; iv) a marcha para a maturidade; e v) a era do
consumo em massa (Rostow, 1974). A superacio dos estdgios iniciais i) e ii) conduz, por sua
vez, ao processo de “desenvolvimento regular, traco inerente a cada sociedade” (p. ciz., p. 12).
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A produtividade das atividades econdmicas aparece como elemento central no pensa-
mento de Rostow. Assim sendo, enquanto as sociedades tradicionais, tendo em vista seus
valores, instrumentos e técnicas, apresenta produtividade limitada, o periodo de arranco
caracteriza-se como o “intervalo em que as antigas obstrugoes e resisténcias ao desenvolvi-
mento regular sao afinal superadas” (Rostow, 1974, p. 20).

Em sua abordagem, Rostow alinha-se & interpretagio mercantil do processo histérico-eco-
noémico (Dobb, 1983). O movimento etapista é percebido, assim, como um elemento “natural”
e inequivoco das sociedades. Apesar de realcar que as transigoes podem advir de elementos exé-
genos (invasoes, guerras etc.), o autor nio admite que os componentes extraeccondmicos desse
processo — aquilo a que Marx (1980) denominard acumulacdo primitiva de capital — fazem parte
de uma estratégia planejada e bem construida para impor globalmente tais transicoes.'

Conforme demonstramos alhures (Almeida, 2020), tal perspectiva evolutiva encontra
espaco nio apenas na comparagio entre distintos modos de producio (feudalismos versus
capitalismo, por exemplo), mas também no interior de um mesmo modelo econémico. No
contexto contemporaneo, as proposi¢oes neoliberais que assumem o posto mais “avanca-
do” do mainstream econdbmico, sendo afirmada como corrente mais racional e cientifica-
mente razodvel.

Nesse processo de cunho substitutivo (do arcaico ao moderno), i) a elevagio do nivel
de industrializagio e urbanizagao; ii) a tecnificagio da agricultura, o incremento da produ-
tividade; e iii) a adogao dos valores culturais da modernidade aparecem como elementos
centrais (Escobar, 2015).

Ademais, esse modelo cria uma espécie de sistema referencial no qual as sociedades/
nacoes menos desenvolvidas devem “inspirar-se” e alinhar-se aos interesses do Norte glo-
bal, de modo a alcangi-los. Conforme apontado por Santos (1998, p. 27), a declaragao de
Juscelino Kubitschek de que “O que é bom para os Estados Unidos é bom para o Brasil”
apresenta-se como uma das representagoes desse imagindrio.

Apesar de soar como agressiva, limitada e ultrapassada, tal abordagem encontra am-
plos espacos de representagio na realidade brasileira. O discurso de integragao econémica
dos povos indigenas, através dos negdcios minerdrios,” ou, em outra escala, a urbanizagao
amazonica influenciada por projetos como a Usina Hidrelétrica de Belo Monte — justifi-
cada por seus ganhos econémicos (Fleury e Almeida, 2013) em detrimento da aguda des-
titui¢do de modos tradicionais de vida (Araujo, Pinto e Mendes, 2014) —, exemplificam a
permanéncia do etapismo na mentalidade desenvolvimentista nacional.

1. O trabalho de Wood (2000) explicita e contrapde a interpretacdo mercantil. Ademais, os trabalhos pés e de-colonialistas de Dussel
(2005), Escobar (2015), Wallerstein (2002), entre outros, explicitam as maneiras pelas quais o “desenvolvimento reqular” advém como
imposicéo, e ndo meramente como reproducdo natural.

2. Atualmente, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n® 191/2020, que reqgulamenta o § 12do art. 176 e 0 § 32do art. 231 da
Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) para estabelecer as condicdes especificas para a realizacao da pesquisa e da lavra de recursos
minerais e hidrocarbonetos e para o aproveitamento de recursos hidricos para a geracdo de energia elétrica em terras indigenas (Brasil,
2020). Em uma de suas manifestacGes sobre o projeto, o ex-presidente Jair Bolsonaro afirmou que “o indio é um ser humano igual a nos.
Entéo, vamos fazer com que o indio se integre a sociedade e seja realmente dono da sua terra indigena” (Bolsonaro..., 2020). O indio, para
tornar-se branco, precisa ter a chance de desenvolver as atividades econdmicas mais rentaveis e tecnicamente formatadas.
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Ao imagindrio etapista soma-se a interpretacio de que o processo de desenvolvimento
¢ equivalente ao de crescimento econdmico. A varidvel “crescimento”, atrelada necessa-
riamente a0 aumento da produtividade, mostra-se como elemento central tanto para se
alcangar o desenvolvimento quanto para se distinguir o grupo de paises desenvolvidos dos
nao desenvolvidos.

Nesse sentido, alinhado ao trabalho de Rostow (1974), o professor Bresser-Pereira
(2000, p. 1-2) argumenta que

O desenvolvimento econdémico é um fendmeno histérico que passa a ocorrer nos paises ou Esta-
dos-nagio que realizam sua revolugio capitalista; ¢ o processo de sistemdtica acumulagao de capital
e de incorporagio do progresso técnico ao trabalho e ao capital que leva a0 aumento sustentado
da produtividade ou da renda por habitante ¢, em consequéncia, dos saldrios e dos padrées de
consumo de uma determinada sociedade. Embora compreenda a insisténcia de muitos autores
em distinguir desenvolvimento de crescimento, porque o primeiro seria normativamente bom, ou
porque envolveria mudancas estruturais na economia e na sociedade, enquanto que o crescimento
da renda por habitante simplesmente, nao, o tnico caso em que o crescimento da renda per capita
nao implica mudancas estruturais compativeis é dos paises produtores de petrdleo.

A construgdo desse discurso “crescimentocentrista’, conforme avaliado por Almeida
(2020), mostrou-se fortemente amparada por organizagoes de crédito internacionais, so-
bretudo o Banco Mundial. De maneira geral, destaca o autor, a constitui¢io dessa equiva-
léncia e/ou do agudo atrelamento crescimento-desenvolvimento tem a ver com a mudanga
de papel conferida ao primeiro elemento do binémio ao longo do tempo. Se, ainda nos
anos 1950, o conceito de crescimento poderia ser interpretado como parte (condicionado)
de um processo mais amplo de desenvolvimento social, a década de 1990 adjetiva o cresci-
mento como meta ou objetivo geral das nagoes.

Ademais, conforme defende Escobar (2015), o crescimento ¢ apresentado como solu-
¢ao inexordvel para a superagao da pobreza presente nos paises subdesenvolvidos. Nao por
acaso, tal pobreza concentrava-se justamente nas sociedades tradicionais dessas nagoes. Em
outras palavras, crescer implica evoluir, e evoluir depende de crescer.

Entre as multiplas facetas de promogio desse discurso, a urbanizagio aparece como
um dos elementos centrais.

Conforme defende o Banco Mundial, “No country has grown to middle income without
industrializing and urbanizing. None has grown to high income without vibrant cities. The
rush to cities in developing countries seems chaotic, but it is necessary” (World Bank, 2009,
p. 24, grifo nosso). A declaracio, relativamente recente, reforca a reificagio conferida ao
conceito de crescimento. A busca por tal processo, via urbanizagao-industrializa¢ao, mos-
tra-se como mandatéria, a despeito das externalidades negativas e do “caos” trazidos por ele.

Conforme apontamos alhures (Almeida, 2020, p. 148), “a partir da declaragao de
que ‘o lugar ¢ o fator mais importante correlacionado ao bem-estar pessoal’ (WDR, 2009,
p. 12), o BM [Banco Mundial] sinaliza para as politicas fundamentais necessdrias a cons-
tituigdo de tais lugares”.
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Na perspectiva apresentada pela instituigao financeira, tais preceitos expressam-se na
criagdo de instituigoes unificadoras e geograficamente homogéneas, na instalagio de in-
fraestrutura que promova conexdes (via incentivo da atuagio privada) e em intervengdes
com alvos especificos que motivem processos de requalificacio/reurbanizacio. Todas as me-
didas, por sua vez, devem incorporar nao apenas um componente nacional, mas também
agdes que aprimorem o posicionamento dos lugares em desenvolvimento na dindmica do

mercado global (Almeida, 2020).

Essa conexdo entre urbanizagio crescimento se expressa em outros diferentes traba-
lhos (Annez e Buckley, 2009; Turok e McGranahan, 2013). Como jd apontado, a pro-
mogao desse bindmio mostra-se como um sentido obrigatério rumo ao desenvolvimento.
Conforme argumenta Duranton (2009, p. 128),

Urbanization and economic development are intimately related, and the concentration of resources —
labor and capital — in cities is a part of this process. (...) 1o the extent that external effects, such as pol-
lution and congestion, are unpriced in cities, conurbations will be roo large, but not by much. Public
concerns about pricing congested roadways and about water supplies and public health investments to
decrease the chances of epidemic are well placed. From this perspective, the concern with urban slums
and low-quality housing, which impose no externalities per se, is less important. Urban poverty in
developing countries is not an excuse for adopting policies that limit the extent of urbanization.

A cidade pré-crescimento (homogénea, especializada e competitiva) mostra-se como
o destino da evolugao socioespacial a que se dedica o processo de desenvolvimento.

Esse atrelamento entre a perspectiva urbanizadora e o discurso crescimentocentris-
ta mostra-se central na discussdo critica sobre as desigualdades e brutalidades ligadas ao
desenvolvimento do capitalismo atual. Os trabalhos de Rolnik (2019), Harvey (2010),
Gupta (2018), entre outros, exemplificam essa discussio.

De maneira geral, a reprodu¢io do capital fundidrio-imobilidrio e sua inser¢io nas
l6gicas e rotinas do sistema financeiro internacional (fundos de investimento, titulos imo-
bilidrios etc.) sdo identificadas por tais autores como a energia motriz do crescimento eco-
ndémico atravessado pela formacio do espago urbano. A cidade mostra-se, assim, como me-
canismo gerador tanto de rendas multiplas (Almeida e Monte-Mér, 2011) quanto de novos
espago-produtos para ampliacio das fronteiras e das légicas de reproduciao do capitalismo
(Harvey, 2010). Em palavras, a produc¢io imobilidria atua como a corrente condutora da
geragdo de excedentes e protagoniza o papel da cidade na promogao do crescimento.

Na década de 1970, Henri Lefebvre j4 identificara que a produgio da cidade se mos-
trava, paulatinamente, mais relevante ao desenvolvimento do sistema do que a produgio 74
cidade (Lefebvre, 1999).> Mais do que o solo ou a terra em si, o autor real¢ca que o préprio
“espaco social” passa a ser concebido como elemento que integra nio apenas a circulagio, mas
também a produgio capitalista. A crescente formatacio de condominios fechados como en-
claves de “primeira classe” (Caldeira, 1997), a multiplicagao de operacoes urbanas que criam
“cidades dentro de cidades” (Vainer, 2002), os processos de revitaliza¢io urbana que buscam

3. "Ha poucos anos nao se podia imaginar outra ‘produgdo’ que ndo fosse a de um objeto, localizado, aqui ou ali, no espaco: um objeto
usual, uma maquina, um livro, um quadro. Hoje, 0 espaco inteiro entra na produgdo como produto através da compra, da venda, da troca
de parcelas do espaco” (Lefebvre, 1999, p. 140).
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enquadrar as cidades do Sul aos “padroes internacionais” do Norte global (Almeida, 2020),
entre outros processos, evidenciam concretamente a andlise lefebvriana. Até que ponto tais
estratégias configuram-se como prticas desenvolvimentistas?

A integragdo da questdo espacial a teoria geral do crescimento-desenvolvimento, para
além da perspectiva centrada nas temdticas fundidrio-imobilidrias, também pode ser per-
cebida nos estudos econémicos que versam sobre a localizacio das atividades produtivas.

Os trabalhos seminais de Thunnen (1966), relativos ao desenvolvimento agricola; de
Weber (1929) e Marshall (1920), referentes a localizacao industrial; e de Losch (1957), so-

bre as multiplas forcas aglomerativas, mostram-se como grandes referéncias nesse sentido.

Ainda que nio caiba uma explanagao exaustiva de tais elaboragoes, alguns fatores
locacionais discutidos por esses autores mostram-se importantes de serem sublinhados na
andlise sobre desenvolvimento econémico.

Entre eles, destacam-se: i) a distAncia existente entre produtores e consumidores, sobre-
tudo para produgoes agricolas de baixa durabilidade (verduras, hortaligas etc.); ii) derivados
desse fator, os custos de transporte relativos a distribuicao dos produtos agricolas e a recepgao
de insumos; iii) a proximidade das fontes de matéria-prima; iv) a disponibilidade de mao de
obra qualificada; v) as possibilidades de compra, preferéncias e disponibilidade orcamentd-
ria da demanda; e vi) as externalidades positivas advindas das economias de aglomeracio.
A constitui¢io do espago econdmico, relativamente a maiores ou menores concentragoes das
atividades produtivas, dar-se-ia em fungao dessas condicionantes-possibilidades. Somam-se
a elas as questoes referentes aos diferenciais de produtividade do solo e de distribuicio de capital
entre os empresdrios (Marx, 1980) e, como elemento indutivo geral, & atuagio do Estado na
provisio de servicos e de infraestrutura (Santos, 2014). Em todas as abordagens destacadas,
assume-se que 0s empresdrios atuam como agentes racionais maximizadores do lucro. Nesses
termos, a organizacio espacial das atividades econdémicas condiciona-se em boa medida a
esse objetivo/pretensio do sujeito empreendedor.

Como pode ser percebido pela listagem apresentada anteriormente, a objetividade e a
concretude dos pontos i) a v) — basicamente a relagio entre distincia, custos de transporte e
recursos da demanda — sao contrabalanceadas por uma certa abstragao do tépico vi) — eco-
nomias de aglomeragio. Em linhas gerais, tal conceito refere-se as externalidades positivas
(Marshall, 1920) advindas da concentragio de atividades econdmicas em determinado ter-
ritério. A redugio/compartilhamento dos custos de transporte, a transferéncia de conhe-
cimento e a especializacio produtiva mostram-se como exemplos de tais externalidades.

Sobre esse tltimo tépico, o trabalho de Lemos, Santos e Crocco (2005) oferece uma
clara sistematizagao das condicionantes territoriais para a formagio dessas economias em
ambientes periféricos. O quadro 1 apresenta uma versao adaptada de tal sistematizagio.
Como se percebe, estabelece-se uma interface entre os diferentes niveis e possibilidades de
governanga existentes e o potencial para o desenvolvimento produtivo do setor industrial.
No 4mbito local, notam-se as principais externalidades restritivas.
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QUADRO 1

Aglomeracdes produtivas industriais: condicionantes territoriais das externalidades restringidas/

negativas

Escala territorial Tipo de externalidades Impacto negativo

. . Preco relativo/crédito;
) L Incerteza e instabilidade macroeco- e )
Nacional Institucionais R, politicas de longo prazo; e
nomica e institucional. ] R
sistema de regras instaveis
Nacional Difusio SNI incompleto; e Hiato tecnolégico;
absorcéo limitada. produto padronizado;
complementaridade intrarregional
Regional Perrouxiana’ Desigualdade inter-regional; ausente; e
E e entorno subsisténcia. desenvolvimento desigual de arran-
jos produtivos locais (APL).
Local Marshallianas' Cadeias locais incompletas ou Auséncia ou limitagdo de ligacdes
inexistentes. intersetoriais locais.
Local Schumpeteriana’ Transferéncia de conhecimento e Capacitacdes restritas a esfera da
P tecnologia. manufatura.
Local Transacionais Governanca fragil ou ausente. Aumento dos custos de transacao.
Interagdes ténues;
Local Jacobianas' Escala econémica das cidades; e conhecimento tacito e
meio urbano nao inovativo. condicionado; e
contato face a face limitado.

Fonte: Lemos, Santos e Crocco (2005).

Elaboragdo do autor.

Nota: 'As classificacbes perrouxiana, marshalliana, schumpeteriana e jacobianas apresentadas no quadro 1, referem-se, respectivamente aos traba-
Ihos desenvolvidos por Perroux (1967), Marshall (1920), Joseph Schumpeter (1982) e Jane Jacobs (1969).

No ambito das cadeias locais incompletas e inexistentes, os autores destacam a pos-
sibilidade de constituicao de dois tipos de aglomeragées industriais. O primeiro, denomi-
nado “centro-radial”, estabelece-se a partir de uma empresa-ncora, a qual centraliza as
funcoes estratégicas (design, marketing etc.) enquanto descentraliza para a rede do entor-
no as atividades produtivas especializadas. Ancoradas sob uma base exportadora regional
(North, 1977) que extravasa os limites do territdrio local/nacional, tais economias podem
ampliar os canais de circula¢io financeira em seu territério. O encadeamento em torno da
base produz, por seu turno, novas possibilidades industriais/produtivas. Voltaremos a teo-
ria da base mais a frente. O segundo tipo de concentra¢io, denominado de “aglomeracoes
produtivos informais”, estabelece-se pelo arranjo de pequenas empresas com baixo nivel
tecnoldgico e precariedade de gestao.

Em que pese a aguda relevincia dessas discussdes para compreendermos a formagio
do espaco econdmico-produtivo, é a formulagio tedrica de Christaller (1966), que permite
estabelecermos um maior didlogo entre o conceito de desenvolvimento-crescimento ante-
riormente destacado e a dindmica espacial.

Nesses termos, é interessante notar que, apesar de publicar sua obra principal em
1933, Christaller tornou-se mais bem conhecido em meados da década de 1950 (introdu-
¢ao da légica e dos planos desenvolvimentistas), sendo traduzido para o inglés apenas em
1966 (Bradford e Kent, 1987).

O cerne das formulagoes do autor encontra-se na concepgao de um espaco hierarqui-
zado e conformado pelas redes econdmicas estabelecidas entre os diferentes niveis dessa hie-
rarquia. Denominada como Teoria do Lugar Central, a abordagem de Christaller estabelece
determinadas categorias para os agrupamentos/aglomeracoes populacionais existentes no
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territério. No primeiro nivel se encontram os denominados “centros de ordem superior”,
enquanto no tltimo se encontram os “centros de ordem mais baixa” (Bradford e Kent, 1987).

A adjetivagao progressiva ¢ condicionada ao volume, a complexidade e a drea de mer-
cado dos bens e servicos econdmicos ofertados em cada centro. Os lugares centrais de
primeira ordem (centro dos centros no esquema) serdo caracterizados tanto pela maior
densidade populacional quanto pela existéncia de bens e servicos que, necessitando de um
espectro (limiar) de comercializagio mais amplo para sua existéncia/subsisténcia, apresen-
tam uma maior “exclusividade” espacial. Os centros de menor ordem, por sua vez, cons-
tituem-se por atividades de consumo e servigos bésicas (cabelereiros, padarias, pequena
agricultura etc.), que necessitam de um pequeno limiar para existirem.

FIGURA 1
Rede hierarquica de centros e areas de mercado

B -Ort — Grenie B-Gebiet

—=- Grenze K-Gebdiet
-- Grenze A-Gebiet
“""G'EI‘IIE M-Gebié‘l’

K-0Ort
A ~Ort
M-Ort

Fonte: Christaller (1933, p. 714 apud Michel, 2016, p. 307).
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

@ G-ort = Grenze G-Gebiet
O,
o

4. CHRISTALLER, W. Die zentralen orte in Siiddeutschland. Jena: Gustav Fischer Verlag, 1933.
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Quanto menor o nivel hierdrquico do centro, menor também a drea de mercado (he-
xdgonos) por ele atendida ou dele dependente. Ademais, quanto menores forem os custos
de deslocamento entre os centros de menor e de maior ordem, maior a tendéncia para a
manutengio do sistema hierdrquico instituido. Nessa situagdo, os gastos com transporte
serdao menores do que os custos e as taxas de retorno necessirios para a abertura de novas
atividades econdmicas em centros de baixa complexidade.

A medida que cresce o nivel hierdrquico do centro, cresce também o volume de negé-
cios nele existente. O centro de maior ordem absorve todas as fun¢des econdmicas do nivel
imediatamente inferior e introduz outras mais complexas (Bradford e Kent, 1987). Assim,
0 espago estrutura-se através de uma dinimica de concentragio populacional-funcional.
O fato de os riscos e as possibilidades de retorno ao capital investido serem mais bem equa-
lizados nos centros regionais do que nos centros locais fortalece tal dindmica.

A hierarquia de lugares também conforma e ¢ conformada pela categorizacio qualitativa
dos bens, produtos e profissdes encontrados em cada centro. Conforme exposto por Christaller,

A place deserves the designation center only when it actually performs the function of a center. It perfor-
ms this function if the inhabitants have professions which are bound by necessity to a central location.
These professions will be called central professions. The goods being produced at the central place, just
because it is central, and the services offered at the central place, will be called central goods and central
services. Similarly, we shall speak of dispersed goods and dispersed services in reference to goods which
are produced or offered at dispersed places and of indifferent goods and indifferent services in reference
to goods which are not necessarily produced or offered centrally or dispersedly (Christaller, 1966, p. 19°
apud Cavalcante, Almeida e Baker, 1251).

As categorizagoes e perspectivas do tedrico alemao encontram aplicago, entre outros
lugares, na hierarquia urbana pensada para a realidade brasileira. Definida pela Pesquisa
Regides de Influéncia das Cidades (Regic), tal estrutura é estabelecida por meio “da clas-
sificagdo dos centros urbanos que possuem determinados equipamentos e servicos e que
atraem populagoes de outras localidades”, tendo em vista que “conhecer os relacionamen-
tos entre as cidades brasileiras com base na andlise dos fluxos de bens, servigos e gestao é um
importante instrumento para se realizar escolhas locacionais”.® As categorias “Metrépole,
Capital Regional, Centro Sub-regional, Centro de Zona e Centro Local”, que compéem
tal hierarquizacio, reproduzem, em boa medida, a perspectiva légica que orienta o trabalho
de Walter Christaller.

Importante realgar que, na versao mais recente da pesquisa, reconhecidas as limitagoes
da Teoria do Lugar Central, a defini¢ao da hierarquia urbana brasileira também se baseou
na Teoria dos Fluxos Centrais, elaborada por Taylor (2004) e Taylor, Hoyler e Verbruggen
(2010). A partir disso, buscou-se captar os processos relacionais intercidades que nao ne-
cessariamente se comportam de maneira hierdrquica, “ligando cidades dos mais variados
tamanhos e passando por cima das barreiras espaciais cléssicas” (IBGE, 2020, p. 70). Com-
preendidas tais questoes, os diferentes niveis de centralidade das cidades brasileiras sao
estabelecidos pela capacidade que elas possuem para o “exercicio do comando e gestao

territorial do Pais” (IBGE, 2020, p. 83).

5. CHRISTALLER, W. Central places in Southern Germany. Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1966.
6. Disponiveis em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/cartas-e-mapas/redes-geograficas/ 15798-regioes-de-influencia-das-cidades.htm-
[?=&t=0-que-e.
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Conforme enunciado anteriormente, entendemos que as proposicoes de Christaller e
os seus resultados técnico-operacionais, apesar de nio evidenciados pelo autor, encontram
relagao com o idedrio etapista/crescimentocentrista que marca o imagindrio geral sobre o
conceito de desenvolvimento econdmico.

Em primeiro lugar tal aproximacio déd-se pela construgio de uma ideia de centrali-
dade e, por conseguinte, de periferia, consideravelmente atrelada a existéncia e ao amadu-
recimento técnico das atividades produtivas. Nesses termos, enquanto a centralidade de
nivel superior surge como lugar do progresso, as demais encontram-se, por suposto, em
diferentes lugares de atraso.

Em segundo lugar, as proposi¢oes realizadas baseiam-se quase que exclusivamente nas
relagbes econdmico-comerciais estabelecidas entre os centros identificados. Tal ponto, a se-
melhanca do trabalho de Rostow (1974), impede uma melhor compreensio nio apenas das
categorias (etapas) hierdrquicas que se encontram estabelecidas no territério, mas também
dos maltiplos porqués extraeconémicos que instituiram aquele tipo de arranjo desigual.

emais, a construcio das categorias ordindrias (superior, média e superior; centrali-
Ad trugio das categ d

dade 1, 2, 3 etc.) sugere uma perspectiva progressiva ligada ao desenvolvimento dos cen-
tros. Nesses termos, constrdi-se sempre um referencial “a ser alcancado”.

Por fim, nio coincidentemente, os centros apontados como de maior hierarquia, ten-
do em vista as varidveis utilizadas para a sua aferigao, serdo aqueles com os maiores volumes
de produgao econ6émica agregada, ou seja, os de maiores PIB. Em alguma medida, o espago
(urbano) central é também o espago do crescimento.

Tal conceituacio, longe de unanime, passou por uma série de criticas e contraposicoes
a0 longo do tempo. Para além das ideias estritas ligadas a economia, como atividade produ-
tiva, tentamos aqui demonstrar que esse discurso etapista e focado no crescimento encontra
relagoes difusas com a questdo urbana. Compreender esse idedrio, entre outras questdes,
ajuda-nos a refletir sobre os principios e objetivos a serem estimulados ou nao pela PNDU.

Na préxima subsecdo, seguindo essa mesma légica, destacamos algumas das princi-
pais discussoes que contrapdem esse modelo e imagindrio.

2.2 Desenvolvimento para além do crescimento: multiplos contrapontos

Como apontado anteriormente, o periodo pds-guerra vé ou faz nascer uma nogio de de-
senvolvimento econdmico centrada: i) na perspectiva etapista, que implica a superagio das
sociedades e dos valores tradicionais para o alcance do progresso; e ii) na centralidade do
crescimento econdmico como indicador e fim primordial do desenvolvimento. A urbaniza-
¢ao e a cidade assumem duplo papel nessa légica, sendo: i) representacio da modernidade
em face do arcaismo do campo (Almeida, 2020); e ii) motor do crescimento via circuito
fundidrio-imobilidrio e/ou promotora de economias de aglomeragao.

Ao fim da década de 1950 e nos anos posteriores, tal conceituagio-concepgao passa
a ser desafiada através de maltiplas perspectivas. A busca por um “outro desenvolvimento”
(Escobar, 2015), realizada sobretudo pelos paises do Sul global, objetivou elaborar uma
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interpretagio sobre tal processo que fosse focada no entendimento e na resolugao das proble-
mdticas sociais especificas dessas nagoes. Ainda que modificado, “e/ hecho mismo del desarrol-
lo y su necessidad’”, conforme argumenta Escobar (2015, p. 22), “no podian ponerse em duda’.

Os trabalhos de Hirschman (1958), Myrdal (1971) e North (1977), também advin-

dos do Norte global, mostram-se como referenciais nesse sentido.

O primeiro desses autores, alemio e formado exclusivamente na Europa, atuou tanto
em posicoes publicas quanto em pesquisas e projetos autbnomos baseados na América La-
tina e no continente africano (Niederle, Cardona e Freitas, 2016). Ao longo de toda a sua
trajetoria, Albert Hirschman recusou a existéncia de um caminho dnico, melhor e baseado
no crescimento para a promogio do desenvolvimento econdémico.

Tal recusa, entre outros fatores, baseava-se na concep¢ao de que o desenvolvimento é
um processo de descoberta no qual as varidveis nao se encontram totalmente evidenciadas.
Conforme aponta em sua obra seminal,

This approach permits us to focus on a characteristic of the process of economic development that is
fundamental for both analysis and strategy: development depends not so much on finding optimal com-
binations for given resources and factors of production as on calling forth and enlisting for development
purposes resources and abilities that are hidden, scattered, or badly utilized (Hirschman, 1958, p. 5).

Se os préprios fatores de condugio ao desenvolvimento necessitam de uma profunda ex-
ploragio para serem descobertos, quanto mais a sua “f6rmula” de combinagao. Em termos es-
tratégicos, Hirschman propée o modelo conhecido como “desenvolvimento desequilibrado”.

Reconhecendo as limitagdes técnicas, governamentais, de infraestrutura etc. que
marcam a realidade dos paises subdesenvolvidos, o autor propoe que determinados se-
tores estratégicos sejam incentivados. O desequilibrio causado pela aplicagao de capital,
acompanhado da mobiliza¢io dos recursos e habilidades ocultas, criaria, por sua vez, um
ambiente de induc¢do de investimentos em outros negdcios. Quanto maiores as possibi-
lidades de encadeamento para trds e para frente do setor incentivado, maior também o
efeito inducdo. Decorre disso a defesa de Hirschman ao estimulo das atividades industriais
de transformagao. Segundo a hipétese do autor, o desequilibrio estimula uma cadeia de
novos desbalanceamentos que fario do capital, inicialmente concentrado, mais bem dis-
tribuido regionalmente.

O trabalho de Myrdal (1965) caminha no mesmo sentido que o de Hirschman
(1958). O autor sueco, como o alemio, também desconsidera o crescimento econdmico
a qualquer custo como sendo o motor principal ou a condigao inequivoca ao desenvolvi-
mento. Por outro lado, Myrdal se opunha a ideia de que os efeitos de fluéncia/espraiamento
do capital serdo maiores que os efeitos de polarizagao (Madureira, 2015). Nesses termos,
as concentragoes (desequilibrios) de investimentos tendero a fortalecer, e nao a reduzir as
desigualdades inter-regionais de determinada nacio.

Conceitualmente, o autor baseou seu trabalho na ideia de causacio circular cumulati-
va. Em linhas gerais, Myrdal argumenta que os elementos tanto econdmicos (renda, traba-
lho etc.) quanto nao econdémicos (preconceitos, valores etc.), causadores tanto da pobreza
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quanto da riqueza, tendem a multiplicar essas situacoes ao longo do tempo. Em palavras,
a situagdo de pobreza/riqueza conduzird, inexoravelmente, a um cendrio de cada vez maior
pobreza/riqueza (causagao circular). Nesse sentido, caberd ao Estado atuar como grande
elemento (des)concentrador de capital, caminhando em sentido oposto a dinimica natural

de mercado (Madureira, 2015).

A discussao desses pontos estruturais e extraecondmicos mostra-se como um elemen-
to original e diferenciador da andlise de Myrdal. As proposi¢oes de North (1977), da mes-
ma forma, contribuem no contraponto a teoria geral sobre as origens do desenvolvimento
econdmico. Avaliando o caso dos Estados Unidos, Douglas North ¢ taxativo em dizer que o
processo observado no pais ¢ “bastante diferente do descrito pela teoria de crescimento re-
gional, segundo a qual as regioes, partindo da economia de subsisténcia, vao gradualmente
ampliando seus mercados” (0p. cit., p. 3). Em sua viso, a perspectiva etapista nao encontra
absoluto sentido histérico, sobretudo nas regiées colonizadas.

Em linhas gerais, o autor norte-americano argumenta que os mercados transnacionais
alcangados pelas diferentes regides de um pais serdo, em grande medida, as forcas motrizes
de seu desenvolvimento. A ampliacio gradativa das dreas de mercado, marcante na teo-
ria etapista, é contraposta a realidade das regides que, desde a sua inser¢io no modo de
producio capitalista, basearam o seu desenvolvimento econémico na produgio de artigos
exportdveis. A base exportadora (conceito que dd nome a teoria de North) corresponde a
todos os produtos (primdrios, secunddrios ou tercidrios) passiveis de serem transacionados
no mercado internacional (North, 1977).

Entende-se, assim, que o desenvolvimento deriva de um fator exégeno (demanda
externa) que repercute em melhorias enddgenas (esforco pela diminuigio dos custos de
transporte e transferéncia, incrementos de infraestrutura, desenvolvimento organizacional
etc.). North argumenta, de forma polémica e ao contrério de todas as demais teorias ora
apresentadas, que a sustentabilidade do desenvolvimento independe da industrializacio,
ou melhor, de uma indugio especifica ao fomento industrial. Em sua perspectiva singular,

uma grande quantidade de indstria secunddria (e tercidria) se desenvolverd automaticamente (gri-
fo nosso), seja por causa das vantagens locacionais da industria orientada para as matérias-primas,
seja como um reflexo passivo do crescimento da renda da regido, resultante do sucesso de seus

produtos de exportagio (North, 1977, p. 14).

O autor discute de forma muito superficial o fato de diferentes bases exportadoras im-
plicarem agudos diferenciais de transbordamento e de incremento das condigoes coletivas
de reprodugao. Ademais, dado o seu convencimento sobre os efeitos regionais multiplica-
dores, North nega-se a considerar que a base exportadora pode mostrar-se como um mero
enclave no interior de determinado territério ou como um mecanismo concentrador de
renda que contribui pouco ou quase nada para o desenvolvimento regional (Santos, 2018).
Nesses termos, ¢ preciso minimamente relativizar o “automatismo” destacado por North.
Complementarmente, apesar de negar o caminho etapista, o autor também equaliza e
condiciona a ideia de desenvolvimento regional a de crescimento econémico, retornando
a teorizagio geral.



Apoio a PNDU: desenvolvimento econémico local

Apesar desses pontos, o trabalho de North deve ser valorizado tanto por suas coloca-
coes sobre o processo encadeado de desenvolvimento (da demanda exdgena aos incremen-
tos enddgenos) quanto por seu destaque as acdes especificas que sdo necessdrias para o seu
alcance (promocio de infraestrutura, investimentos em tecnologia etc.). Ademais, o autor
utiliza sua teoria para propor uma interpretagio ao conceito de regiao. “Para os propésitos
dos economistas”, argumenta North, “o conceito (...) deveria ser redefinido, a fim de salientar
que a coesdo unificadora de uma regido, acima e além das semelhangas geograficas, é o seu
desenvolvimento em torno de uma base de exportagio comum” (North, 1977, p. 17). Tal
apontamento, consideradas as especificidades de cada base exportadora, pode contribuir para
a discussdo e a concepgao de estratégias ligadas ao desenvolvimento intra e intermunicipal.

Ainda que apresentem importantes contribui¢des aos debates iniciados na década de
1950, os trabalhos de Hirschman, Myrdal e North pouco discutem as relagdes de poder e
de subordinagao sociopolitica que atravessam o processo de desenvolvimento econdémico.
Negando o etapismo cldssico, tais autores ainda pressupdem que, seguidos os caminhos e
planos especificos corretos, as nagoes do Sul global poderiam alcancar os patamares de cresci-
mento-desenvolvimento existentes no Norte.

A teoria da dependéncia, elaborada por intelectuais latino-americanos, supre tal la-
cuna e realiza uma critica mais aprofundada de conceitos e interpretagoes nascidos no
pos-guerra. Entre os elementos centrais que marcam tal contribuicio, encontram-se: i) a
compreensao de que o subdesenvolvimento tem relagio estreita com o crescimento dos
paises industrializados; ii) o entendimento de que desenvolvimento e subdesenvolvimento
nao sio reificagdes autdbnomas, mas partes interconectadas de um mesmo processo global;
iii) a desconstitui¢ao do conceito de subdesenvolvimento como estdgio temporal anterior
e inexoravelmente necessirio ao desenvolvimento; e iv) a argumentagio de que a depen-
déncia mostra-se tanto como fendmeno externo (colonialismo, imperialismo etc.) quanto
interno — dominagées sociais, politicas, ideoldgicas etc. (Blomstrom e Hettne, 1984” apud
Santos, 1998). Em termos gerais, os dependentistas argumentavam que o desenvolvimento
s6 pode ocorrer e manter-se a partir e através do subdesenvolvimento.

Nesse sistema estruturalmente desigual, os lugares e as nagoes centrais impoem, via
estratégias econdmicas e extraecondmicas, estratégias de exploracio e de manutengao das
condi¢oes de subdesenvolvimento. Raul Prebisch, importante expoente dessa escola de
pensamento, explicitou as condi¢oes mantenedoras dessa condicao desigual através do con-
ceito de deterioragao dos termos de troca. Nessa perspectiva, os paises periféricos, localiza-
dos economicamente como primdrio-exportadores, perderiam paulatina e aceleradamente
suas condi¢bes transacionais no mercado internacional (Prebisch, 1962).

A comprovagao de que os produtos homogéneos (commodities) tendem a perder valor
relativo em face dos produtos industrializados (Mattei e Paulini, 2008), a0 menos para
determinado periodo histérico, corrobora a teoria de Prebisch. Nesse contexto, “os paises
subdesenvolvidos (...) pagaram pelos produtos industrializados muito mais do que recebe-
ram por seus produtos primdrios, de maneira que sustentaram padrées de vida crescentes

no centro” (Rodrigues e Jurgenfeld, 2020, p. 125-126).

7. XXXXXKXXXXKKXXXKKXXKKXXXKKXXXEKXXXEKKXXEKKXXKKKXXXKKXXXXKXKXX
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Tal desigualdade relativa implica uma série de outros desequilibrios. Conforme expos-
to por Costa ez al. (2020b, p. 14),

Deriva da perspectiva dependentista o entendimento de que as ldgicas de trocas desiguais re-
sultam, por sua vez, em territérios desiguais, condi¢bes de vida desigual, potencialidades de-
siguais e assim por diante. Complementarmente, o raciocinio implementado pela teoria
da dependéncia demonstra a relativa falicia do argumento desenvolvimentista tradicional.
O estabelecimento da estrutura centro-periferia evidencia como os paises subdesenvolvidos ine-
xoravelmente nio alcangario a ‘linha de chegada’ do desenvolvimento, uma vez que cumprem, a
partir de praticas e sistemas de controle externo, um papel de abastecimento na dinAmica econd-
mica internacional.

Considerado esse sistema de continua e permanente desigualdade, os dependentistas
defendiam um processo de desenvolvimento enddgeno, baseado na industrializagao nacional e
promovido, entre outras ferramentas, pelo modelo de substituigao de importagées — MSI
(Santos, 1998). Nesses termos, os importantes excedentes gerados pelo comércio exporta-
dor (conforme defenderia North posteriormente) cumpriam papel importante no processo
de crescimento, tanto por inserirem as na¢des subdesenvolvidas no comércio global quanto
por permitirem a formagao de reservas que deveriam ser canalizadas (contrariamente ao
que defenderia North) para o incremento da autonomia industrial desses paises.

Importante notar que esse projeto desenvolvimentista, ao contrdrio das propostas
realgadas anteriormente, nio objetivava apenas o incremento das forgas e atividades produ-
tivas/organizacionais dos paises ditos subdesenvolvidos, mas também o reposicionamento
das relagoes hierarquicamente instituidas entre eles e as nacoes centrais.

Nesses termos, Furtado (1984) compreende o desenvolvimento endégeno como um
processo que extrapola a mera modernizagio, mas estabelece-se pela “faculdade que possui
uma comunidade humana de ordenar o processo acumulativo em fungio de prioridades
por ela mesma definidas” (op. ciz., p. 108). Em trabalho anterior, Furtado destacara o de-
senvolvimento como “a expressao da capacidade para criar solugoes originais aos problemas
especificos de uma sociedade” (op. ciz., p. 80).

As formas de gestao, controle e distribuigao do excedente e os efeitos relacionais exter-
nos e internos delas advindos revelam-se, assim, como os elementos centrais do raciocinio
desenvolvido pela teoria da dependéncia.

Por fim, conforme esclarecem Cassol e Niederle (2016), o subdesenvolvimento na
perspectiva dependentista, sobretudo na obra de Celso Furtado, caracteriza-se como um
processo sociocultural. Nesses termos, sua superagio nio pode se restringir ao incremento
industrial. Mantidas as estruturas sociais marcantes das nacoes subdesenvolvidas (concen-
tracdo fundidria e de renda, fragilidades infraestruturais multiplas etc.), a industrializagao
por si s6, além de nio contribuir, poderia incrementar as desigualdades existentes (Cassol

e Niederle, 2016).

Toda essa estrutura econdmico-internacional reflete-se, ademais, nas maltiplas escalas
territoriais dos paises subdesenvolvidos. Nesses termos, seguindo o caminho dos intelec-
tuais dependentistas, os trabalhos de Milton Santos procuraram desenvolver uma teoria
locacional que fosse prépria a condi¢ao do subdesenvolvimento.
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Em termos estruturais, Santos (2014) argumenta que esse sistema dependente se en-
contra cindido em dois grandes circuitos. O primeiro, denominado como “circuito su-
perior ou moderno” (op. cit., p. 126), deriva diretamente da modernizacio tecnoldgica,
possui interface supralocal e alinha-se, por vezes, a escala global. O segundo, nomeado
como “circuito inferior”, aglutina as atividades de pequena escala circunscritas a esfera
local e ao ambiente doméstico (Diniz, 2015).2 O quadro 2 explicita outras distin¢des que
se estabelecem entre os circuitos.

Além das diferengas em termos produtivos, essa estrutura dividida também se cons-
titui espacialmente. Nesses termos, enquanto “as atividades do circuito superior sao res-
ponsdveis pela macroorganizacio do espago” (Santos, 2014, p. 172), o territério local serd
segmentado entre as dreas de formagao e de influéncia do circuito superior e do inferior

(Santos, 2014).

QUADRO 2
Caracteristicas dos dois circuitos da economia urbana em paises subdesenvolvidos

Componente Circuito superior Circuito inferior

Salarios regulares
Estoques
Precos

Crédito
Margem de lucro

Relagdes com fregueses
Custos fixos

Propaganda

Reutilizacdo de mercadorias
Capital de reserva

Ajuda governamental

Dependéncia direta de paises estrangeiros

Prevalecentes

Grande quantidade e/ou alta qualidade
Fixos (em geral)

De banco, institucional

Pequena por unidade, mas importante pelo
volume de negécios

Impessoal ou por escrito
Importantes

Necesséria

Nenhuma (desperdicio)
Essencial

Importante

Grande; orientacdo para o exterior

Tecnologia Uso intensivo de capital Uso intensivo de mao de obra
Organizacao Burocratica Primitiva, ndo estruturada
Capital Importante Escasso

Mao de obra Limitada Abundante

N&o requeridos

Pequenas quantidades, baixa qualidade
Negocidveis entre comprador e vendedor
Pessoal, ndo institucional

Grande por unidade, mas pequena em relacéo
ao volume

Direta, personalizada
Negligenciaveis

Nenhuma

Frequente

N&o essencial

Nenhuma ou quase nenhuma

Pequena ou nenhuma

Fonte: Santos (2014).

Conforme observa o autor, ambos os circuitos, apesar de segregados, também se en-
contram interconectados pela modernizacio tecnoldgica (Santos, 2008). O superior, re-
sultado direto desse processo, beneficia-se dos ganhos de escala, escopo e mercado trazidos
pelas inovagées técnicas e pela globalizagao. O inferior, por outro lado, mostra-se como
uma zona de reflgio para uma considerdvel parcela populacional que, por dificuldades de
acesso a renda, aos servigos educacionais etc., ¢ alijada das externalidades positivas advindas
da moderniza¢io. Ademais, o circuito superior subordina o inferior e extrai dele, entre ou-
tros fatores, a mao de obra dedicada ao cumprimento das atividades de baixa complexidade
e remuneracao (Santos, 2008).
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pliando a desigualdade. Tem-se, assim um cendrio de crescimento econdémico que se dd
desacompanhado tanto da redugio da pobreza quanto da ampliacio das condigoes de vida
dos individuos. Nesses termos, conforme também defende Celso Furtado, o puro e mero
fomento a criagdo e ao desenvolvimento de novas atividades produtivas nao se mostra ca-
paz de estabelecer sistemas sociais mais justos e sustentdveis.

Com efeito, Milton Santos argumenta que subdesenvolvimento sé pode ser enfrenta-
do a partir do encontro de “uma estrutura de produgao que seja capaz tanto de transmitir
o crescimento dos setores modernos aos nao modernos como de atribuir os recursos dis-
poniveis de uma maneira mais equitativa’ (Santos, 2014, p. 178). Trata-se assim de um
problema tanto de difusdo (transmissao) quanto de distribuicao dos ativos existentes.

Ambos os componentes apresentam, por sua vez, uma série de problemadticas e de
perguntas a serem respondidas. No 4mbito da difusdo tecnoldgica, por exemplo, caberia
questionar quais sio os canais existentes em determinado territério que poderiam atuar
nesse sentido. Em termos da distribui¢ao, por sua vez, poderiamos examinar até que ponto
as instituigoes locais — publicas ou privadas — administram seus recursos em termos escala-
res (local, regional, global etc.).

Santos (2014), ao contrdrio de Douglas North, mostra-se extremamente reticente aos
potenciais advindos de industrias voltadas ao mercado externo. Discutindo o caso das “ci-
dades com fung¢des dominantes” (baseadas economicamente em industrias de exportagio)
nos paises subdesenvolvidos, o autor ressalta que “(...) localmente, é raro haver inter-re-
lagoes ou efeitos em cadeia, devido ao baixo nivel local de industrializacio e a atividade
especializada estar voltada para o exterior, tanto para seus izputs em bens e servicos como
para o escoamento da produgao, sem contrapartida” (Santos, 2018, p. 341).

A instalagao/promogao de tais atividades, desintegradas  priori das demais economias
urbanas existentes, tende a gerar um amplo circuito inferior em niveis regionais. “O nivel
tecnolégico das atividades modernas”, argumento o autor, “suprime toda a possibilidade de
troca com os elementos preexistentes do meio regional” (Santos, 2018, p. 343).

Como se vé, Santos inverte o raciocinio desenvolvido pelo autor norte-americano. Se,
para North, a base de exporta¢io leva automaticamente ao desenvolvimento das atividades
complementares, para Milton Santos, reconhecidas as especificidades do subdesenvolvi-
mento, a virtuosidade regional da base exportadora dependeria da formatacio prévia e
continua de encadeamentos produtivos (transmissao e distribuicio planejadas).

Conforme demonstramos alhures para um caso especifico (Costa et al., 2020), o desen-
contro entre a atividade moderna e as demais economias existentes no territério municipal/
regional parece mostrar-se mais evidente do que as complementaridades existentes e possiveis.

Por fim, cabe sublinhar que a proposi¢ao dos dois circuitos modifica o mapa de re-
lagdes intercentralidades desenvolvido por Christaller. Como apontado anteriormente, o
teérico alemao propds que os centros hierdrquicos se estabelecem em funcio, quantitativa
e qualitativamente, das atividades econdmicas neles existentes. Em um espaco estrutu-
ralmente cindido, conforme proposto por Milton Santos, tais varidveis demandam uma
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revisao. A figura 2 apresenta o modelo de relacoes desenvolvido pelo intelectual brasileiro.

FIGURA 2
0 hexagono de Christaller, principio do mercado modificado pela existéncia dos dois circuitos da
economia urbana nos paises subdesenvolvidos

Circuito Circuito
Cidade superior inferior
{0\
~ @ \J
77N
B o | |
g
- O O
Sgedd

Fonte: Santos (2018, p. 358).
Obs.: 1. Fac simile.
2. A figura ndo pdde ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Nos centros locais (cidade C), percebe-se que o circuito inferior até mesmo extrapola
o superior e se torna o elemento principal de comunicagio com os mercados das demais
centralidades. Na metrépole, entretanto, o circuito inferior se circunscreve ao limite urba-
no, enquanto o superior o extrapola e cria conexdes. Em resumo, quanto maior a posi¢ao
hierdrquica do centro, menor a representatividade do circuito inferior.

Nesse modelo, encontramos ao menos dois limiares de mercado distintos (formal/in-
formal — superior/inferior). Assim sendo, as possibilidades de desenvolvimento/sustentabili-
dade das atividades produtivas atrelam-se nio apenas as transagdes formais e modernas, mas
também as informais e mais flexiveis. Dessa forma, o volume de atividades econdmicas que
define o lugar de cada centro na hierarquia urbana, bem como as suas relagdes, mostra-se
totalmente atravessado pelo circuito inferior, o qual “tende a reclamar parte da organizagao
do espago e a se colocar em concorréncia com o circuito superior” (Idem, p. 359). Com-
plexificam-se, assim, as interpretagoes e proposicoes a serem tomadas para a promogio do
desenvolvimento em meio ao subdesenvolvimento.

Sem meias palavras, Santos (2008, p. 370) retoma sua perspectiva apresentada ante-
riormente (Santos, 2014) e reafirma a necessidade de se “encontrar as formas de relacio
entre os dois circuitos capazes de abrir uma comunicagao entre ambos e, a0 mesmo tempo,
melhorar a situagao dos individuos atualmente envolvidos no circuito inferior”.
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O papel da cidade, nesse contexto, também muda de figura. De motor incremental
ao crescimento e, por conseguinte, ao desenvolvimento, interpreta-se o processo de urba-
niza¢io e sua forma concreta, a cidade, como elemento emancipatério e promotor de uma
praxis politica capaz de romper o funcionalismo e as desigualdades da sociedade industrial

(Lefebvre, 2008; Monte-Mér, 2005).

Assumindo o desenvolvimento para além do crescimento e desvencilhando ambos os
processos de uma légica etapista, a heterogeneidade de tempos e espagos presente na es-
trutura urbana também assume outro sentido interpretativo. A busca pela constituigao de
espagos homogéneos e/ou vocacionados a comercializagao ¢ substituida pelo seu oposto, a
saber, o combate a desigualdade pela promogio da heterogeneidade urbana e dos “poten-
ciais ocultos” nela submersos. Nesse caminho, utilizando as expressoes anteriormente apre-
sentadas, impoe-se a necessidade de aproximacio colaborativa entre os circuitos urbanos
(gestao do excedente), evitando-se o crescente distanciamento entre eles.

As abordagens apresentadas nesta subsecio, como se pdde perceber, constituem um
s6lido contraponto tedrico a elaboragao geral sobre o desenvolvimento e a sua realizagio
espacial. As elaboragoes apresentadas a seguir, caracterizadas como DTs (Escobar, 2015),
revelam-se como uma nova fronteira desse debate.

2.3 Discursos de transicao: desenvolvimento econémico na berlinda

Como discutimos anteriormente, a teoria geral ligada ao crescimento e ao desenvolvimento
econdmico ¢ desafiada de diferentes maneiras, seja pelas préprias elaboragoes advindas de
intelectuais do Norte global, seja pelas teorizagdes originais produzidas pelos paises ditos
subdesenvolvidos. Apesar das criticas, a centralidade de todas essas andlises encontra-se, em
grande medida, nas esferas da producio e da circulagao de mercadorias.

Os denominados DTs (Escobar, 2015) inserem-se nesse contexto a0 mesmo tempo
que dele se afastam.

A inser¢io, entre outros processos, dd-se através da contestagao e remissao dos con-
ceitos bésicos que instituem a teoria desenvolvimentista. Abordagens compreendidas como
p6s-desenvolvimentistas (Acosta, 2016) ou promotoras do decrescimento (Latouche,
2009) exemplificam esse encontro. Em outra perspectiva, tal teoriza¢io remete a questoes
consideravelmente mais amplas que o espectro econdmico da vida social. Conforme expos-

to por Escobar (2015, p. 2),

A hallmark of most contemporary TDs [transitional discourses] is the fact that they posit a radical cultural
and institutional transformation — a transition to an altogether different world. This is variously concep-
tualized in terms of a paradigm shift (e.g., Raskin et al. 2002; Shiva 2008), a change of civilizational
model (indigenous movements), the rise of a new, holistic culture, or even the coming of an entirely new
era beyond the modern dualist (e.g., Goodwin 2007; Macy 2012; Macy and Brown 1998), reductionist
(e.g., Kauffman 2008), economic (e.g., Schafer 2008), and anthropocentric (e.g., Weber 2013; Eisens-
tein 2013; Goodwin 2007) age.

Em sintese, o autor destaca que as proposi¢oes presentes nesses discursos mais iden-
tificam “alternativas 2o desenvolvimento, que alternativas de desenvolvimento, como uma
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possibilidade concreta” (Escobar, 2015, p. 5, tradugio nossa, grifo nosso).’

Esse conjunto a que Escobar se refere como “alternativas de desenvolvimento” mos-
tra-se composto por elaboragées que buscam conferir uma feicio mais “humana” e/ou
ambiental ao projeto desenvolvimentista (Acosta, 2016).

O trabalho de Sen (2010), economista indiano, revela-se como um dos precursores
dessas abordagens. Entre outros resultados, deriva do trabalho de Amartya Sen a consti-
tuicio do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) como elemento de aferi¢io das
condigoes de vida de determinada sociedade. Para além da dimensao produtivo-comercial,
como no caso do PIB, o IDH considera questoes ligadas tanto a longevidade quanto a
escolaridade de determinada populagio.

Na perspectiva de Sen (2010, p. 10), o desenvolvimento “consiste na eliminagao de
privagoes de liberdade que limitam as escolhas e oportunidades das pessoas de exercer
poderadamente sua condigio enquanto agentes de mudanca”. Tais liberdades, por sua vez,
sao multifacetadas e abarcam: i) questdes politicas; ii) facilidades econdémicas; iii) opor-
tunidades sociais; iv) garantias de transparéncia; e v) seguranca protetora (Freitas ez al.,
2016). O crescimento, por sua vez, deve ser canalizado a constitui¢io dessa sociedade livre
(desenvolvida), tendo em vista os incrementos de renda e de produtividade dele derivados.

Mesmo que extrapolando em grande medida uma perspectiva estrita ou fortemente
econdmica para a compreensio do processo de desenvolvimento, a abordagem de Sen ain-
da mantém raizes na perspectiva tradicional. A manuten¢io do binémio crescimento-de-
senvolvimento e a sugestdo, mesmo que indireta, de um certo etapismo social (das socie-
dades menos livres/arcaicas as sociedades mais livres/avangadas) presentes em seu trabalho
dao conta desse enraizamento.

Em um segundo espectro, as concepgoes sobre alternativas de desenvolvimento gi-
ram em torno da ideia de sustentabilidade. Atualmente, conforme apontam Geissdoerfer
et al. (2017), tal conceito j& encontra mais de trezentas definigoes na literatura técnica e
académica. Pela sistematizagao dos autores, “sustainability is framed (...) as the balanced and
systemic integration of intra and intergenerational economic, social, and environmental perfor-

mance” (0p. cit., p. 760).

A integragao da perspectiva desenvolvimentista e a ideia de sustentabilidade, seguindo
o padrio desse tltimo conceito em si, passam a integrar uma série de estudos publicos e/
ou privados.' Pela sistematizagio realizada por Bruseke (1994, p. 29), essa combinagio
resulta em um tipo de “desenvolvimento que satisfaz as necessidades do presente sem com-
prometer a capacidade de as futuras geracoes satisfazerem as suas préprias necessidades”.
Segundo o autor, esse idedrio conforma “uma nova filosofia do desenvolvimento que com-
bina eficiéncia econdmica com justi¢a social e prudéncia ecoldgica” (op. cit., p. 32) para
organiza¢oes como o Banco Mundial e a Organizagao das Nagdes Unidas para a Educacio,

a Ciéncia e a Cultura (UNESCO).

Em tempos mais recentes, o termo “economia verde” desponta no interior dos debates

9. No original: “Alternatives to development, rather than development alternatives, as a concrete possibility".
10. A busca pelo termo “desenvolvimento sustentavel” no Google gera, em menos de 0,53 segundos, mais de 2 milhdes de resultados.
A procura por “desenvolvimento social”, no caminho da abordagem de Amartya Sen, repercute em mais de 210 milhdes de referéncias.
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sobre desenvolvimento sustentdvel tanto por uma relativa “exaustdo” desse tltimo conceito
quanto pela necessidade de conferir a ele um cardter mais operativo (Moreno, 2016). No
bojo desse tema, encontram-se diferentes estratégias que buscam condicionar as sistem4-
ticas de produgio e de circulagio de mercadorias. Entre elas, estao: i) a producao agricola
de baixo carbono; ii) as “licitagoes verdes”, como organizadoras das compras publicas; e
iii) a utilizagao de indicadores de pegada ecolégica para determinagao da competitividade
internacional das nacoes (op. cit., p. 260).

Em ambas as formula¢des (humana e ambiental), percebe-se a busca por novas rou-
pagens ao desenvolvimento sem a sua transformacio/negagao estrutural. Acosta (2016)
considera essas escolas como “sobrenomes” ao desenvolvimento. Apesar das limitagdes de
tais abordagens, considera o autor, a ampliagio de olhar por elas trazidas contribui consi-
deravelmente para a constitui¢io de outro imagindrio sobre os aspectos que compdem as
transformacoes da vida social.

As abordagens de transigao, por sua vez, direcionam sua critica a todo esse conjunto
de concepgoes. Mais do que a remodelagem do desenvolvimento, os trabalhos de autores
como Eduardo Gudynas, Alberto Acosta, Arturo Escobar, entre outros, contestam o pré-
prio conceito em si. Como exposto por Lang (2016, p. 31 e 43),

a solu¢do nao radica em um “desenvolvimento diferente, sustentdvel, equitativo, inclusivo: porque
a propria nogio de “desenvolvimento” — se a olharmos a partir dos fatos gerados — contradiz os
conceitos de sustentabilidade, de equidade, de inclusio (...). Diferentemente do “desenvolvimen-
to”, que pretende seguir um caminho tracado, universalmente vélido e baseado no conhecimento
“especialista” e na ciéncia moderna, as alternativas sio multiformes, tém sujeitos diversos, ocorrem
em muitos Ambitos e em sentidos temporais variados. Seus horizontes sido os bons viveres, no
plural, sempre contextualizados, baseados na aprendizagem coletiva, para superar nio apenas o
capitalismo enquanto relacio capital-trabalho, como também as dimensées do patriarcado, do
colonialismo e das relagdes depredadoras da Natureza sobre as quais aquele se ergue.

Depreende-se disso que a utilizagdo dos conceitos ou das priticas conectadas aos DTs
na formula¢io da PNDU, por exemplo, significa ndo apenas a incorporagio de “novidades”
a0 debate desenvolvimentista, mas, também, no limite, a sua prépria negagio. Ademais, as-
sumir tal aparato envolve a ado¢o de uma postura conceitual que nega o reconhecimento
de qualquer tipo de “arcaismo social”. No plano concreto, trata-se de reduzir o impeto pela
melhoria/modernizagao dos processos produtivos e das “liberdades” presentes nos diferen-
tes territérios que conformam o espago nacional. Entendemos que o realce de tal conscién-
cia se mostra fundamental para os objetivos deste relatério institucional.

Consideradas tais questdes, recuperamos abaixo algumas perspectivas e pressupostos
centrais que marcam os DTs mais expoentes (decrescimento, bem viver, comum, direitos
da natureza etc.).!!

Apesar da unio em termos de objetivo final, Escobar (2015) aponta para algumas pe-
culiaridades que marcam as fronteiras entre os tedricos ligados ao decrescimento e ao pds-de-
senvolvimentismo. Em linhas gerais, o principal ponto de afastamento estd na postura mais
antropocéntrica adotada pelos primeiros em relacao aos segundos. Esses tltimos, por sua vez,

11. Parte do contetido aqui apresentado também foi discutido em Almeida (2017).
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centram-se nos conceitos de direitos da natureza e de “biocentrismo”.

Latouche (2009, p. 8 e 13), principal expoente do decrescimento, caracteriza a cor-
rente da seguinte forma:

Degrowth is not, in my view, the same thing as negative growth (...) Strictly speaking, we should be
talking at the theoretical level of ‘a-growth, in the sense in which we speak of a-theism, rather than
degrowth. And we do indeed have to abandon a faith or a religion — that of economy, progress and deve-
lopment — and reject the irrational and quasi-idolatrous cult of growth. (...) If the other world we want
s0 much is not to look too much like the world we live in, it is high time we decolonized our imaginaries.

Como se percebe, trata-se menos de um idedrio operacional e mais de uma postura
de desconfianca e de negacio do crescimento como objeto constante de busca (adoragio).
Em consonancia, Asara ez al. (2015, p. 377) destacam: “Therefore, degrowth should not be
understood in its literal meaning (...). Degrowth is a provocative slogan to challenge, and scape,
the ideology of growth. It is a social Project or, borrowing from Bloch, a ‘concrete utopia’ that
envisions a deep social-ecological transformation”.

Em termos operacionais, a op¢ao pelo decrescimento envolve: i) a modificagio (di-
minui¢io) dos padroes e volumes de consumos; ii) o abastecimento autdnomo, a partir do
encurtamento das redes comerciais (produgio local e regional); iii) os usos comuns; e iv) a
diminui¢do das jornadas de trabalho (Acosta e Brand, 2018). Tais praticas baseiam-se, por
sua vez, em valores como solidariedade, confianga e coesio social (Acosta e Brand, 2018).

Ligada a concepgao de Serge Latouche, encontram-se as propostas de Daly (2008),
que dizem respeito a constitui¢do de uma economia de Estado estaciondrio (EEE)."” Nessa
corrente, o desenvolvimento do sistema produtivo encontra-se integrado ou mesmo sub-
jugado aos interesses do sistema de vida em sua totalidade, a “ecosfera”. Ainda que menos
centrada em utopias concretas que visem a dissolu¢ao do modo de produgio capitalista,
a EEE ¢ importante ao debate uma vez que discute propostas socioecondmicas em escala
global (gestao de capitais transnacionais, estabilidade populacional, distribui¢ao de recur-
sos minimos de subsisténcia) capazes de promover uma reorganizacio dos sistemas de vida
e interagdo entre 0 homem e o meio ambiente.

Como jd apontado, tais teorias consideram aspectos ligados nao apenas a politicas
econdmicas. Em seu cerne, encontram-se discussoes sobre os multiplos pressupostos filosé-
ficos e cognitivos que regem a relagio do homem com o territério que ocupa.

O conceito de excepcionalismo humano, como recuperado e criticado por Srinivasan e
Kasturirangan (2016), remete a postura psiquica hegemonica que conduz e orienta essa rela-
¢a0. Absorto pela crenga de superioridade sobre todos os outros seres existentes —animais, ve-
getais e a terra—, 0 homem qualifica 0 meio ambiente como mero recurso disponivel para uso.
A aguda distin¢do entre humanos e animais torna-se uma determinacio severa daqueles
que, de fato, possuem direitos. Decorrem isso a “extractive and exploitation of nohuman
‘Others, as also the marginalization and displacement of subaltern human ‘Others” (Sriniva-
san e Kasturirangan, 2016, p. 128).

12. A Steady-State Economy (SSE).
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Em sintonia com essa abordagem, o trabalho de Gudynas (2018) discute a nogao de
direitos da natureza. A proposta do autor, entre outras questdes, confronta um dos concei-
tos centrais da teoria economica tradicional, a saber, a ideia de valor. Distanciando-se tanto
das formulagbes marxistas sobre valor de uso, valor de troca e valor trabalho quanto das
teorias ortodoxas sobre a fungio valor-utilidade, Eduardo Gudynas defende que a natureza
e as estruturas naturais detém “valor intrinseco” (nio instrumental e objetivo).

A adogio de tal perspectiva pavimenta o caminho de transi¢ao do antropocentrismo
para o biocentrismo, o qual “de alguma maneira, postula um igualitarismo entre todas as
formas de vida” (Gudynas, 2018, p. 65). O autor sublinha que tal teoria ndo implica um
“regresso ao tempo das cavernas” (op. cit., p. 67), mas, sim, o caminhar para um novo fu-
turo. Nesse espago-tempo pretendido, reconhecidos os valores morais inerentes a natureza,
todas as relagoes econdmicas (produgio e circulagio) voltam-se 2 manuten¢io nio apenas
da vida humana em condigées cada vez melhores (desenvolvimentismo), mas, sim, de toda
a comunidade biética que integra o planeta.

Por essa abordagem, Gudynas reinterpreta o debate sobre sustentabilidade enqua-
drando-o em quatro grandes categorias fundamentais, quais sejam: i) sustentabilidade
nio incorporada (ideologias cldssicas sobre o progresso e o desenvolvimento econémico);
ii) sustentabilidade fraca (aceitacio dos temas ambientais, sobretudo via valoracio econd-
mica dos recursos); iii) sustentabilidade forte (critica aguda ao ideal do progresso e exigén-
cias de manutengio do capital natural); e iv) sustentabilidade superforte — ética biocéntrica,
procura de novos estilos ou de alternativas ao desenvolvimento (Gudynas, 2018, p. 259).

No interior dessa ultima perspectiva, encontra-se o conceito-prtica de bem viver,
uma das correntes mais bem desenvolvidas no interior dos DTs. Conforme exposto por
Acosta (2016, p. 31, grifo nosso),

o Bem Viver, Buen Vivir ou Vivir Bien também pode ser interpretado como sumak kawsay (ki-
chwa), suma qamana (aymara) ou nhandereko (guarani), e se apresenta como uma oportunidade
para construir coletivamente uma nova forma de vida. Nio se trata de uma receita expressa em al-
guns artigos constitucionais e tampouco de um novo regime de desenvolvimento. O Bem Viver ¢,
essencialmente, um processo proveniente da matriz comunitdria de povos que vivem em harmonia
com a Natureza. Os indigenas nio sio pré-modernos ou atrasados.

Desdobrado institucionalmente, sobretudo por sua regulamentagao na constitui¢ao
equatoriana, a pritica do bem viver ancora-se fortemente na supera¢io do modelo extrati-
vista (Acosta e Brand, 2018) e, por conseguinte, das relagdes de dependéncia dos mercados
transnacionais.

Ainda que negando a existéncia de um plano tnico para tal superacio, Acosta e Brand
(2018, p. 145) entendem que ela passaria: i) pela introdugao de padrées sociais, ambien-
tais, tecnologias modernas e compensacoes justas as populagdes atingidas pelo extrativis-
mo; ii) pela redu¢io a0 minimo possivel da exploracio de recursos naturais; iii) pelo reco-
nhecimento de economias plurais, soliddrias e comunitdrias; iv) pela realizagao de reformas
estruturantes (agrérias, tributdrias etc.) baseadas na equidade social e ecoldgica; e v) pelo
reconhecimento dos Estados plurinacionais.
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Atravessando ou sendo incorporadas por esses discursos de transigao, as prdticas li-
gadas & economia popular e soliddria (Epsol) e, mais recentemente, a ideia do comum
ganham novo protagonismo nos debates sobre desenvolvimento econdmico.

A Epsol, tradicionalmente, baseia-se na promogao de alternativas de desenvolvimen-
to produtivo, na maior parte das vezes de pequena escala e voltadas a criagao de oportu-
nidades e de possibilidades de subsisténcia afastadas das légicas de funcionamento dos
grandes mercados. Nesses termos, surgem como importantes alternativas em territdrios
que se estruturam por processos de desenvolvimento desigual e concentrado, como nos
casos das regides metropolitanas, e que possuem pouca diversificagao produtiva. A respei-

to do termo, destaca Coraggio (2017, p. 31-32):

Quanto ao conceito de Economia Popular e Soliddria, o vemos como um grande guarda-chuva
que engloba conceitos e praticas muito diversos. “Social” e “Soliddria” nio sio sindnimos; mes-
mo que as vezes usados desta maneira, possuem diferengas e se combinam de maneiras diversas.
“Social”, como j4 dito, se refere a considerar expressamente a relacio entre formas de integracao
social da economia, enquanto “soliddrio” se refere a uma sociedade que organiza sua economia de
modo a alcancar solidariamente a reproducio e o desenvolvimento da vida de todas e todos em
uma relagio virtuosa com a natureza da qual fazemos parte.

Nesse sentido, Coraggio destaca alguns principios que permeiam a economia popular
e soliddria (Ecosol) e relacionam-se ao trabalho produtivo, a circulagdo de mercadorias, a
coordenagio politica e ao sistema de consumo. Ressaltam-se, entre eles: i) o acesso ao tra-
balho digno para todos; ii) a nao exploragao do trabalho alheio; iii) a produgio socialmente
sustentdvel; iv) a justica social; v) a redistribui¢io do excedente; vi) a reciprocidade e o in-
tercAmbio; vii) a valoriza¢do da economia doméstica; viii) a planificagio econdmica parti-
cipativa; ix) o consumo responsdvel ou consumo “suficiente”; x) a sinergia entre atividades
econdmicas; e xi) a complexidade em vez da especializagao (Coraggio, 2017). Como se v¢,
boa parte desses principios/medidas alinham-se as proposicoes pés-desenvolvimentistas.

Extrapolando o universo estritamente econdmico, as praticas ligadas a Ecosol também se
mostram como poténcias de reconstrugio politica e identitdria de povos e comunidades exclui-
das pelos processos tradicionais de produgio e governanca. Nas palavras de S4 (2017, p. 79),

No espago latino-americano, a economia soliddria contribui decididamente para criagio de um
Estado social de direito e para a coesdo social em sociedades altamente fraturadas. Esta economia
integra as redes de producio e de troca designadas como “economia popular”, de que sio exemplo
grupos de autoconstrugio, grupos de sem abrigo e de “sem terra”, restaurantes populares, hortas
comunitdrias, cooperativas de compra e de produgio ou de distribui¢io, cooperativas de crédito,
microestruturas familiares, associa¢des de satide, creches, centros de sadde. Se muitas dessas orga-
nizagoes sio formalmente constituidas, outras integram a economia informa, emergindo, pouco a
pouco da “economia subterrinea’, na qual nasceram e deram os primeiros passos.

Na constitui¢io desse novo paradigma, surgem diferentes desafios. Destacam-se entre
eles as questoes ligadas a cultura politica de participa¢io, a auséncia de politicas pablicas e a
alta de envolvimento das estruturas de governanga tradicionais na temdtica da Ecosol, bem
como as problemdticas em torno dos paradigmas cientificos e tecnoldgicos jd constituidos
e baseados na légica excludente do mercado capitalista (Franga Filho, 2017).
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A perspectiva do comum, caminhando no sentido dos DTs, também propoe um novo
modelo civilizacional. Como apontado por Alves (2015, p. 260),

[0 Comum] caminha pela ilegalidade (Marcuse, 2013), pelo desentendimento (Raciére, 1996)
e pela insurgéncia (Holston, 1996) que impoem novas subjetividades e novas espacialidades nio
autorizadas ou nio planejadas sobre a cidade — negando, assim, a ordem abstrata do Estado e do
capital materializada no regime de propriedade privada.

Além de uma tdtica de cunho juridico, as diferentes concepgoes a respeito do comum
integram em seu interior reflexdes a respeito da consciéncia e concepgao humana sobre si
(Bollier, 2014). Nesses termos, pensar sobre o comum — ainda que experiéncias isoladas se
mostrem presentes em diversos casos (Ostrom, 1990) — significa refletir sobre uma reali-
dade virtual universal, ou, nos termos de Lefebvre (2016), em uma “utopia concreta’ que
repense a relagao dinimica entre determinada materialidade e as institui¢cdes de gestao a ela
relacionadas (Enright e Rossi, 2020).

Para Foster e laione (2016, p. 8), apesar das caracteristicas revoluciondrias e 2 margem
do formal, “a theory of the urban common also needs a theory of governance”. Com forte base
nos trabalhos desenvolvidos por Elinor Ostrom, as autoras relacionam diferentes formatos
de governanca e organizagio coletiva que contribuem para o entendimento e a vivéncia do
comum em suas diferentes dimensées.

As téticas de “empoderamento” local voltadas ao fortalecimento de instituicoes e es-
pagos de decisao autorreguldveis (conselhos, assembleias comunitdrias etc.) e a concepgio
da cidade como valor de uso (parques comuns, hortas comunitdrias etc.), estabelecem-se
como canais e estruturas emancipatdrias para uma governangca citadina colaborativa e ba-
seada numa concep¢io plural sobre o sentido da politica.

Por fim, conforme proposto pelo lider espiritual, politico e intelectual Bhave (1956;
1963), o comum, ou a gestdo comunitdria dos recursos, deriva de transformagoes cos-
moldgicas e relacionais entre os homens. Responsdvel por um dos maiores processos de
redistribuicao fundidria da histéria da I[ndia (Cholkar, 2017), Vinoba Bhave indicava que
a terra comum se constituia como elemento fundamental para a emancipagio humana.
Os idedrios e os instrumentos legais resultantes da obra-agao do lider tém sido utilizados
por diferentes vilas indianas que resistem a expansio do extrativismo em seus territérios

(Almeida, 2020).

Todas essas perspectivas, aglutinadas pela busca de outras bases motrizes para o de-
senvolvimento ou pela sua negagio como conceito vélido, também podem ser discutidas
a luz do espago urbano e das dindmicas econdmicas nele instituidas. Essa transposi¢ao, no
entanto, ainda se mostra pouco desenvolvida em trabalhos técnicos e académicos.

Entendemos que abordagens como as de Ibdnez (2016), defensoras de um projeto
<« . . » . . . ’ .
anticidades”, parecem contribuir pouco para o debate. Identificando-a como 16cus de dis-
tanciamento do camponés, como simbolo do poder patriarcal ou fruto da invasao colonial,
o autor, apesar de reconhecer, minimiza consideravelmente os elementos de heterogeneida-
de, simultaneidade e de préxis politica que marcam a forma urbana e o processo de urbani-
zacio em formato extensivo (Monte-Mér, 2005). Nesses termos, insiste em uma dicotomia
campo-cidade/rural-urbana que possui cada vez menor sentido concreto.
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O recente trabalho de Silva (2017), no entanto, oferece uma perspectiva mais robusta
para tal didlogo. Através do conceito de “socializagio da natureza”, o autor busca identificar
nos circuitos internos de comércio citadino, nio embasados nas dinimicas internacionais
nem nos sistemas de industrializagdo poluentes e desiguais, um lugar de combinacio entre
os saberes ditos tradicionais, o patriménio natural e a vida econdmica urbana.

A economia do agai em Belém, base empirica da tese de Silva, corrobora tal argumento.
Conforme realgado pelo autor,

Argumenta-se que esse setor fornece exemplo de um processo virtuoso: a formagio da economia
do acai como economia urbana baseada em recursos da biodiversidade amazénica, articulados ao
mercado com base em relagoes sociais regionais e técnicas de produgio e processamento formadas
endogenamente. A formagio deste setor permitiu uma vez consolidada a importincia do agai no
mercado regional, que houvesse a articulagio do produto a exportagdo, sem o processo tipico de
mobilizagdo externa e insercio fragil de produtos regionais amazdnicos em mercados externos, que
¢ tao conhecido na histéria econdmica da Amazonia. Conclui-se que uma mudanga de perspectiva
quanto a importincia da relagio sociedade e natureza mediada pela vida urbana, é atil como opcio
ao enfoque industrial como maneira de compreender alternativas de desenvolvimento na Amazdnia
(Silva, 2017, p. 231).

Nessa abordagem, recuperam-se e integram-se de forma diferenciada as mdltiplas
perspectivas ora debatidas (a endogeneidade de Furtado, a base exportadora de North, a
compreensao da natureza como sujeito de direitos de Gudynas etc.). Ao mesmo tempo,
tendo em vista o argumento da media¢do urbana, hd um avango propositivo de visio.

A reflexdo mais aprofundada sobre esses pontos e a concep¢ao de estratégias para a
aplicacao dos DTs aos instrumentos de concep¢ao/regulacio urbana, como a PNDU, sao
exercicios importantes para construir a integragio discutida neste RI. O recorte preciso dos
conceitos a serem utilizados na politica nacional, apresentados preliminarmente na sego 5,
mostra-se como um esfor¢o nesse sentido.

Realizadas tais consideragoes, a proxima subsecao sistematiza as andlises ora realizadas.

2.4 Resumo dos pontos discutidos

Nesta subsecgao, discutimos diferentes teorias e conceitos que se referem a temdtica do
desenvolvimento econémico e a sua articulagio em termos espaciais. Os tépicos a seguir
apresentam uma sintese dessas andlises.

1) Inicialmente, consideramos o desenvolvimento econémico a partir das elaboragoes
etapista-crescimentocentristas. Desenvolvida no periodo do pés-guerra, tal perspec-
tiva assume o desenvolvimento como um processo de superagao dos valores, modos
de vida e sistemas produtivos percebidos como arcaicos.

2) O crescimento econdmico, advindo pelo aumento da produtividade do capital e
do trabalho, mostra-se como elemento central ou mesmo sindnimo desse idedrio
desenvolvimentista.

3) O espago urbano, nessa perspectiva, é o motor do crescimento.

4) O crescimento pré-“avanco” se realiza de duas formas principais:
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5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

13)

14)

a) pelaaceleracio e pelo incremento dos circuitos fundidrios/imobilidrios urbanos; e

b) pela minimizagio/eliminagao dos fatores impeditivos a aglomeragio urbano-in-
dustrial (diminuigdo dos custos de transporte; qualificagio da mao de obra; incre-
mento da produtividade do solo etc.).

Os diferenciais de crescimento-desenvolvimento podem ser percebidos ou interpre-
tados através do sistema hierdrquico urbano. Tal hierarquia (baseada na concentracio
de produtos e servigos econdmicos e na abrangéncia do poder de comando de deter-
minado territério sobre outro) reproduz, em certo sentido, o imagindrio etapista que
marca a teoria geral sobre desenvolvimento econémico.

O receitudrio do pés-guerra ¢ desafiado em diferentes niveis e frentes. De um lado,
autores advindos do préprio Norte global contestam a linearidade do processo de
desenvolvimento e sua relacio inevitdvel com o crescimento econdmico. De outro,
os tedricos dependentistas demonstram que o subdesenvolvimento ¢ condi¢io ao
desenvolvimento dos paises centrais.

Propostas ligadas ao desenvolvimento desequilibrado (concentragao de capital), a
ruptura da causagio circular cumulativa (difusao de capital) e ao incremento da base
de exportacio advém do primeiro grupo.

A argumentagio dependentista, por sua vez, assume o desenvolvimento como um pro-
cesso relacional. Nesses termos, alcancd-lo depende menos das atividades produtivas
e mais das interagdes existentes entre os atores econdmicos de determinado territério.

A no¢io de desenvolvimento endégeno (problemas, solugoes e prioridades internas
como bases) emerge desse debate.

A dinimica global centro-periferia estabelece-se em diferentes niveis e escalas territo-
riais. A elaboragio de Milton Santos sobre os dois circuitos da economia urbana nos
paises subdesenvolvidos demonstra esse ponto.

O circuito inferior concentra uma série de atividades econdmicas que servem tanto
para a subsisténcia de determinado grupo/local quanto para sua interacdo com ou-
tros centros. Essa dinimica implica modificagdes na concepg¢ao da hierarquia urbana
de um territério.

O urbano, nao mais interpretado como motor do crescimento, mostra-se promotor
de uma préxis politica capaz de romper o funcionalismo e as desigualdades da socie-

dade industrial.

Os DTs mostram-se como uma nova fronteira nesse debate. A partir deles, tem-se a
negagio do préprio conceito de desenvolvimento em si.

A constitui¢ao do imagindrio proposto pelos DTs passa pela adogio de distintos
conceitos, priticas, entre os quais sio exemplos:

a) direitos da natureza;
b) bem viver;
c) decrescimento; e

d) comum.
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15) A correlagio desses discursos com a questdo espacial, apesar de necessdria, ainda se
mostra incipiente. O conceito-processo de “socializa¢io da natureza” pode contri-
buir nesse ponto. Nessa perspectiva, o meio urbano atua como articulador da relagao
homem-natureza e, respeitados os direitos de ambos, multiplica as interacoes e as

¢

possibilidades de DEL.

FIGURA 3
Elementos/conceitos-chave segundo os discursos de desenvolvimento: Agenda de Desenvolvimento
Econdmico e Urbano

Discurso de
transicao

Aparato classico Contra aparato

Produtividade

> ) Endogeneidade Natureza como
como imperativo

como modelo sociedade

Cidade como Cidade como ponte Cidade amplamente
poténcia inter-circuitos socializadora

Elaboracao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicées técnicas dos originais (nota do Editorial).

3 CARACTERIZACOES E TRANSFORMAGOES

Na segio anterior, apresentamos e discutimos algumas das teorias principais ligadas ao desen-
volvimento econ6mico. Com diferentes niveis de detalhamento, as andlises realizadas busca-
ram expor, para além dos aspectos produtivos, as questdes espaciais que se relacionam direta
ou indiretamente com as premissas desenvolvimentistas. Entre outras questdes, deu-se énfase
ao papel desempenhado pelo ambiente urbano — social, geografica e fisicamente construido
(na organizacio e funcionalidade do espago econémico nacional, supranacional, local etc.).

Esta se¢do, considerado esse aparato, caracteriza a realidade espago-produtiva bra-
sileira, evidenciando as atividades econémicas existentes em determinada regido, as po-
tencialidades de articula¢io intramunicipal a partir delas e os possiveis gargalos/lacunas
delas resultantes e/ou por elas deixadas. Ressalta-se que tal caracterizac¢io nio se preza a
um diagndstico aprofundado da dinAmica econdmica nacional em suas maltiplas escalas e
dimensées. Seu objetivo, em sincronia com a proposicio geral deste RI e com as conside-
ragdes anteriormente apontadas, é o de iluminar determinados pontos que possam contri-
buir para o alinhamento (sincronizagao) entre as agendas de desenvolvimento econémico
e urbano local.

Tendo em vista a infinidade de informacoes disponiveis para tal exercicio, restringi-
mos nossa andlise a determinadas varidveis relacionadas diretamente a presen¢a/auséncia
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de atividades produtivas no territério, bem como de iniciativas ligadas ao seu fomento.
Ressaltam-se, nesses termos, os dados referentes: i) a produgio agregada e setorial local
(PIB e valor adicionado bruto — VAB); ii) ao volume e porte das empresas existentes no
pais; e iii) ao percentual médio de investimentos pablicos municipais realizados em fun-
¢oes econdmicas de despesa (agricultura, industria e comércio e servicos). Ademais, na
maior parte das vezes, as informagoes encontram-se representadas em termos cartografi-
cos, auxiliando em sua visualizagao espacial.

Ressalva-se, por fim, que a totalidade desses niimeros caracteriza o ambiente formal
das economias locais, ou seja, possui considerdvel limitagao para o entendimento amplo
das dinimicas produtivas e comerciais desses ambientes. Ainda assim, realgados mais uma
vez os objetivos deste trabalho, bem como as ressalvas e os cuidados analiticos presentes na
abordagem conceitual, entendemos que a discussao a seguir revela elementos importantes
para orientar a formula¢io da PNDU.

3.1 Producéo agregada e valor adicionado setorial: perfil nacional e
expressoes locais

As informagoes relativas ao PIB nacional, expressaio numérica ligada tradicionalmente ao
conceito de crescimento e desenvolvimento econdmico, revelam um cendrio de continuo
aumento nominal entre os anos de 2002 e 2018. A variagao percentual, igual a 370%,
demonstra tal realidade.

Em termos setoriais, nota-se que o setor tercidrio (servicos) demonstra o maior cresci-
mento, variando 419% no periodo. Em seguida, tem-se a administragio publica (399%), a
inddstria (292%) e a agropecudria (280%). Tendo em vista esses diferenciais, percebem-se
mudangas singelas no peso de cada setor na composi¢ao geral do produto.

Como apontado pelo grifico 2, as atividades industriais revelam a maior perda relati-
va. Se, em 2002, o VAB da inddstria representava 26,4% do VAB total (PIB subtraidos os
impostos), em 2018 tal percentual passou para 21,9%. Nota-se, ainda, que o periodo entre
2010 e 2018 concentra as maiores perdas relativas do setor secunddrio. A queda nos precos
internacionais das commodities, entre outros fatores, influenciou a construgao desse cendrio.

Os servigos, considerado seu expoente crescimento em termos absolutos, mostram-se
como principais responsdveis pela absor¢io dessas perdas. Entre os extremos do periodo,
nota-se que as atividades tercidrias passaram a compreender 55,6% do VAB total. A agro-
pecudria e a administragio publica, por seu turno, demonstram relativa estabilidade. En-
quanto a primeira passa de 6,4% para 5,2% de representagio entre 2010 e 2018, a segunda
percebe leve aumento, saindo de 16,5% para 17,4%.

Em suma, no que tange ao valor de produtos e servigos comercializados, nota-se um cami-
nho de terciarizacio da economia nacional, sobretudo no momento mais recente (2010-2018).
Nessa trajetéria, as atividades industriais, apesar do crescimento absoluto, revelam as maiores
perdas percentuais, seguindo um cendrio j4 desenhado desde os anos 1990.
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GRAFICO 2
PIB nominal, VAB setorial e participacdo percentual do VAB setorial no VAB total — Brasil (2002-2018)
8 — — 100,0
. 16,5% . 16,3% 17,4%
— 80,0 o
Cl 3
< Q.
= °
€ o
- —60,0 @
- 0.7% 55,6% S
(S g aQ
- 2
g 8
£ —400 &
2 g
= 27 - S
o o
26,4% 27,4% 21,9% — 20,0 <
0 T T T T 1 T 1 T T T T T T 717 1T 7109
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018
M Agropecuaria (%) M Industria (%) Servicos (%) M Administracdo publica (%) = PIB
— VAB da agropecuaria == VAB da industria VAB dos servicos = VAB da administra¢do publica

Fonte: Sistema IBGE de Recuperagdo Automatica (Sidra).
Elaboragao do autor.

Entre outras questdes, esse processo implica mudangas no ambiente de trabalho e nas
dinAmicas de remuneragao/seguridade que envolvem a vida econémica dos individuos e

das cidades.

Como apontado por Porschman (2016), a terciarizagio recente pode ser entendida
pela 16gica da “uberizagao” das transagdes econémicas. Nesse contexto, tonificado pelas re-
formas trabalhistas recentes e pelo cendrio pandémico, amplia-se a flexibilidade das regras e
das negociagoes estabelecidas entre os consumidores, prestadores de servico e empregadores.

Ademais, seguindo a légica do pensamento cepalino, essa realidade impde um novo
sistema de dependéncia, no qual o controle e a gestao dos sistemas informacionais locali-
zam-se em paises e cidades centrais, assim como o uso em massa das aplicagoes e das rela-
¢oes delas derivadas distribui-se pela periferia global e urbana.

De volta ao cendrio nacional, percebe-se que as dindmicas produtivas setoriais apresen-
tam determinadas nuances regionais e alteragoes especificas ao longo do tempo (grifico 3).

No ano de 2002, nota-se que as regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sul apre-
sentavam participaces praticamente equinimes do setor agropecudrio em seu VAB total.
O Sudeste, no entanto, percebia um valor consideravelmente menor, aproximadamente 3%.

No 4mbito industrial, o Centro-Oeste possuia 0o menor dos percentuais, igual a
16,3%. Em todas as demais regides, tal valor ultrapassava a casa dos 20%, destacando-se
a por¢ao Sul, com percentual igual a 29,1%. Norte, Nordeste ¢ Sudeste demonstraram
resultados respectivamente iguais a 27,6%, 23% e 16,3%.
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GRAFICO 3
Participacao do VAB setorial no VAB total: regides nacionais
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100,0 —
90,0 —
80,0 —

[J] [J] ] =] ] ] [J] 9] = ] ] ) [J] = 9]
£ a i A 0 £ kot a @A 0 £ % kot A 0
IS 4] 4] 4] [9) 4] 4] 4] 9] 4] 4] 4
=t 3 el Z ¢ 3 el = § 3 e
(] *n o (] ) o (] ) o

z s z = =z s

= c c

(] [} (]

V] (V] [v]

2002 2010 2018
M VAB da agropecuaria M VAB da industria VAB dos servicos Il VAB da administragdo publica

Fonte: Sidra/IBGE.
Elaboragao do autor.

O setor tercidrio, de maior representatividade, abarcava mais de 50% do VAB total da
regido Sudeste j4 em 2002. Na Norte, entretanto, o percentual era de 37,2%.

A administracdo publica, por fim, demonstra relevancia consideravelmente diferente
entre as regioes. No Centro-Oeste, regido de menor participacio industrial, o VAB da
administra¢do publica correspondia a 28,4% do VAB total. No Sudeste, tal valor foi de
aproximadamente 10%. No Norte e no Nordeste, os valores foram respectivamente iguais

a24,8% e 23,6%.

Nota-se, nesses termos, o considerdvel papel exercido pelo setor ptblico na economia
nacional. Em tal cendrio, a composicio de estratégias de DEL deve necessariamente con-

templar a acio desse ator.

Ao considerarmos o exercicio de 2018, como observado no contexto nacional, percebe-se
que todas as regides passam por perdas percentuais na participagio do VAB da agropecudria.
O Nordeste demonstra a queda mais expressiva (diminui¢o de 3,2 pontos percentuais — p.p.)
e o Centro-Oeste, a mais singela (1,1 p.p.). Na regiao Sudeste, a participacio do setor chegou
a2,1% em 2018, mantendo o menor percentual entre as regides nacionais.

Da mesma forma, a representatividade do setor industrial sofre redugio em todas as
agregacoes. No Sul e no Sudeste, as quedas foram praticamente idénticas (4,9 e 4,8 p.p.),
enquanto no Nordeste, regido com a maior diminui¢ao no VAB da agropecudria, o indi-
cador caiu 4,1 p.p. No Norte e no Centro-Oeste, as redugbes mostram-se mais singelas,
respectivamente iguais a 1,6 ¢ 2,3 p.p. O Centro-Oeste mantém a menor participa¢ao do
VAB da industria no cendrio nacional (14% em 2018). Esse caso sinaliza, de alguma forma,
para a fragilidade do atrelamento/encadeamento produtivo entre a base primdrio-exporta-
dora e as atividades produtivas mais complexas.
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O setor de servigos abarcou as perdas dos demais. Na regiao Sudeste, o VAB dos ser-
vigos cresceu 6 p.p., chegando a 61,6% do VAB total de 2018. A administragio publica
manteve seu patamar, ou seja, igual a 13,3%. Percebe-se que o valor das atividades e servi-
cos desse setor nao observam substitui¢io ou perda relativa.

Na regido Norte, nota-se que as perdas dos setores primdrio e secunddrio sao absor-
vidas de forma dividida entre o VAB dos servigos (aumento de 1,4 p.p.) e o VAB da ad-
ministragdo publica (1,2 p.p.). Revela-se, assim, um cendrio em que os empreendimentos
tercidrios privados nao conseguem abarcar/compensar sozinhos as quedas de seus pares.

No Nordeste observa-se cendrio semelhante, porém menos equilibrado. Enquanto
o VAB dos servigos absorve 5,7 p.p. das perdas primdria e secunddria, a administragio
publica incrementa sua participagio em 1,7 p.p. Nessa regido, o setor tercidrio, exclusive a
administragao publica, passou a compreender cerca de 50% do VAB total. O movimento
¢ semelhante ao ocorrido no Sul do pais (aumento de 5,6 p.p. do VAB dos servicos e de
1,7 p.p. do VAB da administragao publica).

A regiao Centro-Oeste, por fim, também tem no tercidrio privado seu maior nucleo
de absor¢ao das perdas setoriais. O VAB dos servigos regional aumentou cerca de 4 p.p.
no periodo, chegando a 47,9% do VAB total em 2018. A administracdo publica, por seu
turno, percebe singelo aumento (0,7 p.p.). Ainda assim, o Centro-Oeste mantém-se como
a regido em que a administracao publica possui a maior relevincia em termos de geragio de
valor adicionado. Em 2018, o percentual do setor foi igual a 27,7% do VAB total.

Em resumo, percebe-se que o cendrio regional, apesar de seguir os padroes produ-
tivos do contexto nacional (terciarizagdo), revela certas especificidades. Entre elas, res-
salta-se: i) a considerdvel e maior relevincia da administragio publica nas regiées Norte,
Nordeste e Centro-Oeste em relagao as demais; e ii) o frdgil percentual de participagao
das atividades industriais na composi¢io produtivo-comercial das regioes Nordeste e
Centro-Oeste.

Conforme discutimos anteriormente, esses apontamentos interessam-nos menos pela
indicacdo de qual setor ou qual agregado observou maior crescimento e mais para a com-
preensdo dos contextos em que a PNDU deverd atuar de modo a promover o desenvolvi-
mento enddgeno e socialmente justo das cidades brasileiras.

Nesses termos, cabe considerar que cerca de 25% do PIB nacional, em 2018, mostra-
va-se concentrado em apenas oito cidades brasileiras.'* Apesar de tal cendrio ser mais pul-
verizado que o percebido em 2002 (quatro municipios detendo 25% do PIB), percebe-se
que o crescimento econdémico obedece a uma dindmica de aguda concentragio.

Ao verificarmos as informagées produtivas em termos municipais (figura 4), tal cend-
rio se revela de forma mais evidente.

Como se vé, em um grande bloco territorial, que parte do norte de Minas Gerais e
abrange considerdvel parcela das regioes Nordeste e Norte, o setor publico mostra-se como
o protagonista das economias (produtivas/comerciais) locais. Entre os 5.553 municipios

13. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/apps/pibmunic/. Acesso em: fev. 2021.
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brasileiros, 2.739 (49%) tém o VAB da administragao publica como principal componente
do VAB total. Nesse contexto, promover o DEL passa, necessariamente, por considerar e
remodelar o papel do setor publico nesses territérios. De que modo a administragao publi-
ca pode contribuir para a manutengio e/ou a geragio de atividades produtivas que estejam
voltadas ao enfrentamento das problemdticas socioeconémicas e urbanas locais? Voltare-
mos a essa questdo mais adiante.

FIGURA 4
Principal componente do VAB total: municipios brasileiros (2018)
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Fonte: IBGE — PIB dos Municipios. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/apps/pibmunic/. Acesso em: fev. 2021.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condigées técnicas dos originais (nota do Editorial).

A dinimica agropecudria, apesar de possuir baixa representatividade no agregado,
pulveriza-se de forma aguda no territério, sobretudo nas regides Sul e Centro-Oeste.

O extrativismo industrial estabelece suas ilhas de peso mais significativo nas re-
gides minerdrias (66 municipios). Nesses espacos, conforme realcamos anteriormente,
o empreendimento industrial revela-se como um enclave produtivo. A (re)socializagio
da riqueza monetdria gerada nesses territérios, para além das transferéncias tributdrias ao
setor publico, coloca-se como um desafio a ser enfrentado. As atividades de transforma-
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¢a0, majoritariamente afastadas dos centros extrativistas, mostram-se como protagonistas
econdmicos de 268 localidades.

Ao considerarmos a distribui¢ao do PIB pela populagao, em um cendrio de plena igual-
dade, nota-se que os lugares de prevaléncia do VAB da administracio publica possuem os
menores PIBs per capta do pais. Como se percebe pela figura 5, 1.422 municipios (25% do
total) encontram-se na faixa mais baixa. Ademais, tem-se que 4.323 municipios (78%) en-

contram-se abaixo da média nacional. Refor¢a-se aqui a alta concentracio do PIB brasileiro
e as desigualdades impostas por esse cendrio.

FIGURA 5
PIB per capta dos municipios brasileiros por faixa de valor
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Fonte: IBGE — PIB dos Municipios. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/apps/pibmunic/. Acesso em: fev. 2021.
Obs.: 1. Fac simile.

2. Afigura ndo pdde ser padronizada e revisada em virtude das condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Em termos regionais, nota-se que o Centro-Oeste e outras regiées com prevaléncia do
agronegécio possuem altos valores de PIB per capta. O elevado grau de ruralizagao desses
territérios e, por conseguinte, sua menor densidade demogrifica contribuem para a formagio
desse cendrio. No Norte e no Nordeste, considerdvel parte das localidades encontra-se nas
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menores faixas de valor. Esse cendrio implica limita¢des a0 mesmo tempo que sugere cami-
nhos por onde devem passar as estratégias de DEL.

Na préxima subse¢ao, daremos continuidade a essas anélises tendo o emprego formal
e o porte das empresas como varidveis principais de discussao.

3.2 Emprego e empresas formais: trabalho em que e para quem

A evolugio do emprego e dos empreendimentos econdmicos formais, entre muitas outras
trajetdrias, demonstra as maneiras pelas quais a riqueza produzida e comercializada seto-
rialmente (PIB e VAB) ¢ socializada através da geracio de postos de trabalho, oportuni-
dades de empreendedorismo etc. Expressaremos aqui algumas facetas dessa realidade no
cendrio nacional, articulando a discussio aos objetivos do RI.

Em termos agregados, nota-se que o crescimento do emprego formal no Brasil, nos tl-
timos dois decénios (2002-2019), foi da ordem de 66%. As atividades agropecudrias (30%)
observaram a menor varia¢do. Seguem-nas as atividades da administragao publica (31%),
da industria (40%), da construcio civil (82%), dos servicos (94%) e do comércio (96%).

GRAFICO 4
Evolucdo dos empregos formais: nimero geral e setorial — Brasil (2002-2019)
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Fonte: Relacdo Anual de InformagGes Sociais (Rais).
Elaboracao do autor.

Como apontado anteriormente, o setor primdrio é também o que demonstra a menor
variagdo do PIB nominal no periodo, igual a 280%. Por seu turno, também como visto,
o protagonismo da agropecudria na composi¢ao do VAB setorial mostra-se presente em
diversos municipios brasileiros, sobretudo no Centro-Oeste. Mescla-se, assim, uma menor
aceleraco relativa tanto dos valores comerciais advindos de produtos primérios (deteriora-
¢ao dos termos de troca) quanto dos empregos formais ligados ao setor.

Na dinimica industrial, incluida a construgio civil, tal processo também é percebido, ain-
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da que de forma menos aguda. Enquanto o VAB da industria variou 292%, os empregos seto-
riais aumentaram 47% (quociente de 6,21 contra 9,3 da agropecudria). Em termos territoriais,
por outro lado, a prevaléncia do VAB da industria se mostra bastante rara no territ6rio nacional.

No ambito tercidrio, exclusive o comércio e a administragio publica, nota-se uma
maior aproximagio entre o crescimento do produto e dos postos de trabalho. Com quo-
ciente VAB/EMP igual a 4,45, o setor de servicos demonstra os maiores aumentos tanto de
valor monetdrio quanto de empregos formais gerados no periodo.

Em 2019, o tercidrio privado (servigos e comércio) absorveu quase 60% dos empregos
formais existentes no pais (grafico 5). Em 2002, tal percentual era de 49%.

GRAFICO 5
Empregos formais por setor — Brasil
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Fonte: Rais.
Elaboragdo do autor.

Nota-se, ainda, que a administracio publica percebeu uma diminuigio em sua par-
ticipagao percentual. Apesar disso, como j4 indicado, a parcela do VAB da administragao
publica no VAB total manteve-se praticamente estdvel no periodo. A variagio dos empre-
gos desse setor mostra-se equivalente a da agropecudria, ou seja, igual a 31%. No entanto,
o valor monetdrio dos servigos ptblicos (VAB da administragio publica) cresceu conside-
ravelmente mais que o das atividades primdrias (399% versus 280%). O quociente do setor
(12,8) revela o maior lapso entre o aumento da riqueza e dos vinculos ativos. Apesar disso,
ainda que nao socializado de forma aguda pelo trabalho, o VAB publico, diferentemente
do privado, tende a contribuir de maneira mais incisiva para o incremento das condigoes
coletivas de reproducio. A canalizagio desse excedente em atividades com maior capaci-
dade de geragao de postos de trabalho, sobretudo nos municipios de maior “dependéncia”
do VAB da administra¢io publica, mostra-se como uma possibilidade ao DEL. Tal postura
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“empreendedora” por parte do Estado'® mostra-se ainda incipiente na escala municipal.

Ao desagregarmos os dados, notam-se algumas nuances. A regiao Sudeste, concentra-
dora do maior volume populacional, possui os menores percentuais de variacio dos vinculos
ativos. Esse cendrio praticamente se repete ao considerarmos a trajetéria do nimero de em-
presas existentes (gréfico 6). Fogem a essa coincidéncia, os municipios dos estados de Sergipe,
Alagoas ¢ o Distrito Federal. Nesses locais, o volume de negdcios cresce mais do que a média
nacional, mas a variagao dos empregos formais mostra-se menos expressiva.

GRAFICO 6
Variacao no numero de vinculos ativos (empregos formais) e de empresas — UFs e Brasil (2002-2019)
(Em %)
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Fonte: Rais.
Elaboracdo do autor.
Obs.: UFs — Unidades da Federacdo.

Nota-se que em treze estados, seguindo o cendrio agregado, o crescimento do volume
de empresas foi menor que o de empregos formais. Nesses casos, sugere-se um processo de
concentragio da mio de obra nas unidades produtivas e, por conseguinte, de incremento
do tamanho médio desses estabelecimentos. Tal dindmica é localizada sobretudo no eixo
centro-sul do pais. Em outros quatorze estados, principalmente no Nordeste brasileiro, o
volume de empresa cresce de forma mais acelerada. Sugere-se, assim, um movimento de
pulverizagio das unidades empresariais e diminuigao do porte médio dos empreendimentos.

14. Sobre a ideia de Estado empreendedor, ver Mazzucato (2014). Nessa perspectiva, o Estado, em vez de se afastar, aproxima-se da esfera
produtiva, sobretudo pelo fomento de atividades econdmicas inovadoras e pelo estimulo financeiro ao desenvolvimento tecnolégico.
A nocdo de empreendedorismo individual, meritocrata e substituto das funcdes sociais do Estado €, assim, desconsiderada. Em seu lugar,
entende-se e demonstra-se que atitudes empreendedoras de alto vulto e relevancia internacional, como parte de um esforco coletivo,
realizam-se através de volumosos investimentos publicos em setores estratégicos.
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FIGURA 6
Tendéncia de concentracdo e pulverizacdo do emprego nas unidades produtivas: estados brasileiros
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Elaboracéo do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condigées técnicas dos originais (nota do Editorial).

Assim, levando-se em conta as regiées com maior concentragao populacional, nota-se
que as possibilidades de se alcancar um emprego formal no pais nos tltimos vinte anos fo-
ram consideravelmente maiores que as ligadas 4 abertura de novos negécios. Tal realidade
também apresenta nuances setoriais.

No ramo industrial, percebe-se que a tendéncia de pulverizagao se localiza em um
agrupamento de estados da regiao Nordeste, bem como nos municipios do Pard, de Mato
Grosso, de Siao Paulo, de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul. Ressalta-se o caso de
Alagoas, onde, apesar de a variagio dos empregos formais ter sido de apenas 5%, o niimero
de empresas ligadas ao setor secunddrio, sobretudo na constru¢ao civil, mais que dobrou
(102%). Infere-se, assim, um processo de multiplicacio de pequenas unidades industriais
no territorio.

Os estados de Sao Paulo, do Pard e do Ceard percebem a mesma dinimica, porém de
forma mais amena. Nessas unidades, a diferenca entre a variacio do ntimero de estabeleci-
mentos e do volume de vinculos ativos é menor do que 5 p.p. No outro extremo, os estados
do Amap4 (35 p.p.), de Goids (26 p.p.), do Acre (25 p.p.), de Mato Grosso do Sul (23 p.p.)
e de Minas Gerais (22 p.p.) revelam as maiores tendéncias de concentragao da mao de obra
industrial em empreendimentos de maior porte.
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FIGURA 7
Tendéncia de concentracdo e pulverizacdo do emprego nas unidades produtivas industriais: estados
brasileiros
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Elaboragao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicées técnicas dos originais (nota do Editorial).

No setor comercial, em todos os estados, a aceleracio do volume de empregos é maior
que a percebida para o niimero de estabelecimentos. Apesar dessa dindmica concentradora,
cabe realcar que o porte dessas empresas tende, geralmente, a ser menor que o de outras
atividades. Em 2019, por exemplo, enquanto um empreendimento industrial brasileiro
possuia, em média, dezessete empregados, nas atividades comerciais tal valor era igual a
6,5. Dessa forma, ainda que haja um relativo inchamento dos estabelecimentos comerciais,
ele ocorre em escalas consideravelmente baixas de empregabilidade.

A figura 8 representa esquematicamente essa realidade. Quanto mais escura a colora-
¢ao, maior a diferenca entre a variacao do niimero de estabelecimentos e do volume de vin-
culos ativos ligados ao setor. Ressalta-se o caso de Roraima, onde os empregos comerciais
mais que triplicaram (242%) e os estabelecimentos aumentaram em 141%. A entrada de
empresas atacadistas no mercado estadual pode explicar esse movimento.
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FIGURA 8
Diferenca entre variagdes percentuais: volume de estabelecimentos versus nimero de vinculos ati-
vos ligados ao comércio nos estados brasileiros (2002 e 2019)
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Elaboragao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

No setor de servigos, seguindo o padrio do comércio, a maioria dos estados brasilei-
ros demonstra tendéncia a concentragao. Fogem a essa regra as unidades de Goids, Mato
Grosso, Rondé6nia e Amap4, onde o incremento de empresas foi maior que o de vinculos
ativos ligados ao tercidrio. Como no comércio, o inchamento ocorre em baixas escalas de
tamanho. No ano de 2019, os estabelecimentos ligados ao setor de servicos empregavam,
em média, onze funcionarios.

FIGURA 9
Tendéncia de concentracao e pulverizacdo do emprego nas unidades prestadoras de servicos, exclu-
sive a administracdo publica: estados brasileiros
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Elaboragdo do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicées técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Por fim, as atividades agropecudrias, como as industriais, manifestaram maior tendén-
cia de pulverizagao. Um considerdvel bloco formado por estados do Nordeste, passando
pelo Pard e chegando a Roraima, revela-se como o lécus principal dessa dindmica. Nos
municipios de Roraima, os niimeros mostram-se consideravelmente expressivos para am-
bas as varidveis. Enquanto o niimero de vinculos ativos aumentou 428%, o crescimento
dos empreendimentos foi da ordem de 576%. Trata-se de uma realidade plenamente dis-
crepante das demais.

FIGURA 10
Tendéncia de concentracdo e pulverizacdo do emprego nas unidades agropecudrias: estados brasileiros
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Elaboragao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condigées técnicas dos originais (nota do Editorial).

No outro extremo, os estados do Amap4 (106 p.p.), de Rondénia (68%) e de Tocan-
tins (62%) apresentam os maiores lapsos entre a geragao de novos empreendimentos e a de
vinculos ativos ligados 4 atividade primdria. Importante notar, nesse contexto, que a regio
Norte do pais retne tanto os lugares de maior concentragao como os de maior tendéncia
a pulverizagao dos empreendimentos. Como uma espécie de nova fronteira agropecudria,
as localidades desses estados sao as que retinem os mais agudos percentuais de variagao de
empregos e de empresas ligados ao setor.

Conforme destacamos anteriormente, apesar da dinAmica majoritdria de concentra-
a0, as médias de trabalhadores por estabelecimento econdmico, sobretudo os tercidrios,
mostram-se consideravelmente baixas. Como apontado no grifico 7, cerca de 85% das
empresas nacionais, em 2019, possuiam até nove empregados. Ao compreendermos a pré-
xima faixa de valor (até vinte empregados), o percentual supera o patamar de 90% em
praticamente todos os estados brasileiros.



Apoio a PNDU: desenvolvimento econémico local 49

GRAFICO 7
Amostra de empresas por porte — UFs e Brasil (2019)
(Em %)
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Fonte: Rais.
Elaboragdo do autor.

Assim sendo, para discutirmos questoes relacionadas ao DEL no Brasil, mesmo que
restrito ao ambiente formal, ¢ preciso ter consciéncia de que as organizagdes empresariais,
sujeitas e objetos de tal desenvolvimento, caracterizam-se majoritariamente como empreen-
dimentos de pequena escala, voltados aos mercados préximos e intensivos em trabalho.

Ao analisarmos historicamente, nota-se, ainda, que as menores faixas tém incremen-
tado sua participago relativa ao longo do tempo (grafico 8). Entre 2002 e 2019, perce-
be-se que em todas as UFs houve crescimento do percentual de negdcios com até nove
empregados. Em Minas Gerais, Goids e Tocantins, unidades com os maiores valores, tal
participacio chegou a 94%.

Conforme exposto pela figura 11, nota-se que tal processo de pulverizagio/atomiza-
a0, consideradas as especificidades anteriormente discutidas, foi mais intenso nos estados
da regido Norte e menos expressivo no Sudeste, regidao que concentra o maior volume de
empresas do pais.
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GRAFICO 8
Empresas com até nove funcionarios no volume total de empresas: estados brasileiros (2002 e 2019)
(Em %)
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Fonte: Rais.

Elaboragdo do autor.

FIGURA 11

Empresas com até nove funcionarios no volume total de empresas: diferenca em p.p. entre as parti-
cipagdes, por estado brasileiro (2002 e 2009)
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Elaboragdo do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O conjunto dessas informagoes levanta uma série de perspectivas que dizem respeito
ao desenvolvimento econémico dos municipios brasileiros.

Entre elas, encontram-se: i) a potencializagio da geracio de valor agregado das unida-
des industriais pulverizadas pelo Nordeste; ii) a ampliagao dos espagos de empreendedoris-
mo em regides com maiores barreiras a entrada, sobretudo o Sudeste; iii) o enfrentamento
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das problemdticas ambientais decorridas da velha e da nova fronteira agropecudria nacio-
nal; e iv) a orientagao da multiplicidade de servigos ofertados para a resolugao de proble-
maticas locais.

Ademais, a articulagio entre os empreendimentos de grande e de pequeno porte, pu-
blicos ou privados, existentes nos limites municipais sinaliza um caminho possivel para o
fomento das entidades produtivas que, majoritariamente, compdem o cendrio empresarial
brasileiro. Tal articulagio, entre outros caminhos, pode ser realizada pelo estreitamento dos
vinculosde negécios (Rugraffe Hansen, 2011; Bourguignone Botelho,2009) entre taisatores.
A transferéncia de tecnologia, conhecimento, processos e recursos monetdrios entre eles
possibilitaria, retomando as questoes conceituais anteriormente discutidas, a aproximagio
entre os circuitos econdmicos urbanos (Tambunan, 2011).

Entre outros pontos, a reflexdo e o desdobramento de tais medidas podem resultar na
diminuicio dos gaps observados entre o ritmo de criacio de riqueza e sua socializacio via
trabalho e abertura de novas empresas.

Na préxima subsecio, dando prosseguimento a andlise, discutiremos sobre algumas
formas de interagio entre a administragao publica e o setor privado de nivel local. Como
visto anteriormente, essa administra¢do mostra-se como protagonista tanto na geragao de
riqueza quanto na oferta de postos formais de trabalho em boa parte dos municipios brasi-
leiros. Nesses termos, caracteriza-se como agente fundamental para a manutencio e, aqui
defendemos, o dinamismo/fomento das atividades produtivas. A seguir, procuramos deta-
lhar as lacunas e possibilidades desse caminho.

3.3 A administracao publica e o fomento de atividades produtivas locais

Conforme apontamos na subsec¢io anterior, a administracio publica exerce um significa-
tivo protagonismo na dinimica produtivo-empregaticia nacional. Nesta subsecio, consi-
derada essa relevincia, procuramos explorar as relacoes financeiras estabelecidas entre tal
setor e as atividades econdmicas existentes nos municipios brasileiros. Para isso, apresenta-
mos e discutimos os dados relativos aos investimentos ptblicos municipais, agregados por
UE nas fung¢des econdmicas de despesa (agricultura, industria e comércio e servigos)."”

Antes da anilise, cabe reconhecer que nio sdo apenas os investimentos diretos em
atividades produtivas que geram resultados socioeconémicos positivos (aumento da pro-
dugio, da renda, do equilibrio ambiental etc.). Obviamente, as melhorias efetivadas nas
condicoes educacionais, de satide e de saneamento, entre outras agoes, terio efeitos virtuo-
sos na dimensao estritamente econdmica da sociedade. Tal ponto nao se encontra absolu-
tamente em discussao.

Em todo caso, consideramos importante iluminar as aproximagoes mais diretas entre
os recursos do poder publico e as atividades produtivas privadas como forma de refletir
sobre tal processo em um contexto politico-econdmico que insiste na separagio entre o

15. A portaria do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao n2 42/1999 define 28 funcdes de despesa que servem como parametro
para a organizacdo do orcamento publico brasileiro. Entre elas, encontram-se as aqui denominadas “funcdes econémicas”. Tais categorias
concentram as destinagbes orcamentdrias e financeiras realizadas pela administracdo para o fomento/desenvolvimento de atividades
produtivas primarias (funcdo 20), secundarias (funcdo 22) ou terciarias — funcéo 23 (Brasil, 1999).
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Estado e o0 mercado; de estabelecer comparagoes entre esse e outros topicos da agio publica;
e, finalmente, de discutir possibilidades de DEL que surgem desse contexto. Em suma, a
andlise serve como qualificadora de um debate, € ndo como desqualificadora de outros que
dizem respeito as interagdes entre o puiblico e o privado.

Nesses termos, nota-se que, em geral, a realizacdo desses investimentos é bastante irri-
séria no contexto nacional. Entre outros fatores, tal cendrio ¢ influenciado pelo quase pleno
desconhecimento, por parte das administragoes locais, das condicoes socioecondmicas exis-
tentes nos municipios que administram (figura 12 e grafico 9). Conforme apontado pela
Pesquisa de Informagées Bdsicas Municipais (Munic) de 2018,' menos de 15% dos mu-
nicipios brasileiros possufam, no ano da pesquisa, algum diagnéstico sobre tais condigoes.

A regido Norte é a que apresenta o maior percentual de municipios com instrumentos
desse tipo (16,2%), enquanto a regido Sudeste apresenta o menor patamar (14,4%). Em
termos absolutos, os estados de Sao Paulo (99), Minas Gerais (79) e Rio Grande do Sul
(79) apresentam os maiores valores.

FIGURA 12
Municipios com diagnésticos socioecondmicos recentes: divisao por UF
12A — Percentual 12B — Numero absoluto

Percentual Diagnostico
‘ I 44% I 99
' 9% ' 3

Da plataforma Bing. ! Da plataforma Bing
© GeoNames, Microsoft, TomTom GeoNames, Microsoft, TorTom

Fonte: Munic de 2018. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.ht-
ml?edicao=25506&t=resultados. Acesso em: jan. 2021.

Elaboragao do autor.

Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

No aspecto populacional, as diferencas sao mais agudas. Enquanto em municipios
com até 5 mil habitantes, o percentual é de 10,3%, em localidades com mais de 500 mil

(46 no total), o valor sobe para 37% (gréfico 9).

Nota-se, ainda, que a maior parte de tais diagnésticos se encontra sob tutela dos érgaos
publicos ligados a agricultura (39,1%) ou 4 assisténcia social local (40,4%). Sugere-se, assim,
que tais ferramentas tém perfil setorizado e orientado para um fim especifico. As secretarias
de Planejamento e de Desenvolvimento Econdmico locais respondem, respectivamente, por

7,6% e 16,5% desses diagndsticos.

16. A pesquisa questionou sobre a existéncia de diagndsticos socioeconémicos recentes (elaborados entre 2015 e 2017). As bases da
Munic podem ser acessadas no portal do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/
estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html?edicao=25506&t=resultados (tabelas 221 e 222).
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https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html?edicao=25506&t=resultados
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GRAFICO 9

Municipios brasileiros, por faixa de tamanho, que possuem diagnésticos socioecondmicos recentes
(2018)
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Fonte: Munic de 2018. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.ht-
ml?edicao=25506&t=resultados. Acesso em: jan. 2021.
Elaboracao do autor.

Cabe destacar que, apesar dessa lacuna, 67,4% dos municipios brasileiros indicaram
possuir algum tipo de acdo, programa ou projeto de inclusio produtiva para geracio de
trabalho e renda. Tal realidade indica um certo descolamento entre as a¢des progndsticas
desenvolvidas e o aparato de diagndsticos existente. Em outras palavras, se hd algum tipo
de empreendedorismo econémico por parte das administragoes locais, ele nao parece ser
concebido de forma estruturada e estratégica. Como no caso dos diagnésticos, os drgios
ligados a agricultura e a assisténcia social sdo os responsdveis principais por tais agoes.

Percebe-se, assim, a combinacio entre o agudo desconhecimento do poder publico
local sobre as condi¢des socioecondmicas de seus territdrios e uma espécie de agao as cegas
dessa estrutura na condugio de iniciativas voltadas ao desenvolvimento produtivo/eco-
noémico. Tais fatores, somados ao contexto geral de escassez de recursos, explicam o fragil
cendrio de investimentos publicos em fungdes econémicas.

Como apontado pelo gréfico 10, considerado o universo de municipios do pais, o
percentual de despesas publicas municipais nas dreas de ciéncia e tecnologia (C&T), agri-
cultura, industria e comércio e servicos foi somado igual a aproximadamente 1%.


https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html?edicao=25506&t=resultados
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html?edicao=25506&t=resultados
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GRAFICO 10
Volume de recursos e média de despesas publicas nas funcdes econdmicas de C&T, agropecuaria,
industria, comércio e servicos: conjunto dos municipios brasileiros (2015-2018)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboragdo dos autores.

O setor primdrio concentra mais da metade desse parco volume (0,6%), seguido pelo
tercidrio (0,3%). Em suma, de toda a disponibilidade financeira existente nos caixas ptblicos
locais, apenas um centésimo foi aplicado para o desenvolvimento de atividades produtivas.

As fungoes de C&T (0,05%) e inddstria (0,06%) percebem percentuais praticamente
nulos. Além das razoes expostas anteriormente, a prépria natureza de tais fungdes implica
menores volumes de investimentos locais. Relacionadas ao fomento de atividades e setores
econdmicos mais complexos, especializados e, por conseguinte, com limiares de mercado
mais amplos, as operagoes industriais e os centros de pesquisa tendem a concentrar-se
nos grandes municipios e aglomerados urbanos nacionais. Ainda assim, o nivel de inves-
timento parece-nos expressivamente baixo, quanto mais se considerarmos, como real¢ado
anteriormente, a existéncia de processos de pulverizagio/ampliagao dos estabelecimentos
secunddrios em boa parte das cidades brasileiras. Soma-se a isso um conjunto de atividades
de pequena escala (artesanato, produgio de alimentos etc.) presente em municipios meno-
res que também se mostra como possivel objeto de fomento por parte das administragoes
locais. Nesse contexto, a concepgao de instrumentos e estratégias voltados ao incremento
desses setores e montados em parceria com instituigoes de ensino e pesquisa das cidades
médias pode manifestar-se como uma alternativa ao DEL.

Ao considerarmos os valores absolutos despendidos (linhas do grafico 10), nota-se cer-
ta estabilidade na trajetdria das despesas. A agricultura percebe a varia¢io mais significativa.
O volume total de investimentos passa de R$ 2,8 para R$ 3,4 bilhoes entre 2015 e 2018,
aumento de 20%. No setor tercidrio também se nota certo dinamismo. Os investimentos
passam de R$ 1,43 para R$ 1,56 bilhio, incremento de 9%. Nas fun¢oes de C&T e in-
dustria, detentoras dos menores volumes, a trajetéria é de queda. As variagoes negativas sao
respectivamente iguais a -5% e -12%. A desagregacdo espacial dessas informacoes revela
algumas nuances.
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Para a agricultura, conforme apontado pela figura 13, nota-se que os estados do Sul
do pais, sobretudo o Rio Grande do Sul e Santa Catarina, apresentam percentuais de inves-
timentos acima da média nacional. Também se destacam os municipios de Tocantins e do
Acre (maior média). As informacoes referem-se ao exercicio de 2018.

Interessante notar que a regiao Centro-Oeste, apesar de revelar as maiores participagoes
de VAB da agropecudria e 0 maior espraiamento de municipios que tém a agropecudria como
atividade principal, demonstra uma das menores médias de investimento publico local no setor.

FIGURA 13
Média das despesas publicas na funcdo agricultura: conjunto de municipios por UF (2018)
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Elaboragao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condigées técnicas dos originais (nota do Editorial).

No ambito industrial, a regido Sul destaca-se mais uma vez. Como apontado pela
figura 14, os municipios paranaenses revelam a maior média no cendrio nacional (0,22%),
seguidos por Rio Grande do Sul e Santa Catarina.

Cabe realcar o grande nimero de estados, sobretudo na regiao Norte (maior VAB
da industria relativo), em que a média dos dispéndios municipais é nula. Na regiao Nor-
deste, o cendrio se repete. Conforme discutido anteriormente, essa regiao demonstra uma
significativa aceleracio/pulverizagio dos empreendimentos industriais existentes em seu
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territério nos tltimos vinte anos. Ao menos em ambito local, como se vé, tal movimento
nao parece ter sido promovido pela administragio ou acompanhado do desenvolvimento
de um olhar publico-estratégico para o setor.

FIGURA 14
Média das despesas publicas na funcdo industria: conjunto de municipios por UF (2018)

Sériel
022%

0,00%

op0%.

Ds plataforma Bing
© Geolames, Microsot, TomTom

Elaboragao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

FIGURA 15
Média das despesas publicas na funcdo comércio e servigos: conjunto de municipios por UF (2018)
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Por fim, a fungio comércio e servigos (figura 15) demonstra uma distribui¢io mais
equinime das médias no territério nacional. Ressalta-se mais uma vez a regio Sul, na
qual todos os estados demonstram percentuais acima do nivel geral (0,33%). Os maiores
valores, por sua vez, concentram-se em um bloco formado pelos estados do Espirito Santo,
da Bahia e de Tocantins. Como apontado pela base da STN, a atividade turistica revela-se
como o principal objeto dos investimentos publicos realizados nessa fun¢io.

Percebe-se, assim, que o cendrio geral de aproximacio das administra¢oes puablicas
com os setores produtivos mostra-se, pela perspectiva dos investimentos, consideravelmen-
te baixa. Consideradas as limitagoes apontadas anteriormente, tal varidvel sinaliza para o
fragil cardter empreendedor, sobretudo no apoio a atividades mais complexas, que marca as
administra¢oes municipais brasileiras. Em um pais onde boa parte das localidades depende
dessas estruturas para a oferta de diferentes servigos, entendemos que o aprimoramento
desse perfil pode ser importante para a promogao do DEL.

A préxima subsecio redne os principais pontos que foram discutidos nesta breve
caracterizagio. Em seguida, a segio 4 discute algumas propostas e alternativas concretas

ligadas a0 DEL e que podem contribuir para a integragao objetivada pela PNDU.

3.4 Resumo dos pontos discutidos

Nesta subsecio, analisamos algumas informagées que auxiliam na caracterizago dos ceni-
rios e das dindmicas econdmicas/produtivas dos municipios brasileiros. Entre os aponta-
mentos principais, destacam-se os seguintes.

1) O PIB brasileiro, em termos nominais, demonstra continuo crescimento nos tltimos vin-
te anos. Trata-se do indicador principal da teoria geral sobre desenvolvimento econdmico.

2) Em termos setoriais, a terciarizagdo do PIB mostra-se como elemento principal desse
cendrio. Tal processo resulta (bem como implica) sobretudo da diminuigio relativa

do VAB industrial.

3) Em termos espaciais, percebe-se que a maior parte dos municipios brasileiros tem
a administracdo publica como protagonista econémico-produtiva. Nesses lugares,
coincidentemente, percebem-se os menores valores de PIB per capta.

4) No que tange a empregabilidade e a0 empreendedorismo, percebe-se que o setor ter-
cidrio é o que apresenta a maior aproximagao entre o crescimento do produto e dos
vinculos ativos. H4, assim, mais ampla socializagio da riqueza monetdria produzida.

5) Em geral, nota-se um processo de concentragio/incremento do tamanho médio dos
estabelecimentos econdmicos brasileiros. Ainda assim, cerca de 90% das empresas
nacionais possui menos de vinte empregados.

6) A agropecudria, de amplo protagonismo territorial, percebe queda em sua participa-
¢ao relativa ao VAB. Complementarmente, demonstra a menor variagio de vinculos
ativos entre os setores analisados. Em termos espaciais, a regiao Norte mostra-se
como uma nova fronteira de aceleragio dessa atividade.

7)  No ramo industrial, percebe-se que a tendéncia de pulveriza¢io de empreendimentos
se localiza em estados da regido Nordeste, bem como nos municipios do Pard, do
Mato Grosso, de Sao Paulo, de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul. Tal tendéncia
nao parece ter sido acompanhada, fomentada pelas administracoes publicas locais.
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8) O perfil “empreendedor” das administragdes municipais parece reservado ao cumpri-
mento das fungoes e a prestagao dos servicos bdsicos. Nesses termos, nota-se que hd
pouco conhecimento e irrisérios investimentos ptblicos locais no fomento de suas
atividades produtivas.

9) O reforco das interagdes entre os atores econdmicos locais de grande e pequeno por-
te, publicos e privados, mostra-se como uma prdtica importante para a promogio do
desenvolvimento endégeno.

4 PROPOSICOES E PERSPECTIVAS NA ESCALA LOCAL

Conforme temos discutido, a interpreta¢io e, por conseguinte, a promog¢io do DEL encon-
tram diversos sentidos tanto nas elaboracoes tedricas quanto nas expressoes empirico-esta-
tisticas que se relacionam com a temdtica. Em meio a essa multiplicidade, entendemos que
a resposta A pergunta que orienta este texto (como promover uma agenda de desenvolvimento
econdmico local integrada aos tradicionais procedimentos de desenvolvimento urbano?) também
deve ser construida de forma multipla e com diferentes enfoques, escalas.

Considerando que os insumos trazidos pelo RI objetivam subsidiar a elaboragio de
um instrumento legal-institucional, a PNDU, propomos que a primeira camada de respos-
ta pertenca também a tal dimensao.

Dessa forma, a subsegao 3.1 discute a integra¢do econdmico-urbana a partir daquilo
que denominamos como “espaco do planejamento para o planejamento do espago”. Nesses
termos, a discussao mostra-se centrada nas possibilidades, caminhos e imposicoes necessd-
rias para a integragao dos instrumentos de planejamento local voltados ao desenvolvimento
multissetorial (plano plurianual) e urbano (plano diretor) das cidades brasileiras. Tal espago
caracteriza-se por seu elevado nivel de abstracdo e, por conseguinte, de desconhecimento
por boa parte da populagio da eficicia, bem como da existéncia, dos instrumentos que o
comp6em. Ainda assim, sua consideragao é fundamental para nossos fins, uma vez que tais
ferramentas de planejamento reproduzem, ou deveriam reproduzir, boa parte dos princi-
pios que foram construidos ao longo dos dltimos anos e expressos em legislacdes como a

CF/1988 e o Estatuto da Cidade (EC).

A subsegio 3.2 discute o “espago das medidas e as medidas no espago”. Apresentam-se
aqui uma série de boas préticas e sugestdes de politicas de DEL que foram construidas e
implementadas por diferentes atores, organizacoes sociais e municipios no periodo recente.
Ao contrério do espago do planejamento, as medidas apresentadas transpoem a barreira da
concepgao planificadora rumo 2 intervengao espacial. Nesse sentido, ainda que por vezes
pertencentes a ordem juridico-legislativa, tal agrupamento possui cardter mais concreto
que seu anterior.

A terceira e tltima subse¢io, denominada espago da heterogeneidade e heterogeneida-
de do espaco, discute sucintamente algumas acoes e virtualidades que caminham ao largo
das iniciativas formais e caracterizam-se como alternativas concretas de DEL, sobretudo
para popula¢oes mais vulnerdveis. Tal espaco caracteriza-se pelo baixo ou nulo nivel de
abstragao, reunindo alternativas multiplas a sobrevivéncia no heterogéneo e desigual espago
urbano brasileiro.
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Em termos relacionais, enquanto o espago do planejamento estabelece um didlogo
“vertical” com os demais, idealmente orientando e contribuindo para a formagao das medi-
das institucionais, o espaco das medidas e das heterogeneidades dialoga de forma horizontal.
Os limites dos espagos conformam-se pelos objetivos e instrumentos de a¢io neles presen-
tes, circunscritos, por seu turno, pelo aparato legal e interfederativo do pais.

A medida que passamos de um espago para outro, entendemos que os seus limites se
ampliam e tornam-se cada vez mais dificeis de serem plenamente mapeados e/ou articu-
lados. Dessa forma, enquanto a “caixa de ferramentas” do planejamento mostra-se mais
estreita e constituida, os espacos das medidas e das heterogeneidades sao mais difusos. Tais
categorias reiinem intimeras perspectivas, invengoes, titicas, advindas da criatividade, da
observacio, da cépia ou da necessidade de determinado local. Nos termos do esquema da fi-
gura 16, a circunscri¢io do espaco do planejamento torna-se mais ampliada, rarefeita (clara)
e fluida (pontilhada) nos demais.

FIGURA 16
“Espacos” pratico-propositivos para o DEL
| Limites legais gy
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Articulagio/Dialogo

Espago das Heterogeneidades Finangas Solidarias;
Arranjos cooperativos
informais;
Autoconstrugio e Autosolugdes
de problemas econoémicos
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Espago das Medidas

Criatividade, Copia, Necessidade, ctc.

Elaboragao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Tendo em mente essa organizagio, as subsecoes a seguir detalham o contetdo e as
caracteristicas de cada um desses espagos.

4.1 Espaco do planejamento e planejamento do espaco

Para discutirmos a questao do desenvolvimento econémico em integragao a politica de tra-
dicional de desenvolvimento urbano, sugerimos que a abordagem deve considerar o espago
do planejamento e o planejamento do espaco. Ressalta-se que, tendo em vista os fins a que
se destinam este RI, restringimos o conceito ¢ a prética do planejamento a a¢io contida no
interior de determinados instrumentais legais. Nesses termos, estamos falando sobre o plane-
jamento incorporado, ainda que nio totalmente, pela pritica burocrética (Friedman, 1987)
em Ambito local. Mesmo que reconhecidamente limitada, tal abordagem ¢ importante tendo
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em vista 0 ambiente institucional e politico no qual a PNDU serd construida (governo fede-
ral) e sobre o qual ela, em partes, serd operacionalizada (governo municipal).

Nesses termos, o primeiro esfor¢o necessdrio ¢ o de identificacio dos instrumentos.

Ressaltamos aqui duas grandes ferramentas legislativas que, orientadas sob determi-
nados principios, podem colaborar para a integragio urbano-econémica pretendida pela
PNDU. Sio elas: i) o Plano Plurianual (PPA), obrigatério para todos os municipios brasi-
leiros; e ii) o plano diretor, compulsério para localidades que se enquadram nos requisitos

dispostos pelo art. 41 do EC.

Em termos das similaridades, ambas as leis possuem ou deveriam possuir um cardter
mais de planejamento do que de execugao, atuando, assim, como grandes balizas as diretri-
zes e politicas operacionais a serem realizadas em determinado municipio. Ademais, con-
forme dispoem a CF/1988 (arts. 165-169) e o EC (art. 39), ambos os planos devem tratar
municipio como um todo. Em terceiro lugar, tanto o PPA quanto o plano diretor possuem
um conteddo minimo que deve ser seguido por todos os municipios. Por fim, para ambas as
legislagoes se faz necessdria a existéncia de outras regulamentages especificas que deem caré-
ter concreto as previsoes por elas estabelecidas. No caso do PPA, cumprem esse papel tanto
a Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) quanto a Lei Or¢amentdria Anual (LOA). No
ambito do plano diretor, a regulamentagao dos instrumentos urbanisticos assume tal fungio.

Por seu turno, enquanto o PPA confere protagonismo ao planejamento programdti-
co-orcamentdrio das multiplas fungées publicas, o plano diretor se volta quase que exclusi-
vamente para a regulagao do uso e da ocupagao do solo. Complementarmente, enquanto o
PPA tem sua validade definida pelos ciclos politico-eleitorais, os planos diretores, seguindo
o prazo mdximo estipulado pelo EC, tendem a durar até dez anos. Nesses termos, se ela-
borados no mesmo exercicio, o plano diretor pode viger por até trés PPAs. Ademais, como
salientado anteriormente, a abrangéncia territorial do instrumento or¢camentirio ¢, tendo
em vista os requisitos legais que o regulam, superior & do plano diretor. Por fim, enquanto
se percebe um esfor¢o de conferir maior autoaplicabilidade aos planos diretores (Almeida,
2015), tendo em vista que a regulamentagao instrumental posterior se mostra pouco exe-
cutada (Santos Junior e Montandon, 2011; Almeida, 2019), no caso do PPA esse processo
nao ¢ legalmente possivel. Assim, o planejamento programdtico-or¢amentdrio sempre de-
penderd das leis acessérias.

QUADRO 3
Diferencas e semelhancas: PPA e plano diretor

Legislacoes

v s
Plano diretor

Regulamentacdo CF/1988 Estatuto da Cidade (ne 10.257/2001)
Abrangéncia Nacional — todos os municipios Municipios especificados em lei
Diferencas
Foco Planejamento orcamentario-programatico Planejamento urbano-territorial
Autoaplicabilidade Néo possivel Possivel, ainda que parcialmente
Natureza Planejamento > Operacional
Abrangéncia local Todo o territdrio + agao regionalizada Semelhangas
Requisitos minimos Estabelecidos pelas regulamentacGes: formato e contetdo

Elaboragao do autor.
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Reconhecidos os instrumentos e as suas especificidades, tendo em vista os fins que
pretendemos, faz-se necessdrio estabelecer um sistema de integracio entre eles. Nesse inten-
to, propomos alguns caminhos de comunicagao entre ambas as legislacoes.

A necessidade e a importincia de tal integracio, longe de autoral, jd se encontra es-
tabelecida pelo préprio EC. Conforme exposto, o art. 4° da lei federal, sobretudo o inciso
I11, tanto o PPA quanto as diretrizes or¢amentdrias e o or¢amento anual sdo caracterizados
como instrumentos gerais da politica urbana municipal. Além disso, o EC real¢a a ne-
cessidade de “adequacio dos instrumentos de politica econémica, tributdria e financeira
e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruigio dos bens pelos diferentes segmentos
sociais” (Brasil, 2001, p. 258, art. 2°, inciso X).

Uma vez que o plano diretor, conforme também disposto pelo EC, mostra-se como o
instrumento bdsico da politica urbana municipal (art. 40) e o PPA centraliza as fungoes de
planejamento or¢amentério, nada mais razodvel do que promover tal adequagio a partir da
integracio entre os dois instrumentos. Ademais, considerados nossos objetivos, faz-se necessa-
rio que esse processo integrador contemple a perspectiva do DEL em seus multiplos aspectos.

Em suma, o desafio constitui-se pela identificagio tanto de elementos espaciais no
planejamento or¢amentdrio quanto de elementos programdtico-financeiros no planeja-
mento urbano, tendo o desenvolvimento econdmico como foco. Feito isso, necessitamos
(re)pensar os instrumentos operacionais que so tradicionalmente usados por essas frentes
(zoneamento, programas temdticos, metas fisicas e financeiras etc.) e orientd-los para essa
integracdo sem perder de vista os descompassos escalares e temporais que caracterizam a
abrangéncia e a validade do PPA e do plano diretor. Como se vé, nao se trata de um exer-
cicio trivial, ainda que possivel.

Inicialmente, ressalta-se que o elo entre o planejamento or¢amentdrio-programdtico
e o territdrio, em tese, jd se encontra contemplado pelo atual aparato legislativo brasileiro.
Nesses termos, a CF/1988 dispoe que a lei instituinte do PPA deve estabelecer “de for-
ma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administrago publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada” (Brasil, 1988, art. 165, § 1°, grifo nosso). Assim, o idedrio constituinte jd pro-
punha que a distribui¢io dos recursos financeiros deveria ajustar-se as distintas realidades
locais/regionais de um mesmo municipio.

Para além da regionalizaco, a estrutura do planejamento programdtico-orcamentdrio
deve basear-se na definicio de diretrizes, objetivos e metas voltadas a realizacio das despesas
de capital (investimentos, transferéncias e inversoes). Considerar essa estrutura no proces-
so de adequagao/aproximacio entre o planejamento territorial e o or¢amentdrio pode atuar
como um facilitador da estratégia proposta. Voltaremos nesse ponto mais adiante.

Antes, ¢ preciso realgar que a regionalizacio prevista pela CF/1988, apesar de com-
pulséria, nio encontra critérios objetivos para seu detalhamento, seja na Carta Magna,
seja nas legislagdes acessérias. Desse modo, pode ocorrer que ela seja feita tanto em niveis
consideravelmente microescalares, como a divisao entre bairros, quanto macroescalares,
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como a mera parti¢do entre as zonas rural e urbana de determinado municipio. Abre-se,
assim, uma lacuna que pode ser sanada pelo instrumento de planejamento territorial. Em
verdade, parece até mesmo evidente que a lei do plano diretor, tendo em vista seu escopo
principal, seja considerada como a principal baliza para tal regionalizacio.

Desse modo, a “adequagao” sobre a qual dispoe o art. 2° do EC, de forma bastante
concreta, poderia ser iniciada pela apropria¢ao do conhecimento territorial trazido pelo
plano diretor na constru¢io de um sistema regionalizado de investimentos municipais.
Obviamente, tal caminho de aproximacio dever ser realizado em sentido duplo, ou seja,
o PPA apropriando-se da concepgao territorial e de desenvolvimento urbano trazida pelo
PD e o PD sendo elaborado tendo em perspectiva seu papel como “fornecedor” de um
agrupamento/recorte regional voltado a esse fim.

Restaria, no entanto, a ddvida sobre qual o critério, ou os critérios, a ser utilizado
para o processo de regionalizagio. Tendo em vista os objetivos perseguidos por este RI,
propomos que as multiplas dimensées econdmicas e produtivas existentes em determinado
municipio atuem como esse elemento estruturante. Além disso, o largo histérico brasileiro
de planejamento pré-desenvolvimento econdmico (Mindlin, 2010), as perspectivas tedri-
cas que ddo conta de uma série de varidveis econémico-produtivas para o entendimento da
organizacio do espago e a nogio, aqui adotada, de que a promogao do desenvolvimento
econdmico passa, necessariamente, pelo reconhecimento das multiplas relagoes de produ-
a0 e de circulagio existentes no territério local/regional justificam essa escolha.

Ainda nessa temdtica, cabe realcar que o préprio EC estabelece que o “planejamento
da distribuicao espacial da populagio e das atividades econémicas do Municipio e do territério
sob sua drea de influéncia” (Brasil, 2001, p. 257, art. 2°, inciso IV, grifo nosso), bem como a
“ado¢do de padroes de produgdo e consumo de bens e servigos e de expansio urbana compativeis
com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do territério
sob sua drea de influéncia” (9p. ciz., p. 258, art. 2°, inciso VIII, grifo nosso) também se
apresentam como diretrizes para o desenvolvimento urbano. Faz-se inegdvel, assim, que
a economia do espago e o espago da economia devem ser contemplados no processo de
concepgao e execugdo do planejamento territorial local.

Sugerimos aqui que o alcance de tais diretrizes, sobretudo a primeira, deve passar, pre-
cipuamente, pelo mapeamento e pela interpretagio estratégica do territério local a partir
das atividades econémico-produtivas nele presentes ou potenciais.

Recuperando e organizando o caminho até aqui, entendemos que: i) a integragio
entre os planejamentos programdtico-orcamentdrios mostra-se como um elemento impor-
tante e legalmente exigido para a promogao do desenvolvimento urbano e econdémico mu-
nicipal; ii) a exigéncia de que o planejamento plurianual seja feito de forma regionalizada
vis-a-vis 0 protagonismo, a0 menos esperado, do plano diretor em termos de conhecimento
territorial revela-se como um caminho possivel para tal integracdo; iii) uma proposta de
regionalizagao baseada na existéncia, poténcia das atividades produtivas locais, integrada
as dimensoes sociais e ambientais do espaco, aparece como proposta interessante tanto
para a recupera¢io do planejamento pré-desenvolvimento econémico quanto para o cum-
primento de determinadas diretrizes existentes no EC; e iv) o atrelamento do PPA a essa
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regionalizagio composta e estruturada pelo plano diretor, tendo em vista o impedimento
constitucional de vinculagio tributdria no financiamento de fungées de despesas especificas
(exceto satde, educagdo e promogao de C&T), operacionaliza uma perspectiva integrada
de desenvolvimento urbano e econémico.

A constituiao desse mapa passa, por sua vez, pelo conhecimento das atividades e
dinimicas econémicas existentes no territério local, processo que pode ser realizado nos
momentos periddicos de revisao tanto do PPA quanto do plano diretor.

Conforme visto na se¢do anterior, a realizagao desses “diagnésticos” socioeconémicos,
apesar do elevado nimero de dados disponiveis (figura 17), mostra-se como uma grande
lacuna a ser preenchida pelas administragoes locais. Um segundo desafio baseia-se no uso
operacional de tais informagoes: i) para a regionalizagio municipal; e ii) para a concepgio
de politicas/iniciativas de desenvolvimento.

As trés experiéncias municipais apresentadas e discutidas a seguir'” auxiliam na com-
preensdo das potencialidades e das problemdticas que envolvem a tarefa “i”. Mais do que
os critérios técnico-objetivos para a definicio das sub-regides (figura 19), realcam-se as
interfaces multitemdticas que resultaram na constru¢ao desses macrozoneamentos para fins
de desenvolvimento urbano e econémico.

De maneira geral, percebe-se que o esforco de integragio resultou em trés resultados
distintos, quais sejam: i) a tipificagdo de um zoneamento majoritariamente de viés eco-
némico-produtivo; ii) a constituicio de um zoneamento parcialmente econémico com
varidveis e zonas multitemdticas integradas; e iii) a constitui¢ao de um zoneamento parcial-
mente econdmico com varidveis e zonas multitemdticas segregadas.

Para todos os casos, contudo, os instrumentos de planejamento territorial foram de-
senhados de modo a servir ou auxiliar a regionalizagdo de investimentos demandada pelo
PPA. Nesses termos, as minutas de lei propostas buscaram regulamentar tal atrelamento.

17. Ressalta-se que o autor deste RI atuou como consultor nos processos de planejamento local que resultaram nas regionalizagdes
apresentadas.

03



o4

Relatério Institucional

FIGURA 17
Leitura econdmica do territorio: informacées, fontes e relacdes

Bax 1: Leftura economica de territario
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Elaboracéo do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condigées técnicas dos originais (nota do Editorial).

O caso do municipio de Mariana-MG, por exemplo, tratou a questdo da seguinte
forma:

Art. XX. A Estratégia de Organizagio Econdémico-Territorial visa fortalecer a diversificacio e a
descentralizagio da base econdémica municipal por meio da regionalizagio local em fun¢io dos
atributos existentes e potenciais de cada por¢ao do territdrio e do uso de tal regionalizacio para o
direcionamento de investimentos em atividades produtivas. (...)

§ 2° De forma complementar, a utilizagio da regionalizagdo prevista no caput no desenvolvimento
dos instrumentos de planejamento orcamentério local, sobretudo o PPA, pode contribuir para a
operacionalizagio dos objetivos pretendidos pela estratégia (Mariana, 2020).

O municipio representa o caso 7 (tipificacdo de um zoneamento majoritariamente de
viés econdmico-produtivo). O cronograma de realizagao do trabalho, as discordancias no
interior da equipe técnica responsdvel por sua realizagdo e a prépria auséncia de experiéncias
desse tipo no interior da tradicional agenda de planejamento e desenvolvimento urbano
resultaram na constitui¢io de dois macrozoneamentos locais. No primeiro (figura 18), fo-
ram identificadas as caracteristicas e restri¢des ambientais do municipio. Tal mapeamento
constituiu a base de defini¢ao dos critérios para ocupacio e uso do solo.
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FIGURA 18

Macrozoneamento ambiental: proposta do Plano Diretor de Mariana-MG (2020)
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Fonte: Mariana (2020).
Obs.: 1. Fac simile.

2. Afigura ndo pdde ser padronizada e revisada em virtude das condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O segundo, por sua vez, reflete a estratégia de organizacio econdmico-territorial des-

tacada na citagdo anterior (figura 20). Apesar dessa desintegragdo, a construgio de uma
espécie de planejamento econdmico com atrelamento territorial permitiu, para além do
subsidio ao PPA, a defini¢io de estratégias de desenvolvimento baseadas nas especificida-
des produtivas existentes no municipio e na aproximagio entre os atores de maior porte
(mineradoras e poder ptblico) e os empreendimentos de menor escala. Tal acercamento,

entre outras medidas, deu-se pela criagio de um fundo especifico, que, alimentado por
recursos financeiros advindos da atividade minerdria, serd destinado a diversificaciao eco-

..
ndémica local.
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FIGURA 19
Fatores para regionalizacdo econdmica: caso de Mariana-MG

Box 2: Processo de regionalizaciio econdmica

No caso concreto — Plano Diretor de Mariana-MG

O caso do plano diretor de Mariana-MG ilustra esse esforgo de regionalizagdo multicriterial com foco na dimenséo
economica-produtiva. Inspirado no trabalho de Frangois Perroux (1967), o plano estabeleceu uma Eswarégia de
Organizagéo Economico-Territorial - EET baseada na defini¢do de 06 polos de Desenvolvimento.

A defini¢do do polo-regido foi organizada pelos seguintes passos/critérios: a) identificagdo via dados secundarios e
primarios de uma atividade econdmica ancora subregionalmente; b) identificagdo de centros urbanos base de tais
atividades e polarizadores do entorno; ¢) consideragdo dos limites administrativos locais; d) existéncia de rodovias e
rios que criam divisdes no territorio.

A regionalizagdo, conforme orientagdo do PD, deveria servir & indicagdo tanto das principais atividades produtivas a
serem fomentadas/reguladas quanto para a organizagao do PPA. Ademais, a partir dos recursos publicos advindos da
extra¢do mineral, o PD instituiu um Fundo especifico para a efetivagdo da EET. Informagdes do processo podem ser
vistas em: https://www.planodiretormariana.com.br/produtos.

Elaboragao do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

FIGURA 20
Estratégia de organizacdo econdmico-territorial: Plano Diretor de Mariana-MG (2020)
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Fonte: Mariana (2020).
Obs.: Fac simile.
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O caso de Paracatu-MG representa a situagdo ii (constituido de um zonea-
mento parcialmente econémico com varidveis e zonas multitemdticas integradas).
O macrozoneamento procurou integrar diferentes dimensoes, sobretudo econémicas e am-
bientais, desde a nomenclatura escolhida para a denominacio das regioes de planejamento.
A representagao cartografica pode ser vista na figura abaixo.

Apesar dessa maior integragio, alguns fatores, como: i) as multiplas restri¢oes orca-
mentdrias existentes para a realizagao do trabalho; ii) certas problemiticas ligadas ao cro-
nograma instituido pelo poder publico local; e iii) as limitagoes existentes para a efetivagio
de visitas de campo, impediram que as especificidades e nuances produtivas existentes no
amplo territério do municipio fossem profundamente conhecidas. Desse modo, ao con-
trdrio do caso de Mariana, o macrozoneamento possui categorias, nomes mais genéricos.
Mantendo-se duas bases praticamente fixas, a regionalizacio ¢ especificada pela varidvel
locacional (Norte, Sul etc.).

FIGURA 21
Proposta de macrozoneamento econémico-ambiental: Plano Diretor de Paracatu-MG (2020)
T - \ T Plano Diretor Participativo de
Paracatu/MG
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Fonte: Plano Diretor de Paracatu-MG de 2019.
Obs.: 1. Fac simile.
2. A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A base 1 (desenvolvimento agropecudrio) sinaliza as regides em que o setor primdrio
local, sobretudo o plantio de graos para exportagio, caracteriza de forma preponderan-
te as dinimicas socioecondmicas e socioambientais do territério. A base 2 (diversidade e
sustentabilidade) aponta para os locais de confluéncia de multiplas atividades econ6micas
(pecudria, mineragio, usos industriais distintos).
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Apesar do relativo generalismo na nomenclatura, o trabalho de planejamento territo-
rial realizado no municipio, com vias ao subsidio do planejamento or¢amentério progra-
mitico, definiu diretrizes especificas para o desenvolvimento de cada macrozona. Ademais,
diferentes programas operacionais (espago das medidas) encontram-se desenhados na mi-
nuta do plano diretor. Esses programas, ao contrdrio das diretrizes, ndo se mostram atrela-
das a macrozonas especificas. As limitagoes executivas anteriormente expostas contribuiram
para tal falta de detalhamento.

Nesses termos, tem-se um plano diretor que extrapola sua fungio exclusiva, tradi-
cional de ordenamento territorial e coloca-se em favor do “desenvolvimento urbano” em
termos mais amplos, sugerindo priticas e politicas setoriais para cada (micro)territério
estabelecido localmente. Tal extrapolagao, conforme aqui defendemos, mostra-se funda-
mental para que o espago do planejamento e o planejamento do espago contribuam para
a integragao discutida neste RI. Dessa forma, do mesmo modo que o territério deve ser
obrigatoriamente considerado no plano or¢amentdrio-programdtico, consideramos como
estratégico que o caminho oposto também se realize.

Ressalta-se que o conteddo minimo estabelecido pelo EC para a constitui¢io dos
planos diretores locais,'® bem como os movimentos recentes de modifica¢io da lei fede-
ral,"” reforgadores do sentido fisico-territorial desses planos, mostram-se como limitadores
a visao ampliada aqui sugerida. Assim, entendemos que a PNDU deve, sem desprezo das
construgoes institucional-legais até aqui construidas, colocar-se em oposi¢ao a tal realidade,
perspectiva reducionista que se debruga sobre o planejamento territorial de nivel local.

A dltima experiéncia aqui apresentada refere-se a0 municipio de Brumadinho,
também de perfil minerador e localizado em Minas Gerais. O caso refere-se a situacio
iii (constitui¢do de um zoneamento parcialmente econdmico com varidveis e zonas
multitemdticas segregadas), e caracteriza-se por uma mescla entre os dois anteriores.
Nesses termos, o zoneamento resultante possui categorias estritamente econdmico-pro-
dutivas, como no caso de Mariana, mas mescladas com outras temdticas em um tnico
instrumento, como no caso de Paracatu. A figura 22 apresenta 0 mapa proposto no
plano diretor local.

18. Tal atribuicdo cabe ao art. 42 da lei federal. Como parte desse contetido minimo, encontram-se as previsGes necessarias a regulacdo de
instrumentos como a outorga onerosa do direito de construir, as operagdes urbanas consorciadas e o direito de preempcdo. Apesar de valio-
sas, tais ferramentas mostram-se de pouca ou nula relevancia para boa parte dos municipios brasileiros. Assim, como resultado daquilo que
denominei como homogeneizacao de contetido (Almeida, 2013), tem-se a concepcao de planos sem sentido ou de nula aplicabilidade pratica.
19. O Projeto de Lei (PL) n° 5.680, de autoria do senador Antonio Anastasia (Minas Gerais), prevé a alteragdo do EC, discute a tipicidade
dos planos urbanisticos e estabelece, regulamenta os planos de urbanizagéo e de pormenor como instrumentos de planejamento muni-
cipal. Apesar de garantir maior especificidade entre os tipos de instrumentos de planejamento e a escala populacional dos municipios, o
projeto transforma todos eles em planos fisico-construtivos. As informagdes sobre o PL podem ser vistas em Brasil (2019).
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FIGURA 22
Proposta de macrozoneamento econdmico-ambiental: Plano Diretor de Brumadinho-MG (2020)
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Anexo IV = Mapa de Macrozoneamento
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Fonte: Plano Diretor de Brumadinho-MG de 2019.
Obs.: 1. Fac simile.
2. A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A eleigao da caracteristica nomeadora da macrozona deu-se em fung¢io dos reconhe-
cimentos e das leituras territoriais de campo, bem como das oficinas comunitdrias que
compuseram o processo de elabora¢io do plano. Nesses termos, o zoneamento aglutina
macrozonas de viés mais produtivo (desenvolvimento agropecudrio), ambiental (preserva-
¢ao ambiental e prote¢io de mananciais) e de caracteristica mista (macrozona de requalifi-
caglo urbanistica, econdmica e ambiental), na qual a aguda vulnerabilidade socioterritorial
mostrou-se como o principal elemento agregador.

Além do aproveitamento de tal regionalizagao para fins orgamentdrio-programdticos, a
minuta de lei prevé uma série de diretrizes, programas estratégicos e agoes prioritdrias atreladas
ao desenvolvimento urbano e socioeconémico de tais macrozonas. Nesses termos, entre os
casos discutidos, Brumadinho configura-se como o de integracio mais madura entre as mul-
tiplas dimensées temdticas que compoem a totalidade urbana e os instrumentos de planeja-
mento voltados & sua regulagio. No entanto, problemdticas ligadas ao contexto politico local
tém colocado desafios aimplementa¢io dos instrumentos praticos previstos pelo instrumento.
A destinagao de parte dos recursos publicos advindos da exploragao minerdria (compensagio
financeira pela exploracio de recursos minerais — CFEM) paro o fomento de outras ativida-
des econdmicas, ainda que exigida por lei federal® e regulamentada pela minuta do plano
diretor, mostra-se como uma dessas pautas nao muito bem recebidas e alvo de resisténcias.

20. A Lei federal n® 13.540/2017 (Brasil, 2017) estabelece que, das parcelas da CFEM repassadas aos municipios, pelo menos 20% de-
vem ser destinadas para atividades relativas a diversificacdo econdmica, ao desenvolvimento mineral sustentavel e ao desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico.
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Apesar das diferencas apontadas, a consideragio conjunta dessas experiéncias aponta
um caminho comum para a integragio, via espaco do planejamento, das agendas de desen-
volvimento urbano e econdmico local. Conforme discutimos, tal caminho pavimenta-se pela
adequagio, aproximagio entre os instrumentos de planejamento orcamentdrio e territorial
que fazem parte do aparato juridico e institucional dos municipios brasileiros. Se, pelo lado
do PPA, demanda-se uma maior consideracio de critérios regionais para a distribui¢io dos
recursos publicos disponiveis, pelo lado do plano diretor demanda-se o desenho de estratégias
de desenvolvimento atreladas aos multiplos territérios existentes em determinado municipio.

Dando prosseguimento a esse debate, a préxima subsecio apresenta algumas praticas,
medidas concretas que, a depender de cada situagio, mostram-se como alternativas possi-

veis para o DEL.

4.2 0 espaco das medidas e as medidas no espaco

Como vimos argumentando, entendemos que a operacionalizacio do desenvolvimento
econdmico ou de alternativas a eles na esfera municipal passa, esquematicamente, por trés
grandes espacos, quais sejam: i) o planejamento; ii) as medidas tdticas, operacionais; e iii)
as heterogeneidades urbanas e as possibilidades microescalares delas advindas. Cada um
desses lugares constitui-se por diferentes ferramentas e objetivos, que, argumentamos aqui,
devem articular-se em prol da integracio entre as dindmicas urbana e econdémica dos mu-
nicipios brasileiros.

Do mesmo modo que no espago do planejamento, o espago das medidas é limitado
pelas possibilidades legais, federativas presentes na organizagao juridica brasileira. Assim,
como nao cabe a0 municipio aplicar liviemente seus recursos financeiros, tendo em vista
as disposigdes constitucionais, ele também nao poderd instituir, por exemplo, medidas de
politica monetdria. Desse modo, a busca pelo DEL se realiza tanto por medidas tomadas
em outros niveis de governo quanto por iniciativas de estrita competéncia municipal que
se voltam a esse fim.

Ademais, considerando o contexto em que se insere o Rl, entendemos que a andli-
se e, sobretudo, a aplicacido das medidas de desenvolvimento econémico devem: i) passar
ou perpassar a especificidade dos territérios locais verificados pelo espago do planejamento;
ii) promover a interacio entre esses territorios a partir de trocas comerciais e/ou sistemas de
indugao, orientagio de investimentos; iii) conferir, refor¢ar o papel do urbano como elemen-
to socializador dos recursos e servigos produzidos localmente (desenvolvimento endégeno e
multiplicador urbano); e iv) considerar a necessidade de integragio e encadeamento produ-
tivo entre as atividades estruturadas (circuito superior) e as marginalizadas (circuito inferior)
pela modernizago tecnolégica. Os casos discutidos na subse¢ao anterior apontaram determi-
nados processos de planejamento que podem contribuir para o alcance desses pontos.

No 4mbito das tdticas transescalares, o trabalho conduzido por Dowbor e Porschman
(Instituto Cidadania, 2006) levanta uma série de medidas que podem ser recuperadas e
integradas ao processo atual de formula¢io da PNDU. Desenvolvido pelo Instituto Cida-
dania, o projeto resultou em um caderno de propostas voltadas a0 DEL. Contemplando
o didlogo interfederativo brasileiro em seu escopo, o projeto, a época, prop6ds até mesmo
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a formulacio de uma politica nacional de apoio ao DEL*' O quadro 4 retne alguns dos

pontos principais sugestionados pelos autores. A divisao por temdtica segue a apresentada
pelo caderno-proposta.

QUADRO 4

Propostas transescalares para o desenvolvimento econdmico local: projeto de uma politica nacional

de apoio ao DEL

1

O 0 N OO R W N

- o

12

16
17
18

20
21

22

23

24
25
26

27

28

29
30

Regulamentar a politica de crédito com foco no circuito inferior.

Agilizar e desburocratizar a abertura de cooperativas de crédito.

Operar sistemas de cofinanciamento para projetos produtivos locais.

Facilitar o financiamento a organizacées da sociedade civil que atuem na prestacdo de servicos sociais e ambientais.
Construir um sistema online para conexdo entre pequenos e médios produtores e compradores.

Alteracdo da lei de licitagdes de modo a privilegiar os fornecedores locais.

Constituir um fundo de apoio a implementacdo de planos integrados de desenvolvimento local.

Articular um sistema nacional de informag@es tecnoldgicas (Sistema S, universidades e municipios).

Criar ntcleos polivalentes de fomento tecnoldgico nos municipios ou nas microrregices.

Induzir a articulacdo regional das varias instituicdes que possam assegurar o fomento tecnoldgico as cadeias produtivas.
Articular os diversos bancos de dados de tecnologias sociais e de inovacdes de gestdo local.

Realizar cursos de extensdo universitaria na area de tecnologias sociais.

Instituir, no nivel do governo federal, uma instancia de coordenacdo e articulacdo da Politica Nacional de Apoio ao Desen-
volvimento Local.

Formalizar instituicdes de apoio ao desenvolvimento local no nivel estadual e de municipios de porte médio ou grande.

Constituir, a partir do Ministério das Cidades, um grupo de trabalho para a simplificacdo dos diversos entraves burocratico-
-juridicos que dificultam a iniciativa local, flexibilizando a criacdo de conselhos e agéncias locais de desenvolvimento.

Formalizagao de um tronco basico de informacGes locais integradas.
Implantar metodologia de balancos anuais de qualidade de vida municipal ou microrregional.
Incluséo de estudos sobre a propria localidade nos curriculos escolares.

Incentivar, na rede de universidades, a elaboracdo de monografias regionais e de material de ensino sobre a realidade local
e regional.

Desenvolver metodologia de avaliacao da produtividade sistémica do territério municipal.
Promover a generalizacdo da conectividade da internet, na linha de um Brasil Digital.

Fomentar a criagdo de uma agéncia nacional de informacdes sobre desenvolvimento local, na linha dos servicos da Agéncia
de Noticias dos Direitos da Infancia (Andi).

Estimular, com o auxilio do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), a organizacdo de uma rede
de informacdes, comunicagées de micro e pequenas empresas.

Fomentar a criagdo de cursos universitarios e de pds-graduacdo de desenvolvimento local integrado.
Organizar ciclos de semindrios regionais com o enfoque integrado de desenvolvimento local.
Aproveitar a infraestrutura ja existente em Brasilia para organizar programas permanentes de qualificacdo sobre o tema.

Garantir os meios para que cada municipio brasileiro adote o principio da prioridade na contratacdo de trabalhadores resi-
dentes na localidade, seja nas atividades vinculadas ao gasto publico em manutencdo urbanistica, lazer e merenda escolar,
seja em investimentos na infraestrutura, construgdo residencial e semelhantes.

Assegurar as condicdes gerais para que seja possivel a prefeitura estabelecer cofinanciamento das atividades de saneamen-
to bésico, construcdo habitacional, produgdo alimentar, disponibilizacdo de 4gua limpa, iniciativas de seguranca alimentar
(cinturdes verdes, merenda escolar produzida localmente, entre outras) com mao de obra local.

Definir um projeto de lei geral do emprego ativo da forga de trabalho.

Preparar e apoiar projeto de lei do compromisso com a garantia do desenvolvimento local.

Financiamento e
comercializagdo

Tecnologia

Institucionalidade

Informacdo e
comunicacao

Educacdo e
capacitagdo

Trabalho, empre-
go e renda

Fonte: Instituto Cidadania (2006).
Elaboragao do autor.
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de poderem ser realizadas e apresentarem melhores resultados se feitas pela Uniio, nio
possuem impedimentos legais para sua efetivagdo municipal. A criagio dos sistemas vir-
tuais de aproximagcio entre pequenos e grandes empreendimentos (proposi¢ao 5) pode, em
verdade, ter até melhor eficdcia se realizada na escala local, evitando a entrada de agentes
comerciais externos nessa relacao.

Como jd destacado, também entendemos que o fortalecimento desses vinculos de
negécios, sobretudo em municipios com empreendimentos econdmicos de grande porte
(mineradoras, industrias automobilisticas, agricultura para exportagio) ou altamente de-
pendentes da administragao publica, pode contribuir de forma aguda para o DEL.

A reestruturagio desses elos comerciais abre espaco tanto para o desenvolvimento
de préticas empreendedoras voltadas a solucio de problemas quanto para o atendimen-
to de demandas especificas existentes em determinado municipio. Ademais, possibilita a
transferéncia de conhecimento técnico e institucional entre os atores de maior e menor
escala (adequagdo de processos, forma¢io administrativa etc.) e pode criar um amplo
senso de cooperacio local. Complementarmente, esse estreitamento de relagoes comer-
ciais implica modifica¢oes no planejamento e no desenho urbano municipal. A melho-
ria da infraestrutura logistica, a institui¢io de zoneamentos mistos (possibilitadores de
novas atividades comerciais e produtivas) e a aplicagdo de incentivos fiscal-construtivos
para os atores ligados a rede de mercado local exemplificam essas implicagoes.

Ainda nesse rol de medidas, cabe realgar o contetido das propostas 27 e 28. Con-
forme discutimos na primeira parte deste R, o atrelamento entre o desenvolvimento
econdmico e o urbano pode ser percebido, interpretado de diferentes formas. Uma dessas
conceituagdes, com a qual nos alinhamos, ¢ a que enxerga o espago das cidades como um
local de multipla socializagao.

Ao mesmo tempo que o meio urbano incrementa a viabilidade de atividades comer-
ciais (mercado interno como forma de interagao natureza-homem-natureza), ele multiplica
e distribui, de forma desigual, problemdticas especificas. Esses gargalos, por sua vez, assu-
mem a natureza de necessidades comuns e, por conseguinte, de demanda por produtos
e servicos econdmicos (habita¢io-construgio; dgua-saneamento; veiculos-transporte etc.).

Em um cendrio de escassez de recursos financeiros e de aguda concentracio de capital
como o brasileiro, a implementagao de préticas cooperativas voltadas a articulagio entre
as demandas urbanas e a oferta de servigos (atual ou potencial) locais mostra-se como um
caminho possivel para a integragao objetivada pela PNDU. Nos termos teérico-conceituais
que discutimos anteriormente, trata-se de promover um desenvolvimento enddgeno baseado
nas problemdticas urbanas e nas solugées econémico-comunitirias que podem ser local-
mente construidas para elas.

Quanto a relagio com o poder ptblico, cabe real¢ar que a promulgacio da Lei Geral
da Micro e Pequena Empresa (Lei n® 123/2006) contribui consideravelmente para esse es-
treitamento comercial. A legislagio determina a criagio de critérios licitatérios especificos



Apoio a PNDU: desenvolvimento econémico local

para o favorecimento de pequenos negécios.”” No entanto, a falta de regulamentacio da lei
federal em escala municipal e o desconhecimento, por parte desse tipo de empresirio, das
légicas que regem a administracio publica mostram-se como empecilhos a essa aproximagio
estratégica. O desenvolvimento de solugbes para essas e outras problemdticas parece-nos
uma estratégia importante a ser reforcada pela PNDU.

Cabe realgar, ainda, que muitas das questoes levantadas pelo caderno-proposta envol-
vem processos de articulagio entre outros atores locais. Na drea de C&T, sublinha-se sobre-
tudo o papel das universidades e dos centros tecnoldgicos. Tal atuagao poderia se dar em
diferentes frentes, entre as quais: i) a (re)orientagao das pesquisas de conclusao de cursos para
a produgio de conhecimento e de solucoes para problemas locais (proposta 19); ii) a consti-
tui¢do de parcerias entre as universidades e os empreendimentos econdémicos locais, de modo
aatender as demandas por mio de obra desses estabelecimentos e fomentar, estrategicamente,
praticas de empreendedorismo; iii) a constituigao de parcerias entre os centros de ensino e
a administragio publica local, orientando-a para a construgio e realizacio de programas de
fomento econémico; e iv) o apoio ao desenvolvimento tecnoldgico das atividades produtivas
de baixa escala, elementos marcantes da realidade econdmica brasileira.

Esse arsenal de propostas sinaliza para o cardter amplo que o espago das medidas pos-
sui. Apesar de amplo, esse cabedal pode ainda ser complementado. A nosso ver, existem ao
menos outras quatro agdes que merecem atengio por parte dos governos federal e estadual
e que se relacionam ao DEL, conforme a seguir descritas.

1) Promover a integragio dos curriculos de ensino superior, sobretudo nas dreas de eco-
nomia, arquitetura e geografia, tendo em vista a interface do desenvolvimento urbano
e econdmico. Tal medida poderia atuar como catalizadora e facilitadora da integracio
entre o saber académico-universitdrio e as multiplas problemdticas municipais.

2) Incentivar a criagdo de incubadoras voltadas a resolugio de problemas locais, sobre-
tudo os advindos das dindmicas urbanas (saneamento, habitacio etc.).

3) Integrar a politica de seguranca publica estadual e os programas de fomento as ativi-
dades produtivas locais, sobretudo para os pequenos agricultores. O contexto de in-
seguranga no campo, a violéncia urbana nos centros comerciais locais, etc. implicam
limitacoes ao DEL.

4) Regulamentar ¢/ou incentivar que os instrumentos regulatérios para instalacio de
empreendimentos econdmicos (estudos de impacto, medidas compensatdrias, licen-
cas ambientais) prevejam a integragio entre as empresas de grande porte e os negé-
cios locais (comércios, servigos etc.) como uma das compensagoes a serem prestadas
pelo empreendedor. Esse elo comercial repercute, por sua vez, em transferéncia tec-
noldgica, aprimoramento administrativo e qualificacdo dos produtores locais.

22. Realizar licitacdes exclusivas para os pequenos negacios nas compras com valor até R$ 80 mil; exigir dos licitantes a subcontratacdo de
micro e pequena empresa — MPE; estabelecer em certames para aquisicdo de bens de natureza divisivel, cota de até 25% para a contrata-
cdo de MPE; Assegurar em caso de empate, a possibilidade de negociacao e a preferéncia para contratagdo de micro ou pequena empresa;
exigir a comprovacéo da regularidade fiscal apenas no ato da contratagdo, considerando prazo adicional para sanar restricdes. A lei pode
ser acessada em Brasil (2006). A sistematizacdo desses beneficios foi retirada de: https://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/sebraeaz.
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No 4mbito estritamente local, nota-se que as medidas implementadas pelos muni-
cipios brasileiros™ para apoio ao desenvolvimento econémico, bem como fomento desse,
caminham basicamente em dois sentidos. De um lado, com menos forca, encontram-se
as alternativas voltadas diretamente ao incremento da demanda pelos produtos e servigos
locais. De outro, pratica mais comum, observam-se estratégias de aprimoramento da oferta
(quali e quantitativa) dessas mercadorias. A figura 23 esquematiza essa discussao.

FIGURA 23
Eixos e estratégias de atuacao: fomento ao desenvolvimento econdmico local, praticas comuns

2 Grandes Eixos

Olhar para o - s Olhar para o
Produto Ielcado ge Consumidor
l Saida (Produtos) | «—— l
Choque sobre Oferta LOGISTICA Choque sobre Demanda
Mercado de
Chegadas
(Insumos)
Estratégias Terra, Trabalho e Energia Estratégias
- Assisténcia Técnica . ;
§ e - Internalizagdo Privada
- Microcrédito 4‘ Fatores de Operacionalizagdo (e, e porte)
= iGovernanca — - Internalizaggo Publica
- Subsidio para Insumos 1. Institucional - Mapeamento
- Subsidio para 2. Financeiro mercado externo
Modernizagao 3. Legal (Legal-Territorial) - Moeda circulante

Elaboragao do autor.

Em relagio aos “choques sobre a oferta’, o meio rural (pequenos agricultores) mos-
tra-se como o campo mais privilegiado no que diz respeito aos incentivos. Como vimos
anteriormente, a agricultura, entre as fung¢oes econdmicas de despesa, concentra os maiores
percentuais médios de investimento publico realizado em dmbito local. As a¢des efetiva-
mente implementadas caracterizam-se por programas de assisténcia técnica ao produtor,
majoritariamente conduzidos em parceria com as empresas estaduais de assisténcia técnica e
extensao rural (Ater), pela concessdo tempordria de maquindrio (tratores, ferramentas etc.)
e pelo subsidio financeiro para compra de sementes. Somam-se a isso o compartilhamento
de tanques de resfriamento e o subsidio puablico para o transporte de mercadorias. Tais me-
didas, ainda que importantes, tendem a acontecer de forma descontinuada e desconectadas
de programas mais estruturados de desenvolvimento econémico local.

Iniciativas voltadas ao incremento da governanga setorial também compdem esse bloco.
Ressaltam-se aqui as préticas de cooperativismo agricola ou de apoio a associa¢des comerciais.

23. 0 catélogo dessas medidas foi feito com base nas experiéncias e nos instrumentos de planejamento municipal discutidos na segdo
anterior, bem como em outros trabalhos técnicos desenvolvidos pelo autor do RI. Ademais, tais agdes sdo discutidas em trabalhos acadé-
micos como o de Ferguson (1988), Fonseca (2009) e Cabral Junior (2008).
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Nessa sistemdtica, o poder putblico local atua, em boa parte das vezes, como mero fornecedor
de recursos financeiros a serem geridos por essas entidades.

No 4mbito do setor secunddrio, a atuagao da administragao publica municipal (APM)
restringe-se, em grande medida, a formacio de distritos industriais (Dls) voltados a recep-
¢ao de empresas externas. Constituidos em terras publicas, esses Dls sao operacionaliza-
dos através de regimes de concessao por tempo determinado. Ademais, para determinados
casos, a aplicagao de iseng¢des fiscais e a prestagao de servigos de infraestrutura (terraple-
nagem, arruamento etc.) atuam como “atrativos’ fornecidos pelo poder publico para a
efetivacio dos DIs. A oferta de tais incentivos é contrabalanceada e/ou calibrada por exi-
géncias feitas a0 empreendedor, como o volume de empregos gerados, as receitas publicas
potenciais etc.”*

Apesar de sua concretude, as experiéncias tém demonstrado que tal medida tende
a nao produzir os resultados esperados. Nesses termos, além de nio serem canalizados
esforgos para o desenvolvimento e o aprimoramento das prdticas industriais estabelecidas
localmente e de pequena escala, criam-se extensos territérios segregados e de baixissima
ocupagio. Ademais, em grande parte das vezes, a montagem dos distritos nao é acompa-
nhada de uma estratégia especifica de atragao industrial. Nesse contexto, a “captagao” do
empreendimento mostra-se como a agao mais importante a se cumprir, independentemen-
te do setor a que se encontra ligado ou do beneficio social por ele trazido.

Em relacio aos “choques de demanda’, as estratégias mostram-se em menor nimero e
pouco amadurecidas. A internalizagdo, ou o aprofundamento, das relagoes comerciais esta-
belecidas entre os empreendimentos de grande e de pequeno porte é uma delas. Conforme
j& apontamos anteriormente, tal medida, transbordando inclusive para o poder publico,
pode conduzir a um processo de integragio voltado ao DEL.

O ordenamento desse mercado de compra e venda, ainda que soe complexo, de-
monstra concretude nas experiéncias de finangas soliddrias e de criacdo de moedas locais de
circulagao restrita. Nessas situacoes, discutidas mais a fundo na préxima subsecio, as trocas
comerciais restritas a determinado grupo ou territério implicam significativas melhorias
nas condi¢oes de vida dos individuos. Contudo, cabe real¢ar que medidas ligadas ao con-
trole e A orienta¢io da demanda vao de encontro ao mainstream econémico neoliberal e
aos seus principios (livre concorréncia, maximizagao de lucros etc.). Assim sendo, tendem
a enfrentar maiores resisténcias para sua implementacio. Em termos concretos, induzir um
empreendimento de grande porte a mudar sua rede de suprimentos, a¢io possivelmente
condutora de aumento de custos, nio se apresenta como uma tarefa ficil ou, por vezes,
aceitdvel. Do mesmo modo, tendo em vista a lei de licitagoes, tais problemdticas ocorrem
para a relagio com o poder publico. Ainda assim, diversas experiéncias nacionais e inter-
nacionais (Rugraft e Hansen, 2011) demonstram que tais elos s3o possiveis e apresentam
resultados econémicos importantes para o desenvolvimento local.

Entre esses dois grandes eixos, conforme exposto pelo esquema, colocam-se deter-
minadas questoes, ou problemadticas, comuns aos dois eixos. Esses elementos (logistica,

24. Entre os municipios com legislacBes desse género, encontram-se: i) Sobral-CE; ii) Mariana-MG; iii) Toledo-RS; iv) Paracatu-MG; e v)
Vespasiano-MG.
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fatores de produgdo e de operacionalizagio), apesar de se mostrarem como bdsicos ao
sucesso das medidas operacionais, sio, por vezes, desconsiderados nos programas locais de
fomento econdémico.

No 4mbito logistico, duas preocupagdes parecem-nos principiais, sobretudo para as es-
tratégias de desenvolvimento industrial, quais sejam: i) os mecanismos e meios existentes para
a chegada de insumos e seu contraponto; e ii) os mecanismos e meios existentes para o es-
coamento de produtos. Conforme temos argumentado, uma proposta de integragio entre as
agendas de desenvolvimento econdmico e urbano deve passar, entre outros caminhos, pela
aproximagao comercial entre os produtores e consumidores locais e pelo encontro entre as
demandas impostas pela expansdo urbana os servicos ofertados em 4mbito municipal. Soma-se
a isso a perspectiva de planejamento ou desenvolvimento (micro)territorial. Estabelecida essa
base estratégica, a questao logistica, ji tradicionalmente desprezada (estruturacio de distri-
tos industriais desacompanhada de estudos de abastecimento-escoamento; assisténcia técnica
rural desacompanhada de melhorias em estradas vicinais etc.), demanda um redesenho. Nes-
ses termos, faz-se necessirio pensar e priorizar a infraestrutura necessdria para que as redes
comerciais internas sejam abastecidas e, em seguida, transponham as fronteiras municipais.
A organizagio desse “circuito fechado fortalecido”, como j4 levantado por diversas vezes, re-
quer um elevado esfor¢o de planejamento e de agio por parte dos atores publicos e privados
locais. Com efeito, ela deve anteceder o desenho das plataformas e estruturas logisticas locais.

Os fatores de produgio (terra, trabalho, capital e energia) mostram-se como os limi-
tadores por exceléncia ao sucesso das medidas mencionadas anteriormente. Mais uma vez,
seguindo de perto o trabalho de Dowbor e Porschman (20006), faz-se necessdrio apelar para
os processos de integragio entre o saber académico e os atores econémicos, putblicos ou
privados, existentes nos municipios brasileiros.

Nesses termos, o atendimento dos fatores pode passar, entre outras iniciativas, pela
constitui¢ao de processos educacionais voltados a formacio da mao de obra local, em sin-
tonia com as demandas urbanas, bem como pela implementacio de técnicas inovadoras de
geragdo energética. A adogao desse caminho, no médio e longo prazo, pode conduzir a um
reequilibrio na distribuicio dos outros dois fatores (terra “produtiva” e capital), altamente
concentrados. Como apontado anteriormente, sobretudo no caso da formagio de DlIs, a
oferta publica do primeiro fator nao se mostra necessariamente acompanhada da geragio
do segundo.

Por fim, entende-se que os mecanismos de operacionalizagio se distinguem, ao me-
125

nos, em trés categorias: i) institucional; ii) financeira; e iii) legal-territoria

A primeira delas corresponde, sobretudo, ao(s) agente(s) publico(s) ou privado(s)
responsdvel(eis) pela operacionalizacio de determinada medida. No 4mbito do DEL, tal
agente tende a ser ligado as pastas de agricultura e/ou de assisténcia social. Nesse contexto,
secretarias de carter mais integrador (planejamento, desenvolvimento econémico senso

25. No perfodo recente, a experiéncia de planejamento metropolitano realizada na Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado — PDDI 2009-2011) adotou a institucionalidade e a territorialidade como dimensdes estruturantes das
medidas e das politicas operacionais sugeridas no PDDI. Em termos simples, cada proposta do PDDI indica: o(s) agente(s) responsaveis
por sua execucao; e a sua articulacdo com a proposta de desenvolvimento territorial que estrutura o plano (rede de centralidades). Para
conhecer mais sobre o processo, ver Minas Gerais (2011) e Tonucci Filho (2012).
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estrito etc.) desempenham papel coadjuvante. Os (re)desenhos propostos neste RI deman-
dam que ag6es de apoio ou remodelagem institucional sejam consideradas na PNDU.

A dimensao financeira diz respeito, por fim, aos recursos disponiveis para a opera-
cionalizagio das medidas propostas. Os estudos especificos sobre fontes de financiamento
urbano, elaborados em paralelo a este RI, mostram-se mais apropriados para discutir tal
questdo. Em todo caso, cabe sublinhar novamente que os investimentos publicos munici-
pais canalizados para o fomento direto de atividades produtivas mostram-se consideravel-
mente baixos.

Entretanto, realga-se a existéncia de um alto volume monetdrio que, advindo da ini-
ciativa privada, abastece diretamente uma série de iniciativas sociais existentes nas cidades.
Tal financiamento — ocorrido mediante investimentos voluntdrios e/ou por medidas de
compensagio — mostra-se pouco mapeado e, na maior parte das vezes, tende a ocorrer dis-
sociado da programacio e da institucionalidade publica. Revela-se, assim, outro espago de
integracio que pode ser utilizado em prol do desenvolvimento econémico local.

Os aspectos legal-territoriais, por sua vez, encontram sua fei¢io operacional nos ins-
trumentos de planejamento discutidos anteriormente. Além deles, a regulamentagiao em
ambito local da Lei Geral de Micro e Pequenas Empresas, a atualizagao constante do Cé-
digo Tributdrio Municipal, inclusive com a previsao de incentivos fiscais para atividades
produtivas, e a regulamentagio dos instrumentos fiscal-urbanisticos previstos pelo EC
mostram-se como agoes indispensdveis a operacionaliza¢io das propostas e alternativas de
desenvolvimento econémico aqui discutidas.

O conjunto dessas consideragdes conforma aquilo que aqui denominamos como es-
pago das medidas. Como visto, optamos nao apenas por apresentar um rol de alternativas
voltadas ao DEL, mas também por discutir como elas podem ser organizadas de forma
esquemdtica (choques sobre oferta e demanda), quais fatores limitam ou dao base ao seu
sucesso e quais as dimensées que, supomos, sao indispensdveis a sua operacionalizacio.

Como pano de fundo de todo o debate, insistimos na ideia de desenvolvimento en-
dégeno a partir, entre outras questdes, do estreitamento das relagoes de mercado entre os
atores econdmicos de grande e pequeno porte em dmbito local. Com efeito, tal ponto nao
deve ser entendido como o que ele ndo ¢, ou seja, como um apelo as “voca¢des” municipais
sob o aspecto das vantagens comparativas. Ao contrério, esse estreitamento de relagdes se
estabelece como um sistema de integragio entre as demandas que podem, atual ou poten-
cialmente, ser supridas pelos bens e servigos ofertados na esfera municipal. Na formulagao
da PNDU, tal integragio pode se dar pelo encontro entre as problemdticas advindas da
expansdo urbana e as solugoes existentes em termos locais.

Entendemos que esse sistema pode resultar nio apenas no incremento dos volumes
comerciais transacionados, mas também na transferéncia de conhecimento e no aprimo-
ramento técnico das atividades produtivas. Assim, trata-se menos de um apoio estdtico ao
perfil econémico de determinado municipio e mais de um movimento continuo de aprimo-
ramento, criagio e invengdo de solugdes para o desenvolvimento de atividades produtivas
endogenamente formatadas.
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A préxima subsegao, complementando essa discussao, analisa algumas alternativas de
DEL que, majoritariamente, escapam aos espagos econdémicos formalmente instituidos.
Tais a¢oes, como fruto das heterogeneidades e desigualdades 70 e do espago, revelam for-
mas de organizagio social que se voltam 4 melhoria das condigoes de vida na cidade.

4.3 A heterogeneidade no espaco e o espaco das heterogeneidades

As propostas e alternativas para o desenvolvimento econdmico local discutidas anterior-
mente dizem respeito, majoritariamente, ao ambiente formal das instituigoes econémicas.
No espago do planejamento, uma vez que cabe ao Estado a competéncia de regular tanto
o uso do solo quanto a distribui¢o dos recursos financeiros disponiveis, esse cardter mos-
tra-se elementar. No espago das medidas, as agoes extrapolam a esfera da administracio,
recaindo sobre outras entidades publicas (universidades, fundagoes, bancos etc.) e privadas
(empresas, associacoes etc.). Nesses termos, prevalece em ambas o sistema formal de rela-
¢Oes econdmicas, baseado em contratos e em principios comerciais como a competitivida-
de, a relacio custo-beneficio, a eficiéncia de gestao etc.

Apesar de fundamentais para a exploragio de nosso tema central, sobretudo no 4m-
bito institucional em que se insere a formulagao da PNDU, tais espagos nio dio conta de
uma série de iniciativas de subsisténcia que correm ao largo dessa estrutura. Na linguagem
de Milton Santos, elas correspondem a uma parte do circuito inferior que conforma a
economia urbana dos paises subdesenvolvidos. Nesta subse¢ao, discutiremos sucintamente
algumas dessas acoes. Por sua escala de experimentacio e/ou légica de organizacio, enten-
demos que as trés experiéncias aqui relatadas fornecem insumos importantes para a discus-
sa0 sobre o desenvolvimento econémico em 4mbito local.

A primeira delas diz respeito as experiéncias de financas soliddrias, formacio de ban-
cos comunitdrios e criagio de moedas locais. De maneira geral, essas iniciativas buscam
fornecer crédito de baixo custo para determinada populagio, fomentar as trocas comerciais
em um territério especifico (bairros, distritos etc.) ou até mesmo canalizarem parte dos
recursos publicos para programas de assisténcia social.

No cerne dessas experimentagoes, conforme aponta Resgala (2019), encontra-se um
processo de (re)interpretagio da fungio primordial do dinheiro (moeda), valorizando seu
papel como meio de troca.

Dinheiro é um mero meio de troca, e essa é a fun¢io dos bancos comunitdrios e das moedas sociais.
Alids, o dinheiro sempre foi isso, uma forma de mediar trocas entre as pessoas. Guardar dinheiro
para dinheiro gerar mais dele mesmo ¢ o papel dos bancos tradicionais. O grande problema da
humanidade ¢é a estagnac¢io financeira. Vocé pega o dinheiro, guarda no banco, 14 ele nao produz
nada e cresce sozinho. As grandes fortunas se fazem assim, com a especulagio financeira. E dinhei-
ro rendendo dinheiro, e nio produzindo. Alids, o que produz um banco tradicional? Nada. Ele
ganha dinheiro vendendo dinheiro, isso é o fim do mundo. O dinheiro ¢ um meio, ndo é um fim.
Por isso que chamamos de socioeconomia soliddria, porque a economia tem de estar a servico da
sociedade (Melo Neto Segundo, 2016* apud Resgala, 2019, p. 76).

26. MELO NETO SEGUNDO, J. J. O que tirar da experiéncia dos bancos comunitarios: instituicdes financeiras promovem o desenvolvimento
de comunidades em todo o pais sob a ¢tica da colaboragdo. Geracdo Empreendedora (Jornal do Comércio), 1° fev. 2016. Entrevista con-
cedida a Roberta Fofonka.
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Com base nessa interpretagio, ressalta o autor, os grupos e as organizagoes sociais,
sobretudo em 4reas urbanas de maior vulnerabilidade, encontram nos bancos comunita-
rios uma maneira de sustentar e fomentar a produgio e o consumo do nivel local, regional.
A multiplicacio de experiéncias desse tipo em diversos lugares do pais (Fortaleza-CE,
Vitéria-ES, Esmeraldas-MG etc.) levou, até mesmo, a constituicao de um termo de referén-
cia paraa constitui¢io de bancos comunitdrios de desenvolvimento— BCDs (Resgala, 2019).
O quadro 5 apresenta os pontos principais presentes em tal documento.

QUADRO 5
Caracteristicas dos BCDs

Temética Especificacdo no termo de referéncia

Fundacdo E a propria comunidade quem decide criar o banco, tornando-se sua gestora e proprietaria.
0s bancos comunitérios oferecem duas modalidades de crédito: uma em real e outra em moeda social circulante.
Crédito Suas tha; de crédito estimularam a criacdo de uma rede local de producdo e consumo, promovendo o desenvolvimento endégeno
do territorio.
Apoiam os empreendimentos em suas estratégias de comercializacdo (feiras, lojas solidarias, central de comercializacdo e outros).
Territério Atuar em territorios caracterizados por alto grau de exclusao, vulnerabilidade e desigualdade social.
Publico-alvo Estdo voltados, sobretudo, aos beneficiarios de programas assistenciais governamentais e de politicas compensatdrias.
Manutencéo Sua sustentabilidade, no curto prazo, funda-se na obtencao de subsidios justificados pela utilidade social de suas praticas.

Fontes: Instituto Banco Palmas (2007) e Resgala (2019).
Elaboragao do autor.

Como se percebe, ao contrdrio dos espagos discutidos anteriormente, tal alternativa
parte de uma base comunitdria especifica e se volta, precipuamente, a estreitar as relagoes
entre os componentes dessa base. Tal aproximacio, via crédito social, possibilita o incre-
mento da produgio e do consumo interno, e, por conseguinte, da renda e do trabalho.

Em um cendrio nacional que combina alta exclusdo dos circuitos de crédito formal e
aguda informalidade da mao de obra, ndo é de se estranhar o processo de multiplicagio e orga-
nizagao dessas iniciativas. No periodo pandémico recente, catalisador de multiplas vulnerabili-
dades socioecondmicas, esse movimento mostrou-se ainda mais agudo.”” Conforme apontado
por Resgala (2019), até 2016 o Brasil jd contava com 146 BCDs. A regiao Nordeste, sobretudo

o Ceard, concentra a maior parte desses estabelecimentos (figura 24).

Nascidos nesse contexto comunitdrio, os BCDs se mantém a partir de relacoes de pro-
ximidade, vizinhanga, principios colaborativos e “votos” de confianca entre os tomadores
e os concessores de crédito. Em diversas situagdes, até mesmo a valida¢io do empréstimo ¢é
feita socialmente, constituindo uma espécie de “aval soliddrio” (Resgala, 2019, p. 85) para
a realiza¢io dos empréstimos.

27. Sobre isso, ver Em meio... (2020) e Coronavirus... (2021).

79
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FIGURA 24
BCDs criados no pais, por estado da Federacao

Fonte: Resgala (2019).
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Complementando a rede de crédito, algumas experiéncias de BCDs sao compostas
pela criagao de moedas circulantes de Ambito local. Nesse sistema, os beneficios monetdrios
concedidos pelo BCD podem ser gastos apenas em um grupo especifico de estabelecimen-
tos comerciais. Essa pratica resulta, necessariamente, na aproximagao entre os individuos
que fazem parte da rede e acaba por estimular o empreendedorismo local voltado ao aten-
dimento das demandas existentes.
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FIGURA 25
Sede do Banco Bem - Vitoria-ES

Fonte: Google Street View.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Na conceituagao de Franca Filho e Silva Junior (2009), tal aproximacio estabelece
uma rede de “prossumidores” (produtores + consumidores), em que cada agente comple-
menta a oferta e incrementa a demanda pelos produtos e servicos existentes no territério.
As experiéncias do Bancos Palmas (Fortaleza-CE) e do Banco Mumbuca (Marici-R]), ape-
sar de suas diferencas temporais e institucionais, demonstram a efetividade dessa estratégia.

A integragao realizada pelas iniciativas comunitdrias de BCDs e de moedas circulantes
demonstra concretamente que, a partir do planejamento e da organizagio dos atores eco-
ndémicos, é possivel orientar o mercado (elos comerciais) de modo que ele contribua com
o desenvolvimento de determinada regido. Conforme exposto anteriormente, entendemos
que essa aproximagio pode e deve reproduzir-se em escala local a partir de outras frentes
(compras publicas, contrapartidas de grandes empreendimentos econémicos etc.), incre-
mentando o cardter endégeno do desenvolvimento.

Um segundo grupo de alternativas de base comunitdria, menos organizada e mais
pulverizada no territério urbano que os BCDs, diz respeito as intimeras formas de subsis-
téncia que possibilitam, combinam: i) a geracdo de renda para as populagdes mais pobres;
ii) a realizacao de praticas de assisténcia social; e iii) o (re)aproveitamento/reciclagem de
recursos para fins produtivos.
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O conceito-pritica de metabolismo urbano (Davis, Jicome Polit e Lamour, 2016)
retne alguns dos principios bdsicos de iniciativas desse tipo. Consideravelmente, ainda que
nao sempre intencionalmente, tais priticas estabelecem um tipo de “economia circular”
(Geissdoerfer ez al., 2017), “onde os residuos se tornam um recurso que ¢ consumido em
ciclos continuos” (Davis, Jdcome Polit e Lamour, 2016, p. 2).

Ainda que ambas as ideias (metabolismo urbano e economia circular) encontrem
agudo apelo na literatura recente sobre desenvolvimento econdmico sustentdvel, os prin-
cipios que regem seu funcionamento (reducio de desperdicio, uso intensivo dos recursos,
reaproveitamento etc.) estdqo, hd tempos, presentes nas (micro)prdticas de subsisténcia e
sobrevivéncia presentes nas periferias urbanas brasileiras. Com menos requinte conceitual
e como fruto de uma realidade concreta (a escassez), as iniciativas empreendedoras desses
lugares estabelecem-se, em diferentes medidas, a partir do uso circular dos recursos.

A comercializagio de produtos de limpeza, fabricados artesanalmente, mostra-se
como uma dessas estratégias.”®

Em primeiro lugar, ressalta-se que o desenvolvimento de negdcios como esses se d4
por uma “inteligéncia de mercado” voltada ao atendimento de determinada demanda geral
e de alto volume. Em outras palavras, trata-se de ofertar um produto de baixo custo de
produgio e que faga parte do uso cotidiano.

A utilizagio dos recursos para a produgio ¢ intensiva, resultando, além do nao desper-
dicio, em um aproveitamento “acima da cota”. Nesses termos, as matérias-primas (“férmu-
las”), compradas e/ou manipuladas, geram um volume final duas ou trés vezes maior que
o indicado pelas “receitas”. A superdilui¢ao é um dos componentes centrais para a redugio
dos precos.

Ainda em rela¢io ao processo produtivo, ressalta-se que parte da matéria-prima e das
embalagens advém de doagdes ou da reutilizagio doméstica. O reaproveitamento tanto do
dleo de cozinha (fornecido por vizinhos, parentes que dividem lotes etc.), para a produgio
de sabao (barra e liquido), quanto de garrafas de polietileno tereftalato (PET) para o arma-
zenamento e a comercializa¢ao dos produtos finais mostra-se como principal expressao des-
sa sistemdtica. Como nao ha utiliza¢o de matéria orgénica, a ideia “plena” de circularidade
econdmica (transformacio de matéria morta em energia) nio se estabelece. Ainda assim,
como ja afirmado, outras légicas e principios do conceito-prética atravessam plenamente
tais empreendimentos.

Organizados, na maior parte das vezes, em nucleos familiares, esses negécios, além da
subsisténcia, destinam parte de seus recursos para o apoio a algum programa de assisténcia
social (reabilitacdo de dependentes quimicos, cuidado de idosos em vulnerabilidade etc.).
Esse tipo de apelo, por sua vez, acaba por favorecer os negécios e fortalecer os elos comer-
ciais, afetivos entre produtores e consumidores. Ademais, atua como “justificativa” sobre o
prego cobrado (remuneragio pelo produto + doagio social).

28. Os paragrafos sequintes foram desenvolvidos com base em conversas com empreendedores desse tipo de negocio.
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FIGURA 26
Comercializacdo informal de produtos de limpeza — Belo Horizonte-MG

Fonte: Acervo proprio.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O negbcio é complementado por estratégias de divulgagao e comunicacio (cartoes, con-
tatos telefénicos, entrega em domicilio etc.) que garantem tanto novas compras quanto o
“reabastecimento” de matérias-primas e embalagens doadas. Contudo, é o contato porta a
porta que se mostra como a ferramenta principal de comércio e interlocugo.

Obviamente, esses empreendimentos informal-comunitdrios, a depender do nivel de
pobreza de determinada regido ou do setor produtivo, terdo diferenciais expressivos de orga-
nizagdo, desenho de titicas comerciais e intensidade no aproveitamento de recursos. Apesar
das heterogeneidades, as iniciativas desse tipo procuram atender as necessidades cotidianas
de seu entorno préximo (geogréfico e/ou social), “apostando” nas relagbes comunitdrias para
a sua subsisténcia. Outrossim, todas elas baseiam-se fortemente na criatividade dos sujeitos,
seja para a estruturagio do processo produtivo, seja para o desenho das estratégias de co-
mercializagio. Esse “metabolismo urbano periférico” gera valor e, a despeito das limitagoes
técnicas e organizacionais, mostra-se como um elemento central para sustento das condigoes
de vida e de desenvolvimento de considerdvel parte da populagio brasileira.

Um melhor mapeamento e acompanhamento dessas priticas pode contribuir tanto
para uma compreensao mais robusta da légica desses sistemas quanto para sua reprodu-
¢do em outros niveis escalares (municipios, regioes etc.). No ambito da PNDU, entende-
mos ser importante considerar essas alternativas e os principios pelos quais elas sdo regi-
das, sobretudo pelo componente espacial de sua existéncia, a saber as periferias urbanas.
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Tal consideracdo, entre outras frentes, pode passar pela montagem de estratégias e ins-
trumentos que impulsionem tais empreendimentos e alinhem a sua oferta de servigos as
demandas urbanas (habitacio, saneamento etc.) existentes.

O dltimo conjunto de agdes que ora consideramos, mostra-se constituido de mal-
tiplas préticas cooperativo-soliddrias existentes no Brasil. Aqui, ao contrdrio dos bancos
comunitdrios de desenvolvimento (também soliddrios), daremos enfoque as organizacoes
com fins diretamente produtivos.

No Brasil, cabe realgar, as iniciativas de economia popular e soliddria foram institucio-
nalmente reconhecidas por meio da criagao, em 2003, da Secretaria Nacional de Economia
Soliddria (Senaes). Através da Senaes, diferentes priticas de Ecosol puderam ter acesso a
politicas puablicas de fomento econémico. As mudancas politicas ocorridas desde 2016,
no entanto, enfraqueceram tal organizagio e apoio. Nesse contexto, os empreendimentos
passaram a caminhar de volta as suas bases comunitdrias, descontinuando um processo
importante para o seu reconhecimento e incremento por parte do setor ptblico.

Em termos espaciais, ao contrdrio da impressio comum que se tem sobre o tema,
ressalta-se que os empreendimentos econdmicos soliddrios (ESS) brasileiros sio majorita-
riamente rurais. Conforme apontado por Gaiger e Kuyven (2019), 55% dos ESS atuam
fora dos perimetros urbanos. No total, foram mapeados cerca de 20 mil ESS no territério
nacional, envolvendo mais de 1,4 milhiao de sécios. Os dados referem-se ao ano de 2013.
Conforme apontado pela figura 27, a regido Nordeste concentra a maior parte desses em-
preendimentos e atores.

Esse retrato sinaliza para a grande capilaridade da Ecosol e dos principios que a regem
na dindmica econdmica brasileira, sobretudo em 4mbito local. Ademais, atesta para a inca-
pacidade das economias tipicas de mercado (concorrenciais, maximizadoras de lucro etc.)
de abarcarem a totalidade de sujeitos que vivem no territério.



Apoio a PNDU: desenvolvimento econédmico local

FIGURA 27
Distribuicdo nacional dos ESS e sdcios por regido

Fonte: Gaiger e Kuyven (2019).
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicées técnicas dos originais (nota do Editorial).

Em termos categdricos, tais empreendimentos, sobretudo os de fins produtivos, encon-
tram-se majoritariamente atrelados: i) a agricultores familiares; ii) a artesdos; e iii) a catadores
de materiais reciclaveis (Gaiger e Kuyven, 2019). Como se v¢, a excegao do segundo grupo,
o atendimento de demandas da vida cotidiana (produtos e/ou servigos) mostra-se como o
grande elemento gerador dessas iniciativas.

No 4mbito organizacional, para além das cooperativas, os empreendimentos consti-
tuem-se por meio de associagoes ou por grupos informais que se mobilizam comunitaria-
mente para o desenvolvimento de determinado negécio (Gaiger e Kuyven, 2019).

As experiéncias praticas demonstram que a esfera local desponta como o lécus princi-
pal de concentracio e de potencializagao dessas iniciativas. Nesses espagos, pulverizados em
bairros e vizinhangas, as relagoes de proximidade e de familiaridade mobilizam os esforgos
e os afetos que ddo base aos ESS. Conforme argumenta Monte-Mér (2008, p. 5),
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E no nivel local que, a despeito mesmo de uma subordinagio estrutural ao espago abstrato globali-
zado, o espaco social (re)politizado manifesta de forma mais evidente e expressiva as exigéncias da
reproducio e as determinagoes imediatas da vida quotidiana comunitdria. Ali, o urbano, enquanto
espaco privilegiado da reprodugio, se impde muitas vezes sobre as demandas do capital e da pro-
ducdo industrial, matizando-as e criando mediagbes que podem redefinir, mesmo que parcial e
subsidiariamente, a dinAmica sdcio-espacial, politica e econdmica local.

Os casos de sucesso mostram-se incontdveis. Do complexo cooperativo em Mondra-
gén, Espanha (Silva e Silva, 2008), a Associa¢do Brasileira dos Trabalhadores em Empresas
de Autogestao e Participagao Aciondria (Goerk, 2005), passando pelos sistemas de inte-
gragio entre os produtores agricolas de pequeno porte e os compradores locais nas cidades
norte-americanas® (Gaiger, 2017), todas as experiéncias buscam, precipuamente, construir
um sistema produtivo centrado nas comunidades e nao unicamente nos seus individuos.

No 4mbito da PNDU, seguindo os conjuntos anteriores, entendemos que se faz ne-
cessdrio prever os caminhos para a integragao entre as economias constituidas por tais em-
preendimentos, as problemdticas urbanas existentes nas cidades e os atores publicos e priva-
dos de maior porte que se estabelecem no nivel local. Esse processo de (des)invisibilizagao
institucional (planejamento) e programdtica (medidas) parece-nos fundamental para um
tratamento sério e abrangente sobre as atividades produtivas que se encontram presentes e
que podem ser potencializadas nos municipios brasileiros.

Tendo em mente tais consideragoes, a proxima subse¢io apresenta uma sintese da
estrutura e da composicio dos trés “espagos” praticos aqui discutidos. Esse resumo, como
nas se¢oes anteriores, confere destaque as principais questoes analisadas.

4.4 Resumo dos pontos discutidos

Nesta secdo, discutimos algumas estratégias e experiéncias prdticas voltadas ao DEL. De
forma esquemdtica, a andlise foi dividida em trés grandes agrupamentos, os quais denomi-
namos como: i) espaco do planejamento; ii) espaco das medidas; e iii) espago das heteroge-
neidades. Entre os apontamentos principais, encontram-se os a seguir descritos.

1) No espaco do planejamento, a integragio entre o PPA e o plano diretor urbano es-
tabelece uma forma, um caminho para que o desenvolvimento econémico oriente e
seja orientado pelas questoes territoriais de determinado municipio.

2) Essa integragio possui sentido concreto e pode ser feita via:

a) fornecimento, por parte do plano diretor, de uma regionalizagio que sirva como
base para o planejamento orcamentdrio e de diretrizes/programas especificos
para as microrregioes locais; e

b) priorizagio e detalhamento, por parte do PPA, dos insumos programdticos tra-
zidos pelo plano diretor.

3) A realizagdo desse processo exige determinados esforcos, entre os quais:

a) o estimulo & producio de conhecimento por parte das APMs sobre as condi¢oes
socioecondmicas dos municipios que administram;

29. Iniciativa denominada community supported agriculture (CSA).
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

13)

b) o exercicio de regionalizagio econdmica em 4mbito local e sua integracdo mul-
titemdtica;

¢) aaferi¢do, por parte da execu¢io orcamentdria (LDO e LOA), do cumprimento
das a¢des de desenvolvimento orientadas pelo plano diretor; e

d) o combate ao reducionismo temdtico e instrumental que recai sobre o contetido
dos planos diretores municipais.

No espago das medidas, ressaltam-se estratégias em diferentes niveis escalares. No
ambito federal, ressaltam-se as iniciativas propostas pelo Instituto Cidadania como
parte do Projeto Politica Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Econémico Local
(Instituto Cidadania, 2006).

Como base dessas proposicoes, encontram-se priticas que buscam estreitar as rela-
¢oes entre as demandas, problemdticas locais e os servicos econdmicos ofertados em
determinado municipio. A Lei Geral da Micro e Pequena Empresa mostra-se como
um elemento importante para tal aproximagio.

No ambito estritamente local, nota-se que as medidas implementadas pelos muni-
cipios brasileiros para apoio e fomento ao desenvolvimento econdémico caminham
basicamente em dois sentidos. De um lado, com menos forca, encontram-se alter-
nativas voltadas diretamente ao incremento da demanda pelos produtos e servicos
locais. De outro, pritica mais comum, observam-se estratégias de aprimoramento da
oferta (quali e quantitativa) dessas mercadorias.

A assisténcia técnica rural, a formagao de distritos industriais e o apoio ao empreen-
dedorismo a partir da transferéncia de recursos a associagoes comerciais mostram-se
como as principais expressoes dos choques de oferta. As compras publicas locais, pouco
desenvolvidas, e os bancos comunitdrios publicos concretizam os choques de demanda.

Essas medidas sao limitadas pela auséncia, ou presenga, dos fatores de produgao (ter-
ra, capital e trabalho) e de operacionalizacio efetiva (institucional, financeira e legal).
A aproximagio planejada entre os centros de ensino e pesquisa e as atividades produ-
tivas locais pode auxiliar na reorganizacio desses fatores.

No espago das heterogeneidades, encontra-se parte do circuito inferior urbano. Ele
retine praticas majoritariamente informais, organizadas a partir de uma base comuni-
téria especifica e orientada por principios como solidariedade e cooperagao.

As finangas soliddrias, estruturadas a partir de BCDs, demonstram a concretude das
redes planejadas de mercado que aproximam produtores e consumidores especificos.

Os empreendimentos econdmicos informais, localizados sobretudo nas periferias ur-
banas, expressam de forma prdtica alguns conceitos atualmente em voga nos debates
académicos (economia circular, metabolismo urbano etc.).

As priticas de economia popular e soliddria (cooperativas, redes locais de abasteci-
mento etc.) demonstram aguda capilaridade no territério brasileiro. Nos tltimos
anos, tais praticas tém sido institucional e financeiramente invisibilizadas pelo Esta-
do brasileiro.

O reconhecimento e apoio ao espaco das heterogeneidades mostra-se como um ca-
minho evidente tanto para o exercicio de empreendedorismo por parte das APMs
quanto para a integragdo entre as agendas de desenvolvimento econémico e urbano.

8/
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5 TRANSPOSICOES: INSUMOS PARA PNDU E CONSIDERACOES FINAIS

Este RI buscou promover reflexées e fornecer insumos para a discussao sobre o desenvol-
vimento econ6émico local no Brasil e sua integracio a agenda de desenvolvimento urbano.
Como visto, construimos esse debate a partir de trés grandes niveis de aproximacio, a sa-
ber: i) os conceitos teéricos que discutem a questio do desenvolvimento econdémico e seu
lastro/reflexo espacial; ii) os dados estatisticos que levantam inferéncias e problemdticas so-
bre o tema; e iii) as experiéncias e propostas préticas que, em diferentes perspectivas, sina-
lizam caminhos para a promogio do DEL e para o desenvolvimento dos territdrios em que
e a partir dos quais ele se estabelece. Todos esses niveis, encadeados entre si e internamente
de forma progressiva (maior a0 menor nivel de abstragdo), oferecem diferentes subsidios
para a concepgao e a aplicagao futura da PNDU.

FIGURA 28
Dimensdes, perspectivas e exercicios de transposicdo
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Fonte: Desenvolvimento econdmico local — insumos para PNDU.
Elaboracdo do autor.
Obs.: A figura ndo pode ser padronizada e revisada em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O fornecimento concreto desses insumos, no entanto, demanda um exercicio de
transposicao (figura 28) entre os debates aqui realizados e a linguagem juridico-institucio-
nal que serd estruturante da PNDU.
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Nesses termos, apresentamos a seguir algumas propostas de contetido para a politi-
ca nacional que sdo advindas desse processo de tradugao. Observa-se, de antemio: i) que
se trata, ainda, de um esfor¢o bastante preliminar, demandando detalhamentos futuros;
ii) que ele se restringe ao nosso tema central de discusso e, dessa forma, mostra-se pou-

co integrado as outras temdticas que permeiam a formulac¢do da PNDU; iii) que, longe
de uninimes e/ou acordadas coletivamente, as propostas e suas muitas limitagoes sio

fruto do esforco individual deste autor em transpor suas anélises, também limitadas; e
iv) que a disposigao temdtica das sugestoes (principios, objetivos etc.) obedece e atende

a alguns dos tépicos apresentados pelo Ministério do Desenvolvimento Regional para a
organizagio e estruturacio da politica nacional. Tendo isso em consideragao, os tépicos

a seguir apresentam as contribui¢ées formuladas e encerram este RI.

5.1 Conceitos balizadores

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

Desenvolvimento econémico: processo multidimensional permeado pelo incremento
produtivo, a melhoria das condicoes de vida e a remodelagem das relacoes sociais de
producio estabelecidas entre os sujeitos de determinado territério.

Crescimento econdmico: processo de incremento do PIB de determinado territdrio,
baseado no valor monetdrio das mercadorias nele produzidas e comercializadas.

Etapismo econdmico e espacial: base da interpretagao tradicional sobre desenvolvimen-
to econdmico e que atrela esse processo a substituigao do arcaico pelo moderno e a
hierarquizagio dos centros urbanos tendo em vista a quantidade e as complexidades
dos servigos econdmicos neles existentes.

Base exportadora: conjunto de produtos que possibilitam a formatagao de relacoes
comerciais entre determinado territdrio e o exterior, produzindo, desde que de forma
planejada, transbordamentos e encadeamentos produtivos com outros setores.

Dependéncia econdémica e urbana: sistema de relacdes econdmicas, sociais e cultu-
rais de diferentes escalas e que estabelece uma dinimica centro-periferia no qual
o primeiro elemento do bindmio coordena, formata e sustenta-se pelos insumos e
produtos do segundo.

Circuito superior e inferior: conjunto de empreendimentos, praticas produtivas e in-
dividuos que, segregados pela modernizagio tecnoldgica, conformam, entre outras
questdes, os ambientes formal e informal da economia urbana nos paises periféricos.

Desenvolvimento enddgeno: processo baseado no reconhecimento e incentivo das ati-
vidades produtivas de nivel local, bem como na aproximagio coordenada entre as
demandas urbanas cotidianas e as ofertas de produtos e servigos, atual ou potencial,
de determinado territdrio.

inculos de negdcios: estabelecimento e estreitamento das relacoes comerciais entre
Vinculos de neg tabel t treit to das relag t
grandes e pequenos empreendimentos econémicos de nivel local, publicos ou privados.

Difusio da inovagdo: processo comunicacional que transfere inovagées entre diferen-
tes agentes sociais e econdmicos, baseando-se, entre outras medidas, no estreitamen-
to dos vinculos de negécios.

Empreendedorismo piiblico: agao planejada e estratégica da administragio publica
local para o reconhecimento das atividades produtivas existentes e o seu fomento,
sobretudo a partir de inovagoes de baixa intensidade tecnolégica.
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11)

12)

13)

14)

Alternativas ao desenvolvimento: priticas e discursos de transi¢ao que negam e/ou nio
se baseiam na prépria ideia de desenvolvimento como orientadoras de seus objetivos,
buscando, em grande medida, a constituigao de um novo modo/modelo de produgao.

Direitos da natureza: direito de vida e reprodugao como pertencentes, de forma in-
trinseca, a todos os elementos naturais.

Socializagio da natureza: processo de integragio homem-natureza a partir do meio
urbano. Baseia-se no aproveitamento sustentdvel dos produtos e servicos naturais e
em sua articulacdo com o mercado a partir de relagdes sociais e técnicas de produgio
formadas endogenamente.

Regionalizagdo econdmico-urbana: processo de macrozoneamento local baseado na
identificagio das atividades produtivas que constituem diferentes territérios em um
Gnico municipio, bem como das relagdes socioecondmicas entre elas estabelecidas.

5.2 Objetivos

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

Promover a desconcentragio continua do crescimento econdmico através de arranjos
produtivos e espaciais que favorecam as trocas locais, comerciais ou nio.

Constituir as redes locais de compra e venda publicas e privadas, com énfase nos
municipios mais dependentes da APM e que possuem grandes empreendimentos
extrativos em seus territorios.

Diminuir os gaps entre os niveis de produgao agregada e a socializagio da riqueza
pelo trabalho e pelo empreendedorismo.

Ampliar a empregabilidade do setor secunddrio, sobretudo a partir do fomento as
atividades de pequena escala.

Diminuir os processos de deterioragio ambiental, adotando o conceito de direitos da
natureza como central para a realizacio de empreendimentos econdmicos, sobretudo
nas regides Norte e Centro-Oeste.

Estabelecer um percentual minimo de investimentos publicos locais no reconheci-
mento e fomento das atividades produtivas existentes no territdrio.

Construir uma concepgao do espaco urbano-econdmico nacional e de sua hierarquia
tendo em vista sua desigualdade/ciso estruturante em dois circuitos.

Tornar efetiva a troca de experiéncias intermunicipais a respeito da aplica¢io de
medidas de desenvolvimento econdémico-urbano jd elaboradas e testadas em seus
respectivos territdrios.

Ampliar consideravelmente o conhecimento local sobre as atividades produtivas exis-
tentes no territdrio, integrando as diferentes formas de pesquisa e de diagndsticos
existentes (saber universitdrio, diagndsticos publicos etc.).

Constituir um sistema integrado entre os multiplos instrumentos de planejamento
presentes no territério local, sobretudo o programdtico-or¢camentério e o territorial.

5.3 Principios

1)
2)

O desenvolvimento endégeno.

A cooperagio econdmica e produtiva.
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3)
4)
5)
6)
7)

8)
9)
10)

A solidariedade nas relagbes econdmicas.

A colaboragio entre empreendimentos de grande e pequeno porte.
O empreendedorismo da administragao publica.

O planejamento integrado.

O respeito e a conservagio das tradigoes, dos valores e das culturas dos povos origi-
ndrios (plurinacionalismo?).

O respeito aos direitos humanos e aos da natureza.
A igualdade de oportunidades.

O direito a diversidade econdmico-urbana.

5.4 Diretrizes

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

13)

14)

Integragio e complementaridade produtivo-espacial das atividades produtivas mais
e menos modernas.

Constituigio de uma hierarquia intra e interurbana que leve em conta o circuito
inferior, suas possibilidades e estratégias de desenvolvimento.

Estabelecimento de vinculos de negécios publicos e privados como prerrogativa de
processos de licenciamento e licitatério.

Detalhamento das condi¢oes socioecondmicas e produtivas dos municipios brasilei-
ros e dos gargalos logisticos, institucionais e financeiros para o seu desenvolvimento.

Planejamento e indug¢do coordenada dos encadeamentos produtivos que possam ad-
vir de atividades primdrias e industriais voltadas & exportacio.

Reconhecimento e fomento da criatividade e dos resultados econdmico-produtivos
advindos de iniciativas ligadas & economia popular e soliddria, sobretudo as geridas
por grupos informais e voltadas ao atendimento das necessidades cotidianas.

Reorientagio da produgio técnico-académica para a geragao de contetido sobre as
realidades produtivas locais e microrregionais.

Desenvolvimento do meio urbano e fomento do processo de socializa¢io dos produ-
tos e servigos naturais a partir do mercado interno local.

Promogao do beneficiamento em nivel local dos produtos naturalmente extraidos ou
advindos da inddstria de transformagio de baixa escala.

Regionalizagio econdmico-urbana intramunicipal como elemento estruturante ¢ in-
tegrador entre o PPA e o plano diretor.

Desestimulo 4 formagao de distritos industriais locais, sobretudo a partir da cessao
de terrenos publicos.

Fomento 2 assisténcia técnica rural, sobretudo para o estreitamento das relagoes co-
merciais entre pequenos produtores e compradores locais.

Canalizagao periddica de recursos da APM para o reconhecimento e o fomento de
atividades produtivas.

Desenvolvimento de formagdes técnicas voltadas ao atendimento das persistentes
demandas e problemiticas urbanas nos municipios brasileiros.
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15) Reorganizagao do apoio institucional e financeiro as praticas de economia popular e
soliddria existentes no territério nacional.

5.5 Instrumentos para implementacao

1) Instrumentos de planejamento local orientados pré-desenvolvimento: PPA (con-
sideragio e priorizacio das medidas propostas pelo plano diretor) + plano diretor
(construgao e fornecimento de regionaliza¢io econdmica para fins de investimentos
+ politicas/programas/agdes prioritdrios de desenvolvimento multitemdtico).

2) Alvarés e processos de licenciamento de atividades produtivas: destinagdo de recursos
advindos da regulacio de atividades produtivas para o fomento de novos setores + es-
tabelecimento dos vinculos de negdcios locais como contrapartida-base na instalacio
de grandes empreendimentos econdémicos.

3) Instrumentos urbanisticos: aproveitamento dos recursos advindos das outorgas one-
rosas para o financiamento de atividades produtivas (necessidade de adequagao as

disposicoes especificas do EC).

4)  Fundos especificos em cidades minerdrias: apoio a regulamentacio especifica das dis-
posigdes presentes na Lei federal n® 13.540/2017 (Brasil, 2017).

5) Responsabilidade social corporativa: reorientagio dos investimentos voluntdrios rea-
lizados por empresas privadas, sobretudo de grande porte, nas localidades em que se
estabelecem. Envolve a governanca e a articulacio publica com tais atores.

6) Gastos publicos reorientados (gastos locais em fungées econdmicas): destinacao de
parte dos recursos ordindrios para o reconhecimento e o fomento de atividades pro-
dutivas em nivel local.
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