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RESUMO

E objetivo deste trabalho identificar os projetos politicos de desenvolvimento
local manifestos nos planos plurianuais do periodo de 2017-2020 em cinco
capitais brasileiras. Entende-se que a alcada do local a locus de
desenvolvimento € consequéncia de um processo de reestruturacdo do sistema
capitalista ocorrido a partir da década de 1970, e que este processo foi informado
e legitimado teoricamente por um conjunto de ideias e valores neoliberais, que
se constituem enquanto um projeto politico, visto que articulam convicgoes,
ideias e ideais aptos a orientar a vida pratica em sua totalidade (GROS, 2003).
Este conjunto de mudancas na forma de gerir a economia e a sociedade
ocorridos a partir de 1970 se manifesta tanto sob o ponto de vista econémico
quanto politico-institucional, e é a partir de entdo que o0 termo-conceito
‘desenvolvimento local’ passa a ser aventado para dar significado a diferentes
dindmicas e processos, com 0s mais diversos sentidos e valores normativos.
Entende-se ainda que o local possui autonomia relativa, ndo apenas
reproduzindo este processo de carater estrutural, mas modificando-o a partir de
sua trajetéria socio-histérica. E a partir destes pressupostos que o objetivo de
identificar os projetos politicos de desenvolvimento local se justifica; busca-se
identificar os alinhamentos dos projetos politicos locais ao projeto politico
neoliberal que legitimou a prépria énfase no local enquanto locus de
desenvolvimento. A pesquisa possui abordagem qualitativa e se constitui em um
estudo de casos mudltiplos, operacionalizando-se através de uma andlise
documental dos Planos Plurianuais — PPAs - de cada uma das capitais-casos:
Manaus, Goiania, Sao Paulo, Curitiba e Salvador. O modelo de anélise proposto
operacionaliza o conceito de projeto politico a partir de trés dimensoes:
desenvolvimento econdmico, atributos democraticos e orientagdo da
administracdo publica. O estudo revela que apesar de haver uma série de
tangéncias entre o0s projetos politicos locais e o projeto politico neoliberal, ele se
materializa localmente de diferentes formas e a partir de diferentes estratégias e

énfases, havendo variacdo dos alinhamentos entre as dimensdes analisadas.

Palavras-chave: Desenvolvimento local; Projetos politicos; Plano Plurianual.



ABSTRACT

The objective of this study is to identify political projects of local development
observed in the Planos Plurianuais from the year 2017-2020 in five Brazilian
capitals. The emergence of local entities as a locus of development is believed
to be a result of the capitalist system restructuring process that started in the
1970s and this process was informed and theoretically legitimized by a set of
neoliberal ideas and values, which are formed as a political project, as they
articulate beliefs, principles and ideals that thoroughly guide how people should
live their lives (GROS, 2003). This new set of changes in how to manage the
economy and society that started in the 1970s resonates itself both from the
economic and political-institutional point-of-view, and since then the term-concept
‘local development’ is used to give meaning to different dynamics and processes,
and it also gained a broader sense and normative values. Is noted that local
entities have relative autonomy, not only reproducing this fundamental process
but changing its form based on their own socio-historical experiences. Therefore,
the purpose of this study to identify political projects efforts towards local
development is justified; it seeks to identify the alignments of local political
projects to the neoliberal political project that legitimized its own emphasis on the
local as a locus of development. Our research adopted a multi-case study and a
qualitative approach, thus a documental analysis of the Planos Plurianuais from
each of the following capitals: Manaus, Goiania, Sdo Paulo, Curitiba and
Salvador. The proposed analysis model operates the concept of a political project
from three dimensions: economic development, democratic values, and public
administration orientation. The study reveals that although were recognized
significant relationships between local political projects and neoliberal political
project, each local entity might employ different strategies and emphases, that

not necessarily demonstrates alignment bios between the analyzed dimensions.

Keywords: Local development; Political projects; Plano Plurianual.
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1. INTRODUCAO

O pensamento sobre desenvolvimento remonta a uma longa trajetoria,
que se inicia com o iluminismo e a ideia de progresso associada ao acumulo de
conhecimento e saberes. Segundo o dicionario!, desenvolver significa “agéo ou
efeito de desenvolver; ato de se desenvolver; desenvolucéo; Acao de crescer ou
progredir; progresso”. Depreende-se, assim, que desenvolvimento pode
significar tanto uma acdo em direcdo a algo que seja diferente do momento
presente, quanto o proprio efeito da acdo de desenvolver-se. Enquanto acgao,
evidencia-se o desenvolvimento como processo de mudanca, de movimento em
direcao a algo diferente. Enquanto efeito, a afirmacgédo de ‘estar desenvolvido’
carrega sua propria negativa, ‘néo estar desenvolvido’'.

Historicamente, o desenvolvimento assume conotacdo politica e de
interesse publico a partir da formacéo dos Estados-nacao, sendo que com o fim
da segunda guerra o tema passa a ser pauta/preocupacéao central dos governos.
Neste periodo, o Estado assumiu um papel ativo na promocdo do
desenvolvimento, vide estratégias desenvolvimentistas. A partir da crise iniciada
na década de 1970, entretanto, produziram-se uma série de mudancas na
estrutura social dominante a nivel mundial (DOCAMPO, 2007, p. 18) que
deslocaram o locus de desenvolvimento do &mbito central para o local. Esta série
de alteragbes advindas do processo de globalizacdo refletiram-se tanto em
aspectos econémicos quanto politicos-institucionais.

Sob o ponto de vista econdmico, as possibilidades propiciadas por um
novo regime de acumulacdo de carater flexivel, somado a ampliacdo dos
mercados para além das fronteiras nacionais engendraram uma nova dinamica
produtiva que expos os diferentes territdrios as dinamicas competitivas do capital
multinacional, visto que “gracas as possibilidades técnicas do periodo, o trabalho
pode ser repartido entre muitos lugares, de acordo com a sua produtividade para
certos produtos” (SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 141). Passou assim a existir uma
maior seletividade na distribuicdo geografica das empresas, que pensando na

competitividade, buscam as localiza¢cées mais favoraveis aos seus negocios. Ja

1 https://www.dicio.com.br/desenvolvimento/
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as diferentes localidades tentam adaptar-se ao novo contexto, utilizando-se de
diferentes estratégias para atrair investimentos.

Acompanhando este movimento de carater econdmico, o proprio Estado
nacional passa a ter seu papel ressignificado. Considerado por algumas
interpretacdes como o pivo da crise que colocou fim a era de ouro do capitalismo,
ele passou a ser alvo de diversas criticas, que culminaram com uma série de
reformas que visavam diminuir suas competéncias a um minimo, atribuindo parte
de suas antigas prerrogativas ao mercado, dentre as quais a responsabilidade
pelos desafios do desenvolvimento. Apesar de assumir caracteristicas e graus
diversos, uma onda reformista atingiu diversos paises a partir da década de
1980, incluindo o Brasil. Assim como sob a dimensédo econdmica, a instancia
local também passou a ser sobremaneira valorizada sob o ponto de vista politico-
administrativo, ocupando lugar de destaque, seja através de processos de
desconcentracdo de poder, seja através de processos de descentralizacao de
policies.

Esta série de transformacdes na estrutura social veio acompanhada de
uma intensificagdo dos debates sobre desenvolvimento, e o termo-conceito
‘desenvolvimento local’ passou a ser aventado para dar significado a diferentes
dindmicas e processos, com 0s mais diversos sentidos e valores normativos.
Parte dos estudos e teorias sobre o desenvolvimento no nivel local s&o
signatarios de uma abordagem culturalista, que coloca énfase em aspectos da
cultura local como variaveis determinantes para um desenvolvimento virtuoso.
Os estudos que centram sua andlise no capital social local e sobre
‘desenvolvimento local endégeno’, por exemplo, situam-se dentro deste escopo.
Outro campo que da destaque ao desenvolvimento local € o da teoria politica,
onde algumas matrizes de pensamento atribuem ao local um virtuosismo por
exceléncia para a pratica democrética, derivado das distintas possibilidades de
participacéo e protagonismo popular nas decisfes publicas, em um processo de
ressignificacdo das relacdes entre Estado e sociedade. O local é visto, ainda,
como o locus da gestéo eficiente da coisa publica, ao aproximar os servicos dos
cidaddos. Ponto em comum entre estes diferentes enfoques analiticos sobre o
desenvolvimento local é colocar énfase nos processos internos, em

condicionantes endogenos do desenvolvimento.
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E deste grande contexto que surge o problema desta dissertacio.
Pretende-se, aqui, percorrer caminho diverso do exposto acima; propde-se
problematizar o desenvolvimento local a partir de determinantes e
constrangimentos de origem externa. Busca-se evidenciar que a emergéncia da
instancia local assumida como um locus virtuoso de desenvolvimento perse é
resultante de um processo de disputa na conducdo de projetos politicos
relacionada a reestruturacdo do sistema capitalista iniciada na década del1970,
e que este processo se manifesta localmente. Considerando este pressuposto,
de que a énfase na esfera local estd relacionada e é determinada por um
processo de carater macroestrutural de origem internacional, evidencia-se a
relevancia de investigar como estas dinamicas se refletem a nivel local e mais
especificamente, quais sao os projetos politicos que orientam a a¢do concreta.

Assim sendo, o0 objetivo desta dissertacdo é identificar os projetos
politicos de desenvolvimento local manifestos nos planos plurianuais do periodo
de 2017-2020 em cinco capitais brasileiras. E hipotese deste trabalho que ha
alinhamento entre os sentidos do desenvolvimento local manifestos nos PPAs e
0 projeto politico neoliberal que legitimou as altera¢des na estrutura do sistema
capitalista.

Alguns pressupostos deste objetivo precisam ser aqui explicitados e
justificados. O primeiro deles é o que associa 0 municipio a instancia local.
Apesar dos distintos recortes territoriais que podem ser circunscritos como ‘local’,
opta-se nesta dissertacao por circunscrever o local ao municipio, visto que este
€ 0 menor nivel da federacdo que goza de autonomia politica, sendo assim a
esfera adequada para que se investiguem os projetos politicos locais a nivel de
Estado.

Outro pressuposto é aquele que associa 0 municipio, 0 menor ente da
federacao brasileira, a prerrogativa da promocao do desenvolvimento. Justifica-
se tal associacao, em primeiro lugar, a partir do art. 3, inciso Il da Constituicéo
Federal (BRASIL, 1988), que afirma que “garantir o desenvolvimento nacional” &
um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Importante
destacar, ainda, que o objetivo de ‘promogéo do desenvolvimento’ também esta
presente nas leis organicas das capitais brasileiras, conforme resultados de

pesquisa exploratoria sintetizadas no Anexo I:
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CAMPO GRANDE:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais do Municipio:
| - Garantir o desenvolvimento municipal;

JOAO PESSOA

Art. 2° A organizacdo Municipal, fundamenta-se na cidadania, na
dignidade da pessoa

humana, nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, no
pluralismo politico, na

moralidade administrativa e na responsabilidade publica.

Il - Garantir o desenvolvimento

SAO LUIS

Art. 122 O Municipio, observados o0s preceitos constantes na
Constituicdo Federal e na Constituicdo Estadual, atuard nos limites de
sua competéncia no sentido da realizacdo e do desenvolvimento
econdmico e da justica social, com a finalidade de assegurar a elevacéo
dos niveis de vida e o bem-estar de sua populagéo.

A analise exploratéria das leis organicas também permite concordar com
SANTOS et al. (2012), que afirma que a palavra desenvolvimento tornou-se tanto
um slogan quanto um termo multiparadigmatico, de contetdo abstrato. Percebe-
se pela leitura exploratdria das leis que os fins vao desde o ‘realizagdo do
potencial econdmico’, a garantia de bem-estar e vida digna a populacdo, bem
como a preservacao do “patriménio ambiental, natural e constituido”.

Também é pressuposto que o plano plurianual é portador de conteudo
politico, motivo pelo qual foi eleito 0 documento base da pesquisa aqui proposta.
O plano plurianual — PPA — é parte de um conjunto de instrumentos? instituidos
a partir da Constituicdo de 1988 que tem, em conjunto, 0 objetivo de vincular
planejamento estratégico a gestdo orcamentaria; a elaboracdo destes
instrumentos é uma exigéncia constitucional e se aplica aos trés niveis da
federacdo. O PPA se constitui em um instrumento de planejamento de médio
prazo, que deve conter as diretrizes, 0os objetivos e as metas da administragéo
publica para um periodo de quatro anos. O PPA pode ser considerado, assim,
uma peca de planejamento estratégico, que expressa uma dada visao de futuro
- 0 futuro desejado. Em tese, a elaboracédo do PPA é informada pelo plano de
governo eleito, expressando assim as escolhas coletivas. Da descricdo deste
instrumento de planejamento pode-se inferir ex-ante seu carater eminentemente

politico, e este é o principal motivo da sua escolha enquanto documento base da

2 Se somam ao PPA a lei das diretrizes orcamentéarias — LDO - e a lei orcamentaria anual — LOA.
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andlise aqui proposta. Soma-se a isto a propria exigéncia constitucional: todos
0s governos, em seus diferentes niveis, devem elaborar o documento. Assim, €
através do PPA que se buscara mapear e identificar os projetos politicos que
orientam as ac¢des e escolhas publicas nos municipios.

Por fim, é importante destacar que (1) ndo é objetivo desta dissertacédo
investigar projeto politico a partir de vinculacdo partidaria; entende-se que o
partido € variavel correlacionada com os projetos politicos vocalizados por seus
representantes, mas opta-se pela investigagdo ex-post, a partir do conjunto de
ideias e valores manifestos em documentos produzidos pelos executivos
municipais e (2) que este trabalho encontra guarida e insere-se no escopo das
pesquisas e reflexdes que tem sido realizadas junto ao Nucleo de Pesquisa em
Gestdo Municipal — NUPEGEM, vinculado a Escola de Administracdo da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, do qual a autora é integrante.

1.1 NOTAS METODOLOGICAS

Dada a natureza do objetivo aqui proposto, esta pesquisa tem desenho
nao experimental, abordagem qualitativa, objetivos descritivos e se constitui em
um estudo de casos multiplos, que se operacionaliza através de uma analise
documental. Apesar de ndo buscar correlacionar variaveis nem comparar 0s
casos, objetiva produzir hipoteses para futuras pesquisas, além de indicar
regularidades no processo analisado. Busca-se conhecer em profundidade a
especificidade de cada um dos PPAs das capitais analisadas, de forma a
descobrir 0 que h& neles de mais essencial e caracteristico, sem intervir sob o
objeto, e sim revelando-o como percebido através do modelo de analise aqui
proposto (FONSECA, 2002, p. 33, apud GERHARDT; SILVEIRA, 2009).
Considerando que a unidade de analise é escolha do pesquisador, cabe aqui
justificar a escolha das cinco capitais brasileiras: Manaus, Goiania, S&o Paulo,
Salvador e Curitiba.

A escolha destas cinco capitais se deve, em um primeiro momento, a uma
guestdo de representatividade: cada capital representa uma das cinco
macrorregioes do pais, sendo que o critério de escolha da capital dentro de uma
macrorregiao foi a maior populagcédo. Um segundo item esta relacionado com uma

tentativa de criar uma homogeneidade externa entre 0os casos. Tentativa, pois
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apesar das similaridades que caracterizam a situacao de capital, entende-se que
mesmo entre elas as desigualdades sédo bastante significativas. Um altimo, mas
nao menos relevante aspecto esta relacionado com as grandes desigualdades
econbmicas e de capacidades estatais entre 0s municipios brasileiros. Em
estudo exploratério na regido metropolitana de Porto Alegre®, constatou-se que
muitas cidades restringem o PPA ao texto da lei e a um conjunto de tabelas
elencando programas, metas e previsdo de despesas, sem incorporar contetdo
politico ou prioridades estratégicas. Assumiu-se, assim, que municipios maiores,
com mais recursos financeiros e maiores capacidades, além de sua propria
importancia politica, teriam PPAs mais proximos a previsdo constitucional,
elencando as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica. A coleta dos
dados confirmou a suposi¢do e os documentos produzidos possuem conteddo
estratégico, apesar de apresentarem diferentes graus de articulacao.

A resposta ao problema desta pesquisa passa necessariamente pela
operacionalizacdo do conceito de projeto politico, entendido enquanto um
“conjunto de crencas, interesses, concepg¢des de mundo, representacdes do que
deve ser a vida em sociedade, que orientam a ac¢do politica dos diferentes
sujeitos” (DAGNINO, 2004, p. 144). Em que pesem as dificuldades e limites de
identificar e tangenciar o conteludo de ideias e valores, especialmente
considerando a multiplicidade de significados que um mesmo significante pode
abranger, opta-se por operacionalizar o conceito a partir de trés dimensdes
distintas: desenvolvimento econdémico, atributos democraticos e orientacdo da
administracdo publica. E a partir destas dimensdes que se constréi o0 modelo
base da andlise aqui proposta.

Quanto a analise documental, ela € “uma operagdo ou um conjunto de
operacgOes visando representar um documento sob uma forma diferente da
original, a fim de facilitar num estado ulterior, a sua consulta e referenciagao”
(CHAUMIER, 1974, apud BARDIN, 1977, p. 45). Ou, de acordo com Bardin, &
aguela que visa dar uma forma conveniente, representando as informacoes de
outro modo, através de procedimentos de transformacéo. Assim, os documentos

do corpus serdo analisados através de uma andlise de contetdo de énfase

3 Projeto em andamento no ambito do Nucleo de Pesquisa em Gestao Municipal - NUPEGEM.
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qualitativa, segundo metodologia desenvolvida por Bardin. Justifica-se a escolha

da analise de conteudo dos documentos pois

seus procedimentos possibilitam uma analise com base em inferéncias
extraidas de contetdos de documentos — a partir de uma interpretacao
controlada por meio de variaveis ou indicadores, que proporcionam
maior liberdade ao analista, sem que se perca a objetividade da
investigacdo (SALES, 2008, apud GUIMARAES; SALES, 2010, p. sn)

1.2 ESTRUTURA DO TRABALHO

O primeiro capitulo deste trabalho joga luz sobre o contexto histérico no
qual a instancia local emerge enquanto locus potencialmente virtuoso de
desenvolvimento. Para tanto, se faz uma descricao histérica da crise ocorrida no
inicio da década de 1970, com énfase nas contribui¢cdes da Escola da regulagéo
francesa. Pretende-se evidenciar que o deslocamento do locus de
desenvolvimento do ambito central para o local responde a um processo de
mudanca de paradigma ocorrido a partir de entdo, que envolve de forma
articulada tanto aspectos politico-institucionais quanto econémicos. Busca-se
evidenciar, também, que este processo de reestruturacdo € informado e
legitimado teoricamente por um conjunto de ideias neoliberais. E a partir deste
arcabouco tedrico que se afirma que o movimento em dire¢éo ao local faz parte
de um processo de disputa na conducao de projetos politicos.

Parte-se entdo para uma revisdo dos debates e perspectivas teoricas
sobre desenvolvimento local. Como se verificara, se ndo se pode falar em corpus
tedrico Unico, ja que a literatura é bastante heterogénea e reune grande
diversidade de sentidos e valores, ha uma certa unicidade em torno de um
otimismo sobre as possibilidades e virtuosismos do desenvolvimento a nivel
local. Este otimismo € criticado por uma série de autores, a partir de diferentes
perspectivas. E a partir desta revisdo da literatura que se situa o problema de
pesquisa deste trabalho frente ao debate existente sobre desenvolvimento local,
evidenciando a especificidade do recorte aqui proposto.

E deste arcabouco tedrico que se constréi o modelo base da anélise aqui
empreendida. Busca-se, a partir das discussdes feitas, associar os valores e
axiomas do neoliberalismo, as consequéncias locais do processo de
reestruturacdo do sistema capitalista descritas no primeiro capitulo e as teorias
sobre desenvolvimento local. E a partir desta associagdo que se criam as
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dimensdes de analise, que sdo discutidas individualmente a partir da literatura,
visando a construcdo de indicadores dos alinhamentos dos projetos politicos
locais.

Ja a analise é realizada a partir de algumas etapas, inspiradas na
metodologia da andlise de contetdo proposta por Bardin (1977). Em um primeiro
momento 0S cinco casos sao descritos perse, a partir de seu préprio discurso.
Esta descricdo é resultado da pré-analise dos dados e tem o objetivo de formar
um grande mapa mental sobre cada caso. Em um segundo momento, 0s casos
sdo descritos tomando como referéncia as dimensdes do modelo de andlise,
visando identificar os sentidos do desenvolvimento local manifestos nos PPAs.
Por fim é feita uma grande sistematizacdo dos dados, visando mapear 0s
projetos politicos e identificar suas tendéncias. E nesta etapa que os resultados
obtidos séo aproximados da resposta ao objetivo desta pesquisa.
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2. A EMERGENCIA DO LOCAL COMO LOCUS DE DESENVOLVIMENTO E
PRESSUPOSTOS TEORICOS

Ao pensar e problematizar o desenvolvimento local é importante atentar-
se para a polissemia presente no termo: desenvolvimento + local. O pensamento
sobre desenvolvimento remonta a uma longa trajetéria, que se inicia com o
iluminismo e a ideia de progresso associada ao acumulo de conhecimento e
saberes. Entretanto, é a partir da formacao dos Estados-nac¢éo e posteriormente,
do fim da segunda guerra que o tema adquire conotacao politica e passa a ser
pauta/preocupacado central dos governos. Ja o segundo segmento do termo, o
adjetivo ‘local’ vinculado ao desenvolvimento, revela algo além de uma questéo
de escala: historicamente, as estratégias em prol do desenvolvimento por parte
dos Estados ou eram inexistentes, em acordo com a ortodoxia convencional, ou
concentravam-se em ambito central, vide estratégias desenvolvimentistas.
Assim, mais que uma precisao geografica, este ‘local’ também demarca uma
inflexdo nesta tendéncia historica; contextualizar este fendmeno € a primeira
tarefa que este trabalho se propde.

Assim como para muitos temas das ciéncias humanas, a década de 1970
também é o corte temporal de referéncia para se pensar esta emergéncia do

local enquanto locus de desenvolvimento. Assim, é pressuposto deste trabalho

o corte analitico na histéria das economias capitalistas desenvolvidas
gue apresenta a década de 1970 como revelando crises no padréo de
crescimento do pés- guerra e as décadas de 1980 e 1990 como
revelando novos elementos e relagdes (ou mesmo velhos elementos em
novas relacfes) direcionadas estrategicamente para superar estas
crises e, eventualmente, formar um novo padrdo relativamente estavel
de crescimento. (ARIENTI, 2008, p. 3)

Este primeiro capitulo tem por objetivo situar a emergéncia do local como
locus de desenvolvimento no bojo deste processo de transicdo, explicitando a
relacdo complexa entre dindmicas politico-institucionais e econdémicas como

determinantes para os resultados deste processo.

2.1 A CRISE DA DECADA DE 1970: PERSPECTIVAS INTERPRETATIVAS E
AS CONTRIBUICOES DA ABORDAGEM REGULACIONISTA
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A chamada Era de Ouro do capitalismo, que compreende o periodo entre
o fim da segunda guerra mundial e o inicio da década de 1970, foi um momento
no qual o “sistema capitalista viveu um periodo de estabilidade e prosperidade
ainda nao presenciado, com aumento sustentado do consumo, do investimento,
da produtividade, da relacdo capital-trabalho e do nivel de salario nominal e real”
(COSTA, 2010, p. 50). A partir da década de 1970 este periodo de prosperidade
comecou a demonstrar sinais de crise nos padrbes de crescimento e

acumulacao, crise esta que se afirmou e agravou ao longo da década.

A tendéncia expansionista da economia internacional, que se refletia
em altos indices de crescimento médio anual da renda e do comércio
mundial até o final dos anos 60, reverteu-se no inicio da década de 70.
Os primeiros sinais partiram da crise do délar nos Estados Unidos, em
1972, e desdobraram-se com a elevacédo significativa do preco do
petréleo em 1973 e, depois, com o segundo choque do petréleo em
1989. (GROS, 2003, p. 25)

As interpretacdes para esta nova realidade que emerge a partir dos anos
de 1970 séo diversas. Segundo uma interpretacdo neo-schumpeteriana, a crise
estaria estritamente vinculada com a revolugéo tecnoldgica sem precedentes da
microeletrénica e dos meios de comunicacdo, que encurtaram espacos e
tempos. Assim, este novo paradigma tecnolégico marcaria uma ruptura industrial
e possibilitaria um novo ciclo longo de desenvolvimento (COSTA, 2010).

Segundo esta perspectiva, o0 desenvolvimento tecnologico esta
estritamente vinculado com as ascensdes e quedas dos ciclos de
desenvolvimento capitalista e a inovacdo tecnolégica é um determinante das
taxas de acumulacdo de capital. Assim, pode-se dizer que a revolugao
tecnolégica da microeletrdnica e dos meios de comunicagdo tiveram por
conseguéncia uma ruptura industrial, que tornou o antigo regime de acumulacao
fordista obsoleto e ndo mais capaz de gerar a acumulagdo necessaria para a sua
manutencao.

Outras interpretacdes da crise da década de 1970 ajudam a compor o
colorido do complexo cenério da época. Segundo os teéricos da especializagdo
flexivel, dentre os quais se destacam Piore e Sabel (1984), a crise estaria

relacionada tanto aos choques exdgenos,

vinculados a crise do petréleo de 1973 e 1979 e as politicas
econdmicas equivocadas [quanto ao] esgotamento da demanda, que
se d4, por um lado, pela faléncia da possibilidade de manutencao de
uma procura por produtos com pouca opcao de escolha e, portanto,
altamente massificados ou padronizados, e, por outro lado, pelo
aumento da concorréncia do mercado internacional, provocado pela
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entrada de novos paises industrializados. (apud BUSATO; PINTO,
2005, p. 205)

Segundo esta perspectiva, além do contexto exdégeno a producéo, a crise
estaria ancorada nos limites da producdo em massa fordista em si, visto que a
industria de base fordista ndo conseguia se adequar aos novos padrdes de
consumo, que requeriam uma constante adaptacao inovativa, fosse pelas novas
tecnologias ou por alteracbes nos préprios produtos. A indastria fordista, ao
concentrar toda a producdo em uma unica e onerosa planta industrial, com todo
seu maquinario programado para a producdo de poucos produtos, além de
operarios pouco especializados, que realizavam tarefas mecanicas, ficava
engessada em demasia. Assim, € a partir desta perspectiva teérica que passa a

ganhar relevancia o

novo paradigma capitalista da especializagéo flexivel, assentado em
pequenas e médias empresas (PME’s), estruturadas em redes. Essa
configuracao sistémica tenderia a alavancar o desenvolvimento local,
regional, nacional e internacional, jA que a rede especializada e
integrada seria intrinsecamente mais flexivel do que a grande empresa
verticalmente integrada. (BUSATO; PINTO, 2005, p. 205)

Outra interpretacdo para a crise é aguela embasada em um conjunto de
ideias neoliberais. Os fundamentos desta interpretacdo tem especial relevancia
para este trabalho, visto que foram estas ideias que legitimaram teoricamente
um conjunto de mudancas na forma de gerir a economia e a sociedade (GROS,
2003) ocorridas a partir de entdo. Segundo Denise Gros, o surgimento do
chamado neoliberalismo* se d& no contexto da crise da década de 1930 e tem
seu marco histérico de formacdo em 1947, com a fundacdo da sociedade Mont
Pelerin. Os postulados teéricos desta vertente de pensamento eram opostos
agueles defendidos por Keynes para a solucdo da crise de 1930, e o resultado
da correlacdo de forgas a época pendeu em favor das ideias keynesianas. Assim,
com os sinais de enfraquecimento do momento de pujanca vividos entre 0 pés-
guerra e o inicio de 1970, passou a ser questionada a hegemonia do
keynesianismo e o conjunto de ideias sustentadas pelo neoliberalismo voltou a
ganhar relevancia e legitimidade como matriz interpretativa.

Segundo Hayek, um dos principais expoentes desta escola de

pensamento, a crise vivida a época era consequéncia de um poder excessivo

4 Segundo a autora, “A denominacao de neoliberal é adotada a partir da definicdo que os proprios
criadores do Instituto Liberal apresentam do viés liberal ao qual se filiam e da aceitacdo do termo
‘neoliberais’ para si préoprios.” (GROS, 2003, p. 14)
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dos sindicatos, que pressionavam as empresas por melhores salérios e o Estado
por aumento de beneficios sociais. Esta situacéo geraria uma reducao das taxas
de lucro, que provocaria uma queda na acumulacao e inflacdo. A solucéo seria,
assim, a implementacdo de um conjunto de medidas “como a estabilidade
monetéria, a diminuicdo dos gastos sociais e a restauracdo da taxa de
desemprego para quebrar o poder dos sindicatos” (GROS, 2003, p. 27). Derivado
de algumas premissas de pensamento desta escola, a forma do Estado que
capitaneou o desenvolvimento nos anos de ouro também passou a ser objeto

central da critica neoliberal; segundo esta perspectiva, 0s

problemas defrontados pelo capitalismo s&o percebidos como
manifestacdo do excesso de intervencionismo estatal na vida
econdmica e nas relagBes societais em sentido amplo. Um liberalismo
renovado, com forte sustentacdo na teoria econdmica neoclassica,
desloca o0 consenso keynesiano construido no poés-Guerra,
argumentando que o Estado havia se tornado muito grande e a
administragdo publica ineficiente ou pouco eficaz. (CARNEIRO;
MENICUCCI, 2011)

Considerando a relevancia e legitimidade que este arcabouco tedrico
ganhou a partir de entdo, cabe aqui destacar que o escopo de suas ideias se
estende para além da dimenséo econdmica, abarcando também as dimensdes
politica, social e cultural. Ele pode ser visto como uma concep¢ao de mundo,
que articula convicgdes, ideias e ideais aptos a orientar a vida pratica em sua
totalidade (GROS, 2003, p. 15). E portador, portanto, de um projeto politico, e é
ele que orienta a organizacdo de novo desenho institucional, politico e
econdbmico. Retomaremos algumas ideias centrais desta corrente de
pensamento ao tratar sobre as reformas do Estado.

Outra perspectiva interpretativa para a crise da década de 1970 é a da
escola de regulacao francesa, ou simplesmente a ‘abordagem regulacionista’.
Ela foi inaugurada com a obra seminal de Michel Aglietta, “Régulation et crises
du capitalism”, que se dedica a estudar o modo de regulacdo capitalista do
fordismo. Lancada em 1976, tanto a obra de Aglietta quanto o constructo teorico
desenvolvido a partir de entdo foi elaborado em paralelo aos sinais de
esgotamento da prosperidade dos 30 anos do pds-guerra e dos processos
subsequentes. Interessa aos autores desta vertente de pensamento entender as
crises do capitalismo, e o fazem com pressupostos e conceitos alternativos as

demais interpretacdes vigentes a época.
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Segundo a abordagem regulacionista, o capitalismo é um sistema ciclico
e a sua estabilidade é sempre provisoria e temporaria. Ele € intrinsecamente
contraditorio, sendo que cada formacéao histérica é determinada por uma inter-
relacdo complexa entre um dado regime de acumulacdo e um modo de
regulacdo, “cada um deles contendo suas formas historicamente diversas de
valorizacdo do capital, relacbes de classe, processos politico-sociais e crises”
(HIRSCH, 1998, p. 12). Percebe-se nesta citacdo dois conceitos centrais para a

abordagem: regime de acumulagéo e modo de regulagao.

O conceito de regime de acumulacgéo relaciona as transformacdes na
produ¢cdo e na demanda de forma a sustentar dinamicamente o
equilibrio macroecémico. Para Boyer refere-se ‘ao conjunto de
regularidades que asseguram uma progressdo geral e coerente da
acumulacéo de capital, ou seja, que permitem absorver ou repartir no
tempo as distor¢gfes que surgem permanentemente ao longo do préprio
processo’ (1990, p. 72). (ARIENTI, 2008, p. 2)

Ja o modo de regulacdo representa a

(.,.) a totalidade das formas institucionais, seu entrelagamento e as
normas explicitas ou implicitas que asseguram a compatibilidade entre
0s modos de comportamento internos a estrutura de um regime de
acumulacgdo, correspondendo ao estado das relagBes sociais, bem
como as suas propriedades de luta e conflito" (LIPIETZ, 1985, apud
HIRSCH, 1998, p. 13).

Ao sustentar que as crises do capitalismo estariam relacionadas a um
descompasso historico entre um dado regime de acumulacdo e seu modo de
regulacdo, os regulacionistas agregam a analise dos ciclos e crises do
capitalismo variaveis mais abrangentes e holistas, que englobam além de
aspectos propriamente econbmicos também politicos, sociais e culturais
(ARIENTI, 2008).

E impossivel estabelecer uma dicotomia entre o puramente econémico
de um lado e o social do outro. Mesmo os mercados perfeitamente
competitivos derivam da organizacdo do espaco social;, eles séo
construidos tendo como base rela¢ges de poder e as regras juridicas.
(JESSOP, 2001, p. xv, apud CASCIONE, 2011, p. 13)

Para a abordagem regulacionista, a estabilidade de uma determinada
formacao histérica esta estritamente relacionada com a capacidade de um dado
modo de regulacdo fazer a mediacdo dos conflitos que sdo inerentes a
acumulacéo e reproducéo do capital. E o modo de regulacédo que fornece um
conjunto de representagdes que viabiliza o consenso social e a estabilidade do

sistema.
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Importante destacar, ainda, que o Estado ocupa um papel central na
regulacdo capitalistas. E em seu arcabouco institucional que se materializam as
relacBes sociais de poder e de classe, e onde 0S compromissos sociais sao
codificados e estabilizados®. Em linha com Poulantzas (1978), para Hirsch o
Estado ndo é ator autbhomo, mas campo no qual as relacdes de classe se
materializam institucionalmente (HIRSCH, 1998, p. 13). Reafirmando seu vinculo
com a abordagem regulacionista, para Hirsch a estrutura do Estado e seu modo
de funcionamento fazem parte do modo de acumulagéo e regulacdo, e se
transforma com estes.

E precisamente este papel do Estado, de ator que atua no
estabelecimento de visdes, valores comuns, normas, convencdes, redes,
procedimentos de um dado modo de regulagdo, em acordo e como “resultado
das condi¢cdes de reproducdo das relacBes sociais de forca historicamente
existentes” (HIRSCH, 2010, apud CASCIONE, 2011, p. 63) que justifica
teoricamente 0s objetivos e pressupostos da pesquisa aqui proposta. Justifica
tanto o entendimento do Estado enquanto espaco de disputas na conducao de
diferentes projetos politicos, determinadas pelas condicfes historicamente
existentes quanto a escolha de que se investiguem estes projetos no ambito do
executivo municipal.

Retomando a crise da década de 1970 e transportando estas categorias
analiticas da abordagem regulacionista para a sua interpretacéo, temos, por um
lado, um regime de acumulacdo de carater fordista, e um Estado de tipo
keynesiano que fornecia o arcabouc¢o macro institucional e era garantidor de uma

série de compromissos sociais que davam suporte ao sistema.

5 De fato, ha uma critica a escola da regulacdo francesa por ter negligenciado o papel exercido
pelo Estado em um dado modo de regulacdo. Entretanto, uma teoria do Estado a partir da
abordagem regulacionista pode ser encontrada na obra de Joachim Hirsch, conforme
reconhecimento do préprio autor: “em comparagao com as analises regulacionistas originais, n6és
utilizamos aqui um conceito algo ampliado de regulacao. Isso diz respeito sobretudo a inclusao
da teoria materialista do Estado, com a qual deve ser vencido um buraco cego da teoria da
regulacdo que é frequentemente criticado.” (HIRSCH, 2010, apud CASCIONE, 2011, p. 62)

6 Esta relacdo entre regime de acumulacdo e modo de regulacédo ndo é funcional, entretanto;
segundo Hirsch (1998, p. 13), “a estabilidade de uma formacdo histérica do capitalismo
pressupde a geracdo de um correspondente e reciprocamente estavel modo de acumulacéo e
de regulacdo. Esses modos, contudo, ndo existem em correspondéncia funcional um com o
outro. Preferivelmente, estes constituem uma relagdo de articulacdo, ou seja, sua emergéncia
segue suas proprias condi¢des e regularidades.”
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No regime de acumulacao fordista, a execu¢do da producado € centrada,
geograficamente, em grandes complexos industriais. Estes sdo baseados na
organizacéo taylorista do trabalho - onde ha um forte apelo a padronizacdo e
repeticdo mecanica das atividades (‘tratamento cientifico do trabalho’), além da
separacédo hierarquica entre o planejamento e a execucao - e na producédo em
massa de um - ou poucos - produto padronizado, em uma linha de montagem
rotativa. Este sistema de producdo permitiu um aumento exponencial da
capacidade produtiva, sendo assim a base da industria de bens e consumo em
massa.

Este sistema de producédo nao logrou éxito sozinho, entretanto; o papel do
Estado na regulacdo da economia e dos acordos sociais teve papel decisivo.
Apés o crash de 1929 e a constatacao das falhas e da insuficiéncia do laissez-
faire para a manutencdo da estabilidade econdémica e do pleno emprego,
passaram a ser implementadas uma série de politicas que tinham no Estado o
eixo central da promocdo do desenvolvimento. Segundo Arienti (2008), os

Estados a época assumiram tipicamente trés funcoes:

Pelo lado da oferta, coube ao Estado o investimento em infra-estrutura
para a ampliagdo da produgéo e circulacdo de bens de consumo
duraveis, carro chefe da inddstria tipicamente fordista. No investimento
estatal estiveram a construcéo da rede rodovidria e a expansao da
oferta de energia e dos canais de comunicacdo. Pelo lado da
demanda, o Estado assumiu sua caracteristica keynesiana ao adotar
politicas expansionistas para garantir uma demanda efetiva sempre
préxima ao pleno emprego. [...] Pelo lado do controle social, a
regulacéo dos conflitos se realizou tanto pela garantia estatal a acordos
corporativos que constituiram um compromisso salarial de vincular
aumento de salérios a inflacao e produtividade, quanto pela ampliacdo
da protecao legal ao trabalhador dada pela legislacéo trabalhista e pela
formacdo de um sistema de seguridade social ao trabalhador e em
politicas sociais aos cidadaos.” (ARIENTI, 2008, p. 12, grifos nossos)

Seguindo o constructo tedrico da abordagem regulacionista, assim como
houve virtuosismo entre o regime de acumulagéao fordista e o Estado keynesiano
e do bem-estar social, a crise também enfraqueceu de forma mutua tanto o
regime de acumulacdo quanto o modo de regulacdo. Alguns dos sinais do
esgotamento deste equilibrio foram apontados por Aglietta (1979):

1. A evolugéo da organizac¢éo do trabalho, em sua aplicacdo cada vez
mais mecanica, tendeu a provocar o esgotamento das potencialidades
produtivas e a renovar a insatisfacdo dos trabalhadores ao processo
de trabalho fordista; 2. O aumento da dependéncia do consumo do
governo, para manter o nivel de demanda, em virtude da estabilizacéo
do consumo de massa; 3. a elevacao dos gastos sociais dos Estados,
em virtude de uma maior pressao social; e 4. a incapacidade das
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politicas econdmicas em conter a debilidade monetaria manifestada
através da inflagédo. (apud BUSATO; PINTO, 2005, p. 207)

Wagner Arienti aponta ainda uma série de outros eventos que ocorreram
entre o final de 1960 e inicio de 1980 que evidenciavam o enfraguecimento da
ordem econbémica e social do periodo, como a estagflacdo, o rompimento dos
acordos de Bretton Woods, crescente reinvindicacdo salarial, a deciséo da
OPEP em elevar os precos do petréleo, crise fiscal, crise da divida externa em
varios paises em desenvolvimento, além da “rebeldia da juventude de classe
média aos padrées de producdo e de cultura tipicamente fordistas” (ARIENTI,
2008, p. 7).

A crise que se iniciou na década de 1970 teve profundos impactos na
estrutura social dominante a nivel mundial. E em decorréncia de seus
desdobramentos e do préprio avanco tecnoldgico que se abre espaco para um
novo paradigma produtivo, baseado na flexibilidade, bem como para um novo
papel e forma de Estado, com novos paradigmas de administracdo da coisa
publica. Descrever as caracteristicas e explicitar os projetos politicos que

subsidiam e legitimam esta nova ordem é o objetivo da sesséo que segue.

2.2 REFORMA DO ESTADO E REESTRUTURACAO PRODUTIVA

Com a patente inadequacdo do fordismo-keynesiano para manter as
taxas de acumulagdo necessérias a sua manutencao, a partir da década de 1970
comecam a ser observadas uma série de alteracBes na estrutura do sistema
capitalista, tanto em termos produtivos quanto da regulacédo estatal. Pelo lado
econdmico, comeca a ganhar relevancia um novo paradigma produtivo, baseado
nos principios do toyotismo na organizagao do trabalho e da producao, que se
materializa pela emergéncia de uma nova divisdo internacional do trabalho e por
novas dinamicas competitivas, tanto entre empresas quanto entre
locais/territérios. Pelo lado da regulacdo estatal, comecam a ser implementadas
uma série de reformas nos Estados nacionais, que alteraram significativamente

tanto seu papel e funcdes quanto sua forma de administracéo.
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2.2.1 O processo de reestruturacao produtiva

Considerando que a organizagao do trabalho e da producéo de carater
toyotista emerge com o objetivo de suprimir as limita¢des histéricas do fordismo,
algumas caracteristicas podem ser destacadas. A primeira delas € que a
producao € estritamente vinculada a demanda. Ao contrario do fordismo, onde a
producdo ocorria independente da demanda - visto que a demanda estava
garantida tanto pelas politicas derivadas do keynesianismo quanto pela politica
salarial fordista, que transformava operarios em consumidores -, no toyotismo sé
se produz aquilo que ja se vendeu. Ha de se destacar que essa ‘auséncia de
estoque’ se estende também para os insumos, que sdo demandados de acordo
com as necessidades da producéo.

Ainda de forma oposta ao fordismo, que produzia um namero estrito de
produtos, no toyotismo a producédo é bastante heterogénea. Esta caracteristica,
dentre outros motivos, visa tanto ajustar a producdo aos novos padrbes de
consumo, que demandam produtos diferentes, quanto adequar-se as constantes

necessidades de adaptacOes inovativas. Segundo Eduardo Costa (2010, p. 59),

Trata-se de uma estratégia de producdo fundamentada em
permanente inovacao, capaz de acomodar incessantes mudangas no
ambiente de mercado em vez de tentar controla-lo, tendo como intuito
otimizar o processo produtivo e as plantas industriais, reduzindo ao
méximo a capacidade ociosa de operac¢do das plantas produtivas, em
grande parte através do desenvolvimento de competéncias especificas
e da terceirizacdo daquilo que ndo pertence ao nucleo duro da
producéo.

Segundo Ricardo Antunes (2001, p. 42), enquanto na fabrica fordista
cerca de 75% da producéo era produzida internamente, na fabrica toyotista é
produzido aproximadamente 25%. A fabrica toyotista “horizontaliza o processo
produtivo e transfere a ‘terceiros’ grande parte do que anteriormente era
produzido dentro dela”. Desta citacdo de Antunes pode-se inferir outra
caracteristica marcante deste regime de acumulag&o: enquanto no fordismo boa
parte da producdo de uma planta industrial era feita nela mesma, no toyotismo
existe uma ampla terceirizacdo de atividades, modificando, assim, a geografia

produtiva:

[...] este novo paradigma gerou uma nova din&mica territorial do
desenvolvimento, seletiva e desigual entre paises e regides, a partir
de uma légica global de articulacdes das 6rbitas mercantil, produtiva e
financeira que passou a desenhar uma nova disposicdo da geografia
produtiva internacional por meio da reconfiguracdo do processo
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produtivo, da qual passou a ser elemento basilar o processo de
desintegracdo vertical e integracdo horizontal das empresas,
utilizando-se, para isto, das avancadas tecnologias de transportes e
telecomunicacgtes. (COSTA 2010, p. 59-60, grifos nossos)

Dessa alteragao espacial da produgéao decorrem algumas consequéncias.
A primeira delas é fazer com que regides tradicionalmente industriais entrem em
crise, motivada em grande parte pela internacionalizacdo e abertura dos
mercados nacionais, que tornaram a industria tradicional menos competitiva
frente a concorréncia internacional. As plantas industriais baseadas no modelo
fordista de producdo estavam defasadas, a qualificacdo técnica dos
trabalhadores destas regifes néo era adequada ao perfil polivalente requisitado
pelo toyotismo, bem como a ampliacdo dos mercados para além das fronteiras
engendrou uma fragmentagdo produtiva que culminou com uma nova dinamica
competitiva entre territorios. Como ja sugerido por Costa, “gragas as
possibilidades técnicas do periodo, o trabalho pode ser repartido entre muitos
lugares, de acordo com a sua produtividade para certos produtos” (SANTOS;
SILVEIRA, 2006, p. 141). Pensando na competitividade, as empresas buscam,

sob pena de seu préprio enfraquecimento, as localizacbes mais favoraveis.

Em linhas gerais, essas formas de acumulacao flexivel, que surgem
como uma “nova configuracdo” do sistema capitalista, na verdade
configuram uma divisao internacional do trabalho - associada as novas
formas de organizacao industrial e da gestéo da producao e do trabalho
- centrada, principalmente, a partir das grandes firmas [...]. (BUSATO;
PINTO, 2005, p. 203, grifos nossos)

Frente a este contexto de fragmentacdo produtiva e aumento da
competividade no cenario internacional, passa a ganhar relevancia a ampliacao
das capacidades inovativas das empresas como forma de aumentar seu poder
competitivo, bem como a promocdo do desenvolvimento de vantagens
comparativas locais e regionais a fim de tornar os diferentes territérios mais
atrativos aos investimentos. E ainda neste contexto que ganham relevancia
novos espacos produtivos, que passam a se destacar em diferentes areas do
mundo. A titulo de exemplo destes novos espacos produtivos, podemos citar
agui o mais famoso, vinculado ao desenvolvimento da microeletrénica e
telecomunicacdes, o Vale do Silicio, na Califérnia, Estados Unidos e outro,
vinculado a economia tradicional, conhecido como ‘Terceira Italia’.

Em linha com a abordagem regulacionista, é importante destacar que este

conjunto de transformagdes na estrutura produtiva ndo ocorre sozinho no tempo
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e espaco. Estas transformacfes s6 sdo possiveis na medida em que ha um
suporte macroinstitucional que viabilize as novas dinamicas do sistema. Assim,
junto a esta série de alteracBes produtivas ocorre em paralelo e de maneira
articulada uma série de alteragbes na regulacdo capitalista e mais
especificamente, nos Estados nacionais.

2.2.2 Reformas do Estado

Enquanto em termos de acumulacdo o fordismo foi gradativamente
substituido por um sistema mais flexivel, conforme descrito acima, o Estado
keynesiano e do bem-estar foi gradativamente se transformando através de uma
série de reformas que alteraram significativamente seu papel.

Para que se possa compreender os contornos desta nova’ forma de
Estado, é de fundamental importancia que se atentem para alguns pressupostos
do neoliberalismo, visto que € esta matriz de pensamento que justifica e legitima

teoricamente

um conjunto de mudancgas na forma de gerir a economia e a sociedade,
dentre as quais é central a diminuicdo do papel que o Estado
desempenha num modelo econbémico que permite maior integracao
dos paises ao processo de globalizacao financeira, dos mercados e da
producédo. (GROS, 2203, p. 67)

Conforme j& descrito anteriormente, se na década de 1930 o
keynesianismo saiu vitorioso na disputa pela hegemonia das ideias que
subsidiaram as politicas implementadas nos anos dourados, ap6s a década de
1970 o péndulo se inverte, as criticas neoliberais ao Estado keynesiano se
intensificam e passam a subsidiar sua reestruturacao.

Dentre os principais axiomas que fundamentam a concepc¢édo de mundo
neoliberal encontra-se aquele que sustenta que a sociedade sO existe atravées
de ac¢bes individuais, e que o fim destas acdes é satisfazer seus proprios desejos
e necessidades. Assim, a cooperacdo ndo se da por solidariedade, mas sim para
satisfazer estes interesses, e sao destas interacbes que resulta a vida em

sociedade?. Epistemologicamente, esta concepc¢ao de sociedade esta atrelada a

7 Nao ha consenso de que as reformas engendraram um ‘novo’ Estado. Ver Arienti, 2008, p. 8

8 “Ao procurar o seu proéprio interesse o individuo promove o interesse da sociedade mais do que
se realmente procurasse promové-lo. Tal mecanismo ficou conhecido pela imagem metaférica
da mé&o invisivel do mercado.” (SANTOS et al., 2012, p. 47)
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ideia de que o conhecimento € imperfeito e subjetivo, sempre vinculado as
realidades individuais. E a partir deste pressuposto que o0s neoliberais
qguestionam as possibilidades de um conhecimento sobre o futuro e, por
consequéncia, as pretensdes de planejamento e intervencdo estatal. Ou seja,
uma vez que a sociedade sO existe a partir da cooperagdo entre individuos
motivados por seus interesses, o0 planejamento suporia 0 conhecimento de uma
sociedade que nao existe a priori e teria como consequéncia uma exacerbacéo
da autoridade sobre o individuo.

E desta concepgdo que decorre a ideia de que o mercado € (nico
mecanismo racional para o ordenamento da sociedade e da organizacao
econdmica, sendo o sistema 6timo para a alocacéo de recursos (GROS, 2003).
As desigualdades de renda e riqueza sdo ndo sO inerentes ao mercado, mas
condicado fundamental para seu funcionamento; uma vez que as pessoas Sao

naturalmente diferentes, o mercado representa o bom e justo na sociedade.

[Ele] é matriz da justica, da liberdade e da riqueza. Da justi¢ca, uma vez
que supostamente recompensa aqueles que demonstram habilidade,
dedicacao e diligéncia. Da riqueza, pela eficiéncia na alocacdo dos
recursos existentes, pondo a disposi¢édo da sociedade os bens de que
ela mais necessita. E da liberdade, porque a distribuicdo das posses
materiais ndo estaria submetida a acdo deliberada de qualquer pessoa
(MORAES, 1994, apud GROS, p. 81).

E a partir deste conjunto de ideias que os neoliberais condenam qualquer
tentativa de prever e moldar o futuro, no que se inclui o planejamento e
intervencionismo estatal. Esta critica aplica-se diretamente ao Estado
keynesiano, ao préprio socialismo - também criticado por esta linha de
pensamento — bem como, em Uultima instancia, a propria politica entendida
enguanto discusséo e escolhas sobre fins e valores. As escolhas e ndo escolhas
politicas representam uma ameaca ao livre funcionamento do mercado, bem
como as proprias liberdades individuais. Desta negacao da politica decorrem
tanto a ideia da substituicdo da politica pela tecnocracia, quanto as propostas de

limitacdo de poder através da descentralizacdo (GROS, 2003).

No ideario liberal, o papel do governo parece reduzir-se a algumas
poucas fungBes bdésicas: 1) proteger cidaddos contra inimigos
externos, reais ou potenciais; 2) garantir a liberdade e a possibilidade
de autodeterminacdo dos individuos; 3) manter uma estrutura
institucional que permita aos individuos cooperar eficientemente; 4)
garantir a seguranca material das pessoas — para que o padrao de
vida dos cidad@os ndo caia abaixo de certo minimo de decéncia,
intervencao a qual geralmente se adiciona o limite estampado no lema:
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material security, not material equality. (MORAES, 1996, apud GROS,
2003, p. 85).

Explicitados alguns dos conceitos axiomaticos do neoliberalismo e o
entendimento de que mais que uma teoria econémica, corresponde a esta matriz
de pensamento uma visdo de mundo que engloba aspectos politicos, sociais e
culturais, faz-se necesséario amarrar e explicitar algumas conexdes entre estes,
a abordagem da regulacdo que serve de base para o constructo aqui
desenvolvido e as disputas por hegemonia na conducéo de projetos politicos no
ambito do Estado.

Em primeiro lugar, é importante retomar que cada ciclo do capitalismo
possui uma forma-Estado correspondente, resultado de uma dada correlacéo
histérica de forcas, e que este Estado € o principal responsavel pelo
estabelecimento e reproducdo de um conjunto de visdes, normas e valores que
fornecem as mediacGes necessarias a estabilidade do sistema. Destaca-se
ainda, que a relacdo entre acumulacdo e regulacdo nao possui carater
funcionalista, mas de articulacao; “a eficacia do Estado ndo é nunca o simples
resultado de estruturas econdmicas ja dadas, mas também resultante da acéo
estratégica de determinados atores — o0s partidos, grupos de interesse,
movimentos sociais, a burocracia e também ‘0’ capital” (HIRSCH, 2010, apud
CASCIONE, 2001, p. 63).

Com a crise iniciada em 1970 e a correspondente desarticulacédo entre os
modos de acumulacao e regulagcéo, abriu-se uma janela de oportunidade para
uma disputa pela hegemonia® de ideias que legitimassem teoricamente a forma
e 0s conteudos do Estado, que engendrassem novo periodo de estabilidade ao
sistema bem como cumprissem 0s objetivos da acumulacdo e reproducao do
capital. Considerando que diferentes atores se articulam estrategicamente nesta
disputa, é interessante resgatar a tese de Denise Gros, onde autora trata do
papel dos Institutos Liberais brasileiros na difusédo da ideologia neoliberal no
pais. Para tanto, ela faz uma reconstru¢cdo do neoliberalismo enquanto um

movimento ideoldgico de caréater internacional, que se desenvolveu

9 “Hegemonia, segundo Lipietz, é o que possibilita a perpetuacdo de um modo de regulacao,
exercendo o Estado papel fundamental para assegurar tal hegemonia. Para Hirsch as
‘transformagbes sociais significam sobretudo luta pela hegemonia, entendida como as
representacdes dominantes sobre a ordem e o desenvolvimento da sociedade’ (HIRSCH, 2010,
p. 282), sendo o Estado responsavel por assegurar essa ordem e desenvolvimento.”
(CASCIONE, 2011, p. 64)
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através da formacédo de redes de intelectuais, académicos, politicos,
organizagdes, think tanks, publicacdes liberais e midia nesses dois
paises [Inglaterra e Estados Unidos], bem como da existéncia de
fundacBes e empresas dispostas a financiar todas essas instituicdes.
A existéncia dessas redes foi fundamental para a consolidagdo do
liberalismo como alternativa politica, para a vitéria de Margareth
Thatcher na Inglaterra e de Ronald Reagan nos Estados Unidos, no
final dos anos 70, e para a internacionalizacdo do movimento nos anos
80. [...] As idéias lancadas pelos liberais permaneceram no nivel da
teoria por varias décadas, até a crise dos anos 70 e a recessao no
mundo capitalista avancado. [...] Somente nos anos 80, as medidas
propostas pelos liberais foram postas em préatica pelos Governos
Thatcher, a partir de 1979, e Reagan, a partir de 1980. Além desses
casos, quase todos os paises da Europa Ocidental tiveram governos
de direita, que adotaram as reformas liberais nesse periodo. (GROS,
2203, p. 95-96)

Assim, se as ideias neoliberais perderam a disputa para as ideias
keynesianas como visao de mundo que orientou e legitimou a acao politica no
periodo do pos-guerra, com a desestabilizacdo do sistema p06s-1970 elas

voltaram a ganhar terreno e orientaram a acao politica a partir de entao.

Economicamente, o neoliberalismo fracassou, ndo conseguindo
nenhuma revitalizacdo basica do capitalismo avan¢ado. Socialmente,
ao contrario, o neoliberalismo conseguiu muitos de seus objetivos,
criando sociedades marcadamente mais desiguais, embora ndo tao
desestatizadas como queria. Politica e ideologicamente, todavia, o
neoliberalismo alcancou um éxito num grau com o qual seus
fundadores provavelmente jamais sonharam, disseminando a simples
idéia de que ndo ha alternativas para os seus principios, que todos,
seja confessando ou negando, tém de adaptar-se a suas normas (...)
Este fendbmeno chama-se hegemonia (ANDERSON, 1995, p. 22-23,
apud GROS, 2011, p. 95)

E legitimado por este novo conjunto de ideias que avanca uma ampla
agenda reformista, que visava efetuar a transicdo de um Estado intervencionista
e dirigista para um Estado regulador, pr6-mercado e focado na “reestruturagao
de seu aparato organizacional e dos mecanismos de que dispde para governar”
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 11). Estas reformas ocorrem no periodo
entre 1980 e 1990, e apesar de possuirem um carater geral e tendencial, que se
explicitara abaixo, foi determinado em seu grau e intensidade pelo carater
especifico das distintas estratégias politicas adotadas em cada sociedade para
direcionar, acelerar ou retardar o processo. Esta série de reformas visava
decompor as principais caracteristicas do Estado keynesiano e do bem-estar

social, e apesar de ndo terem eliminado ou reduzido as fun¢des econdmicas dos
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Estados'®, alteraram significativamente seu papel e forma. As reformas que
atingiram os Estados podem ser divididas analiticamente em quatro tipos ideais.

O primeiro tipo tinha por objetivo lidar no curto prazo com a crise
financeira dos Estados e com os desequilibrios macroecondmicos, e ocorreu na
segunda metade da década de 1970. Se materializou tipicamente através de
politicas monetaristas, que recomendavam a restricio orcamentaria e monetaria
além da abertura comercial. O segundo tipo de reformas visava desconstituir o
aparelho de oferta do Estado fordista, transferindo para empresas privadas a
oferta de bens e servigcos que eram realizados por empresas estatais. Introduziu-
se, assim, a légica da rentabilidade privada na producéo e regulacdo mercantil
no consumo de bens publicos. Junto ao processo de privatizacdo, houve também
uma mudanca na atuacdo das unidades estatais, que passaram a regulamentar
a concorréncia nas atividades relacionadas ao consumo coletivo ou a
monopolios naturais. O terceiro tipo de reforma transforma as estruturas
fordistas ainda existentes introduzindo novos critérios de eficiéncia na producéo
de bens e servicos publicos e sociais que permaneceram sob responsabilidade
estatal. As reformas ocorrem através da mudanca de uma administracdo
burocratica para uma gestao por resultados!?, visando aumento da produtividade
e eficiéncia do setor publico estatal, tentando combater a crise financeira do
Estado tanto pelo lado da reducdo de custos quanto pelo aumento da
produtividade. Avancam também em questdes como qualidade dos servicos
publicos, empoderamento do cidaddo como consumidor, accountability e
transparéncia (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011). Também se enquadram neste
tipo as reformas administrativas e patrimoniais de criacdo de instituicdes publicas
nao necessariamente estatais. As reformas do quarto tipo visavam alterar o
regime de bem-estar social. Apesar de encontrar dificuldades politicas na sua
implementagé&o, lograram impor um limite ao crescimento deste sistema que foi
base do compromisso social fordista (ARIENTI, 2008, p. 14-16).

10 “Apesar da retérica de menos Estado que acompanha as reformas gerenciais, a privatizacao
ou as parcerias requerem um Estado forte, dado que aumentam as regulacées e 0s incentivos
por meio dos quais se busca assegurar o interesse publico.” (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011,
p. 38-39)

11 Segundo Ricardo Carneiro e Telma Menicucci, “o neoliberalismo desemboca na New Public
Manegement” (2011, p. 12).
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Considerando que a tipologia das reformas apresentadas acima partiu da
desconstituicdo das caracteristicas keynesianas dos Estados nacionais, cabe
tentar explicitar alguns dos novos contornos assumidos pelo Estado neste
processo de reestruturacdo. Considerando o objetivo deste capitulo, que é
destacar a emergéncia da instancia local como locus de desenvolvimento como
resultado deste processo de reestruturacdo produtiva e politico-institucional
derivado de uma crise ciclica do capitalismo, as hipéteses construidas por
Jessop (1993) sobre o tipo ideal do “Estado Schumpeteriano e pré-trabalho” sdo
analiticamente esclarecedoras.

Segundo o autor, no Estado Schumpeteriano e pro-trabalho*? haveria um
deslocamento da prioridade macroecondémica do pleno emprego para a énfase
na criacdo de maiores condicbes para a competitividade para as empresas
nacionais no cenario global. Decorre deste deslocamento uma maior énfase dos
Estados na promocdo de politicas de apoio a competitividade setorial e
empresarial, pelo lado da oferta, visando promover a capacidade inovativa das
empresas e aumentando seu poder competitivo no mercado concorrencial. Ja
em relacdo a reproducdo da forca de trabalho, as politicas deveriam garantir,
além da qualificacdo adequada as novas tecnologias, também flexibilidade e
menor custo para as empresas, em uma clara “mudancga na politica social de
uma prioridade da distribuicdo de renda do regime de bem-estar para uma visdo
mais produtivista e preocupada com a competitividade” (ARIENTI, 2008, p. 20).

Ainda em acordo com as hip6teses de Jessop, 0 novo Estado ndo poderia
cumprir suas funcées com o0 mesmo aparato e estrutura do Estado fordista, que
centralizava poder e capacidade operacional; os novos objetivos requeriam
novos instrumentos e politicas. Neste sentido, outra tendéncia seria a formacéo
de um ‘Estado vazio’ (‘hollow state’), onde, assim como nas grandes corporacdes
(as ‘hollow corporations’), haveria uma centralizacdo das funcdes decisoérias e
uma dispersédo territorial das unidades operacionais. O autor identifica trés
tendéncias de esvaziamento de poder do Estado (JESSOP, 1993, apud
ARIENTI, 2008, p. 21-22):

Um primeiro deslocamento seria o ‘Deslocamento para cima’, dos

Estados nacionais para as organizagfes internacionais e intergovernamentais.

12 O tipo ideal do Estado pés-fordista, segundo Jessop (1993, apud ARIENTI, 2008).
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Frente ao mercado global, os Estados perdem autonomia de controle e
coordenacdo da movimentacdo de capitais, ficando a cargo de organizacdes
internacionais como FMI, BIRD ou intergovernamentais, como o Grupo dos Sete,
a ordenacgao da dindmica econdmica internacional. Ainda neste sentido podemos
lembrar Milton Santos, que problematiza esta perda de autonomia dos Estados
nado apenas para organizacOes internacionais e intergovernamentais, como

também para a prépria l6gica das grandes empresas multinacionais.

Com a globalizacao, confunde-se a l6gica do chamado mercado global
com a légica individual das empresas candidatas a permanecer ou a
se instalar num dado pais, o que exige a ado¢do de um conjunto de
medidas que acabam assumindo um papel de conducédo geral da
politica econdmica e social. [...] Em nome da insercao desse pais na
nova modernidade e no mercado global sédo estabelecidas regras que
acabam por constituir um conjunto irrecusavel de prescricdes. Isso
equivale, para cada pais, a uma abdicacdo da possibilidade de efetuar
uma verdadeira politica nacional, tanto econdmica quanto social.
(SANTOS, 2000, p. 255)

O segundo deslocamento é ‘para baixo’, dos Estados centrais para as
esferas regionais e locais. Com o deslocamento da prioridade do pleno emprego
para a promog¢ado da capacidade inovativa e sua difusdo para as cadeias de
producdo como forma de aumentar a competitividade no mercado global,
passam a ganhar relevancia o aproveitamento e desenvolvimento de vantagens

comparativas locais e regionais.

A politica de competitividade deve levar em consideracao as vantagens
comparativas regionais, a formacéo de cluster locais e de sistemas
locais de inovacdes. Dada a busca da competitividade pela inovacéo e
diferenciacdo, deve-se considerar as especificidades regionais e
locais. Neste aspecto, as esferas mais descentralizadas de poder tém
maior conhecimento e maior capacidade de operacdo para
implementar politicas industriais. (ARIENTI, 2008, p. 22)

Importante considerar, ainda, que este movimento ‘para baixo’ passa
também pela desconcentracdo de poder e descentralizagcdo operacional,
engendrando novas relacdes entre o central e local. O proprio movimento de
descentralizacdo que conferiu maior autonomia aos entes subnacionais €&
signatario deste processo; apesar das especificidades da coalisdo que pds na
agenda o tema da descentralizagcdo no Brasil'*, € a partir do processo de

redemocratiza¢do, consubstanciado na constituicdo de 1988, que 0s municipios

13 Melo salienta que a descentralizacédo foi uma ideia forca que moveu distintas coloracdes e
coalizbes politicas, tendo sido vocacionada tanto por setores mais conservadores como social-
democratas. Para uma reviséo sobre o conceito de descentralizacéo e as mdltiplas perspectivas
vocalizadas por esta ideia-forca, ver Melo (1994).
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adquirem maior autonomia, em oposi¢do as centralizagbes — estratégicas e

burocraticas — tipicas do periodo autoritario.

A idéia da descentralizacdo também foi ingrediente importante do
elenco de reformas advogadas por governos neoliberais a partir da
década dos 80. Com efeito, a centralizacdo € uma peca central do
repertério politico conservador, que localiza no Governo central o
objeto de seu anti-estatismo. (MELO, 1996, p. 12)

Este processo também é acompanhado por uma crescente demanda pelo

aprofundamento da prépria democracia.

A partir dos anos 1970, explicita-se o desgaste desse paradigma
centralizado e intervencionista, colocando na ordem do dia a questéo
da descentralizacdo do Estado. Tal imperativo, no entanto, € traduzido
no campo politico através de diferentes tintas ideolégicas e que portam
projetos politicos diferenciados no tocante ao formato e as func¢des que
o Estado deve desempenhar nesse novo estagio do desenvolvimento
capitalista. Nestes paises [latino-americanos], apos longos periodos de
regime autoritario, a descentralizagdo é vista como estratégia tanto
para uma nova reparticdo do poder politico entre os entes locais,
regionais e nacional, quanto também para expressar as demandas de
diversos atores sociais por instrumentos mais efetivos de controle
sobre a agenda e as politicas governamentais. Nesta perspectiva, a
tendéncia € que cada vez mais as cidades assumam fun¢fes antes da
competéncia dos governos centrais, conformando um nova hierarquia
dos espacos sociais, mudanca que € parte da transformacéo da propria
natureza do Estado- nagéo, onde se abrem cada vez mais espacos a
pluralidade cultural e a revalorizagéo das tradi¢cdes regionais e locais.
(SOUZA, 2005, p. 25)

Entendida enquanto transferéncia de poder decisério a municipios ou
entidades e orgaos locais, a descentralizacdo expressa, por um lado,
tendéncias democratizantes, participativas e de responsabilizacéo e,
por outro, processos de moderniza¢@o gerencial da gestao publica —
em que apenas a questao da eficiéncia é considerada. (MELO, 1996,
p. 13)

A terceira tendéncia de deslocamento de poder identificada por Jessop é

“‘para fora’, através da formacdo de redes horizontais de poder, seja

internacionalmente, regionalmente ou mesmo entre governos e organizagdes da

sociedade civil. Um deslocamento do “governo para a governanga”. Em nivel

internacional, o autor destaca a internacionalizacao dos regimes de formulagao

de politicas, com a

participacgdo e influéncia dos governos nacionais nas instituicées inter-
governamentais, na formulacdo de estratégias transnacionais e de
acdo internacional conjunta, como é o caso do Mercosul, Nafta e
Comunidade Européia. Em nivel intra-nacional, h4 uma tendéncia do
governo central de formar parcerias com organiza¢gfes governamentais
regionais e locais e instituicbes da sociedade civil, como associacdo de
empresarios, universidades e sindicatos para aumentar sua
capacidade de agdo. (ARIENTI, 2008, p. 22).
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2.3 AEMERGENCIA DO LOCAL

A titulo de concluséo do capitulo, gostariamos de retomar uma série de
aspectos que foram tratados ao longo destas paginas, que desembocam no
principal objetivo do capitulo: contextualizar a emergéncia da instancia local
como locus de desenvolvimento como consequéncia de um processo
multidimensional de carater internacional, que tem inicio com uma queda nos
padrées de crescimento da acumulacdo de capital ocorridos a partir da década
de 1970.

Foi sustentado, com base na abordagem regulacionista, que a crise foi
motivada por uma desarticulacdo entre o regime de acumulacéo fordista e seu
suporte macro institucional, o Estado keynesiano e do bem-estar social, e que
esta desarticulacao teve uma série de consequéncias, tanto sob o ponto de vista
econdbmico quanto politico-institucional. Foi sustentado, também, que a
estabilidade de uma dada formacao histérica do capitalismo € garantida por um
modo de regulacdo correspondente, que é o responsavel por fornecer um
conjunto coerente de normas e valores que orientam a acdo dos sujeitos,
mediando assim os conflitos que sao inerentes a acumulagao de capital. Por
fim, foi defendido que o Estado é o centro de um dado modo de regulacéo, e que
a ja citada crise abriu uma janela de oportunidade para uma disputa em torno da
forma e conteudo dos Estados. Assim, a hegemonia das ideias keynesianas foi
sucedida pela hegemonia de ideias neoliberais, que legitimaram teoricamente
um conjunto de alteracdes no papel do Estado ao longo dos paises. Destacou-
se, também, que este processo, apesar de apresentar tendéncias, ocorreu de
forma particular em cada Estado, em acordo com as caracteristicas soOcio
historicas de cada pais e com o contexto de lutas politicas em torno do processo
de reestruturacdo. E deste grande arquétipo tedrico que se justifica a iniciativa
de que se investiguem o0s projetos politicos de desenvolvimento a nivel de
Estado.

Sob o ponto de vista produtivo, espera-se ter demonstrado que o local foi
alcado a espaco preferencial de desenvolvimento a partir das flexibilidades

propiciadas pelo Toyotismo na organizagdo do trabalho e da producgéo, que
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permitiram uma nova dinamica operacional dentro das grandes empresas. Ao
invés de grandes parques industriais que concentravam a producdo em uma
mesma localidade, o Toyotismo e a revolucdo tecnoldgica forneceram os
mecanismos necessarios para que houvesse uma horizontaliza¢ao da producéo,
distribuindo-a por locais que tivessem maior potencial competitivo. Terceirizou-
se, também, grande parte da producao, engendrando um processo de formacéao
de redes especializadas e integradas de pequenas e médias empresas. Esta
nova dindmica produtiva, somada a abertura de mercados, expos os diferentes
territérios as dindmicas competitivas do capital internacional, o que demandou
um novo olhar para o local como locus de desenvolvimento.

Segundo Docampo (2007), as iniciativas de desenvolvimento local
nascem inicialmente em paises mais desenvolvidos como uma forma
equalizacado entre regibes mais e menos desenvolvidas. Posteriormente a
estratégia se estende as demais regides, que buscam melhorar o nivel de renda
das populacbes através de planos de marketing estratégico, partindo da
premissa de que ‘ndo existem regides condenadas, e sim sem projetos’
(DOCAMPO, 2007, p. 23). Esta estratégia também se estendeu a paises em
desenvolvimento, mas com um maior destaque para o estimulo do crescimento

econdmico:

Los modelos disefiados se aplican desde la légica imperante en la
teoria socioecon6mica, segun la cual el modelo fordista de
industrializacion, liderado por macroempresas y localizado en las
principales ciudades y polos de alta concentracion industrial, esta
agotado. Ello implica la necesidad de implementacion de politicas que
activen el rol de los agentes locales, incluido el poder y administracion
local, para incentivar el empleo y contrarrestar los efectos
desestructuradores que imponen los marcos estructurales, como la
existencia de amplias regiones desfavorecidas y pobres y los procesos
globalizadores, que operan a nivel macroeconémico. (DOCAMPO,
2007, p. 24)

Ja sob o ponto de vista da regulacdo e mais especificamente, sob 0 ponto
de vista do Estado, espera-se ter demonstrado que a hegemonia das ideias
neoliberais trouxe significativos impactos em diferentes dimensées. Primeiro, em
acordo com as hipoteses de Jessop, houve um deslocamento da prioridade das
politicas econbmicas do pleno emprego para a promocao e desenvolvimento de
vantagens comparativas locais e regionais, com o objetivo de aumentar a

competitividade sistémica. Também houve um processo de desconcentracdo de
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poder e descentralizacdo operacional, que colocaram em evidéncia a
capacidade dos distintos locais em promover dinamicas de desenvolvimento.

E deste duplo movimento, de carater tanto propriamente econdmico como
também politico-institucional que ocorre um deslocamento do locus de

desenvolvimento do d&mbito central para o local.



42

3. TEORIAS DO DESENVOLVIMENTO LOCAL

A evolucdo do pensamento social ndo se da de forma continua e
linear. Muitas vezes, é fruto de interesses circunstanciais causados
por eventos especificos, ou por questdes que se impdem em
determinados momentos histéricos. Em funcéo disso as teorias
tornam-se, com o passar do tempo e dos acontecimentos, adequadas
ou inadequadas para dar conta da explicagdo de determinadas
questdes. (COSTA, 2010, p. 90)

A série de transformacg@es ocorridas na estrutura do sistema capitalista e
a consequente alcada da instancia local como locus de desenvolvimento,
conforme descrito no capitulo anterior, teve importantes reflexos no campo da
produgdo de conhecimento. E a partir de entdo que o termo-conceito
‘desenvolvimento local’ passa a ser utilizado para significar diferentes dinamicas
e processos, com o0s mais diversos sentidos e valores normativos. Uma das
tarefas deste capitulo é jogar luz sobre estas diferentes perspectivas, com o

objetivo de situar o problema desta pesquisa em relacdo ao debate da literatura.

3.1 MULTIPLAS PERSPECTIVAS DO MESMO FENOMENO

Qualquer revisdo bibliografica que tente dar conta de sintetizar e
sumarizar as ideias por tras do ‘desenvolvimento local’ se deparard com um sem-
namero de abordagens e classificacdes, distintas tedrica e ideologicamente.
Como disse Benko (2001), “as ideias relativas a volta ao local mais parecem uma
nebulosa que retne uma grande diversidade ideolégica e tedrica, que um modelo
em ciéncias econémicas” (apud MARTINELLI; JOYAL, 2004, p. XXX!4).

Ao tratar de desenvolvimento local, uma das primeiras tarefas que se
imp0de é a da definicdo deste local. Neste sentido, as formulagdes que tratam do
desenvolvimento a partir do local podem ser subdivididas em duas categorias:
aquelas que tratam do local a partir do conceito tradicional de espaco da
economia, que vé as diferentes localidades como homogéneas, como suporte

fisico dos objetos, atividades e processos econdmicos, que se adapta as

4 A numeracdo das paginas do livro se divide entre ardbicos e romanos. Logo, XXX é a
numeragao de pagina.
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transformacdes do processo de crescimento e mudancga estrutural (BARQUERO,
2007, p. 42); e aquela que vé o local como territorio, a partir de sua
especificidade, como resultado de uma construgéo soécio histérica e portador de
agéncia.

O territério € o chdo e mais a populacgéao, isto €, uma identidade, o fato
e o sentimento de pertencer aquilo que nos pertence. O territério é a
base do trabalho, da residéncia, das trocas materiais e espirituais e da
vida, sobre os quais ele influi. Quando se fala em territério deve-se,
pois, de logo, entender que se esta falando em territério usado,
utilizado por uma dada populacdo. (SANTOS, 2000, p. 47, grifos
Nossos)

De forma geral, as teorias que se colocam sob a guarida do termo
‘desenvolvimento local’ acentuam o carater territorial do desenvolvimento, onde
a identidade territorial e seus ativos sdo 0S recursos potenciais para que se
gerem dinamicas virtuosas de desenvolvimento. Para esta corrente, destacam-
se aspectos relacionados as vocacdes econdmicas caracteristicas do tecido
social e empresarial local; a organizacdo da producdo (distritos industriais,
clusters, PMEs, etc.); a cultura local, seus valores e identidade; o protagonismo
dos atores locais na conducao dos processos de desenvolvimento em uma nova
relacdo entre Estado e sociedade. Diferentes autores realcam ou esmaecem
diferentes aspectos, em acordo com distintas perspectivas normativas, de tal
forma que ndo é possivel falar em um corpus teérico Unico. Um exemplo e
tentativa de sumarizacdo das distintas correntes e ressaltes dados a diferentes
aspectos do desenvolvimento local pode ser encontrado em Barquero (2007).
Segundo o autor, o desenvolvimento local pode assumir distintas visées, como
a populista, a evolutiva e a cultural, e é a partir desta sumarizacdo que o autor
sustenta que seria possivel uma sintese em torno do conceito de

‘desenvolvimento local enddégeno’, que

Es una vision territorial del desarrollo que hace referencia a los
procesos de crecimiento y acumulacion de capital de una localidad o
un territorio que tienen cultura e instituciones que le son propias y en
las que se basan las decisiones de ahorro e inversion. Las iniciativas
de desarrollo local aparecen como la forma que toma el desarrollo
enddgeno en la practica, ya que son las respuestas de los actores
locales a los desafios de la globalizacion. (BARQUERO, 2007, p. 41)

Cabe destacar que o desenvolvimento a nivel local ndo se resume ao
carater territorial do desenvolvimento. H& ainda um conjunto de formulacdes e
prescricdes que tomam local como espaco, onde ha um privilegiamento de

estratégias que visam tornar as cidades mais competitivas frente a outras na
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busca por investimentos do capital internacional. Enquadram-se nesta corrente
formulacdes que discutem diferentes estratégias de insercdo do local no global
— como a adocdo de comportamento empresarial e de estratégias de city
marketing, a oferta de concessdes como flexibilizacdo legal, isencdes e
investimentos em infra para atrair investimentos, etc.

Decorre destas distintas perspectivas — seja entendendo o local a partir
de sua especificidade ou ndo - um certo otimismo em relacéo as possibilidades
de um desenvolvimento local virtuoso, de tal forma que ndo existiriam ‘regides
condenadas, e sim sem projetos’ (DOCAMPO, 2007, p. 23). Assim, a0 mesmo
tempo, atribui-se ao local — seja ele circunscrito ao municipio ou regido —
autonomia e a responsabilidade pela promocé&o do seu proprio desenvolvimento,
bem como desloca-se a lente de andlise para os determinantes endégenos do
desenvolvimento, para a remocdo de gargalos e promocdo de vantagens
comparativas que tornem as localidades mais competitivas.

Ha também na literatura que trata sobre desenvolvimento local um
conjunto de autores que sdo criticos a este otimismo em relacdo ao
desenvolvimento local, questionando as possibilidades de autonomia do local
frente as dinamicas internacionais. De forma geral, sustentam que o
desenvolvimento local é reflexo do processo de transformacao estrutural do
sistema capitalista descrito no primeiro capitulo, da nova geografia produtiva que
emerge com a adoc¢do de padrdes flexiveis de producgdo. As criticas assumem
distintas coloracdes, a depender do objeto.

Quando as criticas debrucam-se sobre as formulacées que entendem o
local como espago e a iniciativas que visam fornecer incentivos diversos —
infraestrutura, fiscais, etc -, elas jogam luz sobre os efeitos negativos que este
tipo de dinAmica causa tanto para o local em si, quanto para a regido/estado/pais
na qual o local esta inserido. Autores como Milton Santos destacam que uma
das consequéncias da fragmentacdo produtiva é que as grandes empresas,
pensando em sua prépria competitividade, passam a se colocar a disposicéo dos
diferentes territorios, e que estes, por sua vez, passam a competir entre si pela
instalacdo destas grandes industrias, conformando uma ‘guerra entre lugares’

para ocupar melhores posi¢des para atrair a instalacdo de grandes industrias.

Tais empresas sdo apresentadas como salvadoras dos lugares e sao
apontadas como credoras de reconhecimento pelos seus aportes de
emprego e modernidade. Dai a crenca de sua indispensabilidade, fator
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da presente guerra entre lugares e, em muitos casos, de sua atitude
de chantagem frente ao poder publico, ameacgando ir embora quando
ndo atendidas em seus reclames. (Santos, 2000, p. 34)

Considerando que cada localidade é um produto histérico e que cidades
tradicionalmente mais importantes tendem a concentrar maiores capacidades e
possibilidades de oferta de incentivos, esta “guerra” é uma guerra nao soO
desigual, mas que também acentua desigualdades. No caso do Brasil, onde as
desigualdades regionais séo historicamente reconhecidas, este processo tende
a acentuar ainda mais esta dinamica de exclusdo. Neste sentido cabe ainda
retomar que este cenario se potencializa a partir da conformagao dos ‘hollow
state’ e do ‘deslocamento de poder para cima’, dos Estados para organismos
internacionais e grandes corporagfes, que faz com que os Estados percam a
capacidade de conducdo de uma politica nacional que vise mitigar os efeitos
destas desigualdades regionais. Considerando ainda a federacgéo brasileira, esta
competicdo entre lugares prejudica também a propria cooperacao federativa.

Um dltimo aspecto a ser destacado é que a instalacdo da sede de uma
grande empresa em uma dada localidade, hierarquicamente comandada de
outro lugar, acaba por gerar um processo de desterritorializacdo, onde “os
fluxos®™ de informacdo e de capitais [...] se movimentam desancorados dos
lugares de vida, trabalho e convivéncia social” (SILVEIRA, 2010, p. 44). A
sociedade fica, assim, apartada destes fluxos, ndo existindo um fortalecimento
das conexdes e identidades locais. Somando a este processo de
desterritorializacdo a prépria ampliacdo da conectividade propiciada pelos
avancos tecnoldgicos, ha uma propagacdo de valores, modos de vida e
racionalidades ocidentais, criando uma tendéncia a homogeneizagao cultural do
mundo a partir destes valores e modos de vida. Deste modo, cria-se também
uma tensado entre modos de vida locais tradicionais e aqueles importados e
homogeneizados.

Ja as criticas que se debrucam sobre as formulac¢des e iniciativas que
acentuam o carater territorial do desenvolvimento — o desenvolvimento local
endogeno - destacam que existiria uma certa ingenuidade em creditar ao local a
autonomia requerida para a promoc¢ao de um desenvolvimento virtuoso - um

localismo exagerado. As criticas perpassam diversos elementos da perspectiva,

15 Referéncia ao espaco de fluxos, de Castells.
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e por este motivo antes de discorrer sobre as mesmas € necessario maior

aproximacdo com este enfoque tedrico.

3.1.1 Desenvolvimento local enddgeno: um fenbmeno multidimensional

Como ja destacado, as teorias que tratam do desenvolvimento local
endégeno ndo possuem um corpus teorico Unico, sendo que cada autor ou
iniciativa pratica acentua diferentes aspectos. Um ponto em comum entre as
distintas variacdes, entretanto, € o entendimento de que o fendmeno possui
carater multidimensional. Apesar de um ressalte do carater econémico dado
tanto por teorias, quanto por experiencias praticas de promocdo do
desenvolvimento local, ele envolve e sua poténcia € dependente de outras

dimensdes, como a sociocultural e politico-institucional.

As principais dimens@es do desenvolvimento local sdo: 1) Econémica
— identificar e usar fatores produtivos locais para gerar trabalho e
renda, fortalecendo cadeias produtivas, redes de micro e pequenas
empresas, uso de tecnologias apropriadas para melhorar a qualidade
de vida e o equilibrio do meio ambiente. Apoio as cooperativas,
pequenas empresas, redes de pequenos empreendimentos, pequenas
empresas associativas, integracdo das pequenas empresas e
escritérios informal de busca de alternativas sustentaveis de geragéo
de trabalho e renda; 2) sociocultural — participacdo dos cidad&os nas
estruturas de poder, nas decisfes, tendo como referéncia histérica os
valores, a ética na politica e na vida cotidiana e cultural do territério; 3)
Politico-institucional — criagdo e funcionamento de espagos de
construgdo de politicas publicas, através dos diferentes atores sociais.
(BUSATO; PINTO, 2005, p. 213, grifos nossos)

Para Albuquerque (1997), a dimensao politico-administrativa envolve ndo
s6 a criacdo de espacos de construcdo de politicas publicas — ou concertacao
social -, mas também a criacdo de um entorno inovador favoravel a promoc¢ao
do desenvolvimento. Segundo o autor, ha ainda uma quarta dimenséo, “la
ambiental, que debe considerar siempre la dimension de sustentabilidad de
cualquier opcion transformadora del medioambiente” (ALBURQUERQUE, 1997,
apud DOCAMPO, 2007, p. 25).

Opta-se aqui pela exposicdo dos conteudos relacionados ao
desenvolvimento local endégeno a partir destas dimensdes, a excecdo da
ambiental, pois considera-se esta dimensdo como um horizonte normativo do

desenvolvimento.
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Dimensao econbmica

O foco das estratégias de desenvolvimento econdmico local perpassa
tanto a identificacdo e ativacdo das vocacdes econbmicas caracteristicas do
tecido social e empresarial local, quanto as diferentes formas de organizacao da
producao e a difusdo de inovacao no sistema produtivo visando o aumento da
competitividade. Parte-se do principio, em acordo com a teoria do crescimento
endogeno’, que o comportamento da produtividade — da qual depende o
crescimento econémico — é resultado também de outras forcas e mecanismos
nao diretamente relacionados a producdo (BARQUERO, 2007, p. 48-9).

A organizacdo dos sistemas produtivos e seus efeitos sobre a
produtividade e competitividade sdo centrais para o processo de acumulacao de
capital. A formacéao de redes e sistemas flexiveis, a interacdo entre empresas e
atores locais e as aliancas estratégicas sdo imprescindiveis para que 0s
sistemas produtivos possam gerar economias de escala tanto na producéo
guanto na pesquisa e desenvolvimento de produtos, além de reduzir o custo de
transacédo entre as empresas (ibid, p. 49). A maior parte dos estudos que tratam
de analisar os modelos de organizagdo da producédo baseiam-se no enfoque
classico de Marshall'” e sdo elencados por Dallabrida, Siedenberg e Fernandez
(2004) ao tratar da vertente regionalista do desenvolvimento local. Segundo os

autores,

As aglomeracdes econémicas surgem em funcéo de trés motivos: (1)
a aglomeracédo proporciona o fendmeno de labor pooling (bacia-de-
mao de obra qualificada), reduzindo custos com a contratacdo e
demissdo e aumentando a sua produtividade; (2) as aglomeracgfes e
distritos industriais caracterizam-se pela densidade de redes entre os
diferentes produtores e fornecedores especializados, atraindo outras
empresas e, (3) a aglomeragédo oferece importantes externalidades
tecnolégicas positivas, pois a concentracdo geografica favorece sua
difusdo e internalizacdo na regido como um todo. (DALLABRIDA,;
SIEDENBERG; FERNANDEZ, 2004, p. 38)

Assim, os estudos sobre a organizacdo industrial tratam dos tecnopélos

japoneses, refletindo especialmente sobre questdes relacionadas a inovacéo

16 Teoria alternativa ao pensamento neoclassico. Segundo a teoria, é possivel superar a lei dos
rendimentos decrescentes, que conduziriam as economias a um estado estacionario, através de
outros fatores nao relacionados a producdo (SALA-I-MARTIN, 2000, apud BARQUERO, 2007)
17 Segundo Costa (2010), antes mesmo da Revolucdo Industrial existiam distritos industriais
compostos por pequenas empresas, que competiam por ser uma matriz produtiva ‘dominante’.
E dos estudos destes distritos que decorrem os estudos classicos de Marshall.
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tecnologica e as redes institucionais de suporte aos processos de aprendizagem
e inovacdo. Estes estudos destacam a natureza sistémica interatuante da
inovacdo e a relevancia do contexto organizacional em que ela ocorre. Ja os
estudos centrados na crise do fordismo buscam na organizag&o industrial
baseada na acumulacgéao flexivel e nos novos espacos industriais a saida para a
crise ocorrida na década de 1970. Do ponto de vista técnico a producéo flexivel
€ adequada a producéo para nichos especificos, sendo que do ponto de vista
espacial “parece haver um consenso informal [...] de que a producao flexivel é
mais facil de se implementar em aglomeragdes espaciais” (KLINK, 2001, apud
DALLABRIDA; SIEDENBERG; FERNANDEZ, 2004, p. 39).

Ja os estudos sobre os distritos industriais, que analisam principalmente
os da Terceira Itadlia, os classificam como uma “entidade socioterritorial
caracterizada pela presenca ativa de uma comunidade de pessoas e de uma
populacdo de empresas num determinado territério” (BECCATTINI, 1994, apud
DALLABRIDA; SIEDENBERG; FERNANDEZ, 2004, p. 40). Dentre suas
caracteristicas, destacamos: que a atividade econbmica aglomerada €
majoritariamente industrial; que configuram-se em modelos de acumulacao
flexivel; que possuem um saber-fazer especifico caracteristico do tecido social e
empresarial local; que requerem a existéncia de um sistema social e institucional
local que assegure sua regulacao; que “a competitividade externa do distrito
pressupde a existéncia de redes de organizacdo do mercado que assegurem
permanentemente a insergdo dos excedentes locais no mercado global”; que é
indispensavel que se mantenha o controle das redes de comercializacao
(LOPES, 2001, apud DALLABRIDA; SIEDENBERG; FERNANDEZ, 2004, p. 41,
42).

Existem ainda os estudos centrados nos meios inovadores:

O conceito de meio inovador pretende apreender as dindmicas
territoriais de inovacgéo, tendo como pressuposto que atualmente os
mecanismos do desenvolvimento residem nas regibes que s&o
capazes de inovar, de pér em pratica projetos que aliem as novas
técnicas, a cooperacao entre as empresas, as instituicdes de formacao
e pesquisa, e que desenvolvam novos produtos, muitas vezes com o
apoio das autoridades locais e regionais ou das universidades.
(DALLABRIDA; SIEDENBERG; FERNANDEZ, 2004, p. 42, 43)

Estes estudos sobre meios inovadores conservam muitos pontos de
contato com os estudos sobre distritos industriais, mas diferem no fato de que

as dindmicas se sustentam antes na identidade tecnoldgica e nas relacdes
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socioprofissionais e institucionais do que em sinergias resultantes de identidade
social-familiar.

Cabe neste momento destacar o lugar central ocupado pela introducéo e
difusé@o de inovagao no tecido produtivo como um mecanismo que contribui para
0 aumento da produtividade, bem como a tangéncia deste requisito com as
teorias que ressaltam o carater neo-schumpeteriano do periodo pos-fordista,

com visto no primeiro capitulo. Segundo Barquero (2007)

la difusién de las innovaciones por el tejido productivo permite obtener
economias, internas y externas, de escala y economias de diversidad
a todas y cada una de las empresas del cluster o sistema productivo y,
por lo tanto, genera el aumento de la productividad y de la
competitividad de las empresas y de las economias locales
(ROSEGGER, 1996, apud BARQUERO, 2007, p. 50)

E da articulacdo sinérgica deste conjunto de forcas e mecanismos nas
diferentes cidades e territorios que decorre o potencial de ativar os processos de
acumulagao que facilitam os rendimentos crescentes, que, por fim, explicam o
desenvolvimento econémico (BARQUERO, 2007).

Dimensao sociocultural

Considerando que para a perspectiva do desenvolvimento local endégeno
o territério € portador de identidade e recursos proprios, derivados da
especificidade de sua existéncia socio-historica, ganham legitimidade as
iniciativas e prescrigbes que tem por objetivo ‘ativar’ este potencial.

Um dos grandes potenciais relacionados ao desenvolvimento local € o do
capital social local. Ele pode ser considerado como uma grande liga que coloca
em movimento diferentes processos e dinamicas, das quais os resultados do
desenvolvimento local s&o dependentes. O conceito de capital social foi
desenvolvido originalmente por Pierre Bourdieu, mas ele € amplamente
utilizado™® e sua definicdo, apesar de girar sob o mesmo nucleo de ‘cooperagao

e confianga’, assume diversos nuances. Segundo Putnam (1996), o capital social

Diz respeito a caracteristicas da organizagdo social, como confianga,
normas e sistemas, que contribuam para aumentar a eficiéncia da
sociedade, facilitando as ac8es coordenadas; ... 0 capital social facilita
a cooperacgdo espontanea... quanto mais elevado o nivel de confianca

18 Martinelli e Joyal (2004), chegam a questionar se o conceito seria uma ‘palavra da moda’.
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numa comunidade, maior a possibilidade de haver cooperacéo. E a
propria cooperacao gera confianca. (apud SILVEIRA, 2005, p. sn)

Se ja se considera que existe uma relacdo entre maior competitividade,
maior dinamizac&o da economia e melhores condi¢des de vida para a populacao,
também vem sendo destacado que o proprio dinamismo econémico depende de
fatores ndo econdémicos, como a confianga e a cooperacao. E interessante notar
também que a palavra advinda da linguagem econémica, ‘capital’, denota que o
mesmo é tido um recurso, passivel de investimento, valor que potencializa outros
valores (SILVEIRA, 2005). Assim, pode-se inferir que o capital social ndo é um
dado natural, mas que depende de outros fatores que podem potencializa-lo:

Em uma sociedade, quanto mais horizontais os padrdes de
organizacgdo (quanto menos hierarquicos ou piramidais) e quanto mais
democréticos os modos de regulagdo de conflitos (quanto menos
autocréticos e cerceadores da participacdo) melhores condicdes estao
dadas para a construcdo do capital social. (SILVEIRA, 2005, p.)

Outro elemento destacado por Barquero (2007) como facilitador da
promocado do capital social € o contexto institucional local, visto que todas as
decisbes dos agentes econdmicos sdo tomadas a partir do entorno organizativo
e institucional, condicionando assim a produtividade e os rendimentos. Desta
forma, o proprio desenvolvimento econémico pode ser potencializado onde ha
um sistema institucional complexo e flexivel, visto que pode aumentar a
confianca entre os atores, reduzindo custos de negociacdo e producao,
estimulando a capacidade empresarial e o fortalecimento das redes de
cooperacao.

Outro aspecto relacionado com a identidade e cultura local se relaciona
com os saberes-fazer especifico, as vocac¢des locais, caracteristicos do tecido
social e empresarial local. Este proprio saber-fazer € um dos potenciais para que
se gerem aglomeracgdes produtivas, visto que fornece uma bacia de méo de obra
qualificada para dados setores, como ja destacado por Marshall. Destaca-se que
muitas das iniciativas de promoc¢ao de desenvolvimento local, mesmo no Brasil,
séo signatarias da identificacao destes saberes-fazer locais, como a propria ideia

de estimulo a arranjos produtivos locais.
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Dimenséao politico-institucional

Algumas teorias e iniciativas de desenvolvimento local ddo énfase a
ampliacdo da esfera publica e dos espacos de participacao social para além dos
dominios do Estado, em um processo de ampliacdo da cidadania. Destacam-se
neste sentido as concepcdes de participacdo e protagonismo local e a criacdo

de novas institucionalidades/espacos de concertacéo social.

7

A participacdo € aspecto chave das teorias e propostas de
desenvolvimento local. E através dela que se imprimem nas dinamicas de
desenvolvimento as escolhas coletivas, as caracteristicas socio-historico-
culturais que as identificam com o territério®®. E por meio dela que se efetiva o
protagonismo local, onde sdo os proprios atores e comunidades locais que
decidem sobre as formas de mobilizacdo de recursos em prol de projetos de

desenvolvimento auto gerenciados.

O desenvolvimento, sobretudo se quer ser humano, social e
sustentével, exige o protagonismo local. Os maiores responsaveis pelo
desenvolvimento de uma localidade, séo as pessoas que nela vivem.
Sem o interesse, 0 envolvimento, 0 compromisso e a adesdo da
comunidade local, nenhuma politica de indu¢do ou promog¢do do
desenvolvimento alcancara éxito. [...] Tais estratégias [de
planejamento e gestdo compartilhada] permitem a comunidade local,
através da experiéncia pratica, o aprendizado necessario para que ela
seja capaz de identificar potencialidades, oportunidades, vantagens
comparativas e competitivas, problemas, limites e obstaculos ao seu
desenvolvimento, a partir dos quais poderd escolher vocagoes,
estabelecer metas, definir estratégias e prioridades, monitorar e avaliar
resultados, enfim, a capacitacao requerida para planejar e gerenciar,
de forma compartilhada, o processo de desenvolvimento. (PAULA,
2005, p. 5,6)

Para que este protagonismo possa ser efetivado, faz-se necessario que
existam espacos legitimos de deliberacao, instancias onde as articulagdes entre

os diferentes atores se efetivem.

Nessa direcao, identifica-se como elemento-chave, na reconfiguracédo
de paradigmas de construcdo da esfera publica, a criacdo de novos
padrdes de organizacéo [...] e modos de regulacao [...]. Muitos, ainda,
traduzem essa reconfiguragdo pela ideia de gestdo compartilhada e
participativa, ligada a construgdo de novas ambiéncias publicas
capazes de conduzir e reconduzir os processos de desenvolvimento
local. (SILVEIRA; REIS, 2003, apud SILVEIRA, 2010, p. 47, grifos do
autor)

19 “Em outras palavras, sdo as relagdes intersubjetivas e comunicacionais que constituem o local,
na qualidade de formas instituintes do territorio” (SILVEIRA, 2010, p. 49).
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Ainda de acordo com Caio Silveira (2010), estas novas ambiéncias vém
sendo chamados de “dispositivos interorganizacionais” ou de “novas
institucionalidades”. Segundo o0 autor, existem duas categorias destes
dispositivos: os espacos de concentracao e participa¢ao socioinstitucional, como
camaras, comités, foruns e conselhos de desenvolvimento e os voltados a
viabilizacdo de servicos de inovacdo para o desenvolvimento, com graus
variaveis de intersetorialidade, que podem envolver aspectos como trabalho e
renda, meio ambiente, infraestrutura, comunicagéo e informagéo.

Cabe notar que antes de ver nesta ampliacdo da esfera publica e dos
espacos de participacdo social uma terceirizagcdo ou privatizacao® das funcdes
do Estado, ela pode ser vista como uma possibilidade de desconcentracdo e

democratizacao de poder.

Compartilhar com a sociedade civil as tarefas de desenvolvimento
social, incorporar as visdes e as razdes da sociedade nos assuntos
antes reservados aos governos, significa aumentar a possibilidade e a
capacidade de as populagbes influirem nas decisbes publicas —
empoderar as comunidades, distribuir e democratizar o poder.
(FRANCO, 2002 apud SILVEIRA, 2010, p. 47)

Ainda sobre as interven¢des do Estado, segundo Franco (2000, apud
Paula, 2005), elas sdo necessarias, imprescindiveis, insubstituiveis, mas nao
sdo suficientes para promover o desenvolvimento. Ou seja, ele é articulador
necessario, mas nao o promotor primordial (SILVEIRA, 2010). Neste sentido, €
interessante notar a tangéncia entre esta ‘prescricdo normativa’ presente em
algumas formulagdes sobre desenvolvimento local e as discussbes sobre o
papel do Estado presentes em Peter Evans (2004, 2010). Segundo o autor, a
busca da transformacéo econdmica, da garantia de niveis minimos de bem-estar
social e da ampliacdo das capacidades humanas é fonte de legitimidade do
Estado, sendo que estes objetivos se operacionalizam através de relacbes de
parceria com a sociedade, onde a autonomia do Estado se da de forma inserida
na sociedade. Considerando estes objetivos do Estado no século 21, ganha
relevancia a criacdo de instancias de deliberacéo coletiva com mdultiplos canais,
que garantam a participacdo da sociedade como um todo nos processos

decisorios.

For a developmental state focused on capability expansion, the need
for information and engagement from societal partners is even greater

20 Sobre questdes relacionadas a premissa de ‘o Estado é necessario, mas nao suficiente’, ver
Silveira, 2005, p. sn, item “Esfera publica e democracia’.
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[...] Accurate information on collective priorities at the community level
is a sine qua non for a successful 21st century developmental state. [...]
The centrality of accurate information to state efficiency makes
deliberative institutions key contributors to development as well as
building blocks for democratic politics. In the 21st century, ‘deliberative
development’ is the foundation of efficient economic strategy as well as
effective public policy. (EVANS, 2010, p. 49)

Neste contexto, cabe observar que a existéncia destes novos espacos
nao garante por si uma maior e/ou melhor cooperagéo entre os agentes e que 0
resultado das dinamicas geradas pelos processos de gestdo participativa esta

relacionado ao capital social local, como ja tratado anteriormente.

3.1.2 Criticas ao desenvolvimento local endégeno

As razfes das criticas ao desenvolvimento local enddégeno sdo multiplas.
A principal delas € o fato de se imputar um certo automatismo aos processos de
desenvolvimento local, como se estes pudessem gerar, sozinhos, as dinamicas
e as condicbes necessarias para a promoc¢do de um processo sinérgico de
desenvolvimento virtuoso. Se desconsiderariam a existéncia de outros
determinantes macroestruturais, fora do controle local, como aqueles
relacionados as politicas econémicas de nivel nacional, como politicas de

emprego e politicas cambiais e de juros:

N&o é possivel pensar em politicas de desenvolvimento sem pensar
em politica de emprego. [...] As iniciativas de geracdo de emprego
realizadas no plano local contribuem de maneira apenas parcial no
enfrentamento de uma questdo que possui causas originadas nos
niveis superiores. Tampouco € possivel fazer politica de
desenvolvimento sem atuar sobre o cAmbio e sobre 0s juros que, além
de afetarem a tdo desejada competitividade dos produtos e servigos de
uma localidade [...] possuem profundos impactos sobre aspectos
fundamentais da economia [...]. (BRAGA, 2002, p. 33, 34)

Ainda sobre condicionantes macroestruturais, também nao se pode
ignorar aqueles advindos do mercado global, das grandes empresas
transnacionais. Segundo dados trazidos por Dallabrida, Siedenberg e Fernandez

(2004, p. 47),

Trabalhos empiricos, como o de Harrison (1994), tém sido lapidares ao
mostrar, com informa¢des dos EUA, Japdo e Europa Ocidental, a
dependéncia financeira, tecnolégica e comercial das pequenas e
médias empresas em relacdo as transnacionais. [...] a experiéncia
demonstra nao ter transformado as pequenas e médias empresas em
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atores centrais na configuracdo de todos os complexos territoriais e
muito menos de redes globais. O que se percebeu é que as empresas
transnacionais tém-se convertido nos novos atores que controlam as
redes globais e desenvolvem um posicionamento espacial seletivo, o
gque ndo da lugar a uma dinamica territorial descentralizadora e
convergente, sendo a um fortalecimento de determinados espacos
centrais e recrudescimento das assimetrias regionais [...].

Ou seja, mesmo no contexto de aglomeracdes produtivas de pequenas e
médias empresas — pmes -, a ‘mao do mercado’ se faz presente, mesmo que de
forma ‘invisivel’. Outro apontamento de Busato e Pinto que se faz importante
neste sentido, € que com a reestruturacao produtiva houve a possibilidade de
grandes empresas reproduzirem niveis de flexibilidade proximos aos distritos

industriais marshallianos. Segundo estes autores,

0s novos arranjos industriais de PME’s, os distritos industriais
marshallianos, tem pouca representatividade produtiva em escala
global e se circunscrevem a realidades especificas e pontuais de
algumas regides subnacionais. (BUSATO; PINTO, 2005, p. 211)

Assim, estes autores questionam a propria possibilidade de aglomeracoes
de pequenas e médias empresas criarem dinamicas de desenvolvimento de fato
enddgenas, em vista da fragmentacédo produtiva e da nova divisdo internacional
do trabalho, que ao fim n&o deixa de ser condicionada pelo mercado global.

Outro aspecto bastante criticado diz respeito aos processos de geracao
de consenso. Segundo alguns autores, ha uma certa ingenuidade em considerar
que existiia uma harmonia de interesses entre os proprios atores locais,
minimizando, assim, as hierarquias de poder, os conflitos, as contradicdes e as

disputas de interesses.

Um outro ponto a ser levantado diz respeito a crenca de que
sentimentos de pertencer uma comunidade sdo maiores do que 0s
diferenciais de interesses existentes dentro dela. Este raciocinio, que
expurga o conflito do campo de andlise, inviabiliza a prépria idéia de
negociacdo, prévia a qualquer articulacdo, pois sem interesses
conflitantes ndo ha negociacéo. E inverossimil pensar no espaco local
destituido de interesses conflitantes, como espaco de relacdes de
cooperacdo apenas. Como entdo definir politicas, como decidir qual
desenvolvimento, para qué e para quem? Como lidar com realidades
tdo heterogéneas, como a das cidades brasileiras, sem o
reconhecimento do conflito e da necessidade de negociacdo?
(BRAGA, 2002, p. 30)

Questiona-se, assim, a prépria nogao de ‘protagonismo local’.

Levando-se em consideracdo que ndo ha possibilidade de participacdo
auténtica, verdadeira, onde ndo ha o reconhecimento do conflito, dos
interesses em conflito, isto é, onde ndo h& politica, podemos entédo
concluir que a participacao ai proposta ocorre predominantemente no
ambito do discurso. Embora as ‘teorias’ do ‘Desenvolvimento Local
Endégeno’ proponham a criagéo de foruns de discussao e articulacao,
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eles o fazem segundo uma Otica, composicdo e regras de
funcionamento tais que estes acabam funcionando antes como arenas
de legitimacéo dos interesses dominantes do que como instancias de
participacdo cidada efetiva. (BRAGA, 2002, p. 28, grifos hossos)

Como pano de fundo a diversas destas criticas, existe uma questédo
relacionada a um marco conceitual maior: Seria possivel existir sentimentos
comunitarios, baseados em solidariedade, que gerem cooperacdo, em
dindmicas que visam a competitividade, baseado em uma légica liberal
individualista? Segundo Braga, as teorizacbes sobre desenvolvimento local
endoégeno inserem ao instrumental econdmico neoclassico variaveis de

participacao e gestdo local, mas o fazem

dentro da légica prépria ao marco conceitual mais amplo no qual se
insere — a logica do mercado, do individualismo e da eficiéncia
econdmica —, o faz, como seria de se esperar, sem ultrapassar 0s
limites dados por tal marco conceitual. A grande questéo que se coloca
aqui é perceber como a logica que existe por tras das propostas de
desenvolvimento local pode mudar o carater das politicas delas
derivadas. Se a ldgica preponderante é de solidariedade, a
participagdo e a gestdo local saem fortalecidas, preservando seu
conteldo de cidadania e equidade. Entretanto, quando ¢é
preponderante uma logica individualista, concorrencial e de mercado,
h& o risco de transformar participacdo em estratégias de legitimagéo
dos interesses dominantes, descentralizacdo em fragmentacdo e de
esvaziar o desenvolvimento de seus aspectos de incluséo e equidade
social. (BRAGA, 2002, p. 24, 25, grifos nossos)

Esta é uma das conclusbes centrais ao argumento de Braga, ao
problematizar a relacdo entre competitividade e cidadania: segundo ela, o que
ird determinar a qualidade — sem um necessario sentido valorativo - da dindmica
de desenvolvimento local é a l6gica subjacente a ela, se de solidariedade ou
individualista, concorrencial e de mercado.

Neste sentido, é interessante trazer um contraponto, de Martinelli e Joyal
(2004) sobre competitividade versus cooperacdo. Segundo estes autores, antes
de haver uma oposicdo entre competividade e cooperagdo, ha uma
complementaridade. A base da cooperacéao reside na ideia da diversidade, o que
faz dos diferentes territorios, com suas caracteristicas diversas e particulares,
possuirem diferentes vantagens comparativas, sejam elas de cunho econdémico,
social, cultural, politica ou moral. E € neste sentido que os autores veem a ideia
de competitividade. De acordo com Martinelli e Joyal (2004, p. 54, grifos nossos),

as dinamicas competitiva e cooperativa

Estardo sempre presentes nos processos de desenvolvimento local,
constituindo-se, talvez, em uma de suas principais caracteristicas. Ai
reside a grande importancia de conseguir equilibra-las e administra-las
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de maneira adequada, no contexto do desenvolvimento local, visto que
a dindmica cooperativa é fundamental para formar a comunidade de
maneira ponderada e justa, prevalecendo a solidariedade, enquanto a
dindmica competitiva insere a comunidade num processo de
desenvolvimento racional, dirigido pelas forcas do mercado.

3.3 AUTONOMIA RELATIVA E A DISPUTA PELOS SENTIDOS DO
DESENVOLVIMENTO LOCAL

A partr do mapeamento das correntes e perspectivas sobre
desenvolvimento local feito até aqui € possivel inferir duas grandes correntes,
utilizando como referéncia o entendimento da autonomia do local. Ha, por um
lado, um conjunto de formulagdes que séo otimistas em relacéo as possibilidades
de desenvolvimento local, atribuindo a ele consideravel grau de autonomia na
promocao de seu préprio desenvolvimento. Sintese desta corrente € a ja citada
afirmacao de que ‘que nao existiriam ‘regides condenadas, € sim sem projetos’
(DOCAMPO, 2007, p. 23). Em sentido oposto, ha na literatura um conjunto de
autores que sao criticos deste otimismo, e que entendem o desenvolvimento
local como reflexo da reestruturacdo produtiva pdés-fordista, sendo que as
possibilidades de autonomia do local na conducdo de dinamicas de
desenvolvimento ficam restringidas por uma série de fatores de carater
estrutural.

Este trabalho filia-se a esta segunda perspectiva. Entende-se que a
autonomia local é atravessada por uma série de constrangimentos que estao
localizados do lado de fora da esfera local. Entretanto, também se considera o
local como territorio, resultado de construcdo socio-histérica e portador de
agéncia, ndo sendo um simples reprodutor que estruturas que lhe sédo externas.
Possui, portanto, autonomia relativa. E precisamente a partir deste pressuposto
gue se justifica e se situa o problema desta pesquisa. Ao contrario de enfoques
analiticos que colocam énfase sobre os condicionantes internos do
desenvolvimento local, este trabalho busca problematizar o desenvolvimento
local a partir de determinantes e constrangimentos de origem externa que
restrinjam a autonomia do local — os projetos politicos que legitimam e orientam

a acao concreta.
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Retomando as discussdes que foram feitas no primeiro capitulo e tendo
como referéncia as teorias sobre desenvolvimento local que foram aqui
mapeadas, é possivel perceber uma série de tangéncias entre estas e as
transformacdes ocorridas na estrutura do sistema capitalista — seja no sistema
produtivo ou na forma do Estado - p6s-1970. Como destacado na epigrafe do
inicio do capitulo, “A evolucdo do pensamento social ndo se da de forma
continua e linear. Muitas vezes, é fruto de interesses circunstanciais causados
por eventos especificos, ou por questdes que se impdem em determinados
momentos historicos”.

Em primeiro lugar, pode-se destacar que o proprio deslocamento do locus
de desenvolvimento para o ambito local e a consequente énfase das teorias em
entender os condicionantes internos dos processos de desenvolvimento
correspondem a alteragéo no papel e funcdes do Estado, da intervencéo para a
formacédo de um hollow state, conforme Jessop. Ao privilegiar o local e creditar
a ele autonomia na promocao do desenvolvimento, ocorre o que foi chamado de
‘deslocamento de poder para baixo’, onde ha uma énfase no aproveitamento e
desenvolvimento das vantagens comparativas locais e regionais. Ha4 de se
destacar, ainda, que a propria participacdo e protagonismo local podem ser
associados com o ‘deslocamento para fora’, com a formacdo de redes
horizontais de poder e a conformacdo de uma nova relacdo entre Estado e
sociedade civil. Pode-se falar, assim, de um processo de descontracao de poder
tanto vertical, entre o central e o local, quanto horizontalmente, do governo local
com a sociedade civil.

Outra tangéncia entre as énfases das teorias de desenvolvimento local e
as reestruturacdes descritas no primeiro capitulo é a das caracteristicas do
Estado Schumpeteriano e pro-trabalho, que coloca destaque na promocao de
politicas de apoio a competitividade setorial e empresarial, pelo lado da oferta,
visando promover a capacidade inovativa das empresas e aumentando seu
poder competitivo no mercado concorrencial. Em ultima instancia, percebe-se o
deslocamento das preocupacdes com o pleno emprego para o aumento da
competitividade.

Apesar da hegemonia do pensamento neoliberal ter legitimado
teoricamente e orientado o processo de reestruturacdo produtiva e reforma dos

Estados nacionais, conforme descrito no primeiro capitulo, e que em ultima
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instancia, o proprio entendimento da autonomia do local na promocédo de
desenvolvimento ser signatario deste rearranjo de carater internacional,
conforme pontuado acima, considera-se que ndao ha uma assimilacdo e
reproducao local destas ideias e visdes de mundo de forma acritica e mimética.
Entende-se que este paradigma dominante é reinterpretado localmente, e que
os conteudos dos projetos politicos que orientam acdo concreta s&o
condicionados pela correlacdo de forca dos atores locais e pelas caracteristicas

e trajetdria socio-historicas de cada territorio.
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4. MODELO DE ANALISE: DIMENSOES DE UM PROJETO POLITICO PARA
O AMBITO LOCAL

Para dar conta de responder ao problema de pesquisa aqui proposto, €
preciso aproximar o constructo teérico desenvolvido até aqui com um modelo de
analise que operacionalize empiricamente 0s objetivos da pesquisa. Em que
pese o objetivo de identificar os projetos politicos manifestos nos PPAs de
capitais brasileiras, a estratégia analitica passa, fundamentalmente, por
operacionalizar o conceito de ‘projeto politico’. Conforme Dagnino (2004), um
projeto politico € um “conjunto de crencas, interesses, concepcfes de mundo,
representacfes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a acao
politica dos diferentes sujeitos” (p. 144).

Considerando o sustentado até aqui, que a alcada do local a locus de
desenvolvimento é reflexo de um conjunto de mudancas na forma de gerir a
economia e a sociedade, e que estas mudancas sao legitimadas teoricamente
por um conjunto de ideias neoliberais, entendidas enquanto uma concepc¢ao de
mundo, que articulam convicc¢des, ideias e ideais aptos a orientar a vida prética
em sua totalidade (GROS, 2003, p. 15), € este o projeto politico que se tomara
por base para a construcdo de dimensdes para um projeto politico a nivel local.
Elas foram construidas a partir de uma aproximacao entre valores neoliberais, a
expressao destes valores na forma tipificada como ‘Estado Schumpeteriano e
pré-trabalho’ e as consequéncias locais desta forma de Estado, conforme

esquema abaixo.
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Quadro 01: Dimensdes de um projeto politico para o a&mbito local

DO GERAL PARA O LOCAL: AS DIMENSOES DE UM PROJETO POLITICO PARA O AMBITO LOCAL

e FORMA ESTADO CONSEQUENCIAS PARAO  TEORIAS DL / DlMENSOES
AXIOMAS POS-FORDISTA LOCAL TEORIAS SUPORTE PROJETO POLITICO
NEOLIBERAIS PARA O LOCAL
0 local no global elas
Desenvolvimento de .(mcentlvos: fiscais,
A infraestrutura,
vantagens comparativas L .
. A . institucionais)
locais e regionais .
- Deslocamento para Desenvolvimento
Desconcentracao . it P
o baixo — Local-territério econdmico
e limitacdo do Ampliacdo de Elives Jre
poder — hollow capacidades inovativas
state como forma de f?lLlJmentar £ e BL e
o poder competitivo das
empresas
Deslocamento para
REGULACAO fora cipaio
(ESTADO) Participacao
D:vi?::;n: para Protagonismo local /  Atributos
E 5 Novas democraticos
Mercado como institucionalidades
unico mecanismo
racional para o
ordenamento da Eficiéncia:
socie:!ade_e da Reformismo e NPM _ Carneiro; Menicucci
ILELTEET (2011) Orientacio da
e Aragdo (1997) administracdo

sistema 6timo
para a alocagdo
de recursos

Planejamento: publica
Cardoso (2011)
Garcia (2012)

Fonte: Elaboracgéo propria

Uma ressalva que se faz importante neste trabalho, € que se entende que
o termo ‘neoliberal’ &€ polémico, fruto de intensas disputas politicas e que pode
facilmente virar adjetivo — pejorativo ou apreciativo. Salienta-se, assim, que o
objetivo em se utilizar do termo € analitico, enquanto um conceito que fornece
uma determinada lente para olhar a realidade, conforme discusséo realizada no
capitulo 1 deste trabalho. O objetivo é capturar uma imagem de um dado
momento — um projeto politico manifesto a nivel e em local concreto - e coloca-
la em relacdo ao projeto politico fundante, através de diferentes dimensdes, a
fim de medir proximidades e distanciamentos. Com isto, também evita-se cair
nas dicotomias entre ‘maior’ ou ‘menor’ interveng¢ao do Estado, que esmaecem
em preto e branco uma larga escala de cinza.

Em que pese o fato ja destacado de que o processo de reestruturagdo
ocorrido apos a década de 1970 apresentar um carater geral e tendencial,
ocorrendo de forma particular em cada Estado, em acordo tanto com
caracteristicas socio-histéricas especificas quanto com as préprias estratégias
politicas adotadas em cada sociedade para direcionar, acelerar ou retardar o



61

processo, € importante considerar que 0s conteudos atribuidos a estas
dimensdes ndo sao fixos e também se alteram neste contexto de disputas. A fim
de lidar com esta multiplicidade semantica e operacionalizar as dimensdes deste
modelo de analise, estabelecendo as bases a partir das quais se medira
distanciamentos e proximidades, opta-se por discutir cada dimensao em relacéo

a literaturas que deem suporte a analise pretendida.

4.1 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: O LOCAL NO GLOBAL

Esta dimensdo visa identificar o alinhamento das estratégias de
desenvolvimento econdmico local em relagéo ao sistema produtivo internacional.
Busca entender se as estratégias vao ao encontro do sistema hegeméonico, ou
de encontro a ele. Para tanto, lanca-se mao de alguns procedimentos. O primeiro
deles € a identificacdo do entendimento manifesto no PPA em relacao ao papel
do municipio na promocéo de seu proprio desenvolvimento; busca-se identificar
aquilo que Jessop chamou de ‘deslocamento de poder para baixo’, caracteristico
do Estado Schumpeteriano e pro-trabalho, conforme discussdes realizadas no
capitulo 1. Em um segundo momento é feito um mapeamento das estratégias de
desenvolvimento econdmico, em acordo com as discussdes realizadas no
capitulo 2 sobre as diferentes perspectivas de desenvolvimento econémico local
tomando como base a distincdo entre espaco versus territério. Por fim,
problematiza-se estas estratégias em relacao as diferentes formas de insercéo
do local no global.

Uma vez que uma das caracteristicas do processo de reestruturacao
politica e econbmica de carater global descritos neste trabalho é um
‘deslocamento de poder para baixo’, onde ha a expectativa de que o local se
conecte diretamente ao global, sem a mediacdo do nivel nacional, entende-se
gue este € um indicador central para se medir proximidades e distanciamentos
em relagdo ao sistema hegemonico mundial. Em que pese esta conexdo direta
entre o local e o global, opta-se por operacionalizar empiricamente este
deslocamento de poder através de indicadores do papel do nivel nacional na

promocao do desenvolvimento. Entende-se que um ressalte do papel do Estado
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nacional na promocéo do desenvolvimento é um indicativo de distanciamento em
relacdo ao projeto politico neoliberal.

Ja em relacdo as diferentes formas de insercdo do local no global, a
literatura fornece alguns indicativos. Segundo Caio Silveira (2010), as
formulagbes sobre desenvolvimento na instancia local podem ser divididas em
quatro diferentes variantes: 1. Aquelas que ndo veem no local um espaco para
desenvolvimento, visto que as dinamicas do capitalismo global incluiriam todos
0s espacos na légica de um centro dominante; 2. Aquelas que consideram que
o sistema econdmico mundial ndo compreende a totalidade do sistema
econdmico, “uma vez que os bens e servigos que n&o sao objetivo de transagdes
internacionais correspondem a mais de dois tercos do PIB mundial” (p. 43) e que,
portanto, o local pode ser visto como espaco de circulagdo alternativo aos fluxos
mundializados, existindo espaco para o desenvolvimento fora do nucleo
globalizado; 3. Aguela que visa inserir a instancia local de forma competitiva no
cenario global, “entendido enquanto dindmica exdgena ja dada ou preexistente”
(p. 43), com o objetivo de ocupar posi¢gdes no sistema dos grandes fluxos de
capital através da oferta de vantagens logisticas e infraestruturais e 4. Aquelas
que, de forma ndo homogénea, associam o desenvolvimento a nivel local como
possibilidade para se pensar em uma outra globalizacdo, como um espaco de
construcdo de alternativas que nao sejam subordinadas nem socialmente
excludentes, através da revalorizacdo das identidades locais e do
aprofundamento da democracia.

De forma similar, Rafael D ‘almeida Martins, José Carlos Vaz, Eduardo de
Lima Caldas (2010, p. 563) pontuam que ha quem avalie o desenvolvimento local
como a expressao espacial de um regime pos-fordista, dentre os quais incluem
Benko e Lipietz (1994); h&4 quem sustente que as experiéncias de
desenvolvimento local possuem dinamica prépria, ndo sendo apenas reflexo do
processo de reestruturagao produtiva, como Becattini (1994); e ha ainda aqueles
que veem no desenvolvimento local um espaco privilegiado para
experimentagbes contra-hegemonicas, como Santos e Rodriguez-Garavito
(2006).

A partir destas diferentes interpretacdes, algumas tendéncias podem ser
inferidas. Em primeiro lugar, o conceito do espaco local € decisivo na

interpretacdo do seu papel nas dinamicas e fluxos internacionais. Quando o local
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€ tomado como espagco homogéneo, suporte fisico dos objetos, a insercao se da
dentro do sistema hegemdnico internacional — entendido enquanto uma
dindmica exogena previamente existente, como reflexo da nova geografia
econdmica e do processo de reestruturacdo produtiva. JaA quando o local é
tomado como territorio, portador de identidade e ativos que Ihe sdo proprios, a
insercao pode ser tanto interpretada como reflexo da nova geografia produtiva
guanto como a partir de propostas contra-hegemonicas, que visam uma outra

globalizagéo.

Figura 01: Formas de insercao do local no sistema hegemanico

SISTEMA HEGEMONICO
(Dinamica previamente existente,
“expressao espacial do regime pos-
fordista”)

PROPOSTAS CONTRA-
HEGEMONICAS
(aprofundamento democratico;
o valorizagdo das identidades /

NAO-ESPACO DE TERRITORIO: potenciais locais)
DESENVOLVIMENTO:

mercado naturalmente
incluindo os locais na légica
do centro dominante

Insercdo nos
fluxos através
de ativos
enddgenos.

LOCAL-ESPACO: insercao
exogena através de
incentivos: fiscais,

infraesturura,
institucionais, etc

Fonte: Elaboragéo propria.

Tomando como base o esquema acima e o fato de uma categoria
pertencer a intersecdo entre aquilo que se considera ‘sistema hegemonico’ e
‘propostas contra-hegeménicas’, cabe pontuar que se entende que aquilo que
distingue ambas é o conteddo democratico de cada estratégia, e que este
conteudo relaciona-se a dimensao dos atributos democraticos e da participacao.
Em linha com o ja apontado anteriormente, em acordo com Téania Braga,

A grande questdo que se coloca aqui é perceber como a légica que
existe por tras das propostas de desenvolvimento local pode mudar o
carater das politicas delas derivadas. Se a l6gica preponderante é de
solidariedade, a participacdo e a gestdo local saem fortalecidas,
preservando seu conteldo de cidadania e equidade. Entretanto,
qguando é preponderante uma légica individualista, concorrencial e de
mercado, h& o risco de transformar participagdo em estratégias de
legitimagdo dos interesses dominantes, descentralizagdo em
fragmentagdo e de esvaziar o desenvolvimento de seus aspectos de
inclusdo e equidade social. (BRAGA, 2002, p. 24, 25, grifos nossos)
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4.2 ATRIBUTOS DEMOCRATICOS

Em que pese a falta de unicidade de corpo tedrico em torno do
desenvolvimento local, € importante destacar que determinadas énfases* dao
especial relevo a desconcentracado e democratizacdo do poder, em um reforgo
da cidadania, através da participacdo e da ideia de protagonismo local.
Considerando o carater central que a participacao ocupa nas discussdes sobre
as relacdes entre Estado e sociedade e em ultima instancia, sobre a propria
democracia, esta dimensédo assume especial importancia, inclusive por ser
através dela que estratégias de desenvolvimento local endégeno podem ser
consideradas hegemonicas ou contra-hegemaénicas, conforme discussao acima.
Para problematizar a participacdo frente ao projeto politico neoliberal, a
exposicdo abaixo lancar4d mao tanto de uma contextualizacéo do debate a partir
de diferentes formas de participacdo, quanto da discussao feita por Dagnino
(2004), onde a autora aponta uma crise discursiva em relacdo ao termo
participacdo, decorrentes de uma disputa por sentidos travada no contexto do
processo de democratizacao brasileira.

Considerando as estreitas relacdes entre democracia e participagéo, se
faz importante, a fim de contextualizar o debate sobre as diferentes formas de
participacdo, tratar de um tipo de democracia, aquela onde a participacdo €
entendida em um sentido estrito, a partir do método eleitoral. Em uma revisao
bibliografica em diferentes autores, esta tipologia da democracia foi nomeada de
diferentes formas; em Gohn (2001) foi chamada de ‘liberal’, em Pateman (1992)
foi classificada como ‘teoria contemporanea da democracia’, em Elster (1997,
citado por Miguel) como ‘modelo dominante’ e por Miguel (2005) como ‘liberal-
pluralista’. Este tipo de democracia, a que corresponde a um certo tipo de
participacdo (Gohn, 2001), baseia-se na visdo da democracia como um método
e onde a participagdo tem por objetivo proteger o individuo frente ao Estado.
Conforme Miguel (2005), “A ideia do ‘governo do povo’ € esvaziada, na medida

gue aos cidadados comuns cabe, sobretudo, formar o governo, mas nao governar”

21 Para Barquero (2007), este conjunto de teorias poderia ser enquadrado sob o signo de
‘vertente populista’ do desenvolvimento local.
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(p. 7-8). Considera-se aqui que a manifestacdo local desta perspectiva da
democracia é a da nao participacédo dos cidadaos nas estruturas de poder.

Considerando que a perspectiva ‘liberal’ mencionada acima é a da ‘nao
participagao’, ou da participacéo através do método eleitoral, cabe problematizar
perspectivas onde ‘ha participagao’. Neste sentido, cabe distinguir duas formas:
a participativa e a deliberativa. Em acordo com Pateman, o objeto de participacéo
da democracia participativa, € a tomada de decisdo, e ela pode se
operacionalizar em diferentes graus: pode ser parcial — quando ha influéncia
entre as partes, mas o poder da tomada de deciséo é desigual; e a plena, quando
todas as partes tem o0 mesmo poder de decisdo. J4 o objeto da deliberacdo nao
€ a tomada de decisdo, mas a argumentacao racional entre partes iguais e a
formacg&o de um consenso na esfera publica.

Cabe pontuar ainda aquilo que Gohn chama de participacdo autoritaria,
que engloba, além de governos propriamente autoritarios, governos
representativos onde a participacado se da através da cooptacao — ou, conforme
Pateman, através da pseudoparticipacdo, onde a promocao de programas e
politicas ocorre de cima para baixo, visando a diluicdo de conflitos sociais.

Considerando o discutido acima, se poderia problematizar as
proximidades com o projeto politico neoliberal em relagdo a ‘nao participagao’,
conforme perspectiva da teoria contemporédnea da democracia, ou O0S
distanciamentos em relagcdo a ‘existéncia de participacdo’, que poderia ser
graduada em plena, parcial conforme esquema teorico desenvolvido por
Pateman. Entretanto, o caso brasileiro comporta algumas especificidades em
relacdo a participacdo, resultado do que Dagnino (2004) chamou de
internalizacdo de elementos externos.

Em acordo com a Dagnino, o “processo global de adequacéo das
sociedades ao modelo neoliberal produzido pelo Consenso de Washington”
(2004, p. 142) confrontou-se no Brasil com outro projeto, de carater
democratizante e participativo, que emergia e foi talhado junto aos esforgos de
aprofundamento democratico no periodo da redemocratizacdo. Deste contexto
emerge uma disputa politico-cultural entre dois projetos antagbnicos, que
culminam com uma série de deslocamentos de sentido, conformando uma crise

discursiva. Assim, determinados termos assumem diferentes sentidos, a
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depender do projeto politico por ele vocalizado. A autora destaca uma identidade
de propositos em trés nocdes: sociedade civil, participacao e cidadania.

Em outras palavras, o projeto neoliberal encontra no Brasil um
contendor relativamente consolidado [a sociedade civil], embora
evidentemente ndo hegeménico, capaz de constituir um campo de
disputa. A existéncia desse contendor e dessa disputa determina, na
nossa perspectiva, direcées especificas as estratégias e formas de
atuacdo das forcas vinculadas ao projeto neoliberal em nosso pais que,
se ndo se afastam das diregdes adotadas no nivel global,
adquirem especificidade prépria na medida em que séo forcadas
a estabelecer relagbes de sentido e um terreno de interlocucéo
com o campo adversario. [...] Assim, grande parte da interlocucéo
entre o projeto neoliberal, que ocupa majoritariamente o aparato do
Estado, com o projeto participativo se da justamente através daqueles
setores da sociedade civil que se engajam nessa aposta e passam a
atuar nas novas instancias de participagdo junto ao Estado. [...] a
coincidéncia na exigéncia de uma sociedade civil ativa e propositiva,
que estes dois projetos antagdnicos apresentam, é, de fato,
emblematica de uma série de outras “coincidéncias” no nivel do
discurso, referéncias comuns que, examinadas com cuidado,
escondem distin¢cfes e divergéncias fundamentais. Assim, o que essa
“‘confluéncia perversa” determina é um obscurecimento dessas
distingbes e divergéncias, por meio de um vocabulario comum e de
procedimentos e mecanismos institucionais que guardam uma
similaridade significativa. (DAGNINO, 2004, p. 147, grifos nossos)

Considerando esta especificidade do caso brasileiro, os parametros
citados anteriormente — ‘participacao’ versus ‘nao participacdo’ — tornam-se
insuficientes; passa a ser fundamental problematizar a questéo a partir de outros
parametros, como aqueles elencados por Dagnino em relacdo aos sentidos
atribuidos a participacéo pelos diferentes projetos politicos.

Segundo a autora supracitada, a ressignificacdo da participacao a partir
do projeto neoliberal assume um valor de solidariedade, com énfase no trabalho
voluntario e na responsabilidade social. “O principio basico aqui parece ser a
adocdo de uma perspectiva privatista e individualista, capaz de substituir e
redefinir o significado coletivo da participagdo social” (DAGNINO, 2004, p. 151).
A propria ideia de solidariedade fica, assim, sem seu significado politico,
passando a se relacionar com a esfera privada e moral. Outra consequéncia é
que esta perspectiva acaba por dispensar a necessidade de espacos publicos
de debate, fazendo com que “seu potencial significado politico democratizante é
[seja] substituido por formas estritamente individualizadas de tratar questdes tais
como a desigualdade social e a pobreza” (p. 152). Em oposicdo a esta
participacdo entendida enquanto ato individual e de solidariedade, a autora

salienta uma perspectiva proxima a da defendida por autores vinculados as
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teorias do desenvolvimento local, onde ha a expectativa de que a participacao
seja entendida enquanto um processo coletivo, onde exista um
compartilhamento na tomada de decisdo e formulacdo de politicas, em um
aprofundamento das relagdes entre Estado e sociedade e fortalecimento da
democracia.

Com isto em mente, propde-se a problematizar a participacdo tanto a
partir das tipologias presentes na literatura e aqui elencadas, bem como a partir
dos significados atribuidos a mesma no contexto brasileiro, conforme
problematizacbes de Dagnino. A analise busca identificar ou a énfase em um
carater individual e solidario da participacéo, ou seu entendimento a partir de um
carater coletivo, somado a existéncia de espacos publicos de debate e
compartilhamento da tomada de decisdo na formulacéo de politicas. Em caso de
alinhamento a esta segunda perspectiva, tenta-se, dentro do possivel, inferir o
grau de participacdo, em acordo com a escala de Pateman.

Importante destacar, por fim, que a analise previa dos PPAs sugere que
€ importante problematizar a participacdo a partir de dois niveis: a participacéo
na propria elaboracdo do PPA, que pode ou nao ocorrer de forma ad hoc, e a
participacdo para além da elaboracédo do PPA, entendida enquanto uma pratica

institucionalizada.

4.3 ORIENTACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A dimenséo prop0e-se a problematizar, em ultima instancia, os valores e
critérios que orientam as acdes da administracdo publica: se orientada pela
busca de uma eficiéncia social (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011), relacionada
com as escolhas e prioridades coletivas; ou se embasada em uma racionalidade
instrumental, orientada pela busca da eficiéncia econémica e operacional. A
reflexdo e operacionalizagc&o aqui proposta dialoga com as reflexdes de Carneiro
e Menicucci (2011) e Cardoso (2011).

Considera-se neste trabalho que as formas da gestdo publica ndo séao
neutras, e sim “que se justificam pelo contexto historico em que estéo inseridas

e pelo arranjo tedrico que as suporta” (ARAGAO, 1997, p. 115). Assim, 0
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processo de reformas dos Estados nacionais, contextualizado historicamente no
capitulo 1, foi informado por valores neoliberais, que se consubstanciaram em
um novo modelo de administracdo publica??, o New Public Management - NPM
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011). Neste modelo, introduzem-se discursos e
praticas da iniciativa privada no setor publico, deslocando tanto os sentidos da
eficiéncia quanto do planejamento em rela¢cdo ao modelo burocratico weberiano
do Estado keynesiano. Nao sem motivos, somavam-se as criticas ao
excessivamente grande Estado keynesiano também criticas a ineficiéncias da

burocracia weberiana.

Este modelo [NPM] privilegia o desempenho organizacional, os
resultados e o “gerenciamento” dos recursos (humanos, materiais,
financeiros e informacionais), palavras-chave para o estudo da
eficiéncia, em detrimento da “administracdo de atividades, normas,
procedimentos, etc [...] Na concepcdo inicial, o gerencialismo viria a
substituir o modelo weberiano tradicional, tornando o aparato estatal
mais flexivel e adaptavel as mudancgas sociais, econémicas, politicas,
culturais e intelectuais que se apresentavam. Era um modelo
desestatizante. O caminho seria a introducao da légica da eficiéncia e
produtividade, caracteristica do setor privado, de forma a contentar os
contribuintes (taxpayers), cujos votos sinalizaram a disposi¢do para a
mudancga. (ARAGAO, 1997, p. 118-119)

Em que pese esta demanda por mudancas e a identificacdo do Estado e
da burocracia weberiana como promotores de ineficiéncia, ha um deslocamento
de principios pelos quais a eficiéncia seria assegurada nos diferentes modelos.
Enquanto no modelo burocratico weberiano a eficiéncia é garantida pela
formalidade, impessoalidade, profissionalismo e por controles ex-ante, o
gerencialismo recorre a logica da iniciativa privada, embasada na racionalidade
econbmica e maximizacao da utilidade, através de um sistema de incentivos que
valoriza o desempenho e a produtividade alcancadas pela burocracia publica,

avaliados em termos de resultados ex-post.

Das medidas adotadas [no primeiro conjunto de experiéncias em
paises anglo-saxdes], resultaram mudancas no papel do Estado,
correlativamente ao mercado e a sociedade, articuladas com
redefinicdes abrangentes nas ‘modalidades e estilos de gestéo’
(NOGUEIRA, 2003, p. 8), incorporando aspectos como aumento de
competicdo, contratacdo e remuneracdo com base em avaliagdo de

22 Secchi (2009) argumenta que os modelos pds-burocraticos ndo representam uma necessaria
ruptura com o modelo weberiano; antes, apresentam uma série de continuidades. Olsen (2005,
citado por CARNEIRO; MENICUCCI, 2001, p. 26) argumenta no mesmo sentido: “varias formas
organizacionais coexistem, mas o0 mix se altera ao longo do tempo. Ao contrario da ruptura, as
mudancas pretendidas tendem a requerer ndo a superagdo da burocracia, mas sua existéncia,
em condi¢des adequadas de aparelhamento”.
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desempenho, que se descolam da concepg¢édo burocratica weberiana.
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 28)

E exatamente este o0 argumento que fundamenta a justificativa de usar
o setor privado no ambito das reformas, ou seja, é a busca da
maximizacao da utilidade que provocaria sua eficiéncia. (Ibid, p. 40)

Outra consequéncia do processo de reformas € a pouca énfase em
planejamento; ndo € demais lembrar que uma das proprias premissas do
pensamento neoliberal € o questionamento sobre as possibilidades de um
conhecimento propositivo sobre o futuro, o que atinge diretamente as iniciativas
de planejamento do Estado interventor, como visto no capitulo 1. Assim, a énfase
no planejamento desloca-se para uma énfase na gestdo, com predominio da
busca pela eficiéncia econébmica e operacional, embasada nas praticas de
gestdo da iniciativa privada, como ja destacado.

Em se tratando de Brasil, Cardoso (2011) destaca a existéncia de uma
primazia alternada entre gestao e planejamento: durante boa parte do século XX
- entre 1930-1980 -, houve um impeto desenvolvimentista, marcado pelo
planejamento sem gestao (também chamado de ‘administragédo paralela’), onde
a busca por objetivos estratégicos se deu sem a devida constituicdo de um
aparato administrativo de suporte. J4 a partir da década de 1990 e das reformas
liberalizantes, o péndulo se alterou, com a gestdao ganhando primazia sobre o
planejamento, momento a partir do qual as acdes e instituicbes passaram a ser

construidas sem sentido ou conteldo estratégico.

[...] o fato é que, no Brasil, ao longo das duas ultimas décadas, em um
ambiente ideologicamente hostil & presenca e a atuagao mais amplas
do Estado, a funcdo planejamento foi adquirindo feicbes muito
diferentes das quais poderia ser portadora. Ao longo de todo este
periodo, a funcdo foi sendo esvaziada de conteudo politico
estratégico, robustecida de ingredientes técnico-operacionais e
de controle e comando fisico-financeiros, em torno de acgles
difusas, diluidas pelos diversos niveis e instancias de governo, cujo
sentido de conjunto e movimento, se estes 0 tem, mesmo setorialmente
considerado, ndo é nem facil nem rapido de identificar. (CARDOSO,
2011, p. 21, grifos nossos)

O autor defende a tese de que é

imprescindivel reequilibrar e ressignificar ambas as dimensbes —
planejamento governamental e gestdo publica —, tratando-as como
unidade de andlise e de reconstru¢cdo das capacidades do Estado para
o desenvolvimento nacional (CARDOSO, 2011, p. 9-10).

Vale pontuar que esta proposi¢cao normativa de Cardoso (2011) encontra
tangéncias com as reflexbes de Carneiro e Menicucci, que defendem uma

ampliagdo da ideia de eficiéncia, que considere ndo apenas aspectos
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econdmicos e operacionais, mas também uma eficiéncia entendida enquanto
social. Este argumento pode ser justificado e contextualizado a partir da
literatura, que aponta que a eficiéncia proposta pelo NPM seria uma eficiéncia
estreita e operacional, com foco micro e intraorganizacional e em economias de
curto prazo, havendo ainda um processo de despolitizacdo da administracéo
publica a partir do entendimento de que existiriam solugbes O6timas e

tecnicamente corretas.

Outro aspecto que merece ser destacado nesta andlise da estratégia
de eficiéncia do gerencialismo em seus primérdios diz respeito ao fato
de apregoar ser a administracdo gerencial uma técnica neutra e pura.
Decorre dai a separacdo entre politica e administracdo, que nado é
tedrica nem empiricamente sustentavel. Ademais, criou incentivos para
gue as técnicas gerenciais aplicaveis ao setor privado fossem, sem
maiores consideracdes, transplantadas para o0 setor publico.
(ARAGAO, 1997, 121)

A concepcdo estreita do conceito de eficiéncia e a despolitizagdo que
a acompanha sao também criticadas por Drechsler (2005) como um
sintoma de tecnocracia e burocracia aos quais a NPM professa se
opor. Eficiéncia é um conceito relativo, baseado em contexto e
adequacdao; é eficiente obter um efeito com um minimo de recursos,
mas este efeito, no caso do Estado, € marcado por algumas condi¢cfes
necessdarias como a orientagéo para o bem publico ou o bem comum e
nunca & maximizagdo do lucro, como no setor privado. (CARNEIRO;
MENICUCCI, 2011, p. 54)

[...] a literatura latino-americana de natureza mais analitica, ainda que
também ndo isenta de elementos normativos, destaca a pretensa
despolitizagdo pretendida pela NPM e sua énfase reducionista na
busca de eficiéncia. Garnier (2004) chama a atencdo para o fato de
que muitas das propostas de reforma do Estado com leitura econémica
e gerencial consideravam que o problema estava no carater politico do
Estado, dificultando decisbes eficientes e tecnicamente corretas. [...]
Partindo de reflexdo sobre o processo de alocacdo de recursos,
Garnier (op. cit.) demostra que esta é uma tarefa politica e ndo um
problema técnico que possa ser resolvido apenas com o melhor uso
dos instrumentos disponiveis e nem com o aperfeicoamento da
capacidade para descobrir o que as pessoas querem. Frente a
impossibilidade de conhecer com alto grau de certeza técnica 0s custos
e beneficios sociais e de longo prazo de diversas atividades
econdmicas que os mercados ndo atendem de forma adequada,
sociedades tendem a recorrer a um processo politico de construcao de
acordos, preferivelmente democraticos. Este € um processo em que
ndo existem 6timos — como a abordagem economicista neoclassica do
papel do Estado tenta demonstrar —, mas acordos possiveis; dai que o
processo politico seja visto como a busca de segunda melhor solugao
(second best). (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 50)

Como é possivel inferir nas citagBes acima, o reformismo embasado no
NPM foi alvo de uma série de criticas, tanto a partir da identificacdo de efeitos

inesperados de seus métodos e técnicas®, quanto pela impossibilidade de

23 Ver Carneiro e Menicucci (2011), paginas 33-42.
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apreender os ganhos de eficiéncia e bem-estar por ele pretendido. Ha ainda na
literatura um resgate do papel de uma burocracia de carater weberiano, que
aponta para a sua importancia na promoc¢ao do desenvolvimento econdmico —
como desenvolvido por Peter Evans (2004). E a partir destas criticas que 0s
autores afirmam que o modelo ndo é mais defensavel, sustentando a
necessidade de um novo sentido a eficiéncia, que incorpore o carater politico e
coletivo das escolhas sobre alocacdo de recursos, que se relacionem com o
estabelecimento de consensos, prioridades e escolhas coletivas - o second best

citado anteriormente.

A construgdo de acordos democraticos demanda grande capacidade
de sintese pelo sistema politico para explicitar os diversos interesses
particulares e articula-los no sentido de construir prioridades
estratégicas. Nesta perspectiva, a qualidade da gestdo publica se
avalia pela eficiéncia na alocacéo e utilizacdo de recursos publicos,
mas eficiéncia entendida como “social’, ou seja, que expressa um
sentido de relevancia refletida nas prioridades estratégicas do governo
e que se referem a sua qualidade politica. Assim, a busca da eficiéncia
deve se basear em um balanc¢o entre trés elementos: o custo para a
sociedade ao se produzir um bem ou servico, a qualidade com que se
produz este bem ou servigo e a cobertura com que chega a populacéo.
Este balanco s6 pode definir-se no contexto das prioridades
estratégicas que a sociedade definiu, ou seja, ndo ha prioridades
predefinidas. (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 50)

Em que pesem as reflexbes aqui propostas por Carneiro e Menicucci
(2011) e Cardoso (2011), € possivel inferir que apesar dos recortes distintos, 0s
autores tangenciam um mesmo objetivo normativo — ou, um mesmo projeto
politico. Reconhecem a importancia de uma gestéo eficiente do ponto de vista
econdmico e operacional, mas defendem que a administracdo publica deve ser
orientada pelas prioridades e escolhas coletivas, o que no caso de Cardoso, se
materializa através do planejamento governamental®.

Assim, em que pesem as escolhas deste trabalho e retomando a proposta
da dimensao, que € refletir sobre os critérios que orientam as acbes da
administracdo publica, busca-se operacionalizar a dimensdo a partir destas
reflexdes sobre eficiéncia e da dicotomia entre planejamento e gestao, conforme

proposto por Cardoso (2011).

24 Entende-se que ndo ha uma relagdo direta entre ‘planejamento’ e ‘acordos politicos
democraticos’, conforme Carneiro e Menicucci; o proprio impeto desenvolvimentista brasileiro e
os grandes planos de desenvolvimento foram levados a cabo durante o periodo autoritario.
Entretanto, entende-se o planejamento em sentido politico e estratégico, como um instrumento
que orienta a administracao publica, incorporando as escolhas e prioridades coletivas na busca
de uma dada visdo de futuro. O entendimento das relacdes entre planejamento e
aprofundamento democratico passa pela dimensao da participagéo.



4.4 SINTESE DO MODELO DE ANALISE

E a partir das referéncias tedricas e conceituais elencadas neste capitulo

que se elaborou a estratégia de analise, consubstanciada no quadro abaixo. E a

partir destas dimensdes e destes indicadores que se pretende problematizar os

projetos politicos manifestos a nivel local.

Quadro 02: Operacionalizacao das dimensdes e critérios de alinhamento

OPERACIONALIZACAO DAS DIMENSOES E CRITERIOS DE ALINHAMENTO

DIMENSOES PROJETO
POLITICO PARA O
LOCAL

Desenvolvimento
econdmico

Atributos
democraticos

Orientacdo da
administragdo publica

INDICADORES

Estratégia de
desenvolvimento
econdmico

Papel da Unido e
restricbes de

autonomia

Forma de insercdo do
local no global

Participagdo

Eficiéncia

Planejamento

Fonte: Elaboragédo propria

ALINHAMENTO PROJETO
POLITICO NEOLIBERAL

Restricoes de autonomia
de carater
macroeconémico

Intencdo de tornar-se
‘cidade global’, ‘inserir-se
no cenario internacional’;

Insercdo no sistema
hegemonico

Carater individual
Natureza solidaria e
énfase na
responsabilidade social e
trabalho voluntario
Pseudo-participacdo

Orientacdo tecnocratica:
Eficiéncia estrita, foco
econdmico e operacional
Programacao plurianual
das despesas

ELEMENTO CONTRA-
HEGEMONICO

Reconhecimento do papel da
Unido para além da
estabilidade macroeconémica

Estratégias contra-hegemonicas

Carater coletivo

Participagdo na tomada de
decisado, reforgco da cidadania;
elemento deliberativo;
Existéncia de espacos publicos

Orientacgdo por prioridades
estratégicas: énfase na escolha
coletiva sobre alocagdo de
recursos;

Planejamento estratégico
orientando a visdo de futuro.
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5. DO TEORIO AO EMPIRICO: O CASO DAS CAPITAIS

A andlise e apresentacdo dos dados e resultados desta pesquisa seguira
algumas etapas, que encontram guarida e coeréncia sob a metodologia da
analise de contetudo proposta por Bardin (1977): pré-analise, exploracdo do
material, tratamento e interpretacéo dos dados.

Em um primeiro momento os PPAs?® serdo descritos per se, capital a
capital, a partir do discurso do ator; esta descri¢do € resultado da fase de pré-
analise dos dados. Em acordo com a metodologia, a pré-analise constitui-se em
uma fase de organizacao, que tem por objetivo tornar operacionais e sistematizar
as ideias iniciais, de forma a criar um plano de analise. Foi a partir das descricfes
aqui realizadas que foram validados as dimensdes e indicadores? criados a partir
da teoria, bem como criados novos indicadores, a partir de inferéncias dos
dados. Esta descricdo buscou trazer um grande panorama sobre os
documentos, tanto em relacdo a forma quanto aos principais conteudos, e se
guiou a partir de grandes dimensdes, como planejamento, atributos da
administracdo, participacdo, estratégias de desenvolvimento econdmico e
objetivos-fins do desenvolvimento. Esta descricdo também cumpre o objetivo de
formar uma espécie de mapa mental, um contexto que jogue luz as principais
ideias e légicas subjacentes ao plano de cada capital. Cumpre destacar que a
descricdo reproduz a logica interna dos documentos; buscou-se, através de
vigilancia epistemoldgica, a ndo interferéncia nas logicas apresentadas, apesar
das tentativas de criar conexdes e relacdes entre os conteldos dos documentos.

Em um segundo momento foi realizada a exploracdo do material, em
acordo com as dimens0Oes e indicadores validados na etapa da pré-analise. A
exploracdo do material € a fase onde o plano estabelecido na pré-analise é
colocado em préatica, através da codificacdo, ou seja, da transformacgédo dos

dados brutos do texto em uma representacéo de seu conteudo. Ela compreende

25 Os PPAs das cinco capitais aqui analisadas podem ser encontrados em:
https:/ftinyurl.com/y5asfyb3

26 A titulo de precisdo, é importante destacar que na metodologia de Bardin (1977), a criacdo das
categorias (aqui chamadas de ‘dimensdes’) compreende a Ultima etapa da fase da exploracéo
dos dados. O fluxo utilizado nesta pesquisa foi distinto: tanto as categorias quando os indicadores
foram estabelecidos e validados apés a pré-andlise.
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duas etapas? — a escolha das unidades de registro e a escolha das regras de
contagem. As unidades de registro podem ser de dois tipos: o tema ou a palavra.
Para os propositos desta pesquisa optou-se pelas unidades em forma de tema?,
onde os trechos foram codificados em acordo com seu sentido, e ndo a sua
forma. As regras de numeracéao referem-se ao modo de contagem das unidades
de registro, sendo que se optou aqui pela contagem a partir da presenca das
unidades, visto que se considera que todas tém uma importancia igual,
independente da frequéncia de sua mencéao.

E a partir desta codificacdo que chegamos a Ultima etapa, do tratamento
e interpretacdo dos dados, que foi realizada a partir de duas estratégias: a
descricéo e representacdo dos dados a partir das dimensbes, bem como de
inferéncias sobre a mensagem enquanto cédigo — aquela que revela realidades
subjacentes, a partir da perspectiva do emissor, entendendo que esta

mensagem 0 exprime e representa.

5.1 PRE-ANALISE: OS CINCO CASOS

5.1.1 Goiania

O documento do PPA de Goiéania foi encontrado em duas versdes: a lei,
disponivel no site da camara de vereadores, na sessao ‘legislagao’, bem como
o projeto de lei, encontrado na sessao ‘projetos’. O documento da lei possui 141
paginas e € composto pelo corpo da lei e tabelas demonstrativas dos programas,
acOes e metas. Ja o projeto de lei possui 301 paginas e € composto pela
integridade do processo de tramitacdo, no qual encontra-se além da lei, a
mensagem do prefeito, diagndsticos, além das tabelas demonstrativas. A analise

agui empreendida baseou-se neste segundo documento, o projeto de lei®.

27 Conforme nota anterior, em acordo com Bardin, a codificacdo compreende trés fases, sendo
a ultima delas a formacao das categorias.

28 A analise tematica consiste em “descobrir os nucleos de sentido que compde a comunicagao
e cuja presenca, ou frequéncia de aparicdo podem significar alguma coisa para o objetivo
analitico escolhido” (BARDIN, 1977, p. 105).

29 O projeto de lei estava disponivel na forma de imagens individuais, uma para cada folha do
processo, iniciando em
<http://www.camaragyn.go.gov.br/temp/processos/20170001932/00001.jpg> e finalizando em
<http://www.camaragyn.go.gov.br/temp/processos/20170001932/00301.jpg>. As imagens foram
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De forma distinta dos demais PPAs analisados, a mensagem do prefeito
e os diagnosticos encontram-se no fim do documento; a mensagem conta com
duas paginas, e os diagnosticos totalizam 35 paginas, em um total de 37 paginas
analisadas. Uma primeira aproximagdo com a forma do documento revela
algumas caracteristicas: apesar de haver indicacdo dos sete eixos tematicos que
organizam as prioridades do plano, ndo ha um detalhamento em texto de cada
um deles, que indique problemas e objetivos a serem alcancados. Ha apenas a
indicagdo dos eixos, e o detalhamento de cada um é feito nas tabelas
demonstrativas dos programas e agoes.

Ainda em termos da forma e dos contetudos apresentados, também néo
ha detalhamento do processo de construcdo do documento: nem na esfera do
préprio executivo, nem do processo de participacdo. A Unica e genérica mencao
a participacao na elaboracdo do documento estd na mensagem do prefeito, que
se limita a dizer que as diretrizes do plano traduzem as necessidades e
demandas da populacéo, que foram transformados em macro-objetivos e metas,
sendo que estas “foram apresentadas e referendadas pela populacao através de
lideres comunitarios e membros da sociedade”.

Em termos de diagnaéstico, ele se divide da seguinte forma:

1. Exposicao do panorama social e cendrio fiscal
a. Panorama da situacéo social
b. Panorama da situagdo econémico-financeira atual
i. Estimativa de receitas
ii. Projecdo de despesas
c. Consideracdes finais
2. Avaliagdo da situacéo atual e perspectivas para a acdo municipal
a. Cenério macroecondmico
i. Economia mundial
ii. Economia brasileira
iii. Economia de Goias
iv. Goiania no contexto da economia de Goias
b. Perspectivas das finangas publicas para o plano plurianual
3. Consideracdes finais.

Do diagndstico, pode-se destacar que nao ha um debate que culmine com
a identificacao de problemas; quando trata do panorama social, por exemplo, o
diagnoéstico se limita a andlise de alguns indicadores®* e a constatacdo de

debilidades e fortalezas a partir dos indices. O que se destaca em termos de

baixadas e agrupadas em um Unico PDF, que foi posteriormente transformado de imagem em
texto, através de ferramenta Google. O texto da analise foi obtido através deste procedimento.
30 IDHM e indice de Desempenho dos Municipios 2016, elaborado pelo Instituto Mauro Borges
de Estudos Socioeconbémicos
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detalhamento sdo as analises em relacdo a situacao fiscal e projecdes de
receitas e despesas, com detalhamento de base de calculo e expectativas em
relacdo a cada fonte.

Ja em termos de contelido, em relacdo aos entendimentos sobre o PPA
e sobre o préprio planejamento, algumas consideracfes podem ser feitas. Em
primeiro lugar, logo no inicio da mensagem do prefeito, ha o estabelecimento da

relacdo entre o PPA e o planejamento:

O PPA Municipal tem como principal objetivo estabelecer o
planejamento estratégico para a acdo e implementacao das politicas
publicas de governo, garantindo a continuidade de ac¢des iniciadas no
PPA anterior e que deverao ser finalizadas, bem como evidenciar as
diretrizes do novo governo, consolidando os ajustes necessarios para
materializar em bens e servi¢os as propostas contidas neste projeto,
norteando as a¢des municipais para os proximos quatro anos.

Diante das complexas e crescentes demandas da sociedade surge a
necessidade de um planejamento governamental que atenda aos
condicionantes sociais, politicos, econdmicos e ambientais com a
finalidade de encontrar as respostas corretas para os desafios do
futuro.

Considerando que o planejamento é uma previsao do que se deseja
alcancar

E importante destacar que ha indicacdo formal que vincula o PPA as
diretrizes contidas no plano de governo referendado pela populacéo no processo
eleitoral, que se materializam nos eixos tematicos. H4 também o entendimento
do planejamento enquanto eleicéo de prioridades: “Planejar é definir prioridades,
com antecedéncia, objetivos, agdes e metas”.

Outro conteudo que se destaca ao analisar o documento € a preocupacao
com a capacidade de investimento da administracdo municipal, ‘que esta muito

abaixo do razoavel'.

o principal desafio, sob o ponto das financas publicas, serd o de
propiciar recursos para a materializacdo dos projetos elencados no
Programa de Metas de 2018 a 2021. Dessa forma sera necessario um
grande esforco para aumentar a capacidade de investimento do
municipio em relagdo ao histérico recente.

Cabe destacar ainda que o documento vé esta retomada da capacidade
de investimento n&o através do aumento de tributos®, mas através da
criatividade e do empreendedorismo para aumentar 0s recursos. Segundo o

documento, este ‘ser criativo’ se materializa através de uma série de acoes,

31 “Aumentar a arrecadagdo ndo significa aumentar tributos, principalmente numa conjuntura
econdmica de crise, pouco favoravel. Para melhorar a arrecadacdo municipal é fundamental a
busca de receitas proprias, tributarias e nao tributarias”.
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como avaliacdo de imoveis subutilizados; venda de ativos e medidas
simples que podem dar bons resultados, tais como: promover
integracdo entre a administracdo tributaria e o 6rgao juridico a fim de
aumentar a legalidade e eficiéncia da constituicdo e cobranca da divida
ativa; integracdo entre a administragdo tributaria e a contabilidade
visando o acompanhamento periédico da arrecadacéo e do saldo da
divida ativa; oferecer um bom atendimento e servico ao contribuinte
através de treinamento de que lida com o publico, criando um ambiente
agradavel e confortavel.

Ainda frente aos desafios relacionados as restricbes financeiras dos
municipios, o documento elenca uma série de itens para ‘melhorar a

administragdo municipal’, que se associa, no documento, a

1 - Qualidade: entregar melhores servigos a populagéo, através de
uma boa gestdo de investimentos; pacto de resultados; avaliacdo de
custos e resultados. 2 - Disciplina fiscal, financeira e de execucéo,
ou seja, a produtividade dos gastos que significa fazer com poucos
recursos o que nao se pode deixar de fazer. 3 - Governanca: que é a
comunicacao e o dialogo com a sociedade que gera transparéncia e
identifica oportunidades de atuacdo e parcerias com o setor privado.
(grifos nossos)

Ha, por fim, a defesa da sustentabilidade e do equilibrio fiscal, visando
evitar endividamento, ja que a “renegociacado da divida publica é um item que
mais depende de acbes de terceiros e € mais prudente o proprio gestor ter o
controle de suas acbes”. Considerando a prioridade dada a capacidade de
investimentos e o cenario de incertezas, ha mencdo da ‘contencdo do
crescimento do custeio’.

O PPA também afirma, de forma explicita, que entende que a cidade — o

local — como territorio, com especificidades que lhe séo proprias.

Uma cidade consiste em um ndcleo populacional caracterizado em
amplo espacgo, onde acontecem as relagbes e fenbmenos sociais,
culturais e econémicos. O papel da administra¢do publica municipal é
o de catalisador destas relagbes e o gestor publico esta desafiado a
acompanhar a evolucdo e reorganizar o processo de gestéo,
conduzindo mudancas, insercdo da participacdo social e
estabelecimento de estratégias que repercutam em qualidade de vida
da populacdo e gerem desenvolvimento sustentavel a longo prazo.

Em termos de estratégias de desenvolvimento, o PPA afirma que

A cidade de Goiania tem espaco para atrair novos modelos de
atividades econbmicas, porém, falta uma estratégia de
desenvolvimento para alavancar novos negoécios e incentivar a
diversidade de investimentos em areas tais como: exportacédo [...];
Consolidagéo de industrias ja existentes [..]; aposta em projetos que
envolva tecnologia como por exemplo, a criagdo de parques
tecnologicos que agregam valor e aproveita o potencial da
universidades localizadas na cidade na producdo de conhecimento e
desenvolvimento de startups.
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O PPA sustenta que o crescimento econdmico sustentavel € dependente
de uma maior capacidade de oferta da economia, e também que o pais precisa
expandir sua capacidade produtiva através de investimentos publicos. Logo, é
possivel inferir que hd manifesto no PPA a ideia de que o crescimento econémico
é dependente da realizacdo de investimentos da administragéo publica.

A industria s6 se desenvolvera se forem criadas condi¢cdes adequadas
para a atracdo de negocios, tais como suprimento de energia, boa
logistica, educacédo e seguranca e o Estado tem capacidade para agir
sobre alguns eixos com a intencdo de promover um maior dinamismo.

O pais precisa expandir sua capacidade produtiva. A retomada dos
investimentos publicos e a melhoria no ambiente politico e institucional
€ que devera gerar uma recuperacdo de confiangca dos agentes
econdmicos. A medida que houver uma retomada do crescimento
favorecera uma melhora na arrecadacéo e consequente equilibrio
nas contas publicas.

A questéo fiscal tem dificultado a retomada do crescimento visto que
esti no centro dos desequilibrios macroeconémicos porque o baixo
nivel de atividade afeta negativamente as receitas tributarias e imp&e
as despesas alto grau de rigidez.

No PPA afirma-se, ainda, que o crescimento econdmico favorecera uma
melhora na arrecadacdo e consequentemente, um equilibrio nas contas
publicas. Se é o crescimento econdmico e da arrecadacdo que favorecem o
equilibrio das contas publicas, pode-se inferir que se atribui um maior peso a
arrecadagdo e um menor peso a ‘austeridade’ como meio de se atingir o
equilibrio fiscal.

Também se pode inferir do PPA que a dimensao politica é vista como um
condicionante do desempenho macroeconémico, visto que “o cenario politico

podera influenciar as variaveis econémicas”.

A gestdo municipal atual assumiu a Prefeitura diante de um cenario
econdmico e financeiro ndo muito favoravel e diante de uma situacao
institucional e politica um tanto instavel.

A melhora nos fundamentos macroecondmicos, traduzida em um
cenario com inflagéo controlada e estoques ajustados, contribui para a
melhora nos niveis de confianca dos agentes, porém, ha um cenério
ainda fragil, afetado pelo mercado de trabalho e pelo aumento de
incerteza politica.

Outro elemento destacado pelo PPA como condicionante do
desenvolvimento do municipio € a dependéncia financeira em relagéo aos outros

niveis de governo, o que limita a capacidade de investimento.

As Receitas Tributarias constituem o segundo maior grupo de
arrecadacdo das Receitas Correntes ja que a principal receita do
municipio s@o as transferéncias correntes.
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Por fim, em relagdo aos objetivos do desenvolvimento, a visdo de futuro
expressa no documento visa atingir um “crescimento sustentavel com qualidade

de vida”. O documento pontua ainda que o

projeto de desenvolvimento municipal que concilia inclusdo social,
ampliac@o do acesso aos bens e servi¢os, preservando as conquistas
adquiridas e aprofundando os avancos e garantias dos direitos sociais
e qualidade de vida da populacéo.

5.1.2 Manaus

O documento do PPA de Manaus também foi encontrado de duas formas;
a propria lei, encontrada no site da camara de vereadores, e 0 projeto de lei,
encontrado na sessao ‘projetos’. O documento da lei possui 85 paginas e é
composto, além da propria lei, por seis anexos. Ja o projeto de lei € composto
por 31 paginas, sendo que destas, 22 sao referentes a mensagem do prefeito.
Destaca-se que se encontra na propria mensagem do prefeito alguns cenérios e
diagndsticos e que sdo estas 22 paginas que foram objeto de andlise.

Em termos da estrutura do documento, ele conta com duas paginas de
encaminhamento que sdo seguidas pelos diagnosticos e cenarios assim

estruturados:

1. Aspectos demogréficos e socioecondmicos

2. Cenério econdmico
a. Cenario externo (dmbito internacional)
b. Cenério externo (Ambito nacional)
c. Cenario fiscal (dmbito interno)

3. Financiamento do PPA 2018-2021

4. Bases para elaboracdo do PPA

Como é possivel inferir da propria estrutura do documento descrita acima,
nao ha no documento um debate que faca identificacdo de problemas e desafios
da administracdo municipal. O documento se limita a dizer que “buscou-se a
identificacdo das demandas mais urgentes da populacdo” e, na sessao referente
as bases de elaboracdo do PPA, menciona que foi realizado um Diagnostico
Municipal — base para analise SWOT -, sem, entretanto, expor resultados do
mesmo. A descricdo de cenarios se restringe a questdes econdmicas e fiscais.
Também ndo ha no documento indicagcédo de que tenha ocorrido algum tipo de
participacdo na formulacdo do documento. Segundo o PPA, a base estratégica
de formulacéo foi derivada das dimensdes constantes no plano do governo eleito

e no “Planejamento estratégico da Prefeitura de Manaus para o periodo de 2018-
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2030”. O plano se organiza em torno de sete ‘eixos estratégicos’, sendo que a

cada eixo corresponde um ‘objetivo de governo’ e alguns ‘objetivos macro’:

Com base nos norteadores estratégicos [misséo, visdo e valores],
eixos estratégicos e analises dos ambientes interno e externo, foram
estabelecidos os objetivos de governo, que representam os principais
resultados da Prefeitura de Manaus para 2030 e seus respectivos
objetivos macros, estabelecendo como os Objetivos de Governo serédo
mensurados.

Em termos de conteddo, o PPA de Manaus possui uma construcao
bastante descritiva, de cenarios e indicadores fiscais e econdémicos, sem indicar
relacbes causais que manifestem valores e justifiquem escolhas. Em relacdo ao
PPA, logo no inicio do documento, ha a afirmagdo de que ele “compreende
programas, com seus respectivos objetivos, agdes e metas” e que seu processo
de elaboracdo buscou ndo somente atender a exigéncia constitucional de
“submeter os programas e agdes de governo que orientardo os orcamentos do
municipio no periodo”, mas também “praticar na administracdo municipal
principios e processos indispensaveis a gestdo publica orientada para
resultados”.

O projeto de lei, que ora submeto a apreciacdo dessa egrégia casa de
leis, foi elaborado em estrita consonéncia com as prioridades do
Planejamento Estratégico Manaus 2030, com base nas diretrizes
orcamentarias e nas dimensdes constantes do Plano de Governo,
considerado neste trabalho como base estratégica essencial para a
construcdo do Plano Plurianual que norteia toda a elaboracdo, a
execucao, o monitoramento e a avaliacdo deste Plano, observando os
limites fiscais do Tesouro Municipal e as reais demandas da populagéo,
buscando assento em bases sdélidas de financas publicas e de
capacidade de gestéo.

Outros trechos salientam a preocupacédo com o equilibrio fiscal, conforme

exemplos abaixo:

O PPA define as diretrizes, os objetivos e as metas de governo
com o intuito de equilibrar as contas publicas e garantir servigos de
qualidade [... visando] assegurar a realizagdo das mudancas
necessarias e torna-las sustentaveis ao longo do tempo.

O principal foco da acdo governamental tem sido a retomada do
equilibrio econémico-financeiro e o0 resgate da capacidade de
investimento com recursos proprios.

Em relagdo a capacidade de investimento, o PPA destaca que ela sera
resguardada, nos anos iniciais, por operacdes de crédito, com retomada da
capacidade de investimento com recursos préprios nos anos finais. Esta
dependéncia de operacdes de crédito também justifica a énfase no equilibrio

fiscal, visto que o ‘cumprimento das metas e limites de endividamento instituidos
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LRF’ é requisito para a credibilidade do municipio e habilitagdo para contratagao

das operacoes de crédito.

Com relacédo aos investimentos, projeta-se a mudanca no perfil de seu
financiamento. Nos anos iniciais, eles serédo garantidos precipuamente
por recursos oriundos de operacBes de crédito. Nos anos finais a
participacdo de recursos proprios no financiamento dessa despesa
tende a ser ampliada pela retomada da capacidade de investimento
com recursos proprios.

N&o existem muitos indicativos no documento sobre as estratégias de
desenvolvimento econémico. O documento limita-se a um diagnéstico da
situacdo econdmica, pontuando a dependéncia do municipio do desempenho do
Polo Industrial de Manaus, destacando que a crise econdmica o afetou
diretamente, além de destacar a visdo da cidade “Ser, até 2030, uma cidade
Global, referéncia em gestédo publica, qualidade de vida e reconhecida por suas
potencialidades econdmica, turistica e cultural” e a missao de fortalecer sua
‘identidade regional’. Pode-se citar, por fim, os ‘objetivos macro’ vinculados ao
eixo ‘crescimento econdmico’, que colocam como meta “promover o crescimento
do PIB municipal per capita superior a média brasileira”; “estar entre as melhores
capitais do Brasil no IDHM de renda”; “Estar entre as melhores cidades
empreendedoras do Brasil”.

Quanto aos objetivos do desenvolvimento, além daqueles elencados
setorialmente no quadro de ‘objetivos macro’, o documento pontua que uma das
demandas mais urgentes da sociedade é ‘desenvolver o espag¢o urbano como
um todo, transformando a cidade’, e que € preciso ‘pensar o futuro do municipio
visando seu pleno desenvolvimento social, econémico e cultural’. Afirma, ainda,
que o “Plano busca apresentar agbes que vislumbram a humanizacdo dos

servigcos oferecidos a sociedade”.

5.1.3 Curitiba

O PPA de Curitiba foi encontrado no site da Camara de Vereadores, na
sessdo das leis, em dois arquivos: um com o projeto de lei, com trés paginas, e
um com 0s anexos, contendo 119 paginas. Este segundo documento esta
organizado em trés anexos, O primeiro com dez capitulos, o segundo

descrevendo as ‘operagdes especiais e reserva de contingéncia’ e o terceiro com
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a descricdo do processo de participacdo. Foi objeto de analise no Anexo | a
introducédo, o capitulo 1 e o capitulo 103, totalizando 20 paginas analisadas.

Em termos de estrutura, a introducdo pode ser considerada como a
mensagem do prefeito, visto que é ele quem a assina, e € composta por uma
mensagem inicial, uma descrigdo do ‘Plano de Recuperagao de Curitiba” e do
“‘Modelo de governanga publica”, adotado como modelo de gestdo pelo PPA,
bem como de seus fundamentos — premissas e valores, caracteristicas,
instrumentos de gestdo. Ja o capitulo 1 trata dos trés eixos estratégicos do plano
e o capitulo 10 versa sobre investimentos.

Um primeiro contato com a estrutura e disposicdo do contetdo do
documento revela uma série de caracteristicas. Em que pese o conjunto dos
PPAs aqui analisados, o0 que mais se destaca no PPA de Curitba é a
caracteristica ndo setorial dos eixos e programas de governo. Os trés eixos que
estruturam a base estratégica do plano giram em torno de valores relacionados
ao modelo de governanca adotado®: solidariedade, sustentabilidade e
responsabilidade. Os programas também possuem caracteristica intersetorial,

como pode ser visualizado na imagem abaixo, extraida do documento:

Figura 02: Eixos estratégicos - Curitiba
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Fonte: PPA de Curitiba 2018-2021

82 Os demais capitulos, do 2 ao 9, tratam especificamente sobre Programas e nao foram objeto
de analise.
33 Segundo o proprio documento.
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Outro ponto que se destaca no PPA é a descricdo do processo de
participacdo na selecédo de prioridades do PPA; hd um anexo exclusivo para a
descricdo do processo, que contou com quatro fases e a participacdo de um total
de 6574 pessoas, conforme sintese presente no proprio documento, resgatada
na figura abaixo. Houve, ainda, uma pesquisa de opinido com 300 participantes,
onde uma série de questdes sobre o processo foram abordadas: importancia da
participacdo, motivacao para participar, se acredita que o processo tera impacto

no bairro e na vida, etc.

Figura 03: Sintese processo de participacao - Curitiba
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Fonte: PPA de Curitiba 2018-2021

Destaca-se da estrutura do documento que ndo ha um diagnéstico sobre
0os problemas e desafios enfrentados pela cidade; o principal problema
destacado pelo plano € a ‘irresponsabilidade fiscal’ e o desequilibrio financeiro.
De forma distinta aos outros PPAs analisados, também ndo ha um diagnéstico
ou projecdo em tabelas sobre receitas e despesas.

Segundo o documento, o PPA € “o instrumento pelo qual se formula o
planejamento estratégico de médio prazo da administracdo publica do
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municipio”. Ele estabelece os ‘objetivos e metas’ da administracédo e é orientado
pelo plano do governo eleito bem como pelas diretrizes e prioridades do Plano
Diretor. O documento ainda elenca os principios e premissas do PPA, dentre os
quais destaca-se a ‘prioridade do interesse coletivo’, a “Integragéo do Plano
Plurianual com as Leis de Diretrizes Orcamentérias, com o Orcamento Anual, o
Plano Diretor e o Plano de Governo”.

Também é possivel inferir uma critica manifesta no PPA em relacéo aos
governos anteriores, como ao afirmar que o objetivo do Plano de Recuperacéo
de Curitiba é ‘lidar com a situagao critica’ do municipio no curto prazo, visando
voltar a trabalhar num cenario de racionalidade econémica. Se se objetiva ‘voltar
a racionalidade’, é porque considera-se que a situacdo anterior era de
‘irracionalidade’. Diversos outros trechos corroboram esta critica, como ao falar

sobre a “conjuntura calamitosa das finan¢as municipais”.

E necessaria uma ruptura veemente do ciclo orgamentario autofagico
gue tem servido, a exaustdo, a manutencdo da maquina publica,
garantindo-se que o orcamento atenda a Cidade, aos municipes, aos
programas e aos projetos de desenvolvimento - jamais ao consumo
excessivo e perdulario do aparato estatal.

A afetacdo dos niveis de investimento e de eficiéncia da prestacdo dos
servigos publicos essenciais deriva da incapacidade e da
irresponsabilidade dos gestores na alocacdo e distribuicdo de
recursos.

Apesar de o documento afirmar que Curitiba possui relativa autonomia
frente as transferéncias das outras esferas de governo, “uma vez que a maior
parte da receita tem origem em receitas proprias”, a arrecadagao do municipio
também foi impactada pela “crise econ6mica, uma vez que apresentam forte
correlacdo com o comportamento do PIB nacional”. Em que pese o ja
mencionado ‘consumo excessivo e perdulario’ da maquina publica e esta queda
nas receitas, manifesta-se outro ponto marcante no documento, a preocupacao
com o equilibrio fiscal. E a partir deste cenario que o documento pontua a

““

importancia do Plano de recuperacdo de Curitiba, que estabelece “o
compromisso de equilibrio das contas publicas, controle, transparéncia e
planejamento da Administracdo Municipal”, além de “medidas para responder a
crise, manter a prestacdo de servicos e criar condicbes de retomada de
investimentos no longo prazo”.

o Plano Plurianual de Curitiba foi construido dentro de uma perspectiva
de ampliacdo da governabilidade, a partir de reformas estruturantes,
gue visam ao equilibrio financeiro, a estabilizacdo ou diminuicéo do
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custeio, no médio e longo prazos, aliadas a possiveis alternativas para
a ampliacdo da capacidade de investimento.

Destas citacOes é possivel inferir que o almejado ‘retorno ao equilibrio
fiscal — e a retomada da capacidade de planejamento e investimento no longo
prazo - passa essencialmente pela otimizacdo da despesa publica, além do
controle e transparéncia. Salienta-se que esta manifesta preocupacdo com o
peso das despesas para o equilibrio fiscal vai ao encontro do antes afirmado
sobre o “consumo excessivo e perdulario do aparato estatal”, situando o governo
presente em sentido oposto ao anterior.

Em relacdo aos investimentos, o PPA traz um capitulo especifico para
tratar do tema. A partir da constatacdo da queda de investimentos no municipio
deste 2013, existe a expectativa de retomada do crescimento econdmico e das
receitas ‘com as medidas adotadas’, “possibilitando novos investimentos e
aperfeicoamento dos servigos”. Assim, o documento prevé investimentos de
curto, médio e longo prazo, que tem por foco “obras que melhorem a
infraestrutura de mobilidade e drenagem, além de construir uma carteira de
projetos que atendam ao Plano de Governo e as diretrizes do Plano Diretor para
além de 2021”. Ha no documento a descrigdo dos investimentos e da origem dos
recursos em cada uma das etapas — curto, médio e longo prazo. Destes, cabe
destacar o “Programa de Modernizacédo da Administracédo Tributaria e da Gestéo
dos Setores Sociais Basicos”, com recursos assegurados pelo BNDES, que
‘trard um impacto direto na melhoria da arrecadacdo do Municipio e na
modernizacdo da Administracdo Municipal.”

Outro aspecto que se destaca no PPA de Curitiba € a explicitacdo de que
0 governo se pautard por um modelo de gestdo baseado na “governanca
publica”. Segundo o documento, a “complexidade dos problemas sociais [...]
exige da Administracdo Publica a revisdo de suas praticas de planejamento e
gestao”, sendo que o planejamento governamental € visto como um processo
gue orienta o cumprimento da missdo e visdo, enquanto o modelo de gestéo

organiza e direciona a gestao na sua totalidade, conforme afirmacéo abaixo:

O planejamento governamental constitui-se do processo para orientar
0 cumprimento da misséo e visao em prol da prestacdo de servigcos
com qualidade. Para tanto, se faz necesséria a ado¢éo de diretrizes
estratégicas, que orientam os objetivos e metas a serem alcancados.
O modelo de gestdo cumpre a funcdo primordial de organizar e
direcionar a gestdo em sua totalidade.
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Este governo adotou como referéncia para as suas agdes, o “Modelo
de Governanga Publica”, a partir de abordagens inovadoras,
contemplando o desafio de promover a participagdo da sociedade
curitibana no planejamento e gestao das politicas publicas municipais.

A participagdo pode ser vista como outro elemento estruturante do
constructo do PPA, especialmente considerando o lugar de destaque dado ao
processo de participacdo na eleicdo de prioridades do orcamento no anexo lll.
Ela “deve ter como principio o amadurecimento das relagbes do Governo
Municipal e a sociedade, com corresponsabilidade, transparéncia social”.

O documento afirma, ainda, que o modelo de Administracdo esta
“estruturado nos fundamentos de caracteristicas e instrumentos da gestéo
administrativa”, vinculando, assim, o modelo de governanga publica aos
fundamentos da gestdo administrativa. Dentro das caracteristicas do modelo de

governanca, destacam:

a) Estratégia — E um processo continuo e sistematico, que possibilita
a administracdo municipal atingir a sua missdo, com uma visdo de
futuro; b) Participacdo Social — Envolve instrumentos e estratégias
para compartilhar e possibilitar a participagdo da sociedade nas
decisdes sobre programas e politicas publicas; ¢) Descentralizacédo —
Permite que a Administracdo Publica esteja mais préxima da
populacao, reconhecendo as caracteristicas e demandas regionais de
modo a conduzir a¢des direcionadas a cada realidade, com mais
eficiéncia e assertividade; d) Inovacdo Substantiva — Significa
incorporar tecnologias e sistemas de informacdo, conhecimento e de
comunicacao, em favor da efetividade; e) Intersetorialidade — Pratica
de planejamento e gestdo multissetorial, integrada e articulada por
todos os érgaos da Prefeitura, com visdo global da realidade e dos
problemas sociais, considerando necessidades individuais e coletivas;
f) Transparéncia — Mantém e amplia os canais de comunicacgao para
que todos os cidaddos tenham acesso as informacdes da
Administracdo Publica e possam participar e acompanhar efetivamente
a aplicacao dos recursos publicos.

Em relacdo a estas caracteristicas, algumas consideracdes podem ser
feitas. A primeira delas é destacar que a intersetorialidade expressa acima como
caracteristica do modelo foi utilizada como base para a construgéo dos eixos
estratégicos e programas de governo, conforme ja pontuado. Um segundo
aspecto a destacar é a descentralizacdo; apesar de ndo aparecer de forma
explicita no trecho aqui analisado, a regionalizacdo e territorializacdo das
politicas estdo contempladas na descri¢cdo dos programas, nos demais capitulos
do anexo.

Ainda em relacdo ao modelo de gestdo, cabe destacar, por fim, que o

documento afirma que a governanca publica se organiza em torno de valores —
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solidariedade, responsabilidade e sustentabilidade -, que se convertem em eixos

do plano de governo e do préprio PPA.

Solidariedade: “agbes e praticas que envolvem as relacbes de
interdependéncia entre pessoas, atividades e projetos da populacéo
curitibana com o Poder Publico, na busca por maior qualidade de vida.”
Sustentabilidade: “acdes e praticas relacionadas a interagédo do ser
humano com o ambiente social nas dimensdes relacionadas as
guestbes sociais, politicas, energéticas, econdmicas e ambientais, na
direcdo da preservacdo dos recursos para as geracfes atuais e
futuras.”

Responsabilidade: “agbes e praticas relacionadas a interagao do ser
humano com o ambiente social nas dimensdes relacionadas as
guestdes sociais, politicas, energéticas, econdbmicas e ambientais, na
direcdo da preservagcdo dos recursos para as geragbes atuais e
futuras.”

Ainda em relacdo ao eixo da solidariedade, cabe destacar que ha neste
valor um destaque para a constituicdo de ‘espagos cooperativos e colaborativos
que alimentam a inovacgao’ entre setores internos e externos do Governo

Municipal, que culminam com ‘novas formas de arranjos organizativos’.

No ambito do Modelo de Governanca, esta premissa [solidariedade]
pode ser traduzida por espacos cooperativos e colaborativos que
alimentam a inovacdo. Ao desempenhar préticas interdependentes
entre os setores internos e externos do Governo Municipal, pressupde
a incorporacgéo de novas formas de arranjos organizativos.

A visdo de futuro expressa no documento € aquela que vé “Curitiba
novamente protagonista no cenario internacional”’. Afirma, ainda, que “a
dindmica de crescimento territorial, econémico e tecnolégico das grandes
cidades também atinge Curitiba e a impulsiona em busca de solu¢bes rapidas,
econbmicas e sustentaveis”. Segundo o documento, as ag¢des neste sentido
estdo descritas do eixo da ‘sustentabilidade’. Destacam o Vale do Pinhdo como
um “espaco territorial que abriga as iniciativas inovadoras e empreendedoras da
cidade” e que o desenvolvimento de ideias e novos arranjos de negocios esta
contemplado em um dos programas de governo bem como nos incentivos
municipais e legislagédo para a inovagdo. Também situam o turismo como uma
atividade capaz de contribuir tanto com a economia quanto com ‘aspectos
sociais’, e que ele possui importancia no posicionamento de Curitiba como
cidade atrativa “seja para o turismo de negocios, eventos ou lazer’.

Por fim, cabe destacar que é explicitado no documento que a
implementacg&o do Acordo de Paris sobre Mudanga no Clima e da Agenda 2030
representam nao s6 desafios, mas também oportunidades. Ambos “preveem a

criagdo de mecanismos de apoio aos paises em desenvolvimento que poderéo
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resultar em transferéncias de tecnologia e aportes financeiros. Isso pode ajudar
Curitiba, que tem tradicdo no desenvolvimento de projetos sustentaveis, a captar
parte destes recursos”.

Em relagdo aos objetivos do desenvolvimento, além da j& destacada
intenc@o de que Curitiba volte a ser protagonista no cenario internacional, cabe
mencionar que a intengao de restaurar o “desenvolvimento econdémico e do bem-
estar social da populacéo curitibana”, e aponta como valores presentes no plano
diretor o objetivo de uma “cidade mais humana, inclusiva, participativa,

inovadora, funcional e sustentavel”.

5.1.4 Salvador

O documento do PPA de Salvador foi encontrado no site da Camara de
Vereadores. Em um Unico arquivo estdo presentes a mensagem do prefeito, o
projeto de lei, o conteado do PPA — diagndsticos, cenarios, descricdo de eixos e
programas — e anexos contendo as tabelas demonstrativas de recursos,
indicadores, etc., totalizando 172 paginas. Destas, sdo objeto de andlise 44
paginas — a mensagem do prefeito e os slides contendo o contetdo do PPA3*. A
mensagem do prefeito esta em formato texto e o restante do contetdo analisado
encontra-se em formato de slides. Em termos de estrutura, o contetdo se

organiza da seguinte forma:

34 A titulo de precisdo, cabe observar que além de descontar as paginas referentes aos anexos
e do texto da lei, também se descontou 15 slides de transicdo e 18 slides que tratavam do
detalhamento dos programas, que de forma distinta dos demais PPAs analisados, encontram-se
junto a descricdo dos eixos.
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Figura 04: Estrutura PPA Salvador
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Fonte: PPA de Salvador 2018-2021

O primeiro contato com o documento permite identificar que ele conta com
uma descricdo de cenarios, diagnésticos e identificacdo de problemas e
desafios*; que foi considerada em sua formulagéo a regionalizacéo da cidade,
que houve participacdo na construcao do documento e que ha uma preocupacao
com transversalidade. A estratégia do plano se organiza em torno de oito eixos.

Uma aproximacgdo com o contetdo sugere outros tracos marcantes, como
a continuidade da gestédo, que foi eleita em 2013 e reeleita em 2017. A ideia de
que ‘até 2012 a cidade encontrava-se “abandonada, com imensuraveis
problemas” e que ‘a partir de 2013’ tudo mudou esta presente do inicio ao fim do
documento. O termo ‘2013’ é mencionado 40 vezes no trecho analisado.
Considerando que o documento € dividido em varias sessdes — apresentacao,
introducéo, desafios, etc. — ele se torna bastante repetitivo em seu conteudo,
com as mesmas ideias apresentadas diversas vezes de diferentes formas.

Em relacdo ao PPA, ele é entendido enquanto um “instrumento que
norteia a busca do futuro desejado”, um “instrumento estratégico de

transformacao da realidade”. O documento destaca ainda que o PPA é entendido

% Sinais recessivos na economia, desemprego, concentracdo de riqueza e desigualdade entre
regides, prestacdo de servico com baixo valor agregado; vulnerabilidade social.
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como uma peca de planejamento de médio prazo “de suma importancia para o
desenvolvimento do Municipio”. Sua formulagdo é resultado de “mobilizacdo
coletiva intensa” e de “esforcos que envolveu secretarios, dirigentes, técnicos da
Prefeitura e a prépria populacdo”. O documento destaca que a elaboracdo do
plano contou com uma série de inovagbes metodoldgicas, como o processo de
‘escuta social’, onde se discutiram e coletaram “milhares de propostas”; a
incorporacdo da multissetorialidade como um meio de lidar com problemas
complexos e multidimensionais, através de uma “gestado mais integrada e com o
menor nivel de insulamento dos 6rgaos”; além da regionalizacdo das acdes
previstas. A base estratégica foi concebida a partir de diagndsticos, do plano de
governo eleito bem como de outras pecas de planejamento municipais,

elencadas abaixo:

Sao eles (i) 0 ja mencionado Plano Estratégico do Governo 2017-2020,
em fase conclusiva de elaboracdo; (i) o documento balizador da
campanha eleitoral, denominado Novos Avangos Para a Nova
Salvador; (iii) o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU),
moderno instrumento de organizacdo do espaco da capital; e (iv) a Lei
de Ordenamento do Uso e Ocupacédo do Solo (Louos). Contribuem,
também, estudos e proposic¢des sistematizados em documentos ainda
ndo publicados, a exemplo do Salvador 500 Anos.

Segundo o documento, o Plano Diretor e o Salvador 500 s&o planos de
longo prazo, e ao associa-los a construcao do PPA Salvador “resgata, assim, o
planejamento de longo prazo, esquecido por longo tempo, abandonando as
solucBes imediatistas que se esgotam no curto prazo e ndo produzem resultados
sustentaveis”. Dentre 0s principios que nortearam a elaboragdo do plano,
destacam-se a responsabilidade fiscal, o dialogo com a sociedade, a gestdo
transversal e regionalizada, conformando uma “administragdo publica municipal
moderna e capaz de lidar com os desafios impostos pela crise”.

A manifesta preocupacédo com o equilibrio fiscal é central para a l6gica do

PPA e é vista como “principio basilar da gestdo”. E a responsabilidade fiscal que
garante a governabilidade e a capacidade de investimento do municipio mesmo
em momentos de crise, viabilizando ndo s6 o aumento da autonomia fiscal
perante as transferéncias das outras esferas governamentais, mas também
garantindo a credibilidade necessaria a busca de parcerias com empresas

privadas e a captacéo de recurso via operacdes de crédito.

Ao longo do mandato, as financas foram reequilibradas e a Prefeitura
de Salvador resgatou sua capacidade de investimento.
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Embora os efeitos da crise econdmica ainda se facam sentir [...] 0
esforgo para organizar as finangcas municipais permite a Prefeitura
promover investimentos, reduzindo a dependéncia de repasses de
outros entes.

As medidas implementadas [...] na gestdo das finangas publicas
conduziram a obtencdo de avancgos e resultados muito expressivos
para o alcance do objetivo estratégico, previamente tragado, de conferir
ao Municipio autonomia financeira para a execucgéo dos investimentos
sociais e de infraestrutura urbana [...]

Em que pese a acentuada continuidade do governo manifesta no PPA, o
retorno ao equilibrio fiscal exaltado no documento € resultado tanto da
“otimizagao dos gastos”, do “forte controle exercido sobre as despesas” com o
objetivo de garantir “0 emprego correto dos recursos, preservando o interesse
publico dos gastos”, como também através de iniciativas que visaram aprimorar
a arrecadacao e captar recursos em fontes internas e externas. Dentre as
iniciativas de aumento da receita destacam a renegociacdo de contratos com
fornecedores e prestadores de servicos; a implantacdo do Caixa Unico e
negociacdo com bancos para remuneracdo de depdsitos bancarios; revisado e
atualizacdo da Planta Genérica de Valores do Municipio; recadastramento
imobiliario do municipio; implantacdo do programa Nota Salvador. Destaca-se

ainda que ha uma associacédo entre planejamento e equilibrio fiscal.

Cenério penoso que convergia com a caodtica situagdo das contas
publicas, com a falta de rumo da gestdo anterior e com a completa
auséncia de planejamento.

as premissas que nortearam a primeira gestdo — planejamento e
equilibrio das contas publicas — firmam-se, mais do que nunca, como
instrumentos imprescindiveis para a retomada do crescimento e a
promocédo do desenvolvimento do municipio.

A ultima frase desta citacdo também revela outro contelldo manifesto no
documento, a ideia de que cabe ao governo a¢cdes em prol da promoc¢ao do

desenvolvimento. Outros trechos vao ao encontro desta afirmacéo:

[...] objetivos audaciosos dessa administragcdo, no sentido de
contribuir para o processo de aceleracdo do crescimento e
desenvolvimento de Salvador.

E um programa [Salvador 360] assentado na compreens&o de que o
principal fator parareduzir a pobreza é o crescimento econdmico.
Por isso, concentra-se na forca empreendedora da populacdo para
guiar a cidade em direcéo ao progresso social.

No enfrentamento as dificuldades impostas pela recente crise
econdmica, a Prefeitura de Salvador assume a opc¢éo de dinamizar
sua economia, diversificando sua matriz produtiva e gerando
oportunidades para os soteropolitanos.

0 municipio se posiciona como fomentador e dinamizador do
crescimento econdmico e do desenvolvimento social de Salvador,
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alinhado aos paradigmas contemporaneos (modernidade, diversidade,
conectividade etc.) e inserido no contexto da economia globalizada.

A andlise do plano sugere que a estratégia de alcance deste objetivo, sob
0 ponto de vista econdmico, passa por dinamizar e impulsionar a economia, 0
que decorre de uma série de ac¢des, como investimentos em infraestrutura e
capital humano, remocéo de gargalos — desburocratizacédo — e a formacéo de um
ambiente favoravel aos negocios. Esta série de acdes tornaria a cidade mais
competitiva e atrativa aos investimentos privados, e sdo estes investimentos que
dinamizam a economia, gerando emprego e renda. Cabe pontuar que, para além
da intencdo de tornar a cidade mais competitiva, 0 documento pontua o objetivo
de diversificar a matriz produtiva, a partir das virtudes locais, e desconcentrar as
atividades econbmicas no territério, no que pode ser considerado como uma
interferéncia mais direta no governo na promog¢ao de um desenvolvimento mais
equanime.

Posso afirmar que o PPA 2018-2021 espelha a expectativa de Salvador
de impulsionar seu desenvolvimento, atraindo investimentos,
gerando emprego e renda, desconcentrando atividades produtivas

..

[Considerando o predominio de atividades de prestacdo de servicos de
baixo valor agregado e concentragdo em quatro ramos de atividade,
urge] diversificar as suas atividades e fortalecer, em especial,
segmentos alavancadores e convergentes com as potencialidades
inatas a cidade.

Salvador alcangou importantes avancos a partir de 2013, mas
dificuldades estruturais seguem exigindo solucdes criativas e
consistentes, para que o municipio se afirme como espago
competitivo e se integre & economia global. A burocracia na
abertura de empresas, o longo periodo para regularizar a aquisi¢éo de
iméveis e 0 prazo extenso para a obtencao de licenciamento de novos
empreendimentos sdo entraves que dificultam a captacdo de
investimentos e tornam Salvador menos atrativa para novos
negaocios.

O cendrio é particularmente desafiante, a medida que a capital baiana
apresenta uma série de gargalos que precisam ser resolvidos para
alavancar seu desenvolvimento. Um deles é o ambiente de negécios,
gue necessita ser aprimorado.

Para atingir tais objetivos [dinamizar o crescimento econémico], um
leque amplo de estimulos deverd ser oferecido. Entre os mais
importantes, firma-se o esfor¢co da Prefeitura para ofertar cada vez
mais e melhores servigos de salde e educagéo que contribuirdo para
uma crescente qualificacdo do cidadao soteropolitano, medidas
para desburocratizar procedimentos, reduzindo custos e tempo para
a realizacdo de investimentos, apoio fiscal e financeiro para areas e
atividades selecionadas.
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Esta estratégia de promocdo do desenvolvimento vai ao encontro do
entendimento manifesto do documento sobre o papel do Estado nas sociedades

contemporaneas, conforme citacédo abaixo.

No ambito das sociedades democraticas contemporaneas, em especial
as mais avancadas nos campos socioecondmico, tecnolégico e
politico, € manifesta a propensao do Estado de reduzir o papel de
protagonista do desenvolvimento e promotor das atividades
econdmicas, cedendo func¢fes a segmentos dindmicos que se
credenciam a obter resultados com maior eficacia. O aparato
estatal, em tais contextos, tende a concentrar-se em papéis mais
especificos da governanca publica, a exemplo das funcdes
regulatorias.

No que concerne ao Brasil, que mescla avangos econdémicos,
tecnoldgicos e gerenciais de ponta com uma vasta concentracéo de
pobreza e gravosa fragilidade na prestacdo de servicos e
infraestrutura, o poder publico se defronta com esses
desequilibrios no desempenho de suas fun¢fes essenciais, o0 que
inclui a prestacéo de servigcos especificos a sociedade, a atencao
a populacdo mais pobre e a regulagdo e oferta de incentivos a
iniciativa privada.

Como se pode inferir, o trecho acima distingue o contexto brasileiro do
das demais sociedades contemporaneas avancadas, 0 que demonstra a
coeréncia das propostas do documento, bem como justifica e legitima a
estratégia desenhada ao longo do plano tanto no sentido de ‘ceder fungbes a
segmentos mais dindmicos’ quanto na necessidade do governo de remover
gargalos estruturais e atuar na desconcentracao da riqueza.

Em que pese este papel do Estado, outro destaque que ganha sentido no
plano é o das parcerias com a iniciativa privada para captacdo de recursos.
Segundo o documento, 11% dos recursos previstos para a execucao do plano

sao oriundos de parcerias e investimentos da iniciativa privada.

O PPA 2018-2021 incorpora objetivos arrojados e traduz a disposi¢ao
do Executivo municipal de avancar ndo apenas no incremento da
captagcao de recursos, mas, também, na estratégia de parcerias
com a iniciativa privada como alternativa de alavancar os
investimentos.

Nesse segundo momento de gestdo, a proposta para ampliar a
captacdo de recursos concentra-se na estratégia de fomentar a
economia soteropolitana com um esfor¢go de parcerias privadas.
Nessa perspectiva, o PPA 2018-2021 prevé um montante de recursos
da ordem de R$ 33,99 bilhSes, dos quais R$ 30,25 bilhes sao
orgamentérios, enquanto R$ 3,73 bilhdes séo extraorgamentarios.

Considerando que, isoladamente, a Prefeitura de Salvador é incapaz
de promover todos 0s investimentos necessarios, recorremos,
ante a magnitude dos problemas, a estratégias fundadas no bom-
senso e em solugdes construtivas e abrangentes. Sdo exemplos a
atracdo de recursos privados, a articulacdo de parcerias com a
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iniciativa privada e o fomento as atividades com potencial indutor da
geracdo de emprego e renda.

Outros pontos sdo destacados como essenciais a uma ‘gestdo publica
moderna’** como a que o governo se propoe e afirma ser, como a regionalizacao
e descentralizacdo de servicos, a multissetorialidade e transversalidade, a
participacdo dos cidadaos nas decisdes e a “incorporacdo e disseminacao de
tecnologias com a finalidade de reduzir a burocracia”.

A regionalizacdo é vista como um “pilar da constru¢dao do plano”,
constituindo-se como um ‘“instrumento estratégico de descentralizacdo de
servicos e programacao de acdes”. Além da regionalizagdo adotada “refletir a
identidade do soteropolitano com a regido onde reside”, ela visa “promover a
desconcentracdo das atividades produtivas pelas diversas regibes da capital,
sobretudo aquelas que enfrentam baixo dinamismo econdémico, estimulando a
geracdo de emprego e renda”. Percebe-se, assim, que o objetivo de promover
um desenvolvimento mais equanime é dependente da regionalizacdo e
descentralizacdo dos servicos. As dez Prefeituras-Bairro adotadas constituem-
se como unidades de planejamento para o PPA, sendo consideradas
fundamentais para a implementacdo do plano e vitais para o sucesso da

estratégia de desenvolvimento.

[a regionalizacao adotada] contribuira para o alcance dos objetivos [...
do PPA] a medida que a area jurisdicionada reconhece nesse 6rgao a
referéncia local da prefeitura, promovendo acbes de fiscalizagéo,
prestacdo de servicos e, sobretudo, aproximando o cidaddo da
administragdo municipal, estabelecendo um canal de participacdo da
comunidade na gestao publica.

Inequivocamente, o modelo de gestdo descentralizada responde aos
apelos contemporaneos de se conduzir e administrar uma metrépole
com foco na busca do desenvolvimento integrado e equilibrado das
suas distintas regides, fundamental para elevar a qualidade de vida de
sua populagéo.

Junto a regionalizagdo, outra condi¢do tida como fundamental para
‘preparar Salvador para o futuro’ é “empregar mecanismos que permitam a
realizacdo de uma administracdo compartilhada [0 plano fala também em
corresponsabilidade] com a sociedade”. Esta administracdo compartilhada
consubstancia-se e institucionaliza-se através de lei no programa “Ouvindo

Nosso Bairro”, um “instrumento de participagao popular” que tem como finalidade

36 O documento analisado faz doze menc¢des a palavra ‘moderno’ e ‘moderna’ e duas mengdes
a palavra ‘contemporaneo” associada a gestdo e administragéo publica.
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“‘identificar as prioridades de obras, acdes e servigos para subsidiar a elaboragéo
das leis do Plano Plurianual, das Diretrizes Orcamentarias e do Or¢camento
Anual”. Cabe destacar que além do préprio nome do programa ser “ouvindo”, o
plano refere-se ao programa como um ‘processo de escuta social’; infere-se,
assim, que ha uma associagéo entre ‘escutar e ouvir’ e a ideia de participacao
popular, conforme ato normativo que institucionalizou o programa. Dentre as
premissas “que asseguram o sucesso da iniciativa” esta a de “evitar promessas
irrealizaveis”, focando no factivel e que produza “impacto efetivo na vida do
cidadao”, bem como a que as demandas apresentadas se tornem “compromisso
para a Prefeitura”.

A edicéo do programa que subsidiou o PPA 2018-2021 operacionalizou-
se através de “plenarias por toda cidade [nas dez regiBes administrativas],
objetivando levantar, junto a populacdo, pleitos e sugestdes para serem
analisados quanto a viabilidade técnica e financeira de absor¢cao nas propostas
do PPA e do Orcamento”. O formato do programa institucionalizado pela lei prevé
“amplas consultas a sociedade” a cada quatro anos, “para que as solicitacfes
sejam atualizadas ou confirmadas”. Cabe pontuar, por fim, que o sucesso da
“descentralizagao dos investimentos pelos territorios da capital” se relaciona com
a consolidacéo do programa de escuta, uma vez que as propostas e prioridades

elencadas no programa subsidiam as ac¢0es da prefeitura.

Outro efeito aguardado [...] é “redirecionar recursos para as areas mais
vulneraveis em termos de infraestrutura e onde reside a popula¢do com
menor poder aquisitivo, visando ao desenvolvimento social equanime
do nosso municipio”, e a “formacdo de uma consciéncia critica
coletiva dos municipes através da participacdo na gestdo publica
municipal’.

Desta ultima frase da citacdo também deriva outro conteddo manifesto no
documento, de que a participacdo é tida como uma forma de fortalecer a

democracia, conforme exemplo abaixo.

Com o programa Ouvindo Nosso Bairro e seus desdobramentos
positivos, Salvador avanga a condicdo almejada de cidade mais
democrética no cenario nacional, assegurando-se ao cidadao o direito
de participar das decisdes que se refletem diretamente sobre sua
vida.

Ainda em relacéo aos “novos tempos e desafios da gestéo publica” cabe
discorrer sobre a multissetorialidade e gestdo transversal, outro elemento
bastante destacado no texto. A gestdo transversal é vista como um meio de

alcancar melhores resultados na resolucdo de problemas complexos e
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multifacetados das sociedades contemporaneas, que colocam a administracéo
publica o “imperativo de reconfigurar e otimizar sua estrutura administrativa”. O
plano destaca que o numero de programas foi reduzido e uma nova logica de
estruturacdo refinou a atuagdo das secretarias, “fortalecendo o principio da
transversalidade para o enfrentamento de problemas de solugdo complexa,
assim como o aproveitamento das oportunidades compativeis com 0S n0Ss0s
propésitos”. Afirma ainda que o didlogo multissetorial evita o “carater pulverizado
das intervengdes” que dificultam a obtencao de resultados.

Ainda antes de finalizar a descricdo do PPA de Salvador, cabe destacar
0s objetivos do desenvolvimento expressos no plano. A partir de citacdes ja
elencadas ao longo deste topico, é possivel inferir que ha uma associacéo entre
crescimento econdmico e desenvolvimento. Outro aspecto bastante marcado no
texto € que a série de acbes propostas pelo plano tem o objetivo de criar as
condicBes para que Salvador dé um “Salto de qualidade para o futuro”, “salto em
direcdo ao futuro desejado pelos soteropolitanos™. Este objetivo ganha
significado no fim do plano, quando se afirma que o planejamento de médio e
longo prazo tem o “objetivo basico de prover 0s meios para a constru¢do de uma
capital melhor para cada soteropolitano, sobretudo para as futuras geragoes”.
Novamente se destaca a ideia de ‘prover meios’, em coeréncia com o
entendimento do papel do governo na contemporaneidade. Alguns outros
objetivos podem ser destacados no documento, como fazer Salvador retornar
‘a0 seu patamar de relevancia no cenario do pais”, a preocupacdo com a
qualidade de vida e bem-estar. O documento também afirma que € preciso
‘reconhecer que a capital baiana ainda é marcadamente desigual, sendo

necessarias politicas especificas para segmentos historicamente excluidos”.

5.1.5 Sao Paulo

O PPA de Séao Paulo foi encontrado no site da Camara de Vereadores. O
documento € bastante extenso e conta com 563 paginas. Estruturalmente o
documento se divide em dois grandes eixos: O primeiro deles é composto por

dois anexos; o primeiro apresenta o cenario econdmico e o demonstrativo da

37 A palavra “salto” € mencionada 8 vezes no trecho analisado.
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previsdo de receitas para o periodo, em um total de 33 paginas. J& o segundo
anexo traz o detalhamento, em forma de tabelas, dos programas e acdes da
administracdo publica e conta com 292 paginas. No segundo eixo do documento
o foco é apresentar a exposi¢cao de motivos do PPA e os temas séo divididos

conforme abaixo:

Figura 05: Estrutura PPA de S&o Paulo

1. Introdugdo ... -~
1.1. Conceituacdo @ EMbasamento BEal ... ..ot 6
1.2. Ciclo de planejamento e orgamento e integracdo entre as PEGAS.....oooicevreevriceeics 9
1.3. Competencia Para elaboracio 00 PPA ... cresssveamacoemss e smss esnss seams ssemsa s 14

2. Estrutura formal e diretrizes tEcnicas do PPA. ... s ess s s ems s 16
2.1.  Programas, Projetos e Atividades, DAs e entregas fisicas regionalizaveis.................. 16
2.2,  Georreferenciamento do planejamento e da execugdo orcamentaria ... 23
2.3, Indicadores do PPA o e e s 26

2.4. Sistema de Elaboracio e Monitoramento do PPA 2018-2021 e transparéncia do
planejamento e da execugdo orgamentario-fiMANCEINA . ..o e 29

2.5. Participacdo social no processo de plangjamento: audiéncias publicas e ferramentas

D IS, et et e s e S S £ S £ R e e bt s s 31
3. Interseccdo entre iNstrumentos de PlanBiamIEnto .o e e ensss s s emsssscmsmss esmssssmseses 33
3.1 Programa de IIETas ..o e et s s e et et e s 33
3.2, Agenda 2030 @ planos MIUMICIPIS .o ewani e seemss casmss vesn s s s snmsesssasmss esnasssasesen 37

4. Relacdo de Indicadores

Fonte: PPA de Séao Paulo 2018-2021

O item 4 da estrutura de topicos acima apresenta a lista dos indicadores
do plano, na forma de tabelas, totalizando 182 paginas. Desta forma, a
‘exposicao de motivos’ em formato de texto possui 37 paginas. A analise aqui
empreendida foi realizada a partir da apresentacdo do cenéario econémico e
previsdo de receitas e da exposicdo de motivos, em um total de 70 paginas
analisadas.

O primeiro contato com o documento sugere que ele é bastante distinto
dos demais PPAs analisados. O motivo desta grande diferenca reside no fato de
que, por determinagcao da lei organica do municipio de Sao Paulo, “o Plano
Plurianual deve incorporar as diretrizes, estratégias e areas de atuacao
prioritarias estabelecidas no Plano de Governo consolidado no Programa de
Metas”. Ou seja, as diretrizes estratégicas do PPA sado informadas por outro
plano, que possui metodologia e construgao proprias, o “Programa de Metas”.
Apesar do esforgo retdrico que sustenta que as pecas sdo ‘complementares’, o

PPA é esvaziado em seu sentido estratégico e acaba por assumir um papel mais



98

formal, de atendimento a exigéncia constitucional, reproduzindo a estratégia
construida e exposta no Programa de Metas. O texto possui varios trechos que
demonstram a prevaléncia estratégica do programa de metas sob o PPA®, mas
a manifestacdo mais explicita deste fato € que cabe ao Programa de Metas a
exposi¢do dos oito eixos estratégicos, enquanto o PPA se organiza em torno de
27 programas. A complementaridade entre ambos se da exatamente neste nivel,
no vinculo entre os programas do PPA e o0s eixos estratégicos do Programa de
metas.

Ainda em se tratando da estrutura do documento, destaca-se que nao foi
encontrada a mensagem do prefeito e que ndo ha discussdo de problemas e
desafios com base em diagndsticos. Ja a descricdo do cenario econémico, da
previsdo de receitas e andlise das despesas é extensa e bastante detalhada.
Pelo lado da receita, tratam das expectativas em relacao as diferentes fontes,
desde as transferéncias, as tributarias — individualizada por tributo — bem como
sobre o “Plano Municipal de Desestatizagao”. Ja pelo lado da despesa, a
descricdo é ainda mais extensa, e passa pela analise detalhada dos principais
passivos do municipio, como previdéncia, precatorios, divida publica,
compensacdo tarifaria do transporte publico. Cada item é detalhado
historicamente e a luz da legislacdo vigente, detalhando as a¢des previstas para
saldar passivos ou sanar os desequilibrios.

O texto também assume um carater bastante operacional e técnico,
trazendo o embasamento legal de cada instrumento e explicitando os conceitos.
Neste sentido também € possivel perceber que ha uma certa preocupacédo com
o interlocutor do texto; assume-se que a pessoa que estd lendo pode néo
conhecer ou estar familiarizado com 0s termos e processos, e assim séo
bastante metddicos na explicagcdo dos mesmos.

Esta preocupacdo em explicitar a base legal e os conceitos atribuidos a
cada instrumento acaba por gerar uma complexidade na analise do PPA de Sao
Paulo. De um lado temos uma reafirmacédo daquilo que esta na letra da lei, e de
outro temos a forma como o PPA trabalha concretamente, abrindo margem a
incoeréncias no decorrer do documento. O melhor exemplo desta incoeréncia

esta relacionado ao ja citado esvaziamento do carater estratégico do PPA. Na

38 A andlise da frequéncia das palavras mais usadas no texto também é sintomatica: a palavra
‘metas’ é a mais mencionada no texto, contando com 81 mengdes.
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sessdo do documento que se atém a explicar a base legal e os conceitos que

subsidiam seu entendimento, podemos encontrar que:

[o PPA] Constitui-se no mais importante instrumento de planejamento
a disposicdo dos governantes para implementacdo de politicas
publicas ao retratar, em visdo macro, as intencfes do gestor publico
para um periodo de quatro anos. [..] E no PPA que estdo
estabelecidos, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da Administracdo Publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo continuada

[.]

Apesar de afirmar que o PPA é o instrumento de planejamento mais
importante a disposicdo dos governantes, também afirma, conforme citacéo

abaixo, que a base estratégia estd no Programa de Metas:

As metas, projetos estratégicos e linhas de ac¢éo [do Programa de
Metas] foram construidos com base no Plano de Governo,
aprofundando e detalhando os compromissos assumidos no periodo
eleitoral. Estas metas, projetos estratégicos e linhas de acdo estdo
contidos no Plano Plurianual 2018-2021. Este relUne todas as
despesas de capital, e outras delas decorrentes, e as relativas aos
programas de duracdo continuada, previstas pelo Municipio para o
periodo de 2018 a 2021. Estruturalmente, o vinculo entre os dois
instrumentos d&-se no nivel de Programa, ou seja, as metas e 0s
projetos estratégicos do Programa de Metas estdo vinculados, na
estrutura do PPA, aos Programas desenhados pelas Secretarias.

Buscou-se vincular, quando cabivel, cada a¢do orcamentaria do PPA
2018-2021 as metas, projetos estratégicos e linhas de agéo
estabelecidos no Programa de Metas 2017-2020, a fim de que os
objetivos  tracados neste Ultimo sejam  refletidos nos
Projetos/Atividades ou Detalhamentos das Ac¢des do primeiro.

Uma vez que o objetivo desta sesséo é descrever o contetado do PPA tal
como ele se apresenta, opta-se por trazer o afirmado no documento e pontuar
as incoeréncias quando necessario, como efetuado acima. Isto posto, uma série
de outras afirmacdes se fazem em relacdo ao PPA. Ele é entendido como uma
baliza das agbes governamentais, revelando “aquilo que sera perseguido com
maior énfase [...] para que, no longo prazo, a viséo estabelecida se concretize”,
atribuindo a ideia de prioridade ao PPA. O documento destaca ainda que ele é
informado pelo plano do governo eleito — através do Programa de Metas -, bem
como por outros “instrumentos de planejamento de longo prazo do municipio
como o Plano Diretor Estratégico do Municipio [...] e 0s planos setoriais, como o
Plano Municipal de Educacao”, além da Agenda 2030. A elaboracdo do PPA
também contou com “a participacdo de servidores de todas as secretarias

municipais e da sociedade civil”.



100

Em que pese a importancia dispendida em relagdo ao cenario econémico
e fiscal, a listagem das expectativas em relacdo a cada fonte de receita e a
extensa descricdo das despesas, pode-se destacar que ndo ha uma énfase
direta no equilibrio fiscal, com este termo, como nos demais PPAs analisados¥.
A questdo do equilibrio aparece ou na sua forma negativa — na intengcdo de
corrigir desequilibrios — ou de forma mais difusa e subjetiva, tanto dentro da
descricdo de cada despesa — previdéncia, transporte publico, etc — quanto no
restante do PPA. Ha ainda uma associacdo entre equilibrio fiscal e

sustentabilidade. Alguns exemplos:

As despesas municipais com custeio vém crescendo a taxas
superiores a arrecadacao nos ultimos anos, tendéncia insustentavel
no longo prazo. Equacionar esta dindmica € um dos focos desta
gestao.

A frustragdo de receitas que marcou o ciclo orgcamentario anterior
prejudica o planejamento do gestor publico, exigindo ajustes pelo
lado da despesa.

Prefeitura vem empreendendo esfor¢cos para aprimorar a gestdo de
seus gastos administrativos, visando diminuir o custeio da maquina
publica e liberar recursos para financiar projetos com maior impacto
sobre a populacéo.

O programa [Qualidade, eficiéncia e sustentabilidade do orcamento
publico] reforca a ideia de eficiéncia na gestao dos recursos publicos e
de responsabilidade do processo de planejamento e execucao
orcamentaria, de modo a tornar o orgcamento publico sustentavel em
suas duas dimensdes: receitas e despesas.

Em um cenério de restricdes or¢camentdrias como o atual, esse
principio [eficiéncia] torna-se central para que as entregas previstas
para a populagdo ndo sejam afetadas. [...] Além da responsabilidade
fiscal, essencial para o ndo comprometimento das geracdes futuras,
busca-se ndo somente a garantia das politicas publicas, mas também
a sua eficientizacdo e expansao, quando necessério e possivel.

E a ideia de eficiéncia que subsidia outra importante intervencéo prevista
no plano: a desestatizagao de “ativos ou servigos municipais”. A desestatizacao
€ vista como positiva pelo plano em diferentes aspectos: o0 custo da
‘manutencé@o de ativos geridos ineficientemente” seria cessado; a iniciativa
privada forneceria “servicos de melhor qualidade para a populacdo”, bem como
0s recursos obtidos com a propria desestatizacdo se constituiriam em um fundo

de uso exclusivo para investimento “com alto impacto social” em seis areas

39 A palavra equilibrio teve duas mengdes com sentido de equilibrio fiscal: “Neste contexto [quatro
anos consecutivos de recessado econdmica], manter o orcamento municipal equilibrado tem sido
um desafio constante” e “cenario de restritivo reforca a importancia do planejamento
orcamentario, com foco no equilibrio fiscal intertemporal.”
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prioritarias - saude, educacdo, habitacdo, seguranca urbana, transportes e
assisténcia e desenvolvimento social. Cabe pontuar que os principais objetivos
da secretaria responsavel por capitanear esse processo sao “redimensionar o
tamanho do Estado, através de Privatizagfes, Concessdes e PPPs (Parcerias
Publico Privadas)”.

Em relacado a investimentos, o PPA também néo é claro, nem sobre qual
o seu foco, nem sobre as fontes de recursos, tratando do tema de forma difusa.
Em primeiro lugar, na discusséo sobre os passivos do municipio, afirma-se que
o orcamento é rigido e que h& pouca margem para discricionariedade
orcamentaria devido aos contratos vigentes e as vinculacfes constitucionais.
Afirmam ainda a intencdo de aumentar “o comprometimento da receita corrente
liquida” como parte do “Plano Municipal de Quitacdo de precatérios” e que a
renegociacado da divida livrou o municipio “de seu problema estrutural mais
grave, que sufocou a capacidade de investimento na cidade por mais de uma
década”. Afirma ainda, no ultimo paragrafo do cenario fiscal, que “No sentido da
realizacdo de novos investimentos no Municipio, a partir do espaco fiscal aberto
pela renegociacdo da divida com a Unido, a Prefeitura tem realizado estudos
visando a contratacdo de novas operacdes de crédito”. Por fim, diz que
“trabalhard para a viabilizacdo de recursos junto a outros entes federativos e
para efetivagcdo de parcerias com o setor privado”. Em que pese estas
afirmacdes, pode-se inferir que ha a indicacdo de que investimentos seriam
realizados — de forma genérica - com base nos recursos oriundos do plano de
desestatizacdo, através de operacdo de crédito e de parcerias. Além dos
apontamentos aqui feitos, € também o que sugere o trecho abaixo, ao vincular
os ‘impactos’ nos seis principais setores de politicas publicas aos recursos

obtidos via desestatizacao:

Ha a necessidade de garantir, sobretudo, o impacto em seis areas: 1)
Saude; 2) Educacao; 3) Habitagdo; 4) Seguranca Urbana; 5)
Transportes e 6) Assisténcia e Desenvolvimento Social. Tendo em
vista os desafios impostos nesses temas, prevé-se a alocacdo de
recursos gerados pelos projetos de desestatizacao de bens e servicos
da Prefeitura [...] Esses recursos serdo destinados ao Fundo Municipal
de Desenvolvimento Social (FMD) [...] e aplicados em despesas de
investimento nessas seis areas acima elencadas. Dessa maneira,
busca-se redirecionar as despesas publicas da manutencgéo de ativos
geridos ineficientemente para servicos de melhor qualidade para a
populacéo.
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Além da eficiéncia, outros quatro principios nortearam a elaboracao do
plano: descentralizacdo; participacdo; transparéncia e inovacdo. Em relacédo a
descentralizacdo e regionalizacdo do plano, pode-se destacar que ela € uma
exigéncia da lei organica do municipio, visto que “as peculiaridades e diferencas
entre cada regido exigem medidas de equidade na aplicacdo do gasto publico e
impbe uma maior transparéncia no respectivo acompanhamento”. A
regionalizacao operacionaliza-se no plano “através do instrumento denominado
detalhamento da agdo” - DA, o “ultimo nivel de detalhamento da despesa
orcamentéria”, permitindo “um rastreamento regionalizado do gasto publico”.
Destacam ainda que o principio da regionalizacdo também esteve presente na
escolha dos indicadores de monitoramento e avaliacao.

O principio da transparéncia que esta presente na regionalizacao dos
gastos também é destacado no plano, associado com a ideia de controle e
participacdo social. Neste sentido destaca-se a intencéo de vincular, através do
DA, os dados orcamentéarios das ac6es com a plataforma GeoSampa®, no que
“se consistirdA em um grande avanco e facilidade de acesso em tempo real por
parte de cada cidadao acerca da aplicacao dos recursos e melhorias realizadas
em cada bairro da cidade”. Também se destaca a elaboracdo do “Sistema de
Elaboragdo e Monitoramento do PPA”, uma “plataforma de monitoramento
interno e com resultados acessiveis ao cidaddo”, que a partir de 2018 se
constituirA em um mecanismo adequado “para monitoramento fisico e
financeiro/orcamentéario das iniciativas contempladas neste instrumento de
planejamento e gestao”. Infere-se também no documento o vinculo entre a o
fornecimento dos meios para o acompanhamento das a¢des do governo e a

participagcédo da sociedade, conforme citagdo abaixo:

Além da construcdo do Sistema de Elaboracdo e Monitoramento do
PPA, que permitrd o acompanhamento fisico-financeiro pela
administragdo publica e pela sociedade ao longo dos quatro anos de
vigéncia do plano, importante destacar que também existem outros
mecanismos de participacdo da sociedade civil no processo de
planejamento municipal.

Se existem ‘outros mecanismos’, é porque considera-se que 0 proprio

sistema de elaboragdo e monitoramento se constitui em um ‘mecanismo de

40 Do glossario do documento: “Mapa virtual do Municipio de Sao Paulo realizado e desenvolvido
pela Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento (SMUL) e pela Empresa Publica de
Processamento de Dados (PRODAM), com banco de dados que oferece a localizacdo de
equipamentos publicos e estatisticas sobre a cidade”.
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participagdo da sociedade’. Em relacdo a estes outros mecanismos de
participacdo, destacam que a sistematica de elaboracdo do plano contou com
audiéncias publicas, onde os “os municipes apresentaram sugestdes, através de
fichas preenchidas ou com direito a voz, para ciéncia das autoridades e eventual
incorporacao na versao final do documento”. Destacam também o incentivo ao

uso de novas tecnologias para ampliar a participacdo popular:

Na elaboracao do Programa de Metas, houve destaque dos canais de
participacdo virtuais, como a plataforma eletrénica Planeja Sampa.
Ampliar as praticas de governo aberto para fomentar a participacéo da
sociedade constitui-se em grande objetivo, jA& contemplado no
Programa de Metas 2017-2020 através dos projetos Sao Paulo Aberta
e Comunica SP, que serdo absorvidos ao Plano Plurianual.

A participagé@o popular garante o aprimoramento das prioridades e
das estratégias pactuadas com a sociedade, bem como aumenta o
engajamento e facilita a fiscalizagdo. A gestdo 2017-2020 tem buscado
facilitar a participagdo, sobretudo por meio de plataformas
eletrénicas, com o objetivo de se ouvir o maior nimero de cidadaos e
de cidadas. Isso € importante ndo apenas para a definicdo das politicas
publicas, mas também para seu acompanhamento, garantindo-se
maior transparéncia e, consequentemente, maior controle social que
resulta, em ultimo nivel, na melhoria das politicas publicas.

Desta Ultima citacdo percebe-se que se entende a participagcdo como
forma de aprimorar as prioridades e estratégias de maneira pactuada,
aumentando o engajamento e fiscalizacdo, e que em Ultima instancia, ela
propicia uma melhora nas politicas publicas, seja por meio de sua propria
definicdo ou de um maior controle social.

O ultimo principio norteador do plano é a inovagao, associada a gestao
publica e a ideia de “gestao criativa, alinhada ao que ha de mais moderno nas
grandes metropoles”, com o objetivo de “tornar a intervencdo publica mais
eficiente, melhorar a qualidade do servico prestado e aumentar sua capacidade
de transformacao”. A descricdo do objetivo do programa de “Modernizacéao,
desburocratizacdo e inovagdo tecnolégica do servico publico” traz outros

elementos:

Incorpora a dimensdo estratégica dada a inovagcdo tecnolédgica
(evidenciada com a criacdo da Secretaria Municipal de Inovacéo e
Tecnologia - SMIT); e ao processo de desburocratizagcdo (como
exemplificam os projetos do "Empreenda Facil' e do "Descomplica
SP"). Fica preservada a ideia de modernizagdo do servigco publico.

Em relacdo as estratégias de desenvolvimento, pouco pode ser inferido.
Os unicos dados neste sentido estdo presentes na descricdo de dois dos 27

programas do plano: No programa “‘Promoc¢édo da cidade como centro de
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investimentos, eventos e destino turistico de referéncia global”, que tem por
objetivo “incorporar a aspiracdo de que Sao Paulo seja reconhecida como
"Cidade Global", referéncia internacional como centro de negdécios e destino
turistico”; e no programa “Promocéo do crescimento econémico e geracao de
postos de trabalho e oportunidades”, que tem por objetivo “Incorporar a ideia de
gue somente gerar crescimento e postos de trabalho ndo garante a distribuicdo
igualitaria dos beneficios por eles gerados. E importante gerar oportunidades
para que mais pessoas ascendam socialmente.”

Também ndo h& dados que indiqguem o entendimento dos objetivos do
desenvolvimento. Os termos “qualidade de vida” e “bem-estar”, recorrentes nos
outros PPAs, aparecem duas e trés vezes, respectivamente, e somente dentro
dos objetivos de programas especificos. O maximo que pode ser encontrado
neste sentido € a referéncia do alinhamento do PPA aos “Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel” (ODS), elaborados pela Agenda 2030, e o
entendimento de que “os municipios [...] tém a funcéo tanto de sensibilizacdo da
populacdo quanto de localizagdo dos ODS, implementando a¢fes sob sua
governabilidade que contribuam para seu atingimento”. Ainda assim, ndo ha
discussdo sobre estes objetivos, mas indicacdo de aspectos operacionais
relacionados aos mesmos, como a explicitacdo da vinculacdo entre os ODS e os

programas previstos no PPA.

5.1.6 Analise comparada dos PPAs

Quadro 03: Analise comparada — forma PPAs

DIAGNOSTICO

N2 PAGINAS LBl MENSAGEM COM BASE EM GETD CENARIO
AI:IALISADAS PARTICIPACZ\O NA DO PREFEITO INDICADORES ool el FISCAL (3)
FORMULAGAO (1) 2) (3)
S3o0 Paulo 70 Descreve Nao Nao ha Breve Detalhado
Curitiba 20 Descreve Sim Nao ha Nao ha Nao ha
Manaus 22 Nao ha Sim Menciona Detalhado Detalhado
Salvador 44 Descreve Sim Detalhado Nao ha Detalhado
Goiania 37 Menciona Sim Breve Detalhado Detalhado

(1) Ndo ha; menciona; descreve
(2)Nao ha; Menciona; Breve; Detalhado
(3) Ndo ha; Breve; Detalhado

Fonte: Elaboracéo propria



Quadro 04: Andlise comparada — Bases estratégicas do PPA

- PLANO PARALELO

Curitiba N&o
Manaus Manaus 2030

Salvador 360

Plano Estratégico

do Gowverno 2017-

2020

Programa de

Goiania  Metas de 2018 a
2021

Salvador

REFERENCIADO
PELO PLANO DE
GOVERNO

S3o Paulo Programa de Metas Sim

Sim
Sim

Sim

Sim

REFERENCIADO |MENGAO A
PLANO DE ARTICULAGAO PLANOS
LONGO PRAZO |SETORIAIS

Plano Diretor; Plano

(AT ALl Municipal de Educagao

Nao Plano Diretor
Manaus 2030 Nao

Salvador 500 Plano Diretor

Fonte: Elaboragéo propria

Quadro 05: Analise comparada — Conteudo estratégico

CONTEUDO ESTRATEGICO

S3o Paulo Programa (27)
Curitiba Eixo (3)
Manaus Eixo (7)
Salvador Eixo (8)
Goiania Eixo (7)

Fonte: Elaboracéo propria

Projetos e atividades (acGes
orgamentarias)

Programa (7)

Programas de governo (89) e
objetivos estratégicos (31)

Programas (17)

Programas tematicos (159)
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5.2 SENTIDOS DO DESENVOLVIMENTO LOCAL: O CASO DAS CINCO

CAPITAIS

A partir da descrigcdo, caso a caso, acerca das singularidades dos

conteudos do PPA de cada capital a partir de grandes linhas, cabe a esta sesséo

interpretar os dados, aproximando a andlise do conteldo aos objetivos da

pesquisa e do modelo de andlise proposto, a partir das seguintes dimensdes:
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Desenvolvimento econdmico; Atributos da democracia; Orientacdo da

administracao publica.

5.2.1 Desenvolvimento econdmico

Sado Paulo é a capital que d4& menos énfase as estratégias de
desenvolvimento econémico. Como ja destacado na pré-analise, das 70 paginas
analisadas, a Unica menc¢éo a desenvolvimento econémico se encontra no nome
de um dos 27 programas que organizam o plano, chamado “Promocédo do
crescimento econémico e geracao de postos de trabalho e oportunidades”. Além
deste programa e de sua justificativa genérica e sem contetdo, ndo hi no plano
nenhum outro indicador que permita fazer inferéncias sobre as estratégias de
desenvolvimento.

Manaus também da pouca énfase as estratégias de desenvolvimento.
Apesar de destacarem a importancia do Polo Industrial de Manaus e a
dependéncia econdmica de seu desempenho, nao se dedicam a explorar o tema
de maneira propositiva. Além da mencdo genérica a ideia de ‘fomento aos
negocios’, manifestam ainda a intencao de fornecer incentivos a producéo rural.
Cabe destacar a visdo do municipio, que objetiva ser “uma Cidade Global,
referéncia em gestdo publica, qualidade de vida e reconhecida por suas
potencialidades econémica, turistica e cultural”. E possivel inferir que ha uma
associagao entre “ser uma cidade global” e caracteristicas econémicas, turisticas
e culturais préprias do local, em um alinhamento com o conceito de territério,
conforme discutido no segundo capitulo.

Ja Curitiba manifesta uma estratégia de desenvolvimento mais
articulada®, que permite maiores inferéncias em relacdo aos conteddos
manifestos. Ha uma énfase em dois aspectos inter-relacionados:
empreendedorismo e inovagao. A estratégia de desenvolvimento engloba, por
um lado, o desenvolvimento de uma cultura empreendedora, que passa pela

criagdo de espacos de didlogo e pela formacdo e capacitacdo de

41 Em que pese as caracteristicas do PPA de Curitiba, que se organiza em torno de trés eixos
intersetoriais, optou-se aqui, a titulo de excecao metodologica, por considerar nesta analise a
descricao do programa “VIVA CURITIBA TECNOLOGICA”.
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empreendedores, fornecendo subsidios para que possam “organizar suas ideias,
objetivos e estratégias ao seu negodcio transformando sua realidade em um
ambiente mais competitivo”; e por outro, pela criagdo de um ambiente favoravel
a inovagdo, que vai desde a oferta de incentivos a “manutencgdo, criacédo e
atracdo de empresas inovadoras de base tecnoldgica”, até a criagdo de “espacos
maker inspirados em Fab Labs e Coworkings”, e o fomento a instalacdo e criacédo
de Startups. Outro conteudo manifesto que significa estas estratégias é a
“corresponsabilidade entre cidaddos, poder publico e setor privado”. Desta
estratégia é possivel inferir alguns alinhamentos. A énfase na inovacgéo vai ao
encontro do carater Schumpeteriano do hipotético Estado pés-fordista e reafirma
0 jA mencionado deslocamento de poder para baixo, através da promoc¢ao da
capacidade inovativa e da formagé&o de sistemas locais de inovagdo como forma
de aumento da competitividade, conforme pode ser observado no objetivo do

Programa Viva Curitiba Tecnologica:

Desenvolver e consolidar uma economia local forte, dindmica,
sustentavel, competitiva e atrativa a empresas e industrias com valor
agregado, fortalecendo os setores produtivos ja instalados, formando
agentes para o desenvolvimento e subsidiando a construcdo de
ferramentas legais que auxiliem o adequado ordenamento territorial do
Municipio de Curitiba.

A inovacdo é ainda elemento chave para algumas das formas de
organizacdo da producédo, conforme a vertente regionalista do desenvolvimento
local. A ideia da corresponsabilidade entre setor publico e privado também se
alinha aos movimentos de desconcentracdo de poder do Estado, neste caso
conformando um ‘deslocamento para fora’, do Estado para a sociedade civil, do
governo para a governanca. Nao € demais lembrar, conforme a descricdo do
PPA de Curitiba, que o0 modelo de gestdo adotado pelo municipio € o da
‘governanga publica’, o que reafirma os alinhamentos aqui destacados. Por fim,
destaca-se que o PPA de Curitiba ainda menciona como estratégia de
desenvolvimento a promocéo do turismo, “entendida como atividade capaz de
contribuir de forma significativa na economia e nos aspectos sociais, também
tem importancia no posicionamento e reconhecimento de Curitiba como cidade
atrativa, seja para o turismo de negaocios, eventos ou lazer”.

Apesar de Goiania dar destaque a importancia do governo na
dinamizacao da economia, € dedicado pouco espaco no PPA para as discussdes

das estratégias de desenvolvimento econdmico. Na verdade, ha no PPA um
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reconhecimento de que Goiania tem “espago para atrair novos modelos de
atividades econbmicas, porém, falta uma estratégia de desenvolvimento para
alavancar novos negocios e incentivar a diversidade de investimentos”. Dentre
as areas mencionadas como exemplos para a diversificacdo dos investimentos
citam 1. que dentre a ampla “pauta de produtos” exportados, alguns poderiam
ser eleitos com o maior potencial de exportacéo; 2. A consolidacao de industrias
ja existentes; e 3. A aposta em projetos que envolvam tecnologia, como “a
criacdo de parques tecnoldgicos que agregam valor e aproveita o potencial da
universidades localizadas na cidade na producdo de conhecimento e
desenvolvimento de startups”. Cabe ainda retomar a importancia atribuida a
criacao de infraestruturas urbanas que deem suporte para o desenvolvimento da
industria, como “suprimento de energia, boa logistica, educagéo e seguranga”.
Em que pese esta afirmacdo, o PPA parece também atribuir importancia a

industria e a qualificacdo da mé&o de obra, como pode se inferir no trecho abaixo:

Se houver um fortalecimento do setor industrial com integracéo ao
setor agropecuario, o Estado sera um dos principais geradores de
empregos formais entre as Unidades da federacdo. O que podera
elevar a produtividade da economia goiana é a elevacdo da
remuneracdo média dos trabalhadores e diminuicdo do desemprego
entre os jovens, através da qualificacdo da méo de obra empregada.

Outro trecho do PPA de Goiania, apesar de uma constru¢do um tanto
confusa®, sugere a necessidade de parcerias com outras esferas do governo ou
com a iniciativa privada “para se alcangar o desenvolvimento pretendido”, bem
como da propria participacdo, que resulta na “formacado de capital humano e
social”. A partir destes destaques do PPA de Goiania, ndo € possivel estabelecer
muitas inferéncias; parece haver um destaque para a necessidade de que se
criem infraestruturas adequadas para a atragdo de empresas e negocios, bem
como um incentivo em projetos que envolvam tecnologia, como a criacdo de
parques tecnologicos. Mencionam ainda a necessidade de parcerias com outras
esferas governamentais e publico-privadas. Considerando as discussdes feitas
sobre espaco x territorio, pode-se inferir que ha o entendimento da cidade

enquanto territorio — “Uma cidade consiste em um nudcleo populacional

42 “0O desenvolvimento pretendido se constréi ndo apenas com investimentos previstos no
orcamento municipal, mas. também, com a constru¢éo de um processo participativo que resulte
na formacéao de capital humano e social, de infraestrutura e de producédo que se traduz em buscar
parcerias com as outras esferas de governo, quais sejam federal ou estadual, bem como
parcerias publico privadas que venham ao encontro dos interesses da populagdo do Municipio
de Goiania.”
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caracterizado em amplo espaco, onde acontecem as relacdes e fendbmenos
sociais, culturais e econémicos” -, apesar de ndo haver mencao a estratégias
para ativar este potencial local em prol do desenvolvimento econémico.

Assim como Curitiba, Salvador também possui uma estratégia de
desenvolvimento articulada. Seu nucleo gira em torno de a¢des que visam criar
um ambiente de negocios favoraveis, através de incentivos, desburocratizacao
e parcerias, com 0 objetivo de tornar a cidade mais competitiva e atrativa para
0s negocios. Em coeréncia com os objetivos expressos no PPA e reproduzidos
anteriormente, a estratégia passa também pela desconcentracdo das atividades
produtivas no territério, bem como a diversificacdo e fortalecimento da matriz
produtiva, em especial de “segmentos alavancadores e convergentes com as
potencialidades inatas a cidade”, com as “vocagbes naturais da capital”. Ha
manifesta ainda a estratégia de “apoio fiscal e financeiro a atividades
selecionadas”, bem como a priorizagao de “segmentos de impacto positivo na
cadeia produtiva, como turismo, economia criativa e servicos especializados”.
Outro aspecto destacado pelo plano é a necessidade de desenvolver a
infraestrutura urbana, visto que “o desenvolvimento econbémico da capital
demanda uma retaguarda de exigéncia de espacos urbanos bem estruturados,
com oferta de equipamentos, assim como maior mobilidade e disponibilidade de
transporte publico eficiente e de qualidade”. A estruturacdo do espago urbano
também é vista como um requisito para a desconcentracdo das atividades
produtivas.

Em que pese o objetivo de identificar o alinhamento das estratégias de
desenvolvimento econdmico local em relag&o ao sistema produtivo internacional,
€ importante destacar que das cinco capitais analisadas, quatro afirmam a
intencdo de transformar a cidade em uma “cidade global”, protagonista no

cenario internacional.

Salvador: [...] dificuldades estruturais seguem exigindo solucdes
criativas e consistentes, para que o municipio se afirme como espaco
competitivo e se integre a economia global.

Segundo os norteadores estratégicos de Manaus, a visdo é de: Ser até
2030 uma Cidade Global.

Sdo Paulo: O programa® visa incorporar a aspiracdo de que S&o
Paulo seja reconhecida como "Cidade Global".

4 Promocéao da cidade como centro de investimentos, eventos e destino turistico de referéncia
global.
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Curitiba: Faremos um pouco de cada vez para conseguirmos o que
parece impossivel - Curitiba novamente protagonista no cenario
internacional.

Entende-se que esta manifesta intencao de ‘tornar-se cidade Global’ € um
indicador do autoentendimento dos municipios enquanto locus de
desenvolvimento e de sua responsabilidade neste processo, em linha com as
teorias elencadas no primeiro capitulo que destacam uma nova relagao entre o
global e o local. Quando se soma este autoentendimento (1) as preocupacdes
manifestas no PPA com a estabilidade e contexto macroeconémico e (2) o fato
de que as relacbes federativas — que poderiam indicar algum tipo de
coordenacdo do processo de desenvolvimento — s6 serem aventadas ao
relacionarem a dependéncia de recursos, pode-se inferir neste indicador um
alinhamento dos PPAs com o sistema de ideias hegeménico. Em que pese a
alteracdo da estrutura produtiva e a premissa neoliberal que defende a abertura
dos mercados e atribui ao Estado nacional o papel de garantidor da estabilidade
macroecondmica, através da implementacdo de politicas monetaristas, €
possivel inferir uma coeréncia de sentidos entre este processo global e os
conteudos manifestos no PPA. Cabe a unido a garantia da estabilidade
macroecondmica, e cabe aos municipios o intuito de ‘se transformarem em
cidades globais’. Configura-se, assim, aquilo que Jessop (1993) chamou de
‘deslocamentos de poder, tanto para ‘cima’, dos Estados nacionais para a
organismos internacionais e mesmo para as multinacionais, quanto ‘baixo’, do
Estado nacional para as esferas subnacionais.

A titulo de conclusédo da andlise desta dimensao, destacamos que em Sao
Paulo, apesar de haver previsdo de ac¢des em torno do desenvolvimento
econdbmico, ndo ha conteudo que permita identificar e qualificar as estratégias.
Por outro lado, a manifesta intengdo em tornar-se uma cidade global indica um
alinhamento com o sistema de ideias hegemoénico, conforme ja discutido.
Manaus, apesar de dedicar pouco espago ao detalhamento das estratégias de
desenvolvimento, também manifesta a intengdo em ser uma ‘cidade global’,
associando-a ainda ao reconhecimento de suas potencialidades econdémicas,
turisticas e culturais locais. Ainda que de forma precaria, ha manifesta a intencao
de insercéo no sistema hegemadnico a partir de ativos locais.

Entende-se que ha alinhamento dos conteddos expressos no PPA de

Curitiba com o sistema de ideias hegemdnico. Justifica-se o alinhamento pela
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énfase na promocdo de vantagens comparativas locais, através da ampliagdo
das capacidades inovativas, bem como pela manifesta intencdo de tornar
Curitiba ‘protagonista no cenario internacional’. Outro indicador é a ideia de
corresponsabilidade entre setor publico e privado na promocdo do
desenvolvimento, em um processo de desconcentracdo e deslocamento de
poder.

Conforme destacado anteriormente, das cinco capitais analisadas,
apenas Goiania ndo mencionou a intengdo de se tornar uma “cidade global’,
‘referéncia no cenario internacional’. Sozinho, este indicador n&o permitiria
inferéncias, mas quando soma-se a ele tanto o fato de que ha mencédo na
caracterizacdo do cenario macroecondmico da necessidade que o pais faca
investimentos publicos para expandir a capacidade produtiva, da qual é
dependente o0 crescimento econdmico, quanto a preocupagcdo com O
fortalecimento do setor industrial no estado de Goias, pode-se inferir que
considera-se a existéncia de mediadores na relagéo entre o global e o local. Em
termos de estratégia, hd destaque para a melhoria da infraestrutura, uma
aparente énfase na importancia da industria e a intencdo de apostar em projetos
gue envolvam tecnologia. H4 também manifesta a caracterizacao do local como
territério, apesar de ndo haver indicativos de como ativar ou utilizar estes
potenciais do ponto de vista econdémico.

Assim como Curitiba, entende-se que h& alinhamento com o sistema
hegembnico em Salvador. Justifica-se esta inferéncia a partir de alguns
indicadores, como a intencado de se ‘integrar a economia global’, a énfase na
melhoria do ambiente de negdcios para aumentar a competitividade, a estratégia
de desenvolvimento que da énfase a melhoria da infraestrutura, a oferta de
incentivos e a énfase em relacdo ao Estado nacional e a estabilidade
macroecondmica. Destaca-se, por fim, ndo s6 o entendimento do local como
territdrio, mas também a indicacédo explicita de fortalecer segmentos que séo

potenciais inatos da cidade.
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5.2.2 Atributos democraticos

Em relacéo a participacéo, a analise dos PPAs revela diferentes énfases.
Em Manaus ndo ha sequer mencado de participacdo* no trecho analisado.
Considerando o modelo de anélise proposto, pode-se inferir, assim, que ha um
alinhamento com as teorias contemporaneas da democracia, onde esta € vista
como um método e a eleicdo de representantes é vista como forma de
participacao.

Goiania também ndo da muita énfase a participacdo. Apesar de
manifestar que ‘O desenvolvimento pretendido se constréi ndo apenas com
investimentos previstos no orgcamento municipal, mas também com a construcéao
de um processo participativo’ e também que um dos papéis da administracéo
municipal € ‘inserir a participagao social’, ndo ha nenhum tipo de descricéo sobre
como isto seria realizado. H4 ainda uma associacao entre a necessidade de
melhorar a gestdo municipal e ‘pensar’ em governanga, “que é a comunicacgao e
o didlogo com a sociedade que gera transparéncia e identifica oportunidades de
atuacdo e parcerias com o setor privado”. Também ndo ha nenhum tipo de
descricdo de como materializar esta intengdo de ‘pensar em governancga'.
Mesmo em relacdo ao proprio PPA, na mensagem do prefeito ha a afirmacéo de
que as diretrizes do plano foram “foram apresentadas e referendadas pela
populacao através de lideres comunitarios e membros da sociedade civil”, o que
denota (1) pouca importancia atribuida a participacdo e (2) um carater
informativo deste processo de validacdo das diretrizes, em uma aparente
pseudoparticipacdo, conforme escala de Pateman (1992) apresentada no
modelo de analise. Considerando o modelo de analise proposto, considera-se
que ha um alinhamento com o projeto politico neoliberal; apesar de estar
manifesto no PPA a importancia da participacdo e governancga, entende-se que
este é um recurso retorico, tanto pelo fato de ndo haver descricdo destas acoes,
como pelo fato de que a propria descricdo do processo de participagdo que
referendou o PPA aparentar ter um carater informativo, conformando uma

pseudoparticipacao.

44 0 documento menciona a palavra ‘participacdo’, mas sempre associado a participacdo de determinada
fonte nas receitas, ou seja, ndo esta relacionado a participa¢do popular.
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Ja em Séo Paulo ha maior énfase a participacdo, que se manifesta tanto
no processo de construcdo do proprio PPA quanto € destacada como um
principio norteador do documento. Em relacdo a elaboracdo do PPA, ha uma
sessdo no documento que trata especificamente sobre o tema, onde € destacado
que ocorreram audiéncias publicas em cada uma das 32 prefeituras regionais.

Nestas audiéncias,

Os municipes apresentaram sugestdes, através de fichas preenchidas
ou com direito a voz, para ciéncia das autoridades e eventual
incorporacdo na versao final do documento. Também houve o
encaminhamento de oficios por parte de entidades da sociedade civil,
todas protocoladas in loco.

Segundo o documento, as ‘sugestdes, reinvindicacdes e intervengoes’
dos municipes foram sistematizadas e enviadas as secretarias responsaveis,
onde foram avaliadas em termos de vinculo tanto com as diretrizes da gestao
qguanto dos planos setoriais e Programa de Metas, sempre a luz dos limites
orcamentarios, que foram expostos nas audiéncias. Ha ainda uma associacao
no documento entre transparéncia e participagao; segundo o documento, “além
da construcdo do Sistema de Elaboragdo e Monitoramento do PPA, que permitira
o acompanhamento fisico-financeiro pela administracdo publica e pela
sociedade ao longo dos quatro anos de vigéncia do plano”, existem outros
mecanismos de participacdo da sociedade civil no processo de planejamento
municipal. Outra evidéncia neste sentido € que transparéncia e participacao sao
dois dos cinco principios norteadores do documento, e ao descrevé-los ambos

sao tratados juntos:

A participacao e a transparéncia sao igualmente principios norteadores
de ambos os instrumentos de planejamento e orcamento da Prefeitura
de S&o Paulo. A participagcdo popular garante o aprimoramento das
prioridades e das estratégias pactuadas com a sociedade, bem como
aumenta o engajamento e facilita a fiscalizacdo. A gestdo 2017-2020
tem buscado facilitar a participacéo, sobretudo por meio de plataformas
eletrbnicas, com o objetivo de se ouvir 0 maior nimero de cidadaos e
de cidadas.

Ainda, participagdo e transparéncia estdo agrupadas dentro de um
mesmo programa, chamado “Transparéncia e participacdo social na

administragao publica”, que tem por justificativa o fato de que

A participacdo social é pressuposto para a constru¢do das politicas
publicas em sintonia com as demandas da sociedade, o que exige
também transparéncia dos 6rgdos publicos para que o acesso a
informacéao seja cada mais difundido e conhecido pelos cidadédos.
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Pontuam, ainda, o objetivo de “ampliar as praticas de governo aberto para
fomentar a participacao da sociedade”, através dos projetos Sao Paulo Aberta e
Comunica SP. Em relagéo aos ‘outros mecanismos de participagao no processo
de planejamento’, citam, além das proprias audiéncias publicas ja mencionadas
para a elaboragcdo do PPA, o uso de novas tecnologias, de canais virtuais de
participagdo como a plataforma eletrénica “Planeja Sampa”.

Considera-se que as audiéncias publicas, realizadas de forma
descentralizada pela capital, onde houve a apresentagcéo de propostas por parte
dos municipes, constituem-se em um processo de participacdo na tomada de
decisdo. Considera-se ainda que esta participacao é parcial, em acordo com a
escala de Pateman (1992), visto que ha influéncia entre as partes, mas existe
desigualdade de condi¢cdes na tomada de decisdo, que € tomada pelas
secretarias. Destaca-se, entretanto, que ndo ha indicacdo da constituicdo de
algum tipo de institucionalidade ou algum tipo de espaco legitimo para
deliberacdo, a ndo ser as proprias audiéncias realizadas de forma ad hoc. A
énfase estd na disponibilizacdo de plataformas eletrénicas, tanto de natureza
consultiva quanto de transparéncia.

Um paréntese para uma reflexdo sobre o uso das ferramentas digitais
como mecanismo de participacdo. Considerando (1) a discussdo de Dagnino
(2004), que destaca a natureza politica e coletiva da participacdo e (2) as
proprias criticas as teorias sobre desenvolvimento local endbégeno, que
destacam a necessidade do reconhecimento do conflito de interesses como
inerente a participacdo*; € possivel inferir que, apesar de ampliar o acesso,
estas ferramentas ndo contemplam a natureza coletiva nem o reconhecimento
do conflito da participagdo. Fecha paréntese.

Em Salvador a participagao gira em torno do programa “Ouvindo nosso
Bairro”, uma iniciativa de ‘escuta social’ iniciada em 2015. O programa nao so
subsidiou a elaboragéo do PPA e é considerado principio basilar do plano, junto
com a ‘gestado transversal’, como também virou projeto de lei com vistas a

institucionalizacdo do programa, como um ‘instrumento de participagao popular’,

4 “L evando-se em consideracdo que ndo ha possibilidade de participacdo auténtica, verdadeira,
onde nao ha o reconhecimento do conflito, dos interesses em conflito, isto é, onde nédo ha politica,
podemos entdo concluir que a participacéo ai proposta ocorre predominantemente no ambito do
discurso” (BRAGA, 2002, p. 28), citagdo extraida da pagina 55 deste trabalho.
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com periodicidade e metodologia propria. Para a elaboracdo do PPA, foram

realizadas 10 plenarias, uma em cada regido administrativa,

objetivando levantar, junto a populacdo, pleitos e sugestdes para
serem analisados quanto a viabilidade técnica e financeira de absorcéo
nas propostas do PPA e do Orcamento. Embora essa consulta tenha
sido efetivada nos moldes convencionais até entao utilizados, ou seja,
com a aplicacao de formularios e discusséo e selecdo dos pleitos em
plenérias, nessa ocasido foram apresentados, além de um balanco da
primeira edicdo (2015), a nova estratégia e metodologia a ser adotada
a partir das consultas iniciadas no més de agosto, que utilizardo
ferramentas digitais.

O projeto de lei apresentado parte de ‘nova metodologia’, anunciada nas
audiéncias publicas que subsidiaram a elaboracdo do PPA, e prevé a realizacéo
de amplos ‘processos de escuta’ em cada regido administrativa no primeiro ano
de cada mandato* “com participacdo dos diversos érgaos da administracdo
municipal, empregando 0os meios presenciais e digitais”, para que para que ‘as
solicitagbes das comunidades sejam atualizadas ou confirmadas’. Além destas
consultas a cada quatro anos, sera promovido periodicamente “encontros com
segmentos representativos da sociedade (associacdes, sindicatos, conselhos)
para realizar consultas ou atualizar as demandas apresentadas, seguindo o
propdsito de manter um canal de didlogo permanente com a populacdo”. Em
relacéo as ferramentas digitais, destacam a “disponibilizacdo de uma plataforma
eletrbnica®, cuja finalidade é oferecer aos cidadaos a possibilidade de eleger as
propostas por eles consideradas mais relevantes”, ‘aproximando ainda mais o
cidadao do poder municipal’. O projeto de lei define como finalidade “identificar
as prioridades de obras, acdes e servicos para subsidiar a elaboracao das leis
do Plano Plurianual, das Diretrizes Or¢camentarias e do Orcamento Anual”.

Ainda segundo o PPA, desde o langamento do programa, “foram
realizados 152 encontros com a populacao, envolvendo mais de 10 mil pessoas,
cujas demandas foram desdobradas em 1.300 intervencdes em todas as regides

da capital, atendendo a obras propostas pela prépria comunidade. O PPA

4 Na verdade, ha uma lacuna de informagbes sobre a metodologia do programa. Ao mesmo
tempo que falam que uma nova metodologia prevé o uso de ferramentas digitais a partir das
consultas iniciadas em ‘agosto’ — as audiéncias publicas que subsidiaram o PPA ocorreram no
més de junho -, também falam sobre esta periodicidade quadrienal. Esta inconsisténcia esta no
préprio texto do PPA.

47 www.ouvindonossobairro.salvador.ba.gov.br: “utilizando-se computadores, tablets e celulares,
0 internauta pode selecionar o bairro e escolher as propostas de maior relevancia para a sua
comunidade.”
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destaca que o sucesso do programa esta relacionado com duas premissas do
programa, como o foco no que é factivel “e que produza impacto na vida do
cidadao”, bem como tornar as demandas apresentadas em “compromissos para

a Prefeitura”.

E esse comprometimento mituo que confere legitimidade ao processo,
torna efetiva a aproximacéo entre a Prefeitura e o cidadao e garante o
sucesso do programa, que, ndo por acaso, vem inspirando iniciativas
similes em outras cidades brasileiras.

Por fim, destaca-se que ha manifesto no PPA o entendimento do
programa como uma forma de fortalecimento da democracia, “assegurando-se
ao cidadao o direito de participar das decisdes que se refletem diretamente sobre
sua vida”, e que o uso desse instrumento vai “contribuir, de forma efetiva, no
processo de participacado popular no ambito da gestao de politicas publicas do

municipio de Salvador”.

Cabe ressaltar, ademais, o fortalecimento da democracia como
instrumento de gestao. Atualmente, o cidadéao tem o direito de debater,
apresentar demandas e participar de forma ativa da vida da cidade. A
expectativa é que, até 2021, essa rotina se mantenha e se amplie com
dialogo e compartilhamento de responsabilidades, como é natural nas
modernas sociedades democréticas. Esse posicionamento assegura a
legitimidade das gestbBes e constitui-se em poderosa ferramenta de
otimizacgdo dos recursos publicos.

Em relacdo as reflexdes objeto desta dimensdo, entende-se que 0s
conteudos manifestos no PPA indicam a existéncia de elementos contra-
hegemonicos. No caso de Salvador, este alinhamento justifica-se por uma série
de indicadores; além da participacéo se dar em processos de tomada de decisao,
de forma parcial, onde hé influéncia mitua mas assimetria de poder na tomada
de decisao, assim como em Sdo Paulo, agregam-se outros indicadores, como a
iniciativa de institucionalizacdo do programa Ouvindo Nosso bairro e o
entendimento da participacdo como um reforco da cidadania e da democracia
expresso no documento. A partir da afirmacéo de que nas audiéncias publicas
ha “aplicacéo de formulérios e discussao e selecdo dos pleitos em plenarias”, é
possivel inferir ainda um aparente elemento deliberativo.

Das cinco capitais, Curitiba é a que dedicou maior espaco a participacao.
Além de tratar do tema na introducao e no detalhamento dos eixos estratégicos,
h& um anexo exclusivo para descrever o programa Fala Curitiba, que foi utilizado
como base para eleicdo de prioridades a serem acrescentadas na LOA. Cabe

pontuar, entretanto, que apesar do destaque dado ao programa e a participacao
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dentro do PPA, ndo ha descricdo da continuidade do programa para além das
consultas realizadas para a elaboracédo do PPA. O uUnico indicativo neste sentido
é relacionado dentro da lista de instrumentos de gestao*, que visa a “Expanséo
e aprimoramento dos Canais de Relacionamento com a Sociedade, com
destaque para o Programa Fala Curitiba, detalhado no anexo deste documento.”

E importante destacar que a participagéo ocupa um lugar central dentro
do “Modelo de governanga publica”, que “contempla uma atuacéo estratégica,
descentralizada e intersetorial, com inovacao substantiva e compartilhada com
a efetiva participacéo da sociedade”; coloca-se, assim, “o desafio de promover a
participacdo da sociedade curitibana no planejamento e gestao das politicas
publicas municipais”. Segundo a descricdo das caracteristicas do modelo, a
participacdo social “Envolve instrumentos e estratégias para compartilhar e
possibilitar a participacdo da sociedade nas decisbes sobre programas e
politicas publicas”. Assim como em S&o Paulo, também ha um destaque para a
importancia da transparéncia para a participacéo, sendo que ela também é vista

como uma das caracteristicas do modelo, que

Mantém e amplia os canais de comunicacdo para que todos os
cidadaos tenham acesso as informag8es da Administracdo Publica e
possam participar e acompanhar efetivamente a aplicacdo dos
recursos publicos.

A participacé@o social deve ter como principio o amadurecimento das
relacbes do Governo Municipal e a sociedade, com
corresponsabilidade, transparéncia social e participacdo, também
descritas neste eixo estratégico.

A descricdo do programa Fala Curitiba contemplada no anexo Il do PPA
€ bastante detalhada; além dos numeros de participantes em cada uma das
fases do programa, do detalhamento dos resultados de cada fase, etc., ha ainda
exemplos em imagem dos materiais graficos utilizados, desde formularios aos

banners utilizados nas divulgacdes do programa. Segundo o PPA,

O Programa Fala Curitiba nasceu com o objetivo de qualificar a
participacdo da populacéo nas consultas publicas, para elaboracao das
pecas or¢camentarias do municipio, atender um desejo de inovacgéo
advindo do descontentamento com os modelos de escuta anteriores,
proporcionar a participacdo de diferentes pessoas, isoladamente ou
em grupo, direcionar a necessidade da escolha de prioridades —
passando do querer/necessidade individual para a prioridade coletiva
e consensual do bairro - e reforcar o esforco da Administracdo
Municipal em atender as necessidades reais dos curitibanos.

48 “Conjunto de ferramentas e métodos que dao suporte a gestdo do planejamento
governamental”.
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O programa aconteceu em quatro fases. Na primeira fase ocorreram 60
reunides organizadas pelas administracfes regionais. A reunido se inicia com a
exibicdo de videos - mensagem do prefeito; informativo, sobre PPA, LDO e LOA;
explicacdo da metodologia do programa -, seguido da formag&o de grupos de
discussdo, por tema de politica publica. A partir das solicitagdes individuais dos
integrantes do grupo, houve debate e eleicdo de trés prioridades coletivas, que
foram apresentadas por um integrante do grupo tematico ao grande grupo. De
todas as reunides, obtiveram-se 978 prioridades coletivas indicadas.

Na segunda fase houve a avaliagéo e classificacdo de cada uma das 978
prioridades indicadas, a partir de critérios “técnicos, orcamentarios e juridicos”,
em quatro categorias: “impossiveis de serem realizadas”, com justificativa; “a
serem realizadas pelo trabalho sistematico do o6rgdo/entidade”; “a serem
realizadas por outras instituicdes que nao a prefeitura”; e “a serem indicadas
para a LOA 2018”. Como resultado, chegou-se a um nimero médio de 20 a¢cBes
priorizadas por regional. A partir das prioridades indicadas para a LOA produziu-
se cédulas para votacdo, e um edital tratou de apresentar as justificativas para
as demais prioridades néo indicadas. A terceira fase constituiu-se em uma pré-
consulta, com uma reunido em cada uma das 10 regionais. Nesta reunido, cada
uma das prioridades foi apresentada e justificada, sendo que os participantes
puderam manifestar-se para defesa ou esclarecimentos, sendo que apos foi
efetuada uma votacdo de 10 prioridades. A quarta e ultima fase consistiu em
uma consulta publica onde as 10 prioridades eleitas na terceira fase foram
novamente postas em votacdo, com uma reunido presencial em cada uma das
10 regides administrativas, aos moldes e metodologia realizada na terceira fase.
Além da votacéo presencial, foi disponibilizada também plataforma eletrénica®.
Desta quarta fase obteve-se as cinco prioridades eleitas em cada regido
administrativa.

O anexo também traz os dados de uma pesquisa de opinido realizada com
participantes do processo, visando “detectar o perfil dos participantes e suas
motivacOes e aspiracbes acerca do Programa Fala Curitiba”. A pesquisa foi
realizada com 300 participantes, em 8 regides administragdes regionais. Alguns

resultados da pesquisa:

49 A votacdo pela internet representou 43% (771 votantes), enquanto que a presencial 57%
(1.025 votantes).
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85% sentiu que sua participacdo foi importante; 68% achou que o0s
projetos aprovados atendem as necessidades da maior parte das
pessoas do bairro; 77% respondeu que, durante o processo, pensou
sobre as prioridades de outros bairros com maiores necessidades; 86%
acredita que o processo vai ter algum impacto no seu bairro ou na sua
vida; 96% estaria disposto a participar mais vezes desses encontros
para discutir a cidade; 45% considerou que ter mais conhecimento
sobre os assuntos discutidos poderia facilitar a sua participacao.

Em relagdo as problematizacdes desta dimenséo, considera-se que 0s
contetdos associados a participacdo em Curitiba possuem elementos contra-
hegemonicos. Da mesma forma que em Sao Paulo e Salvador, considera-se que
ha participacdo na tomada de decisdo, e que essa participacdo é parcial, visto
gue, mesmo ocorrendo em etapa diferente, as prioridades foram alvo de filtro por
parte da administracdo municipal, o que demonstra a assimetria de poder na
tomada de decisdo. Destaca-se, entretanto, que diferente de Salvador, ndo esta
explicito no trecho analisado os desdobramentos futuros do programa ou da
participacdo no ambito da administracdo. Assim como em Salvador, foi possivel
também inferir a presenca de elemento deliberativo, visto que houve debate e

defesa de prioridades nas diversas etapas do programa Fala Curitiba.

5.2.3 Orientacédo da administracdo publica

Em relacdo aos critérios que orientam a administracdo publica de
Manaus, e considerando o ja destacado carater descritivo do documento, pode-
se destacar que apesar de um dos norteadores estratégicos estabelecidos pelo
PPA ser o compromisso com a eficiéncia, ndo existem muitos trechos do
documento que permitam fazer inferéncias em relagdo aos seus sentidos e
conteudo. Em uma tentativa de tangenciar o mesmo, alguns aspectos podem ser
destacados. Em primeiro lugar, destaca-se que logo no inicio do documento, no
terceiro paragrafo, ha o indicativo de que a elaboracdo do PPA buscou nao
somente cumprir a exigéncia constitucional, mas também “praticar na
administragdo municipal principios e processos indispensaveis a gestéao publica
orientada para resultados”, o que demarca logo no inicio do documento o vinculo
com o modelo de administragdo de caréater gerencial. Um segundo elemento a
ser destacado € a afirmacao de que “O crescimento populacional do Brasil e de

Manaus projeta um aumento da demanda por servicos publicos cada vez mais
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eficientes”; considera-se que sozinha esta afirmagéo nédo permite inferéncias,
mas quando considerada no contexto da estrutura do documento onde ela foi
realizada, na descricdo do “Cenario Fiscal (dmbito interno)”, pode-se inferir,
ainda que ndo de maneira conclusiva, que ha uma associacao entre tornar 0s
servicos publicos mais eficientes com questdes fiscais. O trecho mais
significativo neste aspecto € o primeiro paragrafo da sessdo que trata do
“Financiamento o PPA 2018-2021":

O planejamento e monitoramento da despesa séo de vital importancia
para a qualidade e solidez das financas publicas. Se bem executados,
maximizam a alocacdo de recursos escassos. Tomando como base
essa maxima econdmica, o Municipio de Manaus, no ambito do PPA
2018-2021, pretende aprimorar a execucdo das despesas, de modo
gue nao haja desperdicio de recursos.

O PPA filia-se neste trecho a ideia de racionalizacdo econbémica dos
recursos, através do planejamento e monitoramento das despesas, com o0
objetivo de evitar desperdicios. Segundo o PPA, é desta forma que se maximiza
a alocacdo de recursos escassos. Destaca-se ainda que a eficiéncia da nome a
um dos eixos estratégicos do plano — “Eficiéncia da Gestao”, sendo que o
objetivo do eixo é “elevar o padrdo de eficiéncia da gestdo municipal” e os
indicadores mencionados — chamados de ‘objetivos macro’ pelo plano — séo
“alcancar o nivel de exceléncia em gestdo publica conforme critérios do
Gespublica” e “Estar entre as melhores capitais em todos os sub indicadores do
FIRJAN”.

Ja em Goiania as énfases da eficiéncia apontam em diferentes dire¢des.
Logo no inicio do documento, ainda ha mensagem do prefeito, ha a afirmacéao
de que “o plano plurianual abre varias possibilidades pois estimula uma gestao
de governo mais eficiente, utilizando os recursos no tempo certo e na medida
certa, mostrando, assim, que os resultados foram alcangados”. Ao associar PPA,
eficiéncia e alcance de resultados, esta frase sintetiza, em grandes linhas, os
sentidos da eficiéncia presentes no documento. Neste sentido, é importante
destacar que segundo o documento, o PPA tem por objetivo estabelecer o
planejamento estratégico, garantindo continuidade com acdes do governo
anterior e evidenciando as diretrizes e prioridades do novo governo. Afirma,
ainda, que “planejar é definir prioridades”, e que o PPA, além de cumprir a
exigéncia constitucional, visa ser um norteador dos compromissos firmados com

a populacdo. No ultimo paragrafo do trecho que introduz a exposicdo dos
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panoramas da situacdo social e do cenario fiscal, ha a afirmagéo de que “Em
vista de direcionar a analise e de estruturar uma melhor visdo dos objetivos que
se pretende alcancar com o planejamento [...]", que evidencia a relagdo entre
alcance de objetivos e planejamento. A partir destas afirmacdes, € possivel inferir
que o planejamento é visto como um instrumento que orienta as ac¢des do
governo, em linhas com as suas prioridades e ‘dos compromissos firmados com
a populacao’. Em relagcao aos objetivos, ha uma série de afirmagdes ao longo do
documento; destaca-se aqui aquela localizada na ultima frase da mensagem do
prefeito, segundo a qual “[...] construirmos, juntos, bases solidas relativas a
inclusdo social e promogao do dinamismo econdmico do municipio”.

Apesar de ndo citada diretamente, o documento também faz alusdo a
eficiéncia no primeiro paragrafo do “panorama da situagado econémico-financeira
atual”, ao afirmar que diante do “cenario econbmico e financeiro ndo muito
favoravel e diante de uma situacao institucional e politica um tanto instavel”’, as
incertezas podem ser superadas “‘com criatividade e realizando um bom
planejamento para que o0s recursos disponiveis sejam corretamente aplicados”.
Em que pesem as afirmagbes feitas sobre os entendimentos do documento
sobre planejamento, é possivel inferir que o ‘corretamente aplicados’ pode ser
qualificado a partir das escolhas e prioridades definidas pelo ‘bom planejamento’.
Outro trecho que vai ao encontro desta inferéncia localiza-se na introdugao ao

cenario macroecondomico:

No momento atual, de internacionalizacdo de politicas
socioecondmicas e ambientais, de complexidade dos mercados e
busca constante de inovacdes, o setor publico possui grande
responsabilidade na implantagdo, direcionamento e regulacdo de
politicas para maximizacdo dos beneficios sociais.

Enquanto dos trechos acima € possivel inferir a preocupacdo com a
eficiéncia da alocag&o dos recursos para a maximizacdo dos beneficios sociais,
outros trechos destacam a preocupacdo com a eficiéncia econdbmica das
financas municipais, como a busca pela eficiéncia tributaria e uma “gestéao
eficiente” em relacdo as despesas visando uma “reorientacdo das finangas
municipais” em tempos de crise para viabilizar o aumento da capacidade de
investimento. Assim entende-se que em Goiania ha a presenca de um elemento
contra-hegemonico no entendimento da eficiéncia, que € interpretada tanto a

partir de uma perspectiva econémica e operacional, quanto também se relaciona
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com a alocacdo dos recursos em correspondéncia com as prioridades do
planejamento e dos compromissos assumidos pelo governo.

Assim como Goiania, o PPA de Curitiba também demonstra que a
administracdo publica orienta suas ac¢des tanto pela busca da eficiéncia
econdmica e operacional quanto pela busca de uma dada viséo de futuro. O PPA
estabelece de forma clara que a busca da racionalidade econbmica € preé-
condicdo para que o plano do governo eleito possa ser implementado, bem como
o planejamento de longo prazo retomado.

Em termos de planejamento, o documento pontua que o PPA é um
“‘instrumento pelo qual se formula o planejamento estratégico de médio prazo da
administragao publica do municipio”, e que ele é informado tanto pelo plano de

governo eleito quanto pelo Plano Diretor, que

orienta o desenvolvimento do municipio, a partir de uma visdo de
futuro, define a fungéo social da cidade e as prioridades urbanas, além
de organizar o crescimento e o funcionamento do municipio. Consiste
em um pacto sociopolitico da sociedade em dire¢do a uma cidade mais
humana, inclusiva, participativa, inovadora, funcional e sustentavel.

Segundo o documento, a complexidade dos problemas sociais exige
respostas eficazes do Estado para as demandas da populacdo, impondo a
administracdo publica revisdo de praticas de planejamento e gestdo. Como ja
destacado na pré-andlise, pontuam que o planejamento fornece as diretrizes
estratégicas, que orientam o0s objetivos e metas para o cumprimento da missao
e visao “em prol da prestagdo de servicos com qualidade”, e que a gestéo
cumpre a funcdo de organizar e direcionar a gestdo em sua totalidade. O
documento pontua ainda que o modelo de gestdo adotado como referéncia € o
“Modelo de governanga publica”, e que ele € “estruturado nos fundamentos de
caracteristicas e instrumentos de gestdo administrativa”.

Em que pese a identificagcdo de um “momento de grande dificuldade
econdmica do pais”, que resulta na perda da capacidade de investimentos, o
PPA elenca a essencialidade de reformas estruturantes que culminem com uma
“ruptura veemente do ciclo orgamentario autofagico que tem servido, a exaustao,
a manutencédo da maquina publica”. Este é o objetivo do “Plano de recuperagao
de Curitiba”, elencado como essencial para garantir o equilibrio financeiro e a

volta a racionalidade econbmica.

O objetivo deste plano [de recuperagéo] € um conjunto de medidas cujo
objetivo é administrar a critica situacéo de curto prazo, criar condicdes
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de retomada de investimentos no longo prazo, corrigir distor¢ées e
permitir que a Prefeitura volte a trabalhar num cenério de racionalidade
econdmica, podendo desenvolver o programa de governo previsto para
a cidade.

[as reformas propostas garantem] o retorno ao equilibrio fiscal e a
retomada da capacidade de planejamento de longo prazo do municipio.

Esta contemplado no plano a “criagdo de uma Lei de responsabilidade
fiscal municipal”’, reengenharia da previdéncia municipal, otimizagcdo das
receitas, através de agdes para melhorar a cobranga de dividas, além de “ajustes
na estrutura interna da Prefeitura e sistematizagcdo para pagamento de
credores”. Ainda na descri¢cao do plano de recuperacéao, citam a necessidade de
além de racionalizar o gasto publico, qualifica-lo. “Sob esta o6tica, a magnitude
da solidez fiscal almejada centraliza-se na otimizagcao da despesa publica, bem
como no controle e na transparéncia’. E “a partir disso” — da racionalizacio
econdmica e otimizacado dos gastos — que “resta renovado o compromisso com
o futuro da cidade e com a restauracdo do desenvolvimento econémico e do
bem-estar social da populagao curitibana”.

Considerando a descricdo aqui realizada, algumas inferéncias podem ser
feitas. Em primeiro lugar e considerando as discussfes de Cardoso (2011) feitas
no modelo de analise, é possivel inferir que ha no PPA o entendimento da
complementaridade entre planejamento e gestdo. O planejamento orienta
estrategicamente as ac¢des, e a gestao organiza o processo em sua totalidade.
E possivel inferir ainda uma énfase na necessidade de racionalizacéo
econbmica, através da busca pela eficiéncia econémica e operacional, visando
a ‘otimizacao das despesas’. O equilibrio fiscal é visto como pré-requisito para a
implementacdo do plano de governo e pela propria busca dos objetivos
estabelecidos no planejamento estratégico.

As énfases do PPA de Sdo Paulo se relacionam com a prépria estrutura
do documento. No anexo |, que trata do cenario econémico e seus reflexos nas
financas municipais, a énfase recai exclusivamente sobre a busca da
racionalidade econd6mica, havendo grande destaque a ideia de ‘ganhos de
eficiéncia’ associados a reducao de custos. J& na exposicdo de motivos do PPA,
apesar de destacarem o planejamento como orientado a busca por objetivos
estabelecidos e assumidos no plano de governo, as énfases recaem sobre

aspectos operacionais da administracéo publica.
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Segundo o documento, o PPA é um balizador das politicas publicas,
auxiliando “de modo efetivo nas tomadas de decisdes do executivo”, e foi
desenvolvido com o objetivo de guiar a administragcdo em busca da “maximizar
a oferta de bens e servicos aos cidaddos e cidadas”. Dentre as diretrizes
elencadas pelo plano, destacam a descentralizac&o, participacao, transparéncia,
inovacao e eficiéncia, diretrizes estas que “mostram o caminho a ser seguido na
gestao dos recursos pelos préximos quatro anos”. Em relagdo a eficiéncia,
destaca-se o objetivo de “aumentar a quantidade e a qualidade dos servicos
oferecidos a populagao por meio da melhor gestao dos recursos publicos”. Em
outro trecho, destacam que o principal compromisso da gestédo € com a eficiéncia
e efetividade das politicas publicas, visando a concretizagao dos “impactos e das
transformacdes planejadas”. Infere-se a partir destes dois trechos que o alcance
das transformacdes planejadas e a garantia da oferta de melhores servicos é
dependente de uma boa gestao dos recursos. Importante destacar que a diretriz
da inovacao esta relacionada com a gestdo, na busca “do que ha de mais
moderno nas grandes metrépoles”, com o objetivo de tornar a administragcao
mais eficiente. Inovacdo -> eficiéncia -> melhores servicos. Além da gestdo
eficiente ser considerada pré-requisito para a producédo das transformacdes
planejadas, ela é também a justificativa utilizada para a implementacdo do
Programa de desestatizacdo de bens e servigos da prefeitura, na busca de
‘redirecionar as despesas publicas da manutencdo de ativos geridos
ineficientemente para servigos de melhor qualidade para a populagao”.

Também esta manifesto no PPA a ideia de que o Programa de Metas e o
PPA estabelecem as prioridades absolutas da gestdo municipal, 0 que sera
perseguido com maior énfase pelo Governo, “para que, no longo prazo, a visdo
estabelecida se concretize”. Neste sentido, “O Plano Plurianual deve incorporar
as diretrizes, estratégias e areas de atuacdo prioritarias estabelecidas no
Programa de Governo consolidado no Programa de Metas”. Considerando as
diretrizes do documento, a participacdo e a transparéncia sao vistas como
formas de garantir o “aprimoramento das prioridades e das estratégias
pactuadas com a sociedade, bem como aumenta o engajamento e facilita a
fiscalizagao”.

Apesar desta énfase em vincular o PPA e o Programa de Metas a

conteudos estratégicos e as prioridades estabelecidas pela gestdo, e em que
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pese 0 esvaziamento de conteudo estratégico do préprio PPA, conforme ja
explicitado na pré-analise, ndo ha descricdo no documento dos desafios ou dos
objetivos-fins do desenvolvimento, que permitam identificar as ‘transformacdes
planejadas’. Assim, apesar do destaque dado ao conteudo estratégico, 0s
contetdos do documento se dedicam a explicitar aspectos operacionais da
gestao dos recursos, do “planejamento da gestao”.

Considerando os aspectos aqui destacados, a énfase na racionalizacao
dos recursos econdmicos é a que mais se destaca. E dedicado mais espaco e
atencado ao detalhamento do cenario econdmico, seja das receitas ou despesas.
A constante nas descricdes € a busca de ‘ganhos de eficiéncia’ associados a
ideia de reducao de custos. Segundo o documento, “o cenario restritivo reforga
a importancia do planejamento or¢camentario com foco no equilibrio fiscal
intertemporal”, sendo que o contexto econdmico incerto e a necessidade de
“prudéncia na estimativa das receitas [...] exige ajustes pelo lado das despesas”.
Pelo lado das receitas e considerando este ‘cenario econdmico incerto’,
destacam a necessidade de buscar fontes alternativas de receita — como o
programa de desestatizacfes -, além de buscar ganhos de eficiéncia na gestédo
tributaria. Em relacdo aos ganhos de eficiéncia na gestao tributéria, ela também
€ dependente da inovacdo, o que se materializa através da “implementacao de
novos sistemas e aprimoramento dos existentes”, “melhoria no atendimento ao
publico” e “combate a sonegacgao fiscal’. Ainda pelo lado das receitas, o
programa de desestatiza¢do ocupa lugar central dentro da légica do PPA; ele se
constitui tanto em uma fonte de receitas — que seréo destinadas a um fundo de
desenvolvimento social para investimentos em areas “com alto impacto social”,
como saude, educacéao, habitacdo, mobilidade, assisténcia social e seguranca -
guanto em uma forma de reduzir o custeio. Outra justificativa para a
implementagdo do programa € o aumento da eficiéncia e da melhoria dos
servigos, através do impulsionamento de investimentos privados.

Frente ao crescimento do custeio a taxas superiores que a arrecadacao e
arigidez orcamentaria, o documento pontua que “a busca por ganho de eficiéncia
e reducdo de desperdicios ganha destaque”. Assim, destacam esforgcos para
aprimorar e otimizar os gastos, visto que “qualquer ganho de eficiéncia pode
significar um grande volume de recursos a serem reinvestidos em atividades

prioritarias do municipio”. Destacam a necessidade de “medidas para o
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gerenciamento” do déficit previdenciario, o esforgo de contengdo de gastos e
aumento da arrecadacdo como uma das fontes de recursos para a quitacao de
precatorios, uma reestruturacdo do sistema de transporte coletivo, das
“Metodologias de cobranca e repasses de recursos [...] de forma a maximizar a
eficiéncia do sistema de transporte publico municipal sobre rodas, eliminando
custos desnecessarios”. Por fim, destaca-se que um dos 27 programas
elencados como estratégicos pelo PPA é o da “qualidade, eficiéncia e
sustentabilidade do orgamento publico”, que se justifica pelo “reforgo a ideia de
eficiéncia na gestdo dos recursos publicos e de responsabilidade do processo
de planejamento e execucdo orcamentaria, de modo a tornar o or¢camento
publico sustentavel em suas dimensdes: receitas e despesas”.

Assim como Curitiba, o PPA de Salvador aponta tanto no sentido de uma
eficiéncia entendida enquanto alcance dos objetivos e prioridades estabelecidos
no plano, quanto na busca da racionalidade econdmica e operacional. Apesar
desta similaridade, entretanto, os conteudos e énfases entre os PPAs sdo
distintos. Em que pese a continuidade do governo de Salvador, o equilibrio fiscal
e a busca pela racionalidade econbmica aparecem de maneira secundaria,
enquanto diretrizes do governo, mas ja sao consideradas dadas. A énfase se
desloca, assim, para a eficiéncia operacional da administracdo. A légica que
informa o PPA de Salvador o organiza enquanto um instrumento de
planejamento entendido como um meio de conduzir a administragdo a uma dada
visdo de futuro, e que tanto a eficiéncia operacional quanto a econémica sao
consideradas essenciais para se atingir os fins estabelecidos no plano.

Segundo o documento, o PPA estabelece as “diretrizes, objetivos e metas
da Administragao Publica Municipal”, norteando a “busca pelo futuro desejado”
e a transformagdo da “cidade projetada no planejamento em realidade
alcancada”, sendo que o planejamento é considerado um principio basilar da

gestao.

O exercicio do planejamento no municipio de Salvador, consoante &
visdo de futuro da atual gestdo, consolida-se como instrumento
estratégico de transformacéo da cidade. Nele, adota-se visGes que se
estendem em horizontes de médio e longo prazos, abragando o
objetivo basico de prover os meios para a construgdo de uma capital
melhor para cada soteropolitano, sobretudo para as futuras geracoes.

Ja a énfase na eficiéncia operacional relaciona-se com a constatacéo dos

“‘cenarios cada vez mais complexos e multifacetados que conformam a
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sociedade contemporanea”, o que impde administragdo municipal “o imperativo
de reconfigurar e otimizar sua estrutura administrativa, visando alcancar os
melhores resultados”. O documento da énfase em duas grandes diretrizes que
balizam a busca da eficiéncia operacional: iniciativas que visem a agilidade da
prestacdo de servicos, através de desburocratizacdo e racionalizacdo de
processos, com destaque para o uso de tecnologias, bem como a incorporacao

da gestéao transversal como forma de lidar com os problemas multidimensionais.

No PPA 2018-2021, os programas abrigam grandes linhas de
intervencdo sobre os problemas complexos que afetam Salvador,
reunindo diversos 6rgdos da Prefeitura sob o escopo de um Unico
programa. Essa nova concep¢do de planejamento vai facilitar o
dialogo, o monitoramento e a avaliacdo de programas e agbes do
governo e subsidiar a tomada de decisdes. A gestdo, conduzida de
forma transversal, vai ganhar em eficiéncia, permitindo avaliagdes mais
tempestivas e precisas, favorecendo a que se alcancem os resultados
almejados com mais seguranca.

Nesse contexto [resgate da capacidade de investimento], o
planejamento eficiente e a gestdo transversal incorporam-se como
trunfos adicionais, favorecendo a que os objetivos tragados para o
futuro sejam alcangados de forma segura, abrangente e efetiva.

Ja a ideia de desburocratizacdo, apesar de perpassar o plano de uma
forma geral, relaciona-se especialmente a estratégia de desenvolvimento
econdbmico e ao objetivo de dinamizar a economia através da criagdo de um

ambiente de negdcios favoravel.

O PPA 2018-2021 focaliza Salvador como referéncia em governancga
de exceléncia, com adocdo de modernos modelos de gestao,
incorporagdo e disseminagdo de tecnologias com a finalidade de
reduzir a burocracia. Como objetivo paralelo, o foco se concentrard no
equilibrio das contas publicas e na responsabilidade fiscal, facultando
a elevacdo da capacidade de investimento da Prefeitura, com
incremento na captagdo de recursos e aumento na arrecadacao.

Como principais resultados, espera-se maior agilidade e eficiéncia na
prestacdo de servigos publicos e melhora no ambiente de negdcios, a
partir da desburocratizacdo e do uso de ferramentas digitais. Como
desdobramento desses avangos, busca-se a ampliacdo na geracdo de
postos de trabalho. E como resultante da aproximacdo da
administragdo publica, a tendéncia é a participacdo mais efetiva da
populacdo nas decis6es que afetam sua vida.

Importante destacar que a qualificacdo e otimizacdo da gestao,
“prestando servicos com maior eficiéncia, eficacia e efetividade [... visam]
atender as demandas dos cidaddos e a adotar medidas que favoregcam o
desenvolvimento da capital”. Ou seja, a eficiéncia é vista como um meio para se

atingir determinados fins e interesses publicos.
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Como j& pontuado, as preocupacfes com a eficiéncia e racionalidade
econdbmica, com a ‘otimizagcédo dos gastos’ e com o equilibrio fiscal, apesar de
serem considerados principios basilares de gestdo, aparecem de forma
secundéria e como realidade j4 dada. Segundo o documento, € precisamente a
“gestéo fiscal responsavel” adotada a partir de 2013 que permitiu a retomada da

capacidade de investimento e o tracado dos objetivos do novo ciclo de governo.

A despeito da séria crise por que passa a economia nacional nos anos
recentes, marcada pela estagnacdo em 2014 e pela forte recesséo
registrada em 2015 e 2016, [...] a Receita Total arrecadada pelo
Municipio logrou crescer [...] Destaque especial foi registrado no
desempenho das receitas proprias. Fruto das medidas tributérias
implementadas® e da maior eficiéncia empreendida na maquina
fazendaria municipal na atual gestédo, a participacdo dessa fonte de
recursos tornou-se mais expressiva do que a das Receitas de
Transferéncias na composicdo do montante total das receitas
municipais, reduzindo o grau de dependéncia dos repasses do Estado
e da Unido. [...] As medidas implementadas pela atual Administragéo
Municipal na gestéo das finangas publicas conduziram a obtengao de
avangos e resultados muito expressivos para o alcance do objetivo
estratégico, previamente tracado, de conferir ao Municipio autonomia
financeira para a execugdo dos investimentos sociais e de
infraestrutura urbana demandados pela populacdo e exigidos pela
situag@o de abandono em que se encontrava a cidade no inicio do
primeiro mandato.

O documento pontua, entretanto, que apesar dos esforcos, o cenario fiscal
precisa ser matizado com a conjuntura econémica, o que reafirma a necessidade
de uma “postura fiscal responsavel [..] regida pela ética e pela preocupagédo com
0 emprego correto dos recursos, preservando o interesse publico do gasto”.
Cabe destacar, por fim, que a busca do equilibrio fiscal € vista como condicao
para as transformacgdes propostas, “afinal, foi 0 saneamento das contas publicas
que permitiu a Prefeitura resgatar sua credibilidade e promover os investimentos
gue estdo mudando a capital e a vida dos soteropolitanos”.

Em uma grande sintese dos contornos assumidos pela eficiéncia e dos
critérios sobre alocagéo de recursos em Salvador pode ser visualizada no trecho

abaixo:

No contexto descrito, o0 PPA 2018-2021 fundamentou-se nos principios
da responsabilidade fiscal, na racionalizacéo e priorizagdo dos gastos,
tendo em vista o interesse publico na aplicacdo dos recursos, no
dialogo com a sociedade, na gestéo transversal e regionalizada como
forma de melhorar a eficiéncia na solucdo de problemas, e, enfim, em

50 Divida consolidada liquida reduzida; débito de precatérios reduzidos, contratos renegociados,
caixa Unico, revisao e atualizacdo da planta genérica de valores do municipio, recadastramento
imobiliario, programa Nota Salvador e “forte controle exercido sobre as despesas da atual
gestéo’.
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uma administracéo publica municipal moderna e capaz de lidar com os
desafios impostos pela crise.

5.2.4 Analise comparada, a partir das dimensdes

E importante fazer alguns apontamentos sobre a natureza e
caracteristicas dos PPAs, que se relacionam e influenciam as analises aqui
realizadas. Conforme enunciado na introducdo deste trabalho, a escolha dos
PPAs para a andlise aqui proposta sustenta-se no entendimento do PPA
enquanto uma peca de planejamento que possui conteudo politico e estratégico,
em acordo a proposta constitucional. E importante destacar, entretanto, que
analises empiricas que tem por objeto o PPA, indicam que na realidade ex post
seus usos concretos variam e divergem desta proposta, constituindo-se em
alguns casos em um documento elaborado tdo somente para cumprir esta
exigéncia (CARDOSO, 2011; GARCIA, 2012; CARNEIRO, 2015). Esta realidade
também se manifesta nos PPAs aqui analisados. A andlise permite inferir que
em Manaus e Goiania o PPA possui pouca importancia enquanto peca de
planejamento estratégico, em Curitiba e Salvador h4& uma maior importancia,
com estratégicas e légicas mais articuladas, sendo que Sdo Paulo assume
explicitamente o deslocamento do carater estratégico do PPA para o Programa
de Metas.

Estas diferentes caracteristicas da construcdo dos PPAs influenciaram a
descricdo dos dados aqui empreendida; os PPAs que possuem logicas mais
articuladas e mais conteudo naturalmente acabaram ganhando maior espaco e
detalhamento nas descricbes, enquanto aqueles com menos clareza e
contetdos tiveram um espago menor. E importante salientar, entretanto, que a
auséncia de um conteudo estratégico claro e articulado ndo é sinébnimo de
auséncia de conteudo e de projeto politico. Os casos de Manaus e Goiania sao
especialmente emblematicos desta afirmacao, como se verificara nas inferéncias
abaixo, ainda mais quando se considera que a elaboracdo de ambos
documentos se valeu, ao menos em uma parte, de uma base comum. Leia-se,

copia:
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Figura 06: Manaus versus Goiania
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2.1 CENARIO EXTERNO (Ambito Internacional)

No ambito internacional, destaca-se o momento paradoxal da economia
mundial: por um lado, os sinais de crescimento da atividade econdmica e de
aceleragao da inflagao tornaram-se mais fortes; por outro, a chegada de Donald Trump
a presidéncia dos Estados Unidos da América (EUA), associada ao Brexit colocou
novos elementos de incerteza no cenario mundial. No caso de Trump, o risco se refere
as politicas econdmicas e a postura da nova administragdao em relagdo ao comeércio
internacional e a imigragdo; no caso dos paises europeus, o risco relaciona-se a
propria sobrevivéncia do euro como moeda em caso de vitoria de partidos que

defendem a saida de seus paises da Uniao Europeia.

1. ECONOMIA MUNDIAL

No cenario internacional observa-se que a economia mundial vive um
momente paradoxal: de um lado ha sinais de crescimento da atividade
econdmica e de aceleragdo da inflagdo; de outro, a gestdo de Donald Trump
frente aos Estados Unidos da América, associada ao Brexit e realizagao de
eleicdes em paises-chave da Area do Euro ao longo de 2017, colocou navos

elementos de incerteza no cenario mundial.

Fonte: PPA de Goiania e Manaus

A fim de explicitar estas diferencas de tratamento dos conteudos entre os
PPAs, criou-se uma escala de articulagcdo, que varia entre baixa, média e alta.
Importante destacar que uma baixa articulagdo ndo necessariamente representa
a auséncia de contetudo, mas sim que as afirmacdes sobre as inferéncias dos

dados devem ser feitas com esta ressalva.

Quadro 06: Escala de articulacdo dos contetudos do PPA

ESCALA DE ARTICULACAO DOS CONTEUDOS DO PPA

CESCNOMMETO KBTS AoMNSTIAGRO
PUBLICA
Manaus Baixa - Baixa
Goiania Baixa Baixa Média
S&o Paulo Baixa Média Alta
Salvador Alta Alta Alta
Curitiba Alta Alta Alta

Fonte: Elaboracéo propria
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Em relacdo a dimensdo do desenvolvimento econémico, pode-se inferir
que quatro capitais — Manaus, Sao Paulo, Salvador e Curitiba — possuem
alinhamento com o projeto politico neoliberal e com o sistema produtivo
hegeménico. E possivel inferir que nestas quatro capitais ha um ‘deslocamento
de poder para baixo’, visto tanto a manifesta intencdo de se tornar cidade global
e/ou ocupar posicdo de protagonismo no cenario mundial, quanto a énfase do
papel da Unido na garantia da estabilidade macroeconémica. Se ha uma
unicidade das quatro capitais em relacdo a este indicador, as estratégias de
desenvolvimento sdo bastante distintas. Em S&o Paulo ndo ha conteudo que
permita fazer inferéncias e em Manaus o contetdo limita-se a manifestar a
intencdo de ‘fomentar negocios’ e de fornecer subsidios a produgao rural.

Considerando que ha uma alta articulagdo dos conteidos em Curitiba e
Salvador, é possivel fazer maiores inferéncias. Ambas capitais ddo destaque a
necessidade do desenvolvimento de vantagens comparativas locais, mas a
estratégia para o aumento da competitividade € distinta. Enquanto em Curitiba o
foco é no desenvolvimento de uma cultura empreendedora e na criacdo de um
ambiente favoravel a inovacéo, em Salvador a estratégia passa pela constituicéo
de um ambiente de negocios favoravel. Infere-se um papel mais ativo da
administracdo municipal na promocdo do desenvolvimento econdmico em
Salvador; as estratégias elencadas centram-se e sao dependentes de acbes da
prépria administracdo municipal, como a constituicdo de infraestrutura urbana,
desburocratizacdo, articulacdo de parcerias com a iniciativa privada,
fornecimento de incentivos a setores especificos, desconcentracdo e
diversificacao produtiva. Ja em Curitiba, apesar de haver mencéo da capacitacéo
de empreendedores e de incentivos a criagdo de startups, o desenvolvimento
econdmico é menos dependente de acdes da administracdo e mais dependente
do empreendedorismo local. Este papel mais ativo da administragdo municipal
em Salvador relaciona-se ao destacado na pré-analise, da intencéo
explicitamente manifesta de “contribuir para o processo de aceleragdo do
crescimento e desenvolvimento”, assumindo a “opc¢do de dinamizar sua
economia”.

Esta énfase em um papel mais ativo da administracdo municipal em

dinamizar e catalisar o desenvolvimento também esta presente em Goiania. Em
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relacdo a Salvador, as capitais se diferenciam pelo fato de Goiania mencionar
tanto o papel da Unido quanto do Estado de Goids na promocédo do
desenvolvimento, o que configura uma mediacdo nas relacdes entre o local e 0
global, para além da garantia da estabilidade macroeconémica — que também é
mencionada. Em relacdo as estratégias de desenvolvimento o documento possui
baixa articulacdo de conteudo, limitando-se a salientar a necessidade de
diversificar investimentos e criar infraestruturas de suporte.

J& em relacdo ao conceito de espaco local e a dicotomia entre espaco
versus territério, destaca-se que Goiania, Sao Paulo e Curitiba ndo mencionam
0s vocacOes e ativos locais como potenciais para o desenvolvimento econdémico.
Ja Salvador e Manaus fazem esta associacao, ainda que em Manaus ela ocorra
de maneira breve. Uma sintese dos conteludos e dos alinhamentos aqui

indicados pode ser encontrada no quadro abaixo:

Quadro 07: Alinhamentos da dimensao desenvolvimento econbémico

DIMENSAO: DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

A . - Alinh to PP
Estratégia de desenvolvimento Potencial local O local no global innamento

Neoliberal
"potencialidades
Fomento a negocios; incentivos econdmica, "Ser até 2030 uma cidade
Manaus aneg L o E—
a produgao rural turisticae global
cultural”
Diversificagdo de
investimentos: produtos
exportados; consolidacdo
industria e aposta em projetos . - .
Goiania . p_ ! Nao qualifica Ndo menciona -
que envolvam tecnologia.
Criagdo de infraestrutura de
suporte. Qualificagdo méo de
obra
Aspiragdo de que Sao Paulo
Sdo Paulo Nao qualifica N3o qualifica seja reconhecida como I
"Cidade global"
Criagdo de ambiente de
negdcios favoravel: incentivos, |, L L .
N . potencialidades "[...] para que o municipio se
desburocratizagao e parcerias. . " -
. X inatavas"; afirme como espago
Salvador Diversificagao e fortalecimento |, - . . . r—
. . vocagoes competitivo e se integre a
da matriz produtiva. o . "
naturais economia global

Desenvolvimento infraestrutura
urbana

. . o Visdo: "Curitiba novamente
Empreendedorismo, inovagao e

Curitiba ! N3o qualifica protagonista no cenario E—
turismo - . "
internacional
Legenda:
mmmmmmm Alinhamento projeto politico neoliberal . Elemento contra-hegeménico

Fonte: Elaboracgéo propria
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Ja em relagdo aos atributos democréticos, pode-se inferir que trés capitais
possuem presenca de elementos contra-hegemonicos, conservando entre si
uma série de similaridades em relacdo aos seus sentidos: Curitiba, Salvador e
Sao Paulo. Nestas trés capitais é dedicado um espaco proprio para a descri¢cao
do processo de participagao na elaboracao e definicdo das prioridades do PPA,
com especial destaque a Curitiba, que dedicou um capitulo inteiro para tratar do
tema. Em termos de metodologia, 0 processo de participacao valeu-se nas trés
capitais tanto de encontros presenciais, onde houve didlogo e discussao entre
os presentes, conformando um elemento de deliberagéo coletiva, quanto do uso
de ferramentas digitais. Infere-se ainda que nas trés capitais a participacdo deu-
se de forma parcial, visto que apesar da influéncia mutua, a tomada de deciséo
coube a administragdo municipal.

O que distingue as trés capitais sdo as referéncias a participacdo para
além da elaboracéo do PPA. Apesar de destacar a participacdo como diretriz do
governo e mencionar o uso de ferramentas digitais, o PPA de Sao Paulo ndo
esclarece como a participagdo se incorpora nas préaticas do governo. Ja Curitiba,
que dedica grande espaco para tratar do Programa Fala Curitiba e que
explicitamente vincula sua gestao ao modelo de governanca publica, colocando-
se o desafio de “promover a participagdo da sociedade curitibana no
planejamento e gestédo das politicas municipais”, também n&o explicita como isto
sera realizado. Apesar da falta de clareza quanto a metodologia e periodicidade
das consultas publicas, Salvador é a Unica capital que prevé de forma explicita
a participacdo para além do PPA, através da institucionalizacdo em lei do
Programa Ouvindo nosso bairro.

Por fim, entende-se que tanto Manaus quanto Goiania manifestam um
alinhamento em relacdo ao projeto politico neoliberal, visto que Manaus sequer
cita a participacdo no documento, e Goiania, apesar de uma breve mencéao, se
restringe a elaboracdo do PPA e aparenta um carater de pseudoparticipacao,
conforme gradacgéo de Pateman (1992).
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Quadro 08: Alinhamentos da dimenséo atributos democraticos

DIMENSAO: ATRIBUTOS DEMOCRATICOS

Carat . N -
Escala ara _er Elemento Paraalémdo . ov_as . Alinhamento PP
coletivo ou " i institucio- .
Pateman . | . deliberativo ad hoc . Neoliberal
individual nalidades
Manaus - - - = = ]
n Ndo ha
Goiania Pseudo - - ". - I
mengao
Sao Paulo Parcial COI?t.NO e Direito a voz Ffer‘rar‘nentas Nao -
Individual digitais
Ferramentas
Salvador Parcial COI?t.NO ¢ Direito a voz dlgIF?IS (_e Sim -
Individual audiéncias
publicas
Curitiba Parcial C0|f-3t‘IVO ¢ Direito a voz R h? Nio -
Individual mengao
Legenda:
mmmmmmm Alinhamento projeto politico neoliberal - Elemento contra-hegemdnico

Fonte: Elaboragéo propria

Considerando as discussbes propostas por Dagnino (2004) sobre os
sentidos da participacdo no contexto de disputas brasileiro, algumas reflexdes
podem ser realizadas. Em nenhum dos PPAs analisados se pode inferir uma
natureza solidaria e de responsabilidade social vinculada a participacdo, o que
indicaria um alinhamento ao projeto politico neoliberal, conforme o modelo de
analise aqui proposto. No caso de Manaus e Goiania, o alinhamento ao projeto
politico neoliberal valeu-se, antes, do referencial teérico que trata sobre a ‘teoria
contemporanea da democracia’, para ficar com a nomenclatura de Pateman. Em
gue pese este fato e partindo das préprias reflexdes de Dagnino, que destaca o
carater coletivo da participacdo como base de um projeto politico de caréater
participativo e democratizante, pode-se aventar a hipotese de que a disputa
semantica em torno da participacdo tenha incorporado novos elementos. A
tendéncia de associar e restringir a participacdo a eleicdo de acdes prioritarias
através de ferramentas digitais esvazia seu carater coletivo e da énfase a esfera
individual e privada.

Ja em relacéo a ultima dimenséo do modelo de analise, da Orientagcéo da
Administracdo Publica, alguns apontamentos criticos precisam ser feitos.
Objetivamente, em acordo com o modelo de analise, todos os PPAs manifestam

um elemento contra-hegeménico ao associar o planejamento a um guia de
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orientacdo das acbes da administracdo publica em direcdo a prioridades
politicamente estabelecidas, especialmente considerando que todos os
documentos associam a estratégia do PPA ao plano de governo eleito.
Entretanto, do ponto de vista subjetivo, € possivel fazer uma série de inferéncias
que indicam distingbes entre as orientacdes da administracdo manifestas no
plano, sendo que estas aparentam assentarem-se em distintas perspectivas
normativas. Em que pese este apontamento critico, opta-se nesta dimenséao por
explicitar os alinhamentos desta pesquisa tanto objetivamente, a partir do
modelo de andlise, quanto subjetivamente, a partir de inferéncias feitas a partir
dos dados e aqui justificadas.

Considerando a constatacdo da insuficiéncia do modelo de andlise
proposto para tangenciar o problema de pesquisa, € importante observar que se
mantem esta dimensao no trabalho por alguns motivos. O primeiro deles é o ja
indicado, de que apesar de ndo ser possivel indicar objetivamente os
alinhamentos objeto desta pesquisa, é possivel identificar uma série de
tendéncias, de proximidades e distanciamentos em relacdo ao projeto politico
neoliberal, ainda que de forma subjetiva. E patente que os PPAs manifestam
distintas logicas internas, que informam e orientam a ac¢ao pratica, mesmo que
o modelo aqui proposto nédo tenha sido capaz de apreender de forma objetiva
estes nuances. Acredita-se, ainda, que as inferéncias e discussdes aqui
realizadas podem servir de apoio para futuras pesquisas, como base para
constituicdo de indicadores que permitam apreender estas distintas légicas de
forma objetiva. Por fim, entende-se que as légicas que informam e orientam as
acOes da administracdo publica sdo fundamentais para a analise aqui proposta.
Nao haveria como falar em “projeto politico” sem incorporar na analise elementos
que indiguem os valores que subsidiam e orientam as a¢des da administragéo
publica. Entende-se, assim, uma necessaria complementaridade entre as
dimensdes propostas®.

Feitas estas observacdes e retomando as discussdes propostas no
modelo de analise, algumas inferéncias podem ser realizadas. Se objetivamente

ha em todos os documentos a indicacdo do planejamento enquanto orientacao

51 Importante destacar que se entende que estas dimensdes ndo esgotam a operacionalizacao
do conceito de projeto politico. Outras dimensdes como cidadania e fins do desenvolvimento, por
exemplo, agregariam maiores dados sobre os distintos projetos politicos.
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a uma visao de futuro, é possivel inferir que em Manaus, Goiania e S&o Paulo o
PPA assume a funcéo de planejamento plurianual das despesas. Enquanto em
Séo Paulo ha indicacéo explicita de que o conteudo estratégico se encontra no
Programa de Metas, Manaus e Goiania mencionam a existéncia de outros planos
paralelos. H4 de se observar que Salvador também faz referéncia a existéncia
de planos paralelos e de longo prazo, mas ndo deixa de apresentar no proprio
PPA a base estratégica perseguida pela administracdo municipal. Apesar do
trecho analisado do PPA de Curitiba ndo possuir muitos indicativos da base
estratégica, entende-se que isto esta relacionado com a propria estrutura do
documento, uma vez que o PPA se organiza em torno de trés grandes eixos
transversais. A base estratégica esta presente na descricdo dos programas, que
ficou fora da analise aqui empreendida, conforme proposta metodoldgica.

Ja em termos de eficiéncia, todos os PPAs manifestam preocupa¢éo com
a eficiéncia econbmica e operacional. Em relacdo a eficiéncia econdmica, o
conteudo gira majoritariamente sobre a busca pelo equilibrio fiscal. Neste
sentido, as capitais podem ser divididas em dois grupos: aquelas que centralizam
a busca pelo equilibrio fiscal no controle da despesa, como Manaus, Sao Paulo
e Curitiba, com especial énfase em Séo Paulo e Curitiba; e aquelas que dao mais
énfase a arrecadacido, como Salvador e Goiania. E importante destacar que
todos os PPAs citam ac¢0es tanto no sentido do controle das despesas quanto
no aumento das receitas; a distingdo aqui feita refere-se a diferentes énfases
inferidas nos PPAs. No caso de Curitiba, por exemplo, €& explicitamente
manifesto que a busca pelo equilibrio fiscal se centraliza ‘na despesa’. Ja o
espaco dedicado as descricbes das despesas e as inUmeras mengdes aos
‘ganhos de eficiéncia’ associados a redugdo de custos, também justifica a
centralidade dada a despesa no caso de S&o Paulo.

No caso de Goiania, ha manifesto no PPA o entendimento de que o
equilibrio das contas publicas é consequéncia de um aumento da arrecadacéo,
sendo que esta é dependente do crescimento econdmico. Considerando que
também ha manifesto no documento o entendimento da necessidade de
investimentos por parte do Estado para catalisar e dinamizar a economia, pode-
se inferir uma correlacdo entre esta énfase nas receitas e um papel mais ativo
do municipio na promocao do desenvolvimento. Cabe destacar que o PPA de

Salvador, além do foco nas receitas, também destaca o papel da administracéo
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municipal na dinamizacdo da economia, 0 que pode indicar uma aparente
correlacdo entre um foco nas receitas e este papel mais ativo da gestdo
municipal na promoc¢ao do crescimento econdmico. Ha de se destacar, por fim,
que as trés capitais que focam a dimensdo da despesa como central para o
equilibrio fiscal ndo destacam de forma explicita seu papel enquanto promotoras
de desenvolvimento; no caso de Curitiba, pelo contrario, a énfase da estratégia
de promocdo do desenvolvimento se localiza no empreendedorismo da
sociedade, como visto anteriormente.

Em que pese a ja afirmada insuficiéncia do modelo de analise para
identificar alinhamentos nesta dimensdo e considerando as premissas
neoliberais de desconcentracdo de poder e do mercado como mecanismo
racional para alocacgéo de recursos, aparenta existir uma maior proximidade com
0 projeto politico neoliberal nas capitais Manaus, Sdo Paulo e Curitiba, € um

aparente elemento contra-hegemonico em Salvador e Goiania.

Quadro 09: Alinhamentos da dimenséo orientacao da administracao publica

ORIENTACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA ORIENTACAO DA ADMISTRACAO PUBLICA
(CONFORME MODELO DE ANALISE) (INFERENCIAS SUBJETIVAS)

Enfases do Papel da adm

Eficiéncia Planejamento  Alinhamentos PPA I L Alinhamentos
equilibrio fiscal municipal
Manaus Orientagdo .
. 2 Planejamento
Operi;\cm.)nal € esErategma i - plurianual das  Despesa Oferta! ER Bere ]
economica acoes do e servigos
despesas
governo
i&ni . Orientagdo . Dinamizacdo
Goidnia Operacional e ac Planejamento &8
P estratégica das . 5 da economia e
econdémica . . plurianual das  Receita
agoes do oferta de bens
despesas X
governo e servigos
$30 Paulo Orientagdo Planei
. P anejamento
Operacional e estratégica das . ] Oferta de bens
P . plurianual das  Despesa )
econémica agoes do e servigos
despesas
governo
Salvador Orientagdo Dinamizagdo
Operacional e estratégica das - Planejamento Receita da economia e .
econdmica agoOes do estratégico oferta de bens
governo e servigos
Curitiba Orientagdo
Operacional e  estratégica das Planejamento Oferta de bens
peracio trateg jam Despesa ! —
econdmica agbes do estratégico e servigos
governo
Legenda:
mmmmmm Alinhamento projeto politico neoliberal . Elemento contra-hegemdnico

Fonte: Elaboragéo propria
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5.3 PROJETOS POLITICOS LOCAIS

Seguindo a metodologia aqui proposta e finalizada a etapa da descricéao
dos dados, cabe agora interpretar os dados a partir das lentes tedricas
escolhidas, em uma tentativa de aproximacdo e resposta ao problema desta
pesquisa. Afinal, quais sdo o0s projetos politicos manifestos nos planos
plurianuais do periodo de 2017-2020 das capitais aqui analisadas?

Em primeiro lugar, é importante ressaltar que ao colocar a lente sobre os
sentidos do desenvolvimento local manifestos na realidade concreta e a partir do
préprio local, é possivel inferir uma série de tangéncias entre estes e 0 processo
de reestruturacdo do sistema capitalista de carater global descrito no primeiro
capitulo. Em que pese a sustentada autonomia relativa do local, € possivel
perceber também que este movimento geral e tendencial de reestruturacdo se
materializa localmente de diferentes formas, a partir de diferentes estratégias e
énfases. Uma evidéncia neste sentido € o deslocamento da prioridade do pleno
emprego para o aumento da competitividade local, seja da cidade ou das
empresas, tomadas individualmente. Conforme descrito na dimensao
econdmica, € possivel inferir que, & excecdo de Goiania, as capitais entendem-
se enguanto relativamente autbnomas em relacdo a promocao de seu proprio
desenvolvimento, e se é possivel inferir neste autoentendimento dos municipios
um movimento de carater tendencial, também é possivel inferir que cada

localidade langa mé&o de um conjunto distinto de estratégias.
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Quadro 10: Sintese — Alinhamentos dos projetos politicos locais

ALINHAMENTOS PROJETOS POLITICOS LOCAIS

ORIENTAGAO DA ADM ORIENTACAO DAADM

DESENVOLVIMENTO ATRIBUTOS - PUBLICA
ECONOMICO DEMOCRATICOS PU'::)CSE(&%NF‘ (INFERENICAS
SUBJETIVAS)
Manaus — — - e
s @ -_— . -
Sdo Paulo — - -
Salvador — - . -
Curitiba E— - - E—
Legenda:
mmmmmmm  Alinhamento projeto politico neoliberal . Elemento contra-hegemaénico

Fonte: Elaboracéo propria

Como pode ser inferido no quadro-sintese acima, o resultado das anélises
aqui realizadas indica que as tendéncias de alinhamento ao projeto politico
neoliberal variam entre as dimensfes. Considerando ainda que € possivel inferir
tendéncias entre as capitais, € importante chamar a atencao para nuances e
l6gicas que distinguem diferentes sentidos entre os PPAs.

Neste sentido, apesar da aparente similaridade entre os projetos politicos
manifestos entre Salvador e Curitiba, as légicas e estratégias que subsidiam os
PPAs sdo significativamente distintas. Em Curitiba ha uma maior importancia
atribuida a desconcentracdo do poder e ao mercado como mecanismo para
alocacao de recursos, 0o que indica um maior alinhamento ao projeto politico
neoliberal se comparado a Salvador. A énfase da participacdo em Curitiba,
indicada como elemento contra-hegemdnico, esta embasada antes no valor de
desconcentracdo de poder do que em um aprofundamento democratico, como
manifesto em Salvador. Esta énfase na desconcentracdo de poder em Curitiba
aparece também na dimensdo do desenvolvimento econémico, onde a
estratégia € encabecada pelo empreendedorismo da prépria sociedade, em um
ressalte do mercado como mecanismo Otimo para alocacdo de recursos.
Corroboram estas afirmacfes duas outras inferéncias, complementares: as
criticas a maquina publica e o foco no corte de despesas como elemento central

para a busca do equilibrio fiscal. A administracdo municipal assume antes um
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carater de regulacao, do que inducéo do desenvolvimento. Ja Salvador, apesar
de manifestar alinhamentos e estratégias semelhantes, possui uma légica
subjacente distinta. Como ja destacado nas analises relacionadas as estratégias
de desenvolvimento econdémico, a administragcdo se coloca no centro da
dinamizacdo da economia e do crescimento econdémico, conformando um papel
mais ativo. Ainda, a institucionalizacdo do programa Ouvindo nosso bairro e o
entendimento manifesto de que a participacdo € essencial para o
aprofundamento democréatico demonstram ldgica distinta em relacéo a Curitiba,
apesar de 0s mecanismos® serem muito semelhantes.

Ja4 Sado Paulo constitui-se em um caso bastante singular devido ao
esvaziamento do carater estratégico do documento; como ja destacado, o PPA
assume um carater bastante descritivo dos aspectos operacionais do plano. Em
que pese esta auséncia de conteludo, é possivel inferir um significativo
alinhamento ao projeto politico neoliberal, 0 que se justifica por uma série de
motivos. Além do ja indicado e justificado alinhamento da dimensdo econdémica,
da énfase na eficiéncia econémica e no corte de custos, destacam-se outros dois
elementos: o programa de desestatiza¢cdes, em alinhamento com o segundo tipo
de reformas dos Estados indicados no primeiro capitulo, que visa transferir para
a iniciativa privada a oferta de bens e servigos que eram realizados por empresas
estatais — justificada, no caso de Sao Paulo, pela busca de eficiéncia; bem como
o conteudo manifesto no programa “Promocéo da cidadania, voluntariado e
valorizacao da diversidade”, que “Sintetiza as acdes de promoc¢ao da cidadania
e da diversidade, além de incorporar o novo impulso de voluntariado, tanto dos
cidadaos, quanto das empresas, para a consecucao das politicas publicas da
cidade”. Em acordo com as discussfes propostas por Dagnino®3, a cidadania é
um dos termos alvo das disputas e deslocamentos de sentido no contexto da
redemocratizacédo brasileira, havendo assumido, no discurso neoliberal, um
carater de dever moral associado ao voluntariado. Ainda, é importante destacar
que a participacado manifesta no PPA de Sao Paulo é constantemente associada
a transparéncia e fiscalizagdo das a¢des da administracdo publica, antes de uma

partilha de poder em processos de tomada de decisao.

52 Eleicao de prioridades realizadas via audiéncias publicas e via meios digitais.
53 Apesar de ndo se ter tratado especificamente da disputa de significados em termos da
cidadania, a discusséo pode ser encontrada em: Dagnino (2004, p. 152-159)



141

Considerando a baixa articulacdo dos conteidos de Manaus e o carater
estritamente descritivo do documento, ndo existem muitas inferéncias possiveis
de serem feitas, além daquelas ja indicadas nas analises das dimensdes. Ja
Goiania, apesar de também possuir baixa articulacio de seu conteudo,
apresenta algumas relagfes causais que permitem maiores inferéncias, também
ja destacadas. Ha manifesto no PPA a importancia do ambito central e do Estado
de Goias na realizacdo de investimentos para a promoc¢ao do desenvolvimento,
bem como uma maior énfase na necessidade de crescimento econémico para
aumento de arrecadacao e saneamento das contas publicas.

A partir das consideracdes aqui realizadas e tomando as capitais umas
em relacdo as outras, uma escala de alinhamento ao projeto politico neoliberal
teria a seguinte ordem: S&o Paulo, Curitiba, Salvador e Goiania; onde Sao Paulo
seria a mais préoxima do projeto politico neoliberal, e Goiania a mais distante.
Como critério, tem-se que Salvador e Goiania manifestam um papel mais ativo
da administracdo municipal na promocdo do desenvolvimento, sendo que
Salvador é considerada mais alinhada pela auséncia de mediacéo entre o local
e o global. J& Sdo Paulo é considerada mais alinhada ao projeto politico
neoliberal tanto pela participacao ter menor relevancia dentro dos contetdos do
plano em relacdo a Curitiba, quanto por manifestar explicitamente a intencao de
diminuicdo do tamanho do Estado, conforme as reformas de segundo tipo
descritas no capitulo 1. Apesar de se considerar que Manaus possui alinhamento
ao projeto politico neoliberal, opta-se por ndo incluir a capital na escala pela
baixa de articulacdo de conteudo em todas as dimensdes, o que impossibilita o

estabelecimento de critérios de classificagao.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Ao chegar no final deste trabalho, espera-se ter sustentado teoricamente
suas premissas, como (1) as relacfes entre a crise iniciada na década de 1970,
0 processo de reestruturacéo do sistema capitalista e um deslocamento do locus
de desenvolvimento do ambito central para o local; (2) que este processo de
reestruturacdo envolveu tanto estruturas propriamente econdmicas como
também politico-institucionais; (3) e que este processo foi informado e legitimado
teoricamente por um conjunto de ideias e valores embasados no neoliberalismo,
em uma alteracdo da hegemonia do paradigma keynesiano iniciado na década
de 1930. Espera-se, ainda, ter demonstrado que o proprio aumento do interesse
tedrico pelo tema do desenvolvimento local é consequéncia deste rearranjo de
carater internacional, e que tanto teorias como projetos concretos de
desenvolvimento local ndo s6 reproduzem este projeto politico, mas o modificam
a partir de diferentes existéncias socio-historicas.

Neste momento, faz-se importante explicitar, também, outras premissas
deste trabalho, que justificam o interesse pelo recorte aqui proposto. Em primeiro
lugar, entende-se que as ideias importam. Na verdade, ndo sé que as ideias
importam, mas também que elas representam determinadas visdes e
interpretagdes do mundo e da realidade. Logo, as ideias ndo sao neutras; elas
sdo portadoras de sentidos e conteados eminentemente politicos, e servem
como um guia de orientacéo das acdes dos diferentes sujeitos.

E precisamente esta importancia atribuida as ideias que insere esta
pesquisa e recorte de objeto dentro do campo das politicas publicas. Tomando
como referéncia a classica definicdo de Laswell (1958), para quem “decisfes e
analises sobre politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem
ganha o qué, por qué e que diferenca faz” (apud SOUZA, 2006, p. 24), infere-se
que é inerente a atividade dos governos a realizacdo de escolhas, e que cada
escolha possui uma dada justificativa e produz determinados resultados. Uma
vez que se entende que as escolhas sao feitas a partir de determinadas lentes
interpretativas da realidade, é possivel inferir que ndo existem escolhas neutras
e tecnicamente corretas; elas sempre representam determinadas formas de ver

e interpretar a realidade.
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Em que pese o tema desta pesquisa e as diferentes perspectivas
normativas associadas a ele, entende-se que ha uma confluéncia perversa
(DAGNINO, 2004) em torno da nocéo de desenvolvimento local. Se do ponto de
vista produtivo as flexibilidades do Toyotismo engendraram uma nova dinamica
entre empresas e territorios, as possibilidades abertas por esta nova dindmica
sao disputadas por diferentes perspectivas politicas. Seguindo o constructo de
Dagnino, entende-se que a perversidade estaria colocada no fato de que,
apontando em direcbes opostas e até antagodnicas, diferentes projetos politicos
requerem acdes efetivas em prol do desenvolvimento local. As préprias nocdes
de participacdo, sociedade civil, cidadania e democracia problematizadas por
Dagnino incorporam-se nas discussfes do desenvolvimento local, sendo a
participagdo e seus sentidos centrais para a identificagdo de alinhamentos das
iniciativas ao projeto politico neoliberal.

A disputa politica entre projetos politicos distintos assume entdo o
carater de uma disputa de significados para referéncias aparentemente
comuns: participacdo, sociedade civil, cidadania, democracia. A
utiizacdo dessas referéncias, que sdo comuns mas abrigam
significados muito distintos, instala o que se pode chamar de crise
discursiva: a linguagem corrente, na homogeneidade de seu
vocabuléario, obscurece diferengcas, dilui nuances e reduz
antagonismos. Nesse obscurecimento se constroem sub-repticiamente
0s canais por onde avancam as concepcdes neoliberais, que passam
a ocupar terrenos insuspeitados. (DAGNINO, 2004, p. 142-143)

Considerando que diferentes usos politicos das técnicas geram diferentes
resultados (SANTOS, 2000), cabe problematizar o tema a partir seus sentidos
politicos. Quais seriam, entdo, 0s projetos politicos e os sentidos do
desenvolvimento local manifestos nos PPAs de cinco capitais brasileiras?

As andlises aqui empreendidas confirmam a hip6tese de que hé
alinhamentos entre as a¢cdes concretas em prol do desenvolvimento local e o
projeto  politico neoliberal. Estes alinhamentos, entretanto, variam
significativamente tanto entre as diferentes dimensdes do modelo de analise,
guanto entre as capitais. O alinhamento mais significativo é o da dimenséao do
desenvolvimento econdmico; ha manifesto nos projetos politicos locais a
intencdo de insercdo no sistema hegemonico, através da promocao de
vantagens comparativas locais. Entretanto, como evidenciado nas andlises, as
estratégias sdo bastante distintas. Considerando as duas capitais com
estratégias articuladas, had aquela que da mais énfase a formacdo de

empreendedores e a criagdo de um ambiente propicio a inovacdo, como Curitiba,
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e aquela que coloca mais énfase na formacdo de um ambiente propicio aos
negocios, o que inclui também o incentivo ao empreendedorismo, mas se somam
esforcos de flexibilizacao institucional, realizacédo de parcerias, investimentos em
infraestrutura e fornecimentos de incentivos. O objetivo é o0 mesmo: aumentar o
potencial competitivo local, mas as estratégias séo distintas e tem o potencial de
gerar resultados distintos, especialmente quando se considera os alinhamentos
das demais dimensdes.

Destaca-se também que ha significativos elementos contra-hegeménicos
identificados na dimensao da participacdo; as trés capitais que possuem maior
articulacdo em seu contetudo — Sdo Paulo, Salvador e Curitiba — demonstram
preocupacdo com a participacdo ao dedicar espacos exclusivos do PPA para
tratar do tema. Assim como na dimenséo econdmica, entretanto, ha divergéncia
entre os sentidos manifestos. Em Curitiba, entende-se que ha elementos
divergentes inclusive dentro do préprio PPA; ao mesmo tempo que € dedicado
grande espaco para descrever o Programa Fala Curitiba, hd manifesta a ideia de
que a participacdo é uma forma de corresponsabilidade entre governo e
sociedade, conformando uma desconcentracdo de poder, o0 que € coerente com
o proprio modelo de governanca publica, eleito pela capital como base da gestéo,
bem como com as premissas do pensamento neoliberal. Ja o formato e
metodologia do programa, que se realizou em diferentes fases, com debate e
deliberacéo coletiva sobre as prioridades a serem incluidas no PPA, manifestam
um elemento contra-hegemoénico. Em Salvador também é dado destaque a
participacdo, e além de um aparente carater deliberativo das audiéncias
publicas, o programa Ouvindo Nosso Bairro foi institucionalizado, fazendo com
que o programa deixe de ter um carater ad hoc, voltado somente a elaboracéo
do PPA. J4 S&o Paulo, apesar de mencionar a realizagdo de audiéncias publicas
para eleicdo de prioridades do PPA, é a capital que d4 menos énfase a
participacéo, além de reduzi-la a possibilidade de acompanhamento das acfes
do governo através da transparéncia em diversos trechos.

Em que pese o apontamento critico feito anteriormente, que indica uma
insuficiéncia dos indicadores do modelo de andlise para precisar 0s
alinhamentos em relacdo ao projeto politico neoliberal na dimensdo da
orientacdo da administracdo publica de forma objetiva, uma série de

apontamentos foram feitos. Dentre estes, destacam-se duas inferéncias, que
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demandam maiores aprofundamentos teéricos: € patente que h& nos
documentos énfases distintas atribuidas as dimensfes da receita e despesa na
busca pelo equilibrio fiscal e pela eficiéncia econdmica. Também € possivel
identificar nos documentos duas func¢des autoatribuidas a administracédo
municipal: Algumas capitais se atribuem a fungéo da “oferta de bens e servigos”,
e outras mencionam a intencdo de “catalisar’, “dinamizar” e “impulsionar” o
desenvolvimento e a economia. Em uma aparente correlacdo, as capitais que
colocam mais énfase na dependéncia de um aumento das receitas para a busca
do equilibrio fiscal s@o as mesmas que se atribuem um papel mais ativo na
promocao do desenvolvimento.

Para além dos apontamentos feitos até aqui, cabe destacar algumas
outras inferéncias feitas a partir dos dados que se relacionam com as teorias
discutidas neste trabalho. Em que pesem as discussdes feitas no segundo
capitulo sobre a distincdo de espaco e territério, é possivel afirmar que esta
dicotomia pouco aparece nos dados. A excec¢ao de Salvador, que explicitamente
reconhece 0s ativos locais como potencial para o desenvolvimento econémico,
e Manaus que cita de forma genérica a visdo de ser reconhecida por suas
potencialidades, ndo ha outras referéncias. Neste sentido, cabe destacar que o
turismo aparece como potencial para o desenvolvimento em Salvador, Manaus
e Curitiba. J4 o desenvolvimento de capacidades inovativas, central ao tipificado
Estado Schumpeteriano e pro-trabalho, aparece com énfase somente em
Curitiba. Em que pese a alta articulacdo da estratégia de desenvolvimento de
Salvador, destaca-se que ndo ha& mencdo de inovacdo associada ao
desenvolvimento, somente associada a gestao.

Considerando as criticas ao desenvolvimento local endogeno
relacionadas no capitulo 2, especialmente aquela que denuncia que existem
variaveis fora do controle do ambito local que restringem a autonomia na
promocdo de seu proprio desenvolvimento, cabe destacar que ha
reconhecimento nos documentos das restricbes de autonomia dos municipios.
Como ja destacado na analise dos dados, os PPAs veem a estabilidade do
contexto macroecondmico como um condicionante de seu proprio
desenvolvimento, seja pela queda na atividade produtiva de forma geral, seja

pelo proprio impacto na queda das transferéncias e nas receitas municipais.
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Como ja destacado, entretanto, considera-se que esta dependéncia em relagédo
ao cenario macroecondmico esté alinhada ao projeto politico neoliberal.

Em relacéo ao capital social, ponto chave das teorias do desenvolvimento
local, algumas inferéncias podem ser feitas. Partindo da ideia de cooperagéo e
confianga, e de que “quanto mais democraticos os modos de regulacdo de
conflitos (quanto menos autocraticos e cerceadores da participacdo) melhores
condicbes estdo dadas para a construcdo do capital social” (SILVEIRA, 2005, p.
sn), pode-se inferir que as audiéncias publicas para a elaboracdo do PPA
constituem-se em uma forma de promocéo do capital social. Neste sentido, os
dados da pesquisa de opinido realizada pelo Programa Fala Curitiba sdo
especialmente interessantes®. Retomando as discussdes de Barquero (2007),
as iniciativas propostas por Salvador para a formacdo de um ambiente de
negécios favoravel e desburocratizagdo podem ser entendidas enquanto um
facilitador da promocédo do capital social, visto que “todas as decisbes dos
agentes econdmicos sdo tomadas a partir do entorno organizativo e institucional,
condicionando assim a produtividade e os rendimentos” (p. 51 deste trabalho).

Um dltimo elemento a ser destacado esta relacionado ao protagonismo
local, ideia-chave para os projetos politicos de desenvolvimento local de carater
contra-hegemonico. Neste sentido, é importante fazer a ressalva de que
segundo as teorias, a promog¢ao do desenvolvimento local ndo se encerra no
Estado; como jé discutido, ele é articulador necessério, mas ndo promotor
primordial. Assim, problematizar o protagonismo local através do Estado requer
considerar ndo so a participacao no préprio ambito do Estado, mas também em
outras institucionalidades. Isto posto, pode-se destacar que nenhuma capital
referencia o PPA em outros instrumentos de planejamento que sejam elaborados
fora do @mbito do executivo municipal, o que poderia indicar a incorporacdo do
protagonismo da prépria sociedade em relacéo ao seu préprio desenvolvimento,
a depender da forma de elaboracdo dos mesmos. No caso de Salvador, tanto o
plano “Salvador 360" quanto o “Salvador 500” foram elaborados no ambito do
executivo; em Sao Paulo a referéncia € a Agenda 2030, da ONU, que néo
incorpora o protagonismo da propria sociedade; e no caso de Manaus, o

“Manaus 2030” também foi elaborado no ambito do executivo municipal. Nao se

54 Citados na pagina 120 deste trabalho.
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exclui a possibilidade de que estes instrumentos contemplem protagonismo da
sociedade, mas caberia outra investigacao para apreender estas possibilidades.
Cabe destacar, por fim, que Curitiba ndo menciona vinculo com nenhum outro
plano, a ndo ser o proprio Plano Diretor.

Ainda antes de encerrar esta conclusdo e a titulo de autocritica, opta-se
por indicar e problematizar algumas limitac6es deste trabalho. Entende-se que
esta tarefa é relevante porqué pode servir de ponto de partida e encurtar
caminhos a pesquisadores que venham a se interessar pelo tema.

Em primeiro lugar e como ja mencionado, entende-se que as dimensdes
propostas no modelo de anéalise ndo esgotam a operacionalizacdo do conceito
de projeto politico. Entende-se que seria relevante a criacdo de indicadores
relacionados aos objetivos-fins do desenvolvimento, bem como sobre os
sentidos da cidadania. Outro indicador que se entende relevante para o objetivo
de identificar projetos politicos esté relacionado os sentidos atribuidos a parceria.
Considerando o Quadro 01 da péagina 61, este indicador estaria localizado logo
abaixo da participagédo, na intersecdo entre ‘do governo para governanga’ e
‘reformismo e NPM'. As discussdes relacionadas as parcerias séo relevantes no
atual contexto e debate sobre o papel do Estado na promocdo do
desenvolvimento, especialmente a partir dos trabalhos de Peter Evans (2004).

Outra lacuna deste trabalho é ndo ter tratado das relagBes entre centro e
periferia e mais especificamente, do Brasil no contexto das alteracdes da
estrutura do sistema capitalista, entende-se que a trajetoria brasileira traz
elementos que singularizam e condicionam as possibilidades de
desenvolvimento local. Além da ja mencionada histérica desigualdade regional
e do potencial de acentuacdo destas desigualdades engendrada pelos
deslocamentos de poder para baixo e pela formagao de um hollow state, pode-
se destacar a tradicdo de formulacdo e implementacdo de planos de
desenvolvimento a partir do centro, de forma top-down, e da concentracédo de
capacidades estatais nesta esfera (PAPI; DEMARCO, 2018); a baixa autonomia
financeira dos municipios; as histéricas relagbes de clientelismo e
patrimonialismo do tecido social brasileiro, especialmente no ambito local, que
tem o potencial de transformar as iniciativas de desenvolvimento local em arenas
de legitimacdo de interesses dominantes, através da captura do interesse

publico pelo privado; além das proprias desigualdades sociais, que constituem-
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se em uma assimetria de poder e restringem as possibilidades de negociacéo
em arenas de conflito e a propria ideia de protagonismo local.

Considerando tanto que cada capital analisada € a com maior populacéo
dentro de sua macrorregido quanto o afirmado sobre as baixas capacidades
estatais locais, a analise aqui realizada ¢€ ilustrativa. Duas das cinco capitais
possuem baixa articulacdo de conteudo em seus PPAs, além da auséncia de
conteudo estratégico, cabendo problematizar as possibilidades dos demais
municipios brasileiros, com menores capacidades estatais e condi¢cdes
financeiras, de promover acdes efetivas em prol de seu préprio desenvolvimento.

Posto que este trabalho defendeu que as ideias ndo sdo neutras, e que
estas se relacionam com determinadas visdes e interpretacfes do mundo, sendo
portadoras de conteudo politico, é importante explicitar que esta premissa
também se aplica ao fazer cientifico e, por consequéncia, a este trabalho. O
préprio recorte de objeto aqui realizado relaciona-se com escolhas da autora,
refletindo suas visdes e interpretaces de mundo em dialogo com a literatura
sobre o tema.

Assim, frente (1) a confluéncia perversa, a identidade de propdsitos entre
distintos projetos politicos e a multiplicidade de sentidos e valores normativos
gue envolvem o tema e (2) a uma literatura que coloca sua lente majoritariamente
sobre as varidveis e condicionantes internos do desenvolvimento local,
creditando ao mesmo consideravel virtuosismo e autonomia na promocao de seu
préprio desenvolvimento, optou-se neste trabalho por jogar luz a variaveis
externas que condicionam o potencial das iniciativas de desenvolvimento local.
N&o se minimiza a relevancia dos estudos que colocam sua lente sobre variaveis
internas; afinal, assume-se que o local possui autonomia relativa e que sao as
particularidades internas que tensionam uma estrutura que lhe é externa. No
entanto, buscou-se evidenciar que as possibilidades de desenvolvimento a nivel
local se relacionam também com dinamicas proprias de uma nova fase de
acumulacdo capitalista iniciada em 1970, que |he imprimem determinados
conteudos e condicionam seus resultados. Em acordo com a suposicéo de que
o local é potencialmente gerador de dindmicas de desenvolvimento que nao
sejam nem subordinadas nem socialmente excludentes, julgou-se relevante

jogar luz a diferentes variaveis, que ampliem as possibilidades de alcance deste
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objetivo normativo, como aquelas relacionadas ao contetdo das ideias que
subsidiam e orientam as acdes praticas em prol do desenvolvimento local.
Neste sentido, em acordo com autores criticos de um certo localismo
exagerado, defende-se a importancia de que as iniciativas de desenvolvimento
local sejam induzidas e estejam amparadas em uma politica de desenvolvimento
a nivel nacional, que abra espaco para uma equalizacdo de desigualdades e
induza o desenvolvimento nacional de forma mais homogénea, considerando
tanto as extensas desigualdades regionais do pais quanto as discrepantes
capacidades estatais entre os municipios brasileiros. Em acordo com as
discussoes realizadas no segundo capitulo, entende-se também que a dimenséao
da participacdo é elemento chave para que o protagonismo dos atores locais
possa ser efetivado, e que as possibilidades de participagdo devem ser
problematizadas a partir do reconhecimento das hierarquias de poder e conflitos
presentes em arenas de negocia¢ao, sob pena de uma legitimacéao de interesses

historicamente dominantes.
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ANEXO |

VINCULO ENTRE PLANEJAMENTO COMO FORMA DE
PROMOGCAO DE DESENVOLVIMENTO
LEIS ORGANICAS - CAPITAIS BRASILEIRAS

® Planejamento promovendo desenvolvimento

® Sem mencdo de planejamento como promotor de desenvolvimento

Cabi Vinculo entre planejamento e Objetivos / qualificagao dos
apital : U=
desenvolvimento objetivos

O desenvolvimento do Municipio tera
por objetivo a realizacado plena de seu
potencial econémico e a reducao das
desigualdades sociais no acesso aos
bens e servigos, respeitadas as

processo permanente de planejamento, visando
Boa vista promover o crescimento econdémico e social do

Municipio peculiaridades, as culturas locais e
preservado o seu patriménio
ambiental, natural e constituido.
objetivos fundamentais do Municipio:
| - garantir o desenvolvimento
municipal;

O desenvolvimento do Municipio tera
o mantera processo permanente de planejamento, por objetivo a realizagéo plena do seu
Grande V|sar_1do.pr0m0ver o desenvolvimento do potgnmal economico e a reducdo das

Municipio, desigualdades sociais no acesso aos
bens e servicos, respeitadas as
vocacgoes, as peculiaridades e a
cultura locais e preservado o seu
patriménio ambiental, natural e
construido.

Na elaboragéo do planejamento e na ordenacgéo Compete ao Municipio, no ambito de

Belém de usos, gtivigiadgs e fungdes de interesse social, sua autonomia,~promover o] bgm-estar

0 Municipio visara a: de sua populagéo, dispor e cuidar de

d) promover o desenvolvimento econémico local; seu peculiar interesse,

indi r mpenh lan ~ L

212tag] Z%?goeglggo?:(jgs S?ixaz([)iocgr?fo(r)n?ee 0s S ObIeI'VPS CEMEE 3l Mummpm,
Belo seguintes critérios: Ve proporcionar aos seus,hapnantes
Horizonte | - promocgéo do desenvolvimento COMEIELES Gl VL) EEMEHNTES CEm &

dignidade humana, a justi¢a social e o

ambientalmente, socialmente e economicamente
! bem comum;

sustentavel;



Cuiaba

Curitiba

Florianop
olis

Joéo
Pessoa

Manaus

Natal

mantera processo de planejamento, visando
promover o desenvolvimento do Municipio,

O Municipio devera organizar sua administracao
e exercer suas atividades dentro de um processo
de planejamento permanente e participativo,
promovendo o pleno desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade, da propriedade e o
bem estar de seus habitantes.

sistemas de planejamento e de execucédo das
acOes de desenvolvimento [contexto: VIII -
incorporacéo da dimensao ambiental nos
sistemas de planejamento e de execucao das
acOes de desenvolvimento, tanto do setor publico
como do privado]

mantera processo permanente do planejamento,
visando promover o desenvolvimento do
Municipio,

processo de planejamento permanente,
atendendo ao interesse local e aos principios
técnicos adequados visando ao desenvolvimento
integrado das comunidades

Na elaboracdo do planejamento e na ordenacao
de usos, de atividades e de fungBes de interesse
social, o Municipio visa a:

IX - promover o desenvolvimento econdmico
local;

a politica urbana a ser formulada no ambito do
processo de planejamento municipal tem por
objetivo o pleno desenvolvimento das fungées
sociais da cidade, o bem-estar e a seguranca
dos seus habitantes, em consonancia com as
politicas sociais e econémicas do Municipio.
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objetivos fundamentais e diretrizes do
Municipio de Curitiba:

Il - a garantia da universalizacdo dos
servicos publicos e a materializagcao
dos direitos fundamentais, em especial
0 acesso dos seus habitantes aos
bens, servigos e condi¢des de vida
indispensaveis a uma existéncia
humana com dignidade;

A politica de desenvolvimento
municipal sera integrada e baseada
nos aspectos sociais, econémicos,
culturais e ecoldgicos, assegurando:

O Municipio, nos limites de sua
competéncia e de seus recursos, com
a

cooperagédo do Estado e da Unido,
promovera o desenvolvimento social,
visando a assegurar a vida digna de
seus habitantes, sob os ditames da
justica social.

objetivando o desenvolvimento com
respeito aos direitos humanos e a
natureza, promulgam, sob a protegéo
de Deus, a Lei Organica para o
Municipio.

Constituem objetivos fundamentais do
Municipio:
Il - Garantir o desenvolvimento;

O desenvolvimento do Municipio tera
por objetivo a realizacéo plena de seu
potencial econdmico e a redugdo das
desigualdades sociais no acesso aos
bens e servicos, respeitadas as
vocacdes, as peculiaridades e a
cultura locais e preservacao do seu
patriménio ambiental, natural e
construido.

No exercicio de sua autonomia, o
Municipio editara leis, expedira atos e
adotara medidas pertinentes aos seus
interesses, as necessidades da
administrac@o e ao bemestar do seu
povo.

A ordem econdémica e social tem como
base o primado do trabalho nos
deveres de cada um para com 0s
concidaddos e a comunidade, e como
objetivo, o0 bem estar, a justica social,
a igualdade perante a Lei e 0 gozo das
liberdades democraticas.



Porto
Alegre

Rio
Branco

Rio de
Janeiro

Salvador

Sao Luis

Vit6ria

Na promocao do desenvolvimento urbano, cabe
ao Municipio do Natal:

c¢) implantar o sistema de planejamento
municipal;

planejamento do desenvolvimento

A politica urbana a ser formulada no ambito do
processo de planejamento municipal, tera por
objetivo o pleno desenvolvimento das fungées
sociais da cidade e o bem-estar dos seus
habitantes, em consonancia com as politicas
sociais e econdmicas do Municipio.

As acdes governamentais obedecerdo a
processo permanente de planejamento, com o
fim de integrar os objetivos institucionais dos
orgdos e entidades municipais entre si, bem
como as acoes federais, estaduais e regionais
que se relacionem com o desenvolvimento do
Municipio.

A politica urbana, formulada e administrada no
ambito do processo de planejamento e em
consonancia com as demais politicas municipais,
implementara o pleno atendimento das funcdes
sociais da Cidade.

Fica restabelecida a Secretaria Municipal de
Planejamento e Coordenagéo Geral, a qual
cabera a elaboracao de planos, programas e
projetos de desenvolvimento do Municipio,

promovera o desenvolvimento urbano através de
um processo de planejamento, levado a efeito
pelo sistema de planejamento municipal,

O Municipio, observados os preceitos constantes
na Constituicdo Federal e na Constituicdo
Estadual, atuara nos limites de sua competéncia
no sentido da realizacéo e do desenvolvimento
econdmico e da justica social, com a finalidade
de assegurar a elevagdo dos niveis de vida e o
bem-estar de sua populacgao.

§ 1° O planejamento municipal, seu objetivo,
diretrizes e prioridades séo imperativos para a
administracdo e indicativos para o setor privado.

processo permanente de planejamento, visando
a promover o desenvolvimento do Municipio,
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Compete ao Municipio, no exercicio
de sua autonomia:

Il - prover a tudo quanto concerne ao
interesse local, tendo como objetivo o
pleno desenvolvimento de suas
funcdes sociais, promovendo o bem-
estar de seus habitantes;

ao Municipio compete prover tudo
quanto respeite ao seu peculiar
interesse e ao bem-estar de sua
populacéo,

O Municipio integra o processo de
desenvolvimento nacional pela
eficiéncia dos esforcos publicos e
privados na mobilizacéo dos seus
recursos materiais e humanos com
vista a elevacao do nivel de renda e
do bem-estar de sua populacao.

principios que fundamentam a
organizac¢do do Municipio:

IV - a garantia de acesso de todos os
municipes, de forma justa e igualitaria,
aos bens e servicos publicos que
assegurem as condicdes essenciais
de existéncia digna;

O municipio de S&o Luis integra a
divisdo politico administrativa do
Estado e orientara sua atuagéo no
sentido do desenvolvimento e da
reducédo das desigualdades sociais.

Constituem objetivos fundamentais do
Municipio de Vitéria:

Il - garantir, no &mbito de sua
competéncia, a efetividade dos direitos
fundamentais da pessoa humana;
promover o bem de todos, sem
preconceito de origem, raca, sexo, cor,
idade, e quaisquer outras formas de
discriminacgao;



Palmas

Teresina

promover sua politica de desenvolvimento
urbano dentro de um planejamento permanente,
atendendo os objetivos e diretrizes estabelecidas
no Plano Diretor e mediante adequado Sistema
de Planejamento.

processo permanente de planejamento, visando
promover o desenvolvimento do Municipio
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Il - erradicar a pobreza e a
marginalizacao, e reduzir as
desigualdades sociais e regionais e
promover o desenvolvimento da
comunidade local;

O desenvolvimento do Municipio tera
por objetivo a realizacao plena de seu
potencial econémico e a reducao das
desigualdades sociais no acesso aos
bens e servigos, respeitadas as
vocacoes, as peculiaridades e a
cultura locais e preservado o seu
patrim6nio ambiental, natural e
construido.

A politica de desenvolvimento
municipal tera por objetivo o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e o0 bem-estar dos seus
habitantes, na totalidade de seu
territério, em consonancia com as
prioridades sociais e econémicas do
Municipio e da regido na qual se
insere.

Ao Municipio de Palmas compete
prover tudo quanto respeite ao
interesse local e ao bem-estar de sua
populacéo,

Séao objetivos fundamentais do
Municipio:

| - o desenvolvimento integral,

potencializando seus recursos
humanos e naturais;



