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RESUMO: Este trabalho objetivou refletir sobre a gestdo do desenvolvimento local
como subsidio ao debate da relagdo do patrimdnio com o tema do desenvolvimento,
entendendo o patrimonio como um recurso endogeno das localidades. O artigo foi
dividido nas seguintes partes: a primeira parte trata de breves consideragdes sobre as
conexdes do patrimonio, da agricultura familiar e da gestdo de cidades com o tema do
desenvolvimento local. Na segunda parte foram apontados alguns antecedentes e as
principais transformagdes econdmicas apos a década de 1980 que condicionaram as
instancias locais de poder a ter um papel mais ativo e competitivo. Na parte 3 procuramos
discutir as principais transformagdes politicas mundiais, dando destaque para o ideario
da descentralizagdo do poder. Na quarta parte assinalamos a importancia do tema
desenvolvimento econdmico local para a Geografia, ressaltando sua dimensdo escalar e
perspectiva territorial. Na quinta parte, focamos o desenvolvimento local no Brasil recente,
com as mudangas trazidas pela Constitui¢ao de 1988, apontando algumas peculiaridades
do federalismo brasileiro e defendendo a necessidade de aprofundar a participagdo

popular na gestdo publica.

Palavras-chave: desenvolvimento local, instancias locais de poder, descentralizagéo,

concorréncia urbana, federalismo, gestao urbana.

ABSTRACT: This work objectified to reflect on the management of local development

as a contribution in the discussion of the relationship of heritage with development,
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understanding heritage as an endogenous resource of localities. The article is divided
into the following parts: in the first part were done some brief remarks about the
connections of heritage, family farming and management of cities with the theme of local
development. In the second part were appointed some antecedents and main economic
transformations after 1980 which affected local levels of power to play a role more active
and competitive. In part 3 was discussed the main global political transformations, giving
prominence to the ideas of decentralization of power. In the fourth part pointed out the
importance of local economic development theme for Geography, emphasizing their
scaling perspectives and territorial dimension. In the fifth part, we focus on recently
local development in Brazil and the changes caused by the 1988 Constitution, pointing
out some peculiarities of Brazilian federalism and advocating the need for greater popular

participation in governance.

Keywords: local development, local authorities, decentralization, urban competition,

federalism, city management.

INTRODUCAO

E sempre interessante o percurso de revisitar temas de pesquisas sobre os quais
nos debrugamos no passado e que por meandros da vida foram tomados por
outras preocupagdes académicas. Por isso, aceitar o desafio de refletir sobre a
relacdo do desenvolvimento local com o campo, as cidades e o patrimonio ¢é
uma oportunidade e uma revisita ao central deste artigo que ¢ gestao do

desenvolvimento local no Brasil.

Meu repertorio académico sobre as questdes do campo e do patrimdnio no
Brasil é restrito. Tomo, assim, o desafio feito pela coordenacao do evento do /X
Cologuio Temdtico de Geografia da UnB, intitulado Patriménio, campo e
cidades no Brasil para a Mesa Redonda Patrimonio cultural: simbolos de

resisténcia no territorio e desenvolvimento, ocorrida no dia 21 de maio de
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2013, como ponto e partida para contribuir neste debate necessario: o
desenvolvimento local no campo e nas cidades e a relagdo do desenvolvimento

local com o patrimonio.

No entanto, neste artigo a gestdo do desenvolvimento local tem nas areas
urbanas o recorte espacial de referéncia e no qual me sinto mais confortavel
contribuir nas reflexdes. Para ndo fugir totalmente do tema proposto pela
organizacdo do evento constante no titulo deste trabalho, eu farei breve reflexao
sobre patrimonio e sobre o campo no Brasil, fortemente apoiada em contribuigdes
de autores e instituigdes que se dedicam a esses temas, para reforgar que o
desenvolvimento local tem vinculagdo com o patrimonio € com o campo, em

especial com a agricultura familiar no Brasil.

Assim, um primeiro objetivo foi vincular o debate do patrim6nio com a tematica
do desenvolvimento, entendendo o patrim6nio como um recurso endogeno das
localidades; outro objetivo foi apontar a agricultura familiar como atividade de
grande importancia econdmica e social no Brasil, sendo que seu potencial na
geracdo de emprego e renda ¢ significativo e por isso € um assunto afeito a

tematica do desenvolvimento local.

Mas, o principal objetivo foi refletir sobre as cidades brasileiras por uma
abordagem territorial, da gestdo do desenvolvimento local e do ordenamento do

territorio.

Este artigo esta dividido nas seguintes partes: a primeira parte trata de breves
consideragdes sobre as conexdes do patrimonio, da agricultura familiar e da
gestao de cidades com o tema do desenvolvimento local. Na segunda parte foi
feita uma apresentagdo de alguns antecedentes e as principais transformagdes
econdmicas apos a década de 1980 que condicionaram as instancias locais de

poder a ter um papel mais ativo e destacado, porém mais competitivo. Na parte
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3 procuramos discutir as principais transformagdes politicas mundiais no contexto
dareestruturag@o capitalista, dando destaque para o ideario da descentralizagdo
do poder. Na quarta parte procuramos justificar a importancia do tema
desenvolvimento economico local para a Geografia, apresentando algumas
definigdes do campo tematico e ressaltando que ha uma dimensao escalar na
tematica do desenvolvimento em sua perspectiva territorial. Na quinta parte
focamos o desenvolvimento local no Brasil recente, com as mudangas trazidas
pela Constitui¢do de 1988, apontando algumas peculiaridades do federalismo
brasileiro e defendendo a necessidade de aprofundar a participagdo popular na

gestao publica.

PATRIMONIO, AGRICULTURA FAMILIAR E CIDADES:
CONEXOES COM O DESENVOLVIMENTO LOCAL

Segundo Natalia Guerra Brayner (2007), o patriménio cultural de um povo ¢
formado pelo conjunto dos saberes, fazeres, expressoes, praticas e seus produtos,
que remetem a historia, a8 memoria e a identidade desse povo que ocupa um

determinado territorio.

A nogao de patrimonio cultural reconhece a existéncia de bens culturais de
natureza material e imaterial e ha um esforgo para a conscientizagdo e respeito
por tudo que precisa ser preservado para que o bem continue a existir, conciliando

a continuidade com a mudanca, a conservagao com a inovagao/criacgao.

O patrimoénio cultural de uma sociedade ¢ fruto de escolhas e no caso das
politicas publicas, tem a participag@o do Estado por meio de leis, instituigdes e
politicas especificas. Assim ¢ um tema com viés fortemente politico, pois ha
uma busca continua por solugdes negociadas que permitam a preservacao € a
valorizacdo dos bens e praticas culturais, em meio a conflitos e disputas de

interesses e de valores.
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Ao mesmo tempo, as politicas de patrimdnio cultural buscam explorar o
potencial dos bens culturais para o desenvolvimento da regido e para a melhoria
da vida das pessoas. O desafio ¢ desenvolver agcdes que apontem caminhos
para as formas como essas manifestagdes culturais possam contribuir para a
superagdo das desigualdades econdmicas, tendo em vista um maior

desenvolvimento econdmico e social (BRAYNER, 2007, p. 13-29).

No atual quadro de desenvolvimento econdmico, 0s recursos endogenos
ganham preponderancia e entre eles o patrimonio natural, paisagistico e cultural
(arqueologico, artistico, historico etc.). Os recursos advindos do patrimdnio sdo
bens que podem ser uma vantagem competitiva em relacao a outros territorios.
Mas, essa visdo necessita de discussao, pois o discurso da competicdo esta em
desacordo com praticas de gestdo mais solidarias, que defendemos como
principio.

Com relacao ao campo no Brasil, segundo Samuel Carvalho De Benedicto
et alii (2010), as politicas desenvolvimentistas adotadas no Brasil desde os anos
1960 foram atreladas aos objetivos da Revolugdo Verde, com a difusdo de
novas tecnologias e de insumos modernos como os agroquimicos, voltadas para
a agricultura empresarial ou patronal, com alto custo social e ambiental e a

persisténcia de contrastes socioecondmicos com pobreza e miséria.

Por sua vez, a agricultura familiar tem importancia econdmica e social no
Brasil, pois na agricultura familiar tem-se um expressivo contingente de mao-
de-obra rural e ela ¢ responsavel por cerca de 60% dos alimentos consumidos
pela populagdo brasileira, a principal geradora de emprego no meio rural brasileiro,
com 13,8 milhdes de pessoas em cerca de 4,1 milhdes de estabelecimentos
familiares, o que corresponde a 77% da populacdo ocupada na agricultura
brasileira (SAF, 2007 apud De BENEDICTO et al., 2010, p. 1).
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Ha experiéncias bem sucedidas de cooperac@o em agricultura familiar, tanto
para a aquisi¢cdo de insumos, para a comercializagdo, a socializagdo de tarefas
em seus sistemas de produgdo entre outras, que mostram uma realidade de
praticas de desenvolvimento local no campo no Brasil que sdo experiéncias
catalizadoras de vantagens comparativas no campo social e ambiental, bem

distintas da agricultura patronal.

Assim, no Brasil, a importéncia e o papel da agricultura familiar vém ganhando
forca, a partir de meados da década de 1990, impulsionada pelo debate sobre
desenvolvimento sustentavel, geracao de emprego e renda, seguranga alimentar
e desenvolvimento local, topicos da pauta de pesquisa e discussdo sobre

desenvolvimento local.

As multiplas experiéncias apontam para a necessidade de ampliar o apoio
fundiario e agricola, aos produtores familiares para que suas familias ndo sejam
obrigadas a buscar formas alternativas precarias de sobrevivéncia, uma das
finalidades de politicas de desenvolvimento local, esperando-se que as rendas
obtidas fora da unidade familiar tenda diminuir, quando os produtores familiares
contam com politicas publicas de apoio e incentivos (De BENEDICTO et
al., 2010, p. 1-9).

No que dizrespeito ao desenvolvimento local em contexto urbano, as cidades
vém ganhando importancia demografica e econdmica crescente e muitas delas
apresentam uma série de problemas de diversas ordens, constituindo-se um
desafio a governabilidade. O atual momento politico-econdmico mundial e
brasileiro traz desafios e oportunidades para a gestdo local em diversos aspectos.
Sdo necessarios novos arranjos institucionais e novas formas de gestdo do
desenvolvimento para contemplar a complexidade do momento, para evitar um

colapso urbano, cenario que nao deve ser desprezado em relagdo a muitas cidades
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brasileiras.

A analise do local remete ao estudo sobre o poder, visto como relagio de
forgas, das quais se processam aliangas € confrontos entre atores sociais em
um espaco delimitado, com formacdo de identidades e praticas politicas
especificas. Este espaco especifico, enquanto universo de analise para este
trabalho, refere-se a nogdo de municipio, visto como a mais localizada instancia
de poder no Brasil. O municipio ¢ uma instancia de poder politico e ¢ um recorte
territorial. E uma das formas de dominio territorial-estatal. Na gestao politica ha

uma hierarquizacdo territorial na qual o municipio ¢ um dos niveis hierarquicos.

Assim, o municipio ¢ entendido como espaco politico local que permite
discussoes e analises de varias facetas: pautas de convivéncia e cooperagao
entre membros da sociedade, competicao, conflito, heranga politica local e formas
de exercicio do poder, ndo apenas fisicamente localizada, mas socialmente

construido (FISCHER, 1993, p. 10-12). E um campo fundamental da ag3o politica.

E no interior do que pode ser chamado de praticas politicas especificas que
o tema desenvolvimento economico local pode ser inserido. Este tema tem
ganhado destaque a medida que se discute o papel dos municipios como agentes

de promogao e ativagao do desenvolvimento economico.

O ponto fundamental do debate refere-se as possibilidades e limites de
politicas e estratégias de inducdo do desenvolvimento para reduzir as
desigualdades sociais e melhorar as condi¢des de vida dos estratos sociais
economicamente mais vulneraveis, bem como a sua capacidade em fazer avangar

a democracia e permitir o direito a cidade para todos.

O destaque dado ao papel do municipio como agente de promogao e ativacao
do desenvolvimento econdmico tem nexo com a crise do padrao de acumulagao

fordista, que leva a um processo de reestruturagdo capitalista, que apresenta
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algumas tendéncias e transforma¢des marcantes e que se associa a mudangas

politicas.

TRANSFORMACOES ECONOMICAS NO CAPITALISMO MUN-
DIAL APOS A DECADA DE 1980 E A
CONCORRENCIA URBANA!

Entre o fim da 22 Guerra Mundial e a década de 1980, no mundo ocidental o
chamado modelo fordista/keynesiano imprimiu uma determinada dindmica ao
urbano, principalmente nos paises de economia mais avancadas, em virtude de
investimentos na infraestrutura urbana e social. No periodo de hegemonia do
fordismo, na maior parte dos paises capitalistas, a intervencdo do Estado no
nivel local deu-se na area social e na de bens e servigos urbanos, assumindo a

forma de provisdo de equipamentos de consumo coletivo.

A partir das crises dos anos 1970 ¢ 1980 ocorreram modifica¢des na economia
capitalista com implicagdes nas politicas locais, principalmente nos paises de
capitalismo avancado. Mark Gottdiener discute a passagem do modelo anterior
para o atual, baseando-se no caso norte-americano. De sua interpretacéo,
depreende-se que se as politicas urbanas tradicionais amparavam-se no
“receituario” keynesiano, sendo baseadas na dupla iniciativa: propiciar as
condigoes gerais de produgdo e redistribuir valor para favorecer o aumento
dos salarios indiretos dos trabalhadores. Mas apos aquela crise capitalista, no
entanto, elas foram sendo gradativamente substituidas (GOTTDIENER, 1990,
p- 72-3).

Dentre as tendéncias que se efetivaram na reestruturacao capitalista, houve
uma maior internacionalizagdo da economia, que se traduziu por uma grande

! As partes 2, 3 e 5 deste artigo foram extraidas com modificagdes de nossa tese de
doutorado que foi orientada pela Profa. Dra. Sandra Lencioni (C.C.SILVA, 1998).
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interdependéncia de diferentes economias nacionais, fato que constrangeu a
regulagdo estatal, j4 que requeria a abertura dos mercados nacionais. Houve
também a efetivacdo de uma grande massa de recursos concentrada nas maos
de diversos agentes financeiros, que flutuam nos mercados mundiais, fugindo da

regulagdo feita pelas autoridades monetarias nacionais.

No curso da reestruturagdo capitalista, a consequéncia social mais evidente
¢ o crescimento do desemprego e de formas de trabalho precario, resultantes da
ocorréncia de uma redefini¢ao da relagdo capital-trabalho, que objetiva aumentar

a produtividade do trabalho e reduzir os custos da forca de trabalho.

As empresas podem contar com uma maior gama de disponibilidades
locacionais. Ha, assim, um mercado de lugares, visto como alternativas, sobretudo
para investidores, em que as caracteristicas positivas de diferentes lugares
adquirem importancia e passam a ser enfatizadas, atigando a competicao entre

cidades.

Assim, cidades e regides, em todo o mundo, experimentaram mudancas e
passaram a competir entre si, gragas a reestruturagao capitalista. Tem havido
crescente discussdo sobre os impactos sociais € politicos dessa reestruturagao
sobre os Estados nacionais e sobre as cidades, a0 mesmo tempo em que se
observam alguns embates entre localidades que visam atrair empreendimentos

de vulto.

Essa competicao entre cidades para atragdo de investimentos denota que
recentemente o nivel local também passou a se encarregar de fungdes relativas
a acumulacgdo de capital, fung@o que no passado recente (tomando-se o final da
22 Guerra Mundial como marco histérico e como referéncia os paises centrais)

era responsabilidade dos governos federal e dos governos estaduais.

Concomitante a reestrutura¢do econdmica, tem ocorrido um ajuste estatal
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que leva a ocorréncia de transformagdes politico-institucionais no sistema de
intervengao do Estado. Segundo Antonio Vazquez Barquero, algumas
experiéncias europeias demonstram que, enquanto as administragdes centrais
dao preferéncia a estratégias destinadas a controlar os grandes desequilibrios
(inflagdo, déficit publico e déficit do balango de pagamentos), os administradores
locais intervém e estimulam iniciativas de desenvolvimento local e de gestdo dos
mercados locais de empregos. Algumas municipalidades vém buscando, em face
da reestruturagdo do sistema produtivo, respostas aos seus diversos problemas,

tentando dinamizar a economia local (BARQUERO, 1995, p. 226).

Segundo a interpretagdo de David Harvey sobre as mudangas ocorridas, os
governos urbanos ou locais converteram-se de administradores em
empreendedores. Muitos se tornaram atores ativos da cena urbana, promotores
da economia local, juntamente com parcela do setor privado. A construcdo de
complexos turisticos e de lazer, centros de exposi¢des, shopping centers, centros
tecnologicos, operagdes de renovagdo urbana sdo exemplos de estratégias cada
vez mais valorizadas, algumas vezes realizadas com parceria com o setor privado,
em face da escassez de recursos tanto para investimentos quanto para gastos
sociais (HARVEY, 1996, p. 49-55).

Naquele momento de reestruturagdo capitalista houve uma retracdo da
interveng@o governamental no nivel local na busca pela redistribuigéo e justica
social, sendo que muitas cidades passaram a experimentar certa crise economica
e a concorrer com outras localidades para abrigarem atividades geradoras de
valor. Dai um niimero crescente de municipalidades comegarem a promover
um “bom ambiente de negdcios” e a subsidiar o crescimento econdémico urbano,
muitas vezes em detrimento dos gastos sociais. Aquelas eram iniciativas para a
geracdo de um novo crescimento urbano visando criar uma imagem positiva da

cidade, um elemento diferenciador na esfera de produgdo, com a finalidade de
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atrair certos investimentos. Mas essa situagao acabou muitas vezes por converter
apropria cidade em uma mercadoria, ja que outro objetivo é o de “vender” essa

imagem positiva.

Desde aquele momento de reestruturagdo, por razdes de estratégia
concorrencial, muitas empresas vém diversificando suas bases produtivas,
transferindo ou abrindo novas unidades em paises e regides possuidoras de
“vantagens locacionais”, como baixa tributagdo e mao-de-obra barata. As
transferéncias sdo beneficiadas pela reducdo das barreiras espaciais resultantes
do aperfeigoamento dos sistemas de comunicagdes e transportes, permitindo
aos investidores capitalistas, em especial as empresas industriais, uma maior
gama de disponibilidades locacionais. Assim, as caracteristicas positivas de
diferentes lugares adquirem importancia e passam a ser enfatizadas, atigando a

competi¢cao entre cidades. Como diz David Harvey,

a diminui¢do de barreiras espaciais resulta na reafirmacgdo e realinhamento
hierarquicos no interior do que é hoje um sistema urbano global. A dispo-
nibilidade local de recursos materiais de qualidades especiais, ou mesmo
a custos marginalmente inferiores, come¢a a assumir crescente importan-
cia [...]. As diferencas locais de capacidade de empreendimento, capital
para associagoes, conhecimento técnico e cientifico e de atitudes sociais
também contam, enquanto as redes locais de influéncia e poder e as estra-
tégias de acumulacdo das elites dirigentes locais (em oposi¢do as politicas
da nag¢do-Estado) também se tornam implicadas de maneira mais profun-
da no regime de acumulagdo flexivel [que vem substituir ao fordismo]

(HARVEY, 1992, p. 266).

Com a reestrutura¢do produtiva, observa-se que um determinado tipo de

gestdo local toma impulso, como forma de reforgar a competicao entre os lugares,
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para atrair novos negocios e investimentos vultosos e, se possivel, criar novos

empregos para reduzir as taxas de desocupag@o das economias locais.

Desta forma, a reestruturagao capitalista tem levado as cidades a competirem
entre si (em especial os centros financeiros, de consumo e de entretenimento),
fazendo com que diversas administragdes locais se esforcem em ordenar os
territorios urbanos com carater espetacular, para atrair capital e pessoas de alto
padrdo de renda, resultando no que David Harvey chamou de
empreendimentismo, ou seja, um tipo de intensa competi¢ao entre cidades, muitas

vezes destrutiva e danosa para algumas delas (HARVEY, 1992, p. 92 ¢ 161).

Os protagonistas do desenvolvimento local nessas cidades sdo os
administradores publicos, geralmente por intermédio de agéncias governamentais
e de empresarios locais que podem interferir na (re)organiza¢do do sistema
produtivo, no aumento do emprego local e/ou na melhoria das condi¢des de vida

da populagao.

Verifica-se em muitas dessas situa¢des o que David Harvey chama de formas
corporativas de governo, aquelas que assumem a fung¢ao de produzir um “clima
favoravel aos negocios” e de realgar outras qualidades locais consideradas
“especiais”. Por isso, passa a ser importante forjar uma imagem distintiva e
criar uma “atmosfera” de tradi¢@o, que seja um atrativo para investimentos e
para pessoas abastadas e influentes (ou, a0 menos, profissionalmente qualificadas,
0 que pressupde maior poder aquisitivo) (HARVEY, 1992, p. 266). Nesse
contexto, a cidade converte-se, ela propria, em uma mercadoria. Ela ¢ passivel
de ser mercantilizada por meio de uma imagem positiva. Lia Oso6rio Machado
observa que ha casos europeus em que, associada a promogao de investimentos,

existe, por exemplo, uma nitida preocupacéo em recuperar a memoria da cidade,
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suas paisagens urbanas antigas (centro historico) e de €época, suas festas populares
tradicionais, para marcar sua ‘individualidade’ urbana e transforma-la em “valor

de mercado” (MACHADO, 1992, p. 400-1).

Em suma, as municipalidades podem se utilizar das politicas de
desenvolvimento local para multiplas finalidades, algumas socialmente
progressistas, mas também podem ser socialmente regressivas, tais como:
controlar a mao-de-obra, dar isen¢des ou fazer uma politica fiscal personalizada
para atracdo de certos investimentos para o municipio, melhorar as habilidades
dos trabalhadores de forma direcionada e fornecer infraestrutura produtiva e/ou
social. Na discussao sobre a globalizagao da economia, o tema da concorréncia
urbana entra na agenda de discuss@o, conforme foi analisado por Pedro Abramo.
Elediz:

a perspectiva da globaliza¢do ndo se manifesta apenas nos
fluxos internacionais de servigos e bens, ela manifesta-se em
uma infinidade de outros dominios. Uma dessas formas parti-
culares de manifesta¢do da globaliza¢do é a ‘concorréncia
urbana’. A concorréncia urbana é o mecanismo pelo qual as
cidades disputam entre si recursos — em geral, privados — dos
investidores. Nessa luta pela atra¢do de investimentos que
possam gerar empregos e recursos fiscais, a origem dos capi-
tais ndo representa um fator de constrangimento, eles podem
ser internacionais, regionais ou mesmo locais [...]. Um traco
que unifica todas essas cidades, que vivem sob o signo da

concorréncia urbana, ¢ a passagem, durante os anos 80, de
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politicas urbanas cujo objetivo prioritario era a organiza¢do
espacial urbana, para politicas urbanas subordinadas a logi-

ca do crescimento econémico e da gera¢do de emprego

(ABRAMO, 1995, p. 542-3).

Em suma, as transformagdes discutidas acima sdo de carater mundial e seus

impactos afetam a todos os paises, ainda que de forma diferenciada.

TRANSFORMACOES POLITICAS APOS OS ANOS 1980: O
IDEARIO DA DESCENTRALIZACAO DO PODER

Sob uma perspectiva politica, a crise do padrao de acumulagido engendrou, entao,
um processo de reestruturacdo do modelo estatal em crise, o que resultou em
reformas. Dentre as alternativas de reformas propostas, a ideia de

descentralizagdo do poder ganhou folego.

O periodo posterior a 22 Guerra Mundial foi marcado pela centralizagdo do
poder em diversos Estados nacionais do mundo. Mas nas décadas de 1970 e

1980 houve um periodo de discurso e de praticas descentralizadoras?.

No caso de paises como o Brasil, que passou por situagao de governos
autoritarios em parte do século XX, a descentralizagcdo vem sendo invocada
como uma reacdo a esse tipo de regime e mesmo contra totalitarismos, que se
caracterizam por forte centralismo e pela submissao da sociedade civil ao Estado.
A descentralizagdo pode ser definida como um processo de redistribuigdo de
recursos, espacgos de decisdo, competéncias, atribuicdes e responsabilidades;

enfim, poder politico-economico, em cada formagao social especifica. [...] Essa

2 Este movimento de centralizagdo-descentralizagdo é considerado pendular e
recorrente, segundo hipotese de Vilfredo Pareto, que afirma que na historia das
instituicoes politicas os grandes periodos de centraliza¢do sdo sucedidos por um
periodo de descentraliza¢ao (FIORI, 1995, p. 19).
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redistribui¢cdo pode ocorrer entre instancias governamentais, entre poderes

estatais e entre o Estado e a sociedade (SILVA & COSTA, 1995, p. 263).

Segundo José Luis Fiori, tanto os partidos de direita quanto os partidos de
esquerda em todo mundo propugnam a descentralizagdo. A direita defende a
necessidade de desativar as demandas sobre o sistema politico, reduzindo a
presenca do Estado e descentralizando as suas instancias decisorias e
administrativas. Ja a esquerda (na verdade ¢ o que José Luis Fiori chama de
“nova” esquerda, lato sensu, aquela que poderiamos considerar como menos
“ortodoxa”) defende a descentralizacdo como o unico caminho para desativar a
burocratizagdo e aprofundar a participagdo dos cidaddos nas estruturas e
processos democraticos. Ha, entdo, uma “convergéncia” a respeito dos beneficios
da descentralizagdo, que leva a uma onda de reestruturagdes descentralizadoras

em varios paises (FIORI, 1995, p. 04).

Um aspecto a ser notado é que a perspectiva descentralizadora esta inserida
no contexto de crise capitalista que provoca fortes restrigoes financeiras aos
Estados nacionais. A crise econdmica acentua de certa forma, as tendéncias
descentralizadoras, fato que, juntamente com as transformagdes que vém
ocorrendo no papel desempenhado pelos Estados nacionais, conduz a uma
valorizagao dos poderes locais representativos, que permitem uma maior agilidade
e adequacdo as situagdes concretas, principalmente quando o objetivo ¢ um
desenvolvimento social mais organizado e solidario, com foco na parcela da
populacdo cada vez mais afetada pelo desemprego e pela pobreza. A
descentralizagdo pode ser um instrumento para uso e redistribuicao mais eficiente

de recursos publicos escassos.

Assim, o movimento em dire¢do a descentralizagdo leva a discussdo das

suas vantagens, mas também a de suas desvantagens. S3o varias as inter-
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pretacdes a favor ou contra a descentralizagdo. Vamos assinalar algumas dessas

argumentagoes, iniciando pelas interpretagdes favoraveis a descentralizagao.

A descentralizacdo do Estado como processo politico-administrativo € vista
como potencializadora da democracia e da participacdo dos cidaddos e como
revalorizadora dos poderes locais. Em razdo de seus atributos tem se convertido
em uma pratica politica caracteristica das democracias modernas. No entanto,
conforme alerta Alejandra Massolo (1988), a descentralizacdo niao implica
necessariamente em democratizagdo. Ambas as nogdes so serdo confundidas
se a descentralizagdo for entendida como a delegacdo de fungdes ¢ a
fragmentacdo do poder pelas diferentes esferas sociais, com o aumento do

controle do poder para todas as classes a0 mesmo tempo.

Quanto a participagdo social, a descentralizagdo remete a questdo da
necessidade de participacdo dos cidaddos como fundamental na gestdo dos
conflitos, permitindo uma articulagdo mais direta e democratica entre a gestao
publica das institui¢des do Estado e as praticas de participacdo e organizagao
citadina em sua vida cotidiana (MASSOLO, 1988, p. 44-45).

Outra razdo que ajuda a fundamentar o discurso descentralizador ¢ a do
fortalecimento do nivel local. Com a descentralizagdo, o nivel local de poder
ganha importancia como o lugar do consenso, de expressao das classes e grupos
sociais que principalmente nesse nivel t€ém como intervir diretamente na vida do
Estado (BORIJA, 1984, p. 7-8).

A descentralizag@o também ganha terreno por se contrapor a centralizagdo
¢ aos problemas por ela gerados, como o burocratismo, a perda de agilidade
para implementar politicas, pela diminui¢do do controle social etc. (BORJA,
1984, p. 7-8).

Outras razdes podem ser assinaladas com certa controvérsia. Ha pressao
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feita por parte de organismos financeiros internacionais, como o Banco Mundial,
que tém privilegiado microprojetos locais. Fala-se também da “vocagdo” atribuida
a descentralizacdo de canalizar, regular e controlar reivindicagdes sociais de

maneira mais eficiente (MASSOLO, 1988, p. 47).

Quanto aos principais problemas da descentralizagdo podemos apontar,
conforme Edmond Preteceille, que “existe o risco de que a descentralizagao
conduza a fragmentagdo das demandas sociais, em oposicao ao carater global
nacional e ainda internacional do processo, que produz essas desigualdades”

(PRETECEILLE, 1986, apud MASSOLO, 1988, p. 42, sem grifo no original).

Outro problema, agora apontado por Jordi Borja, é que ha concomitantemente
a implantagdo de processos descentralizadores, o crescimento de
corporativismos (econdmicos, sociais, territoriais) que, por requererem um
interlocutor estatal mais proximo, sdo também favorecidos pela descentralizagdo
(BORJA, 1984, p. 10).

Cabe considerar ainda outro problema. A implantacdo de processos
descentralizadores pode ter custo alto, onerando os gastos publicos com uma
execucao equivocada, dada a proliferagdo de niveis e entidades administrativas,

muitas vezes sem competéncia de carater decisorio (J. BORJA, 1984, p. 32-5).

Mas, apesar de algumas criticas feitas a descentralizagdo, ela tem alcangado
um alto grau de legitimidade e a sua implantago € necessaria para atualizar os
modelos democraticos porque favorece a participacdo popular. A
descentralizacdo implica em aumentar o poder, a autonomia de decisao, o controle
sobre os recursos ¢ das responsabilidades dos niveis subnacionais. A
descentralizacdo se insere como alternativa progressista diante das profundas
transformacdes que tém afetado o desenvolvimento do capitalismo ap0s a crise

dos anos 1970. Como ideia, a descentralizacdo logra alguns objetivos nobres,
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como facilitar a democratizagdo, a participa¢ao popular nos processos decisorios

e o alcance da justiga social, ampliando e aprofundando a democracia.

No debate sobre o ideario da descentralizagdo, emergiu, entdo, a discussao
sobre programas de desenvolvimento econdmico local e a questiao da obtencao
¢ manejo de recursos proprios para o financiamento de programas. Essa discussao
passou a adquirir importancia Um marco analitico deriva de David Harvey: a
ideia de entrepreneurialism na gestao das cidades, que nas tradugdes brasileiras
aparece como empreendimentismo, empreendedorismo, praticas empreendedoras
ou empresariamento, termo que David Harvey ora da conotagao positiva ora da
conotacdo negativa. O autor afirma que, nos paises capitalistas avancados tem
havido, desde a década de 1970, uma reorientacdo das atitudes das administra¢des
urbanas, que assumem cada vez mais um comportamento empresarial em relacao
ao desenvolvimento econdmico (0 que pressupde um carater de risco e

especulagdo).

Por meio de atividades econdmicas ligadas a produgdo e ao investimento,
apoiando iniciativas privadas com uma série de expedientes, muitas
municipalidades tentam, desta forma, atrair investimentos em reagdo a ampla
erosdo da base econdmica e fiscal ocorrida em varias cidades a partir da década
de setenta. David Harvey exemplifica, entdo, como em muitas cidades de varios
paises o entrepreneurialism passou o ser o centro da formulagdo de politicas
urbanas e de estratégias de crescimento. Aponta, entao, para a necessidade de
se observar os efeitos reflexivos de tal mudanga de gestdo das cidades, nas

instituicdes urbanas e nos ambientes construidos (HARVEY, 1996, p. 48-63).

A ideia de entrepreneurialism urbano remete a discussao mais recente sobre
marketing publico ou citymarketing. Este debate teve repercussdo apds da
publicagdo do livro Marketing Publico de Philip Kotler, Donald H. Haider &

Irving Rein®. Estes autores sdo consultores de empresas norte-americanos, que
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se utilizam das suas experi€ncias no setor privado para propor um novo enfoque
para a administracao publica, baseados em conceitos mercadoldgicos adotados
universalmente, reenfocando o conceito de desenvolvimento a partir da area
de conhecimento do marketing. Para aqueles autores, a cidade deve ser vista
como qualquer mercadoria, um negdcio que precisa tornar seu produto atraente
e divulgar suas qualidades especiais em um meio competitivo, para atingir o seu

alvo.

Varias cidades passaram a adotar iniciativas que objetivam a geracdo de um
novo crescimento econdmico, muitas vezes apoiadas na criagdo de uma imagem
positiva. Esta imagem positiva coloca-se como elemento diferenciador para atrair
certos investimentos, mas converte a propria cidade em uma mercadoria, que
vai disputar com outras a preferéncia de “consumidores potenciais”. E necessério,
entdo, fazer uso do marketing publico para se diferenciar e para melhorar a
imagem do municipio ante aos investidores ¢ consumidores potenciais. Os
municipios (e muitas unidades federativas), entdo, podem, entdo, adotar praticas

de gestdo do desenvolvimento local para reagir as transformagoes.

O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO LOCAL E A GEOGRA-
FIA: ALGUMAS DEFINICOES E ESCALAS GEOGRAFICAS

O desenvolvimento econdmico local emergiu como alternativa no contexto da
ideologia descentralizadora para a ativagdo da economia local e geracdo de
riqueza. Basta discutir se com carater progressista ou ndo. Para ser progressista
deve ser baseado em amplo consenso da coletividade em questdo em torno de
suas linhas gerais e visar precipuamente medidas para a atenuacdo da

desigualdade social.

SEste livro foi escrito originalmente em inglés, em 1993. No Brasil foi feita uma
traducdo pela Makron Books, de Sdo Paulo, em 1994.
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O desenvolvimento economico local pode ser definido como o conjunto de
estratégias e agdes para a (re)construgdo da base produtiva local (para a ativacao
da economia local) (SILVA, 1998, p. 178) e pode provocar impactos no territorio.
E importante frisar, que apesar da énfase no nivel local, as demais escalas
geograficas devem sempre ser consideradas, pois, conforme Joan-Eugeni
Sanchez, o que ocorre em um territdrio [no caso, em um municipio] ndo €
exclusivamente resultado de decisdes, atuagdes € processos que ocorrem no
seu interior, mas estas decisoes, atuagdes e processos serao afetados, em maior
ou menor grau, por decisdes e atuagdes exteriores ao territorio considerado

[original em espanhol] (SANCHEZ, 1992, p. 66).

Assim, a Geografia € uma ciéncia afeita a espacialidade de processos sociais
e histdricos, espacialidade esta resultante da dinamica geral do capitalismo

condicionada pelas especificidades locais®.

A tematica do desenvolvimento, por sua vez, nao € alheia ao debate geografico.
O desenvolvimento esta vinculado a nog¢do de modelo territorial na analise
territorial e na ordenagdo do territorio. Ha um impacto reciproco nos territorios
e nos modelos de desenvolvimento, pelos atributos ou caréncias dos territorios e

pelas estratégias de desenvolvimento implementadas.

* Neste ponto coloca-se a questdo das escalas de andlise geogrdfica, entendidas
como um dos instrumentos interpretativos do processo de desenvolvimento desigual
do capitalismo em sua dimensdo territorial. Atente-se que ha necessidade de distinguir
as escalas geogrdficas (os niveis de andlise espacial), bem como de estabelecer
relagdes entre elas, pois cada nivel de andlise observado em separado so permite
uma visdo parcial da realidade. Assim, as escalas ndo devem ser consideradas como
dadas. E preciso resgatar suas origens, a determinagdo e diferencia¢io de cada nivel
(EGLER, 1991, p. 231). Ha diversos autores que propéem diferentes niveis escalares.
Neste trabalho se adotara para fins de andlise trés niveis: o espago global ou escala
do Sistema-Mundo, o nivel nacional e o nivel local (termo polissémico e aqui é
sinonimo de municipio, mas também de aglomerado metropolitano).



Cidades, Campo e Desenvolvimento Local no Brasil 461

O modelo territorial pode ser entendido como uma determinada forma de
ocupar e utilizar o espaco, o que depende da configuracao do sistema de
assentamentos, da utilizagdo do meio fisico e dos processos de transformagao
desse meio (infraestrutura, tipos de ocupagdo, de aproveitamento etc.) (TRIGAL
& DEL POZO, 1999, p. 259). O modelo territorial expressa parte da materialidade
dos projetos de desenvolvimento executados pelos Estados e pelos governos e

se ddo no ambito dos processos sociais vigentes.

Consideramos a interdependéncia das escalas territoriais e elegemos a escala
do Estado-nag@o como unidade de referéncia, mesmo porque muitos dos principais
problemas focados pelo debate sobre desenvolvimento local t€ém abrangéncia
nacional, caso do desemprego, cujas causas transcendem ao nivel local. Por isto
concordamos com Carlos Vainer, que defende que a “escala local ndo encerra
em si sendo parte dos desafios a serem enfrentados” (VAINER, 2002, p. 29).
Por isso, a analise ndo pode prescindir de considerar a escala do Sistema-Mundo
e a escala nacional, ainda que o enfoque privilegiado seja o nivel local, em especial

no recorte espacial da cidade, que adquire importancia por ser

um poderoso mecanismo de geragdo e apropriacdo de rique-
za; é um complexo de relagoes sociais — relagoes economicas,
mas também de relagoes de poder [...]. Se a cidade [ou o lo-
cal] produz, ela mesma, mecanismos de poder e de apropria-
¢do de recursos, se ela constitui espago de afirmagdo de legi-
timidades e valores simbdlicos, a disputa pela cidade pode, e
deve ser a disputa por este conjunto de recursos de que ela é
a origem e depositaria, eternizando, como em suas ruas e
edificagoes, mecanismos de reprodu¢do da exploragdo e da

dominagdo (VAINER, 2002, p.26-27).
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Assim, o local, a cidade e, por extensao a metropole, herda desigualdades da
estrutura social e na sua (re)produgdo ele pode aprofunda-las ou atenua-las,
sendo que a luta contra a desigualdade deve ser travada principalmente no ambito
da esfera local que pode abarcar a nogdo de cidade, enquanto recorte espacial,
mas também a no¢do de municipio e de metropole como instancia politico-

administrativa territorial.

E importante assinalar que uma perspectiva tedrica reveladora para a analise
do desenvolvimento economico local é a do institucionalismo politico, que
centra a sua atengao no papel das instituigdes, no caso a administragao publica
municipal, como agente do desenvolvimento por meio de politicas, estratégias e
aliangas. Este tipo de abordagem permite enxergar a emergéncia de um dado
fendmeno, no caso o desenvolvimento econdomico local, e apontar o papel

determinante da dimensao politica (COCCO, 1996:39).

Como tema em construgdo, ha esforgo por parte de pesquisadores em definir

desenvolvimento local. Robert J. Bennet define como:

um processo subnacional, habitualmente subestatal e sub-re-
gional, que se explicita no contexto de um mercado local de
trabalho e muitas vezes cobre uma darea mais ampla do que a
competéncia da administra¢do local, mas com atividades
centradas em lugares especificos com necessidades proprias
de desenvolvimento e recupera¢do. O desenvolvimento eco-
nomico esta, por defini¢do, relacionado tanto a criagdo de
riqueza quanto ds questoes do emprego e sua distribuigdo.
Entre seus promotores frequentemente se encontram as admi-
nistragoes locais, mas é comum que haja uma extensa rede de

orgaos do setor privado... (BENNET, 1993, p. 12).
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Deve ser ressaltado no trecho acima que desenvolvimento economico local
pressupoe a criagdo de riqueza e sua distribui¢do. Para tanto, ¢ fundamental
ativar a economia local. Outro elemento revelador que a defini¢@o acima traz ¢
atematica do emprego, de suma importancia, ja que o desemprego &, sem duvida,
uma das principais questdes sociais no capitalismo contemporaneo. Outra
definigdo ¢ feita por Franklin Dias Coelho. Para ele, o desenvolvimento local

pode ser definido como

um plano de agdo coordenado, descentralizado e focalizado,
destinado a ativar e melhorar — de maneira sustentdavel — as
condigoes de vida dos habitantes de uma localidade, e no qual
o desenvolvimento estimula a ampla participacdo de todos os

atores relevantes (COELHO, 1996, p. 11).

A contribui¢@o de Franklin Dias Coelho, em seu esfor¢o definidor, € apontar
para a necessidade de melhorar a vida de uma dada coletividade, mas de forma
sustentavel e com participacdo popular. Assim, a participacdo pressupde, ao
menos no contexto de ampliagdo de praticas democraticas, um novo padrao de
relacionamento entre o Estado e a sociedade, o que, sem davida, pode ajudar a

romper com formas tradicionais de agdes do governo.

E importante frisar a importancia do tema desenvolvimento local para os
estudos geograficos. O Estado, em qualquer uma de suas instancias (e
corporificado em diferentes agentes), ao tomar certas decisdes que tenham o
carater de ativar a economia local, regulando as agdes de agentes privados,
controlando e direcionando a ag¢do desses mesmos agentes, pode ocasionar
intervengdes no espago fisico de uma dada localidade, alterando o conteudo e

significado desse mesmo espacgo. Conforme afirma Wagner Costa Ribeiro:
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€ no espac¢o que vao materializar-se as resolugcoes das articu-
lagoes, fruto da politica, aqui entendida como negociagdo, ou
até como embate entre classes e interesses. A acdo territorial é
a materializacdo de projetos politicos. O Estado é um dos agen-
tes que materializa projetos, com todas as implica¢des que o
bloco no poder vai dispor sobre o governo, e sobre a agdo

territorial (RIBEIRO, 1990, p. 94).

Quanto a polissemia do termo local, ele pode se referir a um municipio,
parte de um municipio, um conjunto de municipios, uma unidade federativa
(estado) ou mesmo uma regido. No geral, utilizamos por opcao, o termo local
como municipio, a menor ¢ mais localizada das unidades federativas no Brasil.
Mas uma interessante delimitacdo de local € dada por Philip Adaylot, que toma
como parametro de delimitagdo “a consciéncia coletiva de problemas ¢ a
consciéncia de um destino préprio, pelo qual o espago local € um espago de
problemas comuns” (ADAYLOT, apud SILI, 1993, p. 73, original em espanhol).

Um aspecto importante na andlise do desenvolvimento local ¢ observar o
espago herdado e o espaco projetado da localidade. Segundo Franklin Dias
Coelho, no reconhecimento do espago herdado, deve-se levar em conta a histdria
do lugar, o padrao de organizagdo do territorio, a divisdo inter-regional do trabalho,
as desigualdades sociais, além da identidade regional/local. J4 no espago projetado
tem-se o resultado dos impactos das estratégias de desenvolvimento local
(COELHO, 1996, p. 18).

Em suma, uma nota digna de mencao, ¢ que diferentes tamanhos de municipios
comportam diferentes graus de complexidade social e diferentes niveis de
acumulagdo. Esta complexidade dificulta o entendimento e a proposi¢do de um

unico modelo de desenvolvimento econdmico local. O Brasil tem 5.570 municipios
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e amaior parte deles tem sérios problemas economicos e gerenciais para fomentar
o desenvolvimento econdmico local, discussao que assume um elevado grau de
complexidade. Sendo assim, faz algum sentido discutir sobre desenvolvimento
econdmico local na realidade brasileira? Sob o nosso ponto de vista faz sentido,

a despeito da diversidade do pais.

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO LOCAL NO BRASIL RE-
CENTE: ALGUMAS TENDENCIAS E DESAFIOS

E necessario discutir as transformagdes politico-econdmicas que vém ocorrendo
no Brasil. A década de 1980 no Brasil, conhecida como “a década perdida”,
reveste-se de duplo significado: assinala o esgotamento do padrao de intervengao
do Estado nacional-desenvolvimentista ¢ culmina com a redemocratizacao do
pais. A redemocratizagdo que passou a ocorrer, apos o periodo autoritario (1964-
85), trouxe em seu bojo um movimento em prol da descentraliza¢ao do poder.
Esta descentralizagdo também foi resultante de crise fiscal-financeira pela qual
passou o governo federal, além de uma reacdo da sociedade contra o

autoritarismo que imperou por décadas.

Se no passado o Brasil tinha um modelo de atuacao estatal centralizado no
nivel federal (na Unido), com os municipios dependentes em nivel financeiro e
politico do governo central, a partir da década de 1980, com a crise mundial e
nacional, houve escassez de recursos que impediu a Unido de levar adiante
projetos de investimentos e de fazer gastos sociais. Este momento de crise
coincidiu com a implantagdo da Constituigao de 1988. Esta Constituicao tem um
padrao descentralizador que favoreceu aos municipios, que passaram a receber
maiores recursos - ainda que se discuta que as fungdes a serem desempenhadas

por cada instancia de poder ndo estejam claramente explicitadas na Carta Magna.

Ademais, o esgotamento do padrdo de intervencdo do Estado desenvol-
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vimentista na década de 1980 e a crise fiscal-financeira levou a Unido a perder
a capacidade de utilizar fundos ptblicos’® como mecanismo de articulagdo entre
as unidades federativas e de mediar diferentes interesses regionais € municipais.
Essa situag@o favoreceu aos estados e aos municipios mais bem-dotados de
recursos materiais ¢ humanos, que assim, tinham maiores possibilidades para

tentar atrair investimentos.

A relevancia da discussdo sobre novos e velhos papéis do municipio deve ser
imputada ao fato de nas ultimas décadas a referéncia para a analise da tematica
do desenvolvimento ser a instancia nacional, em virtude da centralizagdo do
poder ocorrida, sobretudo no periodo autoritario (1964-1985). E importante, ento,
resgatar o significado do papel historico do municipio no Brasil, o que nao faremos

nesta oportunidade, e apontar os seus desafios na atualidade.

Ha processos geradores de transformacdes, alguns sdo de carater endogeno
ao desenvolvimento do capitalismo e do Estado brasileiro. Entre esses processos,
destacamos a chamada crise federativa brasileira e a descentralizagao politico-
administrativa advindas da Constituicdo de 1988 e que tém vinculos com o
esgotamento do modelo de Estado desenvolvimentista, hegemonico desde 1930,

e de seu padrdo de financiamento.

Assim, 0 marco politico-institucional atual ¢ a promulgacao da Constituicdo
de 1988. E nesse contexto que o municipio tem se destacado, entre as trés
instancias de poder, como aquela que avanc¢a no campo do desenvolvimento,
além de estar assumindo novas responsabilidades. Entre os temas principais da

agenda social do pais, boa parte foi transferida para as administracdes municipais.

> Pode-se definir, de maneira geral, fundo publico como os recursos estatais, grande
parte deles advindos da tributa¢do, destinados a sustentar ou financiar a acumulagdo
de capital, na qual se inclui os gastos sociais. Para uma abordagem critica desse
conceito remetemos a Francisco de Oliveira, 1993.
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O papel do Estado (da Unido) como gestor do desenvolvimento também
sofreu mudangas. Com caréncia de recursos, o Estado nacional apresentou
dificuldades em manter o padrdo desenvolvimentista e interventor do periodo
autoritario, pelo menos até o inicio do século XXI. Esse recuo na intervengao do
Estado central levou muitos municipios, principalmente os mais bem dotados de

recursos materiais € humanos, a tentarem atrair negocios e investimentos.

Em alguns desses municipios houve a preocupacao com a geracao de efeitos
multiplicadores dos investimentos feitos para varios fins, tanto de ordem
econdmica quanto social. Houve também situagdes cujo objetivo foi o de gerar
mais empregos, mesmo que de forma indireta. Mas houve casos que o objetivo
foi marcar a cidade ou, mais precisamente, marcar certas gestdoes municipais
como atuantes e modernizantes porque foram capazes de atrair grandes
investimentos, de fazer obras e realizagdes vistosas, como se isto fosse sindnimo

de bom governo. Cabe lembrar que estes objetivos nao foram excludentes.

O discurso, na maioria das vezes, tem sido que grandes investimentos geram
mais empregos ¢ riqueza. Mas € necessario observar se a gestdo municipal ndo
estd omitindo que a arrecadagdo municipal de tributos pode ficar fortemente
afetada e que muitos empreendimentos que receberam investimentos estatais,
na verdade, tém um alcance limitado na geracdo de empregos e riqueza a ser

socialmente distribuida.

Na década de 1990, com a faléncia do modelo nacional-desenvolvimentista
brasileiro, aos poucos foi aumentando a disputa entre localidades por
investimentos. Muitos municipios passaram a ficar atentos aos requisitos
necessarios para atragdo desses investimentos € a0 mesmo tempo passaram a
tentar melhorar a sua imagem. Muitos investidores ficaram mais atentos as

qualidades e diversidade locacionais. Comegaram a surgir rankings, como 0s



468 Claudete de Castro Silva Vitte

publicados pela revista Exame, baseados em varios critérios para verificagao
dos municipios com melhores potenciais para os investimentos e que oferecia
melhor qualidade de vida, o que de certo modo podia atrair investidores e estratos

sociais com maior renda, mais sensiveis ao apelo da boa qualidade de vida.

A atrag@o de grandes investimentos e estratos sociais afluentes pode resultar
em modificagdo do perfil industrial e econdmico do municipio, na revitalizagao
do mercado imobiliario, no aumento da renda tributéria por efeitos indiretos e na
geracdo de empregos melhores remunerados que modernizam e melhoram o
perfil do consumo local. Os ganhos politicos por parte da municipalidade e de
seus representantes com este tipo de atuagao sao claros: fica-se com a impressao
de sintonia com a modernidade, com o progresso, com o futuro, como se todos

realmente usufruissem do pretenso desenvolvimento gerado.

Havia diversos critérios utilizados por varias institui¢oes para classificar as
melhores localidades, mas, melhores para quem? Para o capital privado ou para
a sociedade? Quais os fins a serem atingidos pelas estratégias de desenvol-
vimento: a atragdo de investimentos como fim em si mesmo ou a melhoria das

condi¢des de vida da populacdo?

As prefeituras municipais compdem a esfera de governo responsavel pela
administracdo dos municipios. Principalmente elas sdo solicitadas a encontrar
respostas concretas para os problemas locais. De fato, com a Constituigdo de
1988 os municipios tiveram ampliada a possibilidade de atuagdo no campo do
desenvolvimento econdmico e urbano, ao passo que a Unido e os estados
reduziram, por forga da escassez de recursos e do ajustamento econdmico, a
execucao de programas de financiamentos e de assisténcia técnica ao urbano
local pelo menos até o inicio do século XXI. Entendemos que o retraimento das
duas instancias superiores foi prejudicial ao avango social do pais e que a

cooperagdo intergovernamental ¢ necessaria para o enfrentamento de varias
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questdes urbanas ndo resolvidas ou de dificil resolugdo por parte das

municipalidades.

Faltam regras claras que definam a cooperacdo intergovernamental, que
fortalecam a ideia de federagdo e da participagdo da sociedade na formulagao
e controle das politicas publicas urbanas e de desenvolvimento local, o que ndo
obscurece o fato de que estdo tornando-se comuns novos padroes de
relacionamento entre o Estado e a sociedade, mais descentralizados, democraticos

e participativos.

Essa discussdo pde em relevo o federalismo como sistema de organizacao
do Estado, que ¢ invocado como a forma mais adequada de estabilizacdo das
relagdes de poder para sociedades profundamente heterogéneas, tanto
etnicamente como social ou economicamente, o que coincide com a realidade

brasileira.

Nao ha consenso sobre uma defini¢do universalmente valida do que seja
federalismo, mas a ideia de federagdo diz respeito a unido e a articulagdo das
partes (que sao os estados federados) com o todo (que é o Estado nacional,
representado pelo governo federal). Podemos, entdo, definir federagdo como
“uma forma de organizagao territorial do poder, de articulag@o do poder nacional

com os poderes regional e local” (AFFONSO & SILVA, 1995, p. 5).

No Brasil a discussdo sobre federalismo ressurgiu nos anos 1980, associada
a dois processos concomitantes: o da democratizagdo do Estado autoritério e
centralizador e o da descentralizagao fiscal de um Estado em crise, que adotou,

por décadas, um modelo econdmico desenvolvimentista.

Em paises como o Brasil, com grande heterogeneidade regional e social, um
dos principais mecanismos que garantem a articulagdo dos interesses na

federacdo ¢ o dos fundos publicos. A estruturagdo do poder entre esferas de
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governo (e a propria unidade da federagdo) pressupde uma transferéncia
significativa de recursos publicos entre regides com grandes desigualdades

econdmicas e sociais.

Antes da Constituicao de 1988 a disputa por recursos tributarios muitas vezes
colocava os estados e os municipios contra o governo federal. Com a nova
Carta Magna, essa oposi¢ao nao desapareceu e, de fato, ganhou folego os
conflitos entre os estados € municipios, cuja expressao mais evidente € a chamada
guerra fiscal® e 0 mecanismo mais utilizado ¢ o da renuncia fiscal, estratégia
nao cooperativa nos termos dos principios federalistas e que visa a atracao de
investimentos. A implementagdo dessa estratégia ¢ feita de forma desajustada
pelos estados federados em substituigdo a politica regional, antes praticada pelo
governo federal, e por politicas locais desenvolvidas por governos estaduais e

municipais.

Assim, ha falta clareza na distribuicdo de competéncias. O governo federal
ora quer “empurrar” seus encargos, ora quer manter atribuicdes que seriam
mais bem alocadas nas outras instincias. Os estados € municipios, por sua vez,
sO aceitam assumir novas funcdes se estas forem financiadas pelo governo

federal. A discussdo sobre cooperagdo intergovernamental e sobre a competéncia

° “Guerra fiscal” é o nome dado a disposi¢do de governos estaduais e municipais de
fazer concessoes tributdrias e de outra natureza, para disputar investimentos de
empresas nacionais e estrangeiras, muitas vezes sem justificativa do ponto de vista
do interesse publico. Assim, a guerra fiscal resulta em um quadro de concorréncia
predatoria e danosa entre unidades federativas e municipios, com a auséncia de
coordenagdo da Unido. Os governos estaduais por causa da recessdo, inflagdo e
sonegacgdo veem-se em dificuldades em manter a arrecadagdo tributaria e tentam,
por meio de incentivos e beneficios fiscais, principalmente por meio do ICMS (Imposto
sobre Circula¢do de Mercadorias e Servigos), que é a base de sustenta¢do da
arrecadacgdo estadual, atrair industrias e investimentos para suas regioes e fomentar
o desenvolvimento economico. No entanto, o resultado é da perda de capacidade
arrecadatoria.
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de cada esfera gera reivindicagdes contra a descentralizacdo e a favor de uma

recentralizagdo fiscal.

Mas, se o federalismo exige uma redefini¢cdo de competéncias e atribuicdes,
no Brasil tal debate induz erroneamente, sob o nosso ponto de vista, a ideia de
perda de poder pela instancia federal. Como diz Maria Herminia Tavares de
Almeida,

ndo ha razdo para pensar que a descentralizag¢do implica
inexoravelmente a redugdo da importincia da instancia naci-
onal. Ela pode resultar seja na criagdo de novos ambitos de
acdo, seja na defini¢do de novos papéis normativos, regula-
dores e redistributivos que convivam com a expansdo das res-
ponsabilidades de estados e municipios (ALMEIDA, 1995, p.
91).

Desta forma, resgatamos em Aspasia Camargo, inspirada na Constitui¢ao
alema, o argumento que as relagdes entre as diferentes instidncias de poder
deveriam se pautar pelo principio no qual sempre que uma determinada fungao
puder ser exercida pela instancia hierarquicamente inferior ndo deveria ser
assumida pela que esta acima, ou, em outras palavras, o governo federal ndao
deveria arcar com responsabilidades que os estados estdo preparados para
desempenhar ¢ nem esses deveriam exercer fungdes que o municipio for técnica
e financeiramente capaz de exercer, principalmente a agdo administrativa
rotineira referente aos servigos cotidianos, como educagdo, satde, seguranga ¢
obras locais (CAMARGQO, 1994, p. 89).
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No entanto, cabe observar que, para milhares de municipios brasileiros, ndo
existe uma burocracia estatal capacitada, dado o baixo grau de formacao
educacional e profissional de prefeitos e assessores, ainda que, em alguns
municipios de certo porte, a presenga da burocracia pode ser notada e muitas
vezes de forma atuante. Maria Tereza Miceli Kerbauy (1993) aponta a existéncia
de uma burocracia, arregimentada entre uma mao-de-obra com maior
qualificacdo, oriunda de instituigdes de ensino superior disseminadas pelo interior
paulista e do Brasil, e que passou a dividir as decisdes politicas e administrativas
com os poderes executivo e legislativo. Com isso, cresceu o fecnoburocratismo,
entendido como a influéncia e o prestigio que o corpo de funcionarios ptblicos
de cargos técnicos passa a ter no cotidiano da administragdo publica e que
compde um importante agente, nem sempre presente na realidade da

administragdo local no Brasil.

A burocracia deve ter capacidade de planejar, projetar, gerenciar, controlar
as interven¢des. Deve, portanto, ter condi¢des técnicas para auxiliar na tomada
de decisdes e ter acesso as informacdes necessarias para tal. Mas, se a
racionalidade técnica, por um lado € positiva, ela ndo deve substituir os critérios
de participacao popular ou entrar em choque com ela. Quando ha esse choque,
tem-se um dos conflitos na relacdo Estado-sociedade, quando muitas vezes aflora

um discurso racionalista totalizante.

O ideal ¢ a busca de uma perspectiva em que haja a interag@o da participacao
com a racionalizacdo burocratica, em que por meio da negociagdo se busque
um consenso. Esta perspectiva tem a virtude de ser democratizante, por privilegiar
a participagdo e a vocalizag@o de interesse da sociedade civil em detrimento de
uma abordagem exclusivamente técnica, que se baseia no monopolio da

informacao e do saber.



Cidades, Campo e Desenvolvimento Local no Brasil 473

CONSIDERACOES FINAIS

Como consideracdes finais, gostariamos de reafirmar a importancia do tema em
questdo, ja que a ado¢do de alguns tipos de modelos de desenvolvimento
econdmico pode auxiliar na atenuacgao de problemas derivados das desigualdades
econdmicas, tipicas de economias capitalistas. Essas desigualdades nao estiao
relacionadas apenas a pobreza e a exclusdo social. O desenvolvimento econdmico
em qualquer instancia (nacional, regional ou local) deve almejar ndo so a provisao
de condi¢des materiais minimas, mas também o bem-estar. Assim, € um desafio
pensar as cidades brasileiras por uma abordagem territorial, da gestdo do
desenvolvimento local e do ordenamento do territério. Franklin Dias Coelho

lembra que

o desenvolvimento deve abranger mais do que a expansdo da
riqueza e da renda. Por este caminho, reafirma-se a defini¢do
de desenvolvimento humano como ampliagdo de oportunida-
des do ser humano, como adquirir conhecimento e acesso aos
recursos necessarios para garantir um nivel de vida decente,
prolongada e saudavel (COELHO, 1994, p. 26, sem grifo no

original).

E relevante, no trecho acima salientado, considerar o desenvolvimento como
um processo que abrange mais do que crescimento econdmico. Essa otica de
discussdo na tematica do desenvolvimento tem a importante contribui¢cdo do
economista indiano Amartya Sen (1993), que alerta que o desenvolvimento deve
ter por objetivo ultimo melhorar a vida das pessoas e deve permitir a expansao
das capacidades humanas. Sendo assim, as praticas dos governos locais, por
meio de suas politicas publicas ¢ da gestdo do desenvolvimento, devem levar ao

desenvolvimento pleno de toda a sociedade, por isso a ideia de desenvolvimento
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humano, que tem seus detratores e seus defensores.

Amartya Sen diz que os seres humanos devem ser agentes, beneficiarios e
juizes do progresso e ndo apenas meios primarios de producgio, devendo a vida
das pessoas ser a finalidade ultima da producdo e da prosperidade e ndo a
producdo em si mesma. Sendo a vida das pessoas uma combinacdo de
efetivagoes, seu bem-estar deve-se basear no aprimoramento dessas efetivacdes,
que se transformam em conquistas. A forma com que as capacidades sdo
desenvolvidas refletirdo as atividades e o0 modo de ser que uma pessoa pode
alcancar. No nosso entender, este é o verdadeiro desenvolvimento e se ndo é
possivel falar em desenvolvimento sem prosperidade material, esse ndo € mais

do que um meio para enriquecer a vida das pessoas. (SEN, 1993, p. 313-318).

A analise de Amartya Sen sobre o desenvolvimento ¢ importante porque
permite incorporar o conceito de qualidade de vida, que pode ser um excelente
parametro para que governos locais referenciarem suas a¢des de desenvolvimento
economico. Assim, além da situagdo socioecondmica, também as condi¢des do
meio ambiente urbano (a cidade, com seu planejamento fisico, a infraestrutura e
os servigos urbanos) devem ser levadas em consideragdo para que os habitantes

de uma dada sociedade sintam-se satisfeitos em suas vidas cotidianas.

Sob uma 6tica positiva, as municipalidades consequentes podem avangar no
campo do desenvolvimento econdmico local e na implementagdo de politicas
sociais. Elas podem melhorar os servigos publicos, se houver maior acesso a
recursos tributarios. As praticas de gestdo precisam ter resultados sociais, tais
como garantir a qualidade de vida, a protecao ao meio ambiente, a valorizacao
da historia e da cultura locais, uma garantia de empregos para a maioria € o
incentivo a solidariedade e a sociabilidade, primando pela clareza, accountability

(responsabilidade social) e propdsito publico explicito, com maior participacao
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comunitaria que aumenta a responsabilidade social dos individuos. Sao resultados
bem diversos de praticas tradicionais predatorias de atracdo de atividades
econdmicas, com a oferta de baixos salarios, subsidios publicos indiscriminados,
isengdes fiscais absurdas ou rebaixamento de exigéncias ambientais, como alguns
casos de desenvolvimento local perverso demonstram (PACHECO, 1995, p.
199-203).

No espago urbano, as possibilidades para uma gestdo publica comprometida
com a melhoria da qualidade de vida se defronta com uma produ¢do do espago
que segrega ¢ perpetua as desigualdades. Assim, a utilizagdo de instrumentos
que permitam que a propriedade cumpra a sua funcao social, que restrinjam a
especulag@o imobiliaria e a apropriagdo privada da valorizacao da terra urbana

decorrente de investimentos publicos ¢ de fundamental importancia.

Por isso, entendemos que a propriedade privada, a especulagdo imobiliaria e
os mecanismos do mercado imobilidrio sdo empecilhos para a justiga social na
cidade e ¢ preciso discutir a utilizagdo de instrumentos destinados ao aperfei-
coamento da justica tributaria e a recuperacdo da valorizagdo da terra decorrente

de agdes publicas.

Em suma, fazer gestdo social da valoriza¢do da terra com participagio
popular e o controle social da gestdo desses instrumentos € avango importante e
que precisa estar vinculada as estratégias de desenvolvimento local. Um dos
principais argumentos favoraveis a gestdo social da valorizagdo da terra € o
principio redistributivo, porque a gestao social propicia a adequagdo das receitas
publicas municipais aos investimentos necessarios a urbanizagdo e a melhoria

das condigdes de vida, a partir de certo consenso social sobre as prioridades.

Entendemos que a ideia de gestao democratica e participativa deve permear

as politicas de desenvolvimento local e o planejamento urbano que, por sua vez,
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precisam incorporar praticas mais transparentes e socialmente compartilhadas,
que reflitam com maior fidelidade as necessidades e desejos dos diversos grupos
sociais da cidade (INSTITUTO POLIS, 2005). Facil de falar. Dificil de fazer,
mas principios normativos precisam ser discutidos para balizar a reflexdo e a

analise.

Leandro Konder aponta a importancia da vida politica local, que ele identifica
com as cidades. Nessas, as pessoas sdo desafiadas a conviver com diferencas
incomodas e € necessario discutir sobre os interesses basicos da comunidade:
nas cidades as pessoas precisam aprender a fazer politica (KONDER, 1994, p.
74-75).

Raquel Rolnik assevera que ser habitante da cidade significa participar de
alguma forma da vida publica, mesmo que muitas vezes essa participacao seja
apenas a submissdo a regras e regulamentos. Construir € morar em cidades
implica viver de forma coletiva; o individuo € um fragmento de um conjunto, do
coletivo. Qualquer aglomeragdo urbana apresenta movimentos e percursos.
Portanto, a cidade necessita de certa ordem, ela necessita de gestdo da vida
coletiva. Mesmo na mais rudimentar cidade ha sempre uma calgada ou praca
que € de todos e ndo ¢ de ninguém: ha sempre uma dimensdo publica da vida

coletiva a ser organizada (ROLNIK, 1988, p. 19-20).

Por isso reafirmamos que ¢ importante reconhecer que o Estado ndo pode
renunciar de seus papéis fundamentais e cabe exigir que ele se adeque e se
instrumentalize para ampliar os direitos sociais e melhorar a qualidade de vida
em um mundo de enormes caréncias, desde as mais basicas, em especial nos
paises periféricos e semiperiféricos: ele tem de contribuir com o desenvolvimento,
ainda que tal perspectiva pareca como reformista e redutora’, o que pode ser

um falso debate, j& que enquanto ndo ocorre a superacdo do modo de producao,
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¢ preciso fazer a gestao da vida coletiva, tendo como meta a justica social, em
um distanciamento de uma visdo monolitica do Estado que so6 agiria em favor

dos interesses das classes dominantes.
Para finalizar, lembramos, com Walquiria Ledo Rego que,

o Estado, como agéncia publica que concede, reconhece e
garante os direitos, desempenhou e desempenha um papel cen-
tral na formagdo e na manuten¢do da cidadania contemporad-
nea. Sua atuag¢do através do papel normativo de suas institui-
¢oes ¢ indispensavel a garantia da cidadania plena. [...] Para
delimitar melhor esta questdo, depois do recente vendaval
neoliberal, precisamos recuperar o Estado como categoria
analitica e como categoria politica. O resgate torna-se impe-
rativo. De um lado, como modo de compreender o complexo
de articulagoes institucionais normativas e politicas que fun-
daram e organizaram a reconstru¢do politica do capitalismo
na segunda metade do século vinte. De outro, como agéncia

formativa e implementadora de politicas distributivas de ren-

”Boaventura de Sousa Santos (1999, p. 243-247) lembra que o reformismo e a revolugao
sdo os dois paradigmas de transformagdo social da modernidade, sendo a revolugdo
pensada para ser exercida contra o Estado e o reformismo para ser exercido pelo
Estado. Em sua leitura critica, o reformismo entende a sociedade como entidade
problematica e o Estado como a solugdo do problema, o sujeito da reforma. A questio
social era a manifestagdo do potencial cadtico do mercado e entrou na agenda
politica pela mdo da democracia e da cidadania social. O reformismo, visando atenuar
a questdo social, foi uma institucionalidade que significou a vigéncia possivel do
interesse geral (ou do interesse publico) em uma sociedade capitalista, tendo se
baseado na regulacdo da economia, na protegdo social e na seguranga contra a
desordem e a violéncia.
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da e de recursos sociais, ou seja, de realizador e garantidor
de politicas de cidadania. Efetivamente, no auge da devasta-
¢do neoliberal, a ameaca maior que se configurou esteve mes-
mo na tentativa de sua destrui¢cdo como institui¢do, cujas fi-
nalidades funcionais, ao menos como garantidor da vida, fo-
ram e sdo sua razdo de ser na historia dos homens e estiveram
presentes fortemente em sua propria fundag¢do (REGO, 2008,
p- 156).

E, como contribui¢do a continuidade do debate, elencamos as seguintes

questdes que pretendemos enfrentar em outra oportunidade:

e Como desenvolver hoje no Brasil as localidades que sdo, em sua maioria,

economicamente invidveis?

e A participagdo popular tem sido problematica. Como reinventar a
participagdo?

e Como prevalecer na visao de espaco local o valor de uso e ndo o valor

de troca?

e Quais as condi¢des que a instancia local no Brasil tem em dar respostas
aos desafios da promog¢do do desenvolvimento social, combate a pobreza e

construgado do exercicio da cidadania?

e Procedem as acusagdes de que o desenvolvimento local possui um trago

de ingenuidade ou um adesismo ao minimalismo das politicas neoliberais?

¢ Qual a vinculagdo entre desenvolvimento local e os demais conceitos de

desenvolvimento?
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