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RESUMO

O presente trabalho pretende refletir sobre a inclusdo socioecondmica nas centralidades da
Regido Metropolitana de Belém - RMB. Tem como objetivo, realizar uma analise das
subcentralidades da Regido Metropolitana de Belém, de forma a combinar as variaveis trabalho,
inclusdo socioeconémica e o Plano Plurianual - PPA dos Municipios de Belém e Ananindeua.
Para tanto, foi realizada reviséo bibliografica acerca do tema, utilizando como suporte teorico
estudos sobre as centralidades, as politicas publicas, o estado de bem estar social, 0 orcamento
publico e as formas espaciais heterotdpicas. O recorte espacial utilizado foi a Regido
Metropolitana de Belém, circunscrito aos municipios de Belém e Ananindeua, especialmente
as suas centralidades. As centralidades sdo formas espaciais oriundas de dois processos
espaciais urbanos: a centralizacdo e a descentralizagdo. Esses processos espaciais urbanos estao
relacionados com a concentracdo de empreendimentos econdmicos dos setores secundario
(industria) e terciario (comércio e servigos) da economia, com maior relevo para este ultimo,
na atualidade. Associam-se, também, ao processo espacial urbano da coesdo, que diz respeito a
proximidade e agrupamento entre os empreendimentos econdmicos no espago urbano. O estudo
deu énfase a ocorréncia de Bordas e Franjas Urbano-comercias, propostas como uma nova
tipologia de forma espacial urbana relacionada a dimensdo econdémica do espago urbano.
Classificando-as, dentro do fendmeno das heterotopias, como formas urbanas heterotopicas,
nas quais o trabalho € caracterizado como de base familiar, de sobrevivéncia e ndo-capitalista,
visto que ndo gera acumulo de riquezas e ndo € exploratdrio do trabalho de outrem. No aspecto
do diadlogo com as Politicas Publicas, utilizou-se como suporte de dados o Plano Plurianual dos
referidos municipios do quadriénio 2018-2021. Cabe destacar que o PPA consiste no principal
instrumento de planejamento e de organizacdo orcamentaria usado Brasil. Esses instrumentos
foram analisados, com vistas a perceber como as centralidades, as formas espaciais
heterotdpicas das Bordas e Franjas Urbano-comerciais e o trabalho urbano de base familiar s&o
captadas pelos programas tematicos dos PPAs municipais. A analise deste estudo demonstrou
um descompasso ou falta de sintonia entre a realidade urbana das centralidades, bem como, o
trabalho nelas desenvolvido e os programas tematicos dos PPAs relativos a economia urbana
dos dois municipios em destaque. De posse dessas constatacdes, o trabalho propde medidas que
possam minorar a falta de sintonia e o descompasso entre a realidade da economia urbana dos
municipios e as politicas publicas de economia urbana das administragdes municipais, por meio
de seus instrumentos de planejamento orcamentario, a exemplo do Plano Plurianual.

Palavras-chave: Centralidades. Regido Metropolitana de Belém. Espaco Urbano. Economia
Urbana. Incluséo socioeconémica.



ABSTRACTO

El presente trabajo pretende reflexionar sobre la inclusion socioecondémica en las centralidades
de la Region Metropolitana de Belém - RMB. Su objetivo es realizar un andlisis de las
subcentralidades de la Region Metropolitana de Belém, con el fin de combinar las variables
trabajo, inclusion socioeconomica y el Plan Plurianual - PPA de los Municipios de Belém y
Ananindeua. Para ello, se realiz6 una revision bibliografica sobre el tema, utilizando como
soporte tedrico estudios sobre centralidades, politicas publicas, el estado del bienestar social, el
presupuesto publico y las formas espaciales heterotopicas. El recorte espacial utilizado fue la
Region Metropolitana de Belém, limitada a los municipios de Belém y Ananindeua,
especialmente sus centralidades. Las centralidades son formas espaciales que surgen de dos
procesos espaciales urbanos: centralizacion y descentralizacion. Estos procesos espaciales
urbanos estan relacionados con la concentracién de empresas econdmicas en los sectores
secundario (industria) y terciario (comercio y servicios) de la economia, con mayor énfasis en
este Ultimo en la actualidad. También estan asociados al proceso de cohesion espacial urbano,
que se refiere a la proximidad y agrupacion entre emprendimientos econémicos en el espacio
urbano. El estudio enfatizd la ocurrencia de Fronteras y Franjas Urbano-comerciales,
propuestas como una nueva tipologia de forma espacial urbana relacionada con la dimension
econdmica del espacio urbano. ClasificAndolos, dentro del fendmeno de las heterotopias, como
formas urbanas heterotopicas, en las que el trabajo se caracteriza como familiar, de
supervivencia y no capitalista, ya que no genera acumulacién de riqueza y no es explotador del
trabajo ajeno. En el aspecto de dialogo con Politicas Publicas, se utilizd como soporte de datos
el Plan Plurianual de los municipios mencionados para el cuatrienio 2018-2021. Cabe sefialar
que la PPA es el principal instrumento de planificacion y organizacion presupuestaria utilizado
en Brasil. Estos instrumentos fueron analizados, con miras a comprender como las
centralidades, las formas espaciales heterotopicas de las Fronteras y Franjas Urbano-
comerciales y el trabajo urbano familiar son captadas por los programas teméticos de las EPP
municipales. El analisis de este estudio mostré un desajuste o falta de armonia entre la realidad
urbana de las centralidades, asi como el trabajo desarrollado en ellas y los programas tematicos
de las EPP relacionados con la economia urbana de los dos municipios destacados. Con estos
hallazgos en la mano, el trabajo propone medidas que puedan paliar la falta de armonia y
desajuste entre la realidad de la economia urbana de los municipios y las politicas publicas de
economia urbana de las administraciones municipales, a través de sus instrumentos de
planificacion presupuestaria, como el Plan Plurianual.

Palabras clave: Centralidades. Region Metropolitana de Belém. Espacio Urbano. Economia
Urbana. Inclusion socioeconémica.



ABSTRACT

This paper intends to do a reflection about the socioeconomic inclusion in the central areas of
the metropolitan region of Belém. The aim is to analyze the regions that are outside the center
of metropolitan regions of Belém city and this way to combine work, socioeconomic inclusion
and the municipal multi-year plan of Ananindeua and Belém. Therefore were realized a
bibliographic review about the theme and for that were used some theoretical materials related
to centralities, public policy, welfare state, public budgets heterotopic spatial forms. For this
article were studied the metropolitan region of Belém and Ananindeua, mainly their centralities
that are spatial forms emerged of two urbans spatial process: The centralization and
decentralization. These urban spatial processes are related to the centralization of economic
enterprise of secondary and tertiary areas (industry, commerce and service respectively) but,
currently the last one is considered the most important. This paper emphasize the urban
commercial edges and fringes that emerged as a new typology of urban spatial form associated
to economic dimension of urban space. Classifying them within the phenomena of heterotopic
as urban heterotopic diversity family basis, of survival and non-capitalist, since it does not
generate accumulation of wealth, neither explore the workforce of nobody. In dealing with
public policy the multi-year plan of the cities forementioned since 2018 until nowadays. It is
need to highlighted that multi-year plan consist in the main way of planning and budget
organization in Brazil. They were analyzed with aim to perceive how the things as centrality,
the heterotopic spatial forms of the borders urban-commercial and urban labor of family basis
are captured by thematic programs of the multi-year plan of the cities. This material shows a
mismatch or out of tune of the centralities, as well as, the work their realize and the thematic
programs of the multi-year plan related to urban economy of two cities mentioned here.
Therefore, the objective here is to propose ideas that may diminish the mismatch between
reality of urban economy of the cities and the public politics of the urban economy of municipal
administrations through their of budgets planning, as example the multi-year plan.

Keywords: Centralities. Metropolitan region of Belém. Urban space. Urban economy.
Socioeconomic inclusion.
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INTRODUCAO

A tematica deste trabalho se apresenta para a sociedade atual como de suma importancia
para o entendimento da realidade contemporanea, seja porque esta diretamente relacionada com
a sobrevivéncia das pessoas, seja pela centralidade que assume no componente econdmico, por
pautar as relagdes sociais na estrutura social capitalista, ou ainda, por mediar a relagéo entre
sociedade e natureza, assim como, por ser o elemento materializador da producédo do espaco

geografico, da producéo espacial desenvolvida pela humanidade.

Embora, indiretamente, todos estes aspectos estejam relacionados ao tema que esta
pesquisa aborda, de modo especial, se quer priorizar a questdo da sobrevivéncia das pessoas
por meio do trabalho e o papel do Estado como agente de promocao do trabalho, com vistas a

inclusdo socioecondmica, através de politicas publicas.

Para a efetivacdo deste estudo toma-se como problema o seguinte enunciado: As
Centralidades da Regido Metropolitana de Belém - RMB podem ser entendidas, para além de
tentaculos da acumulacdo capitalista, como espacos propicios para a producdo econémica,

através do trabalho?

Assim, o presente trabalho tem como objetivo principal realizar uma analise das
subcentralidades da Regido Metropolitana de Belém, de forma a combinar as variaveis trabalho,
inclusdo socioecondmica e o Plano Plurianual - PPA dos Municipios de Belém e Ananindeua
(quadriénio 2018-2021).

Auxiliam na consecuc¢do do objetivo principal, os seguintes objetivos especificos: A)
Compreender o funcionamento e a importancia das Centralidades da Regido Metropolitana de
Belém - RMB e seu peso na economia metropolitana, através de dados e informacdes
relacionados economia, trabalho e inclusdo social nos PPAs municipais de Belém e
Ananindeua; B) Identificar elementos, presentes nas Centralidades da Regido Metropolitana de
Belém - RMB, que indiquem vestigios de superacdo da logica capitalista e/ou formas de
trabalho que possibilitem inclusdo socioecondémica sem radicalizacdo da acumulagéo
capitalista; e C) Propor formas de valorizacdo do trabalho nas Centralidades da Regido
Metropolitana de Belém - RMB, que estejam na ldgica das heterotopias, com vistas a incluséo

socioecondmica.

A hipoétese formulada acerca desta discussdo é de que as Centralidades da Regido
Metropolitana de Belém - RMB s&o espacos que podem proporcionar inclusdo social através
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do trabalho, como forma de subverter a l6gica de estrita acumulagdo capitalista, as quais estao
submetidas.

A pesquisa ora apresentada pretendeu demostrar que os espagos das Centralidades da
Regido Metropolitana de Belém - RMB podem ser entendidos como espacos de subversdo da
I6gica capitalista, amplamente presenciada nas metropoles dos paises da periferia da economia
mundial, especialmente, nas Metropoles. Os tentaculos capitalistas sdo identificados
expressivamente na literatura académica desta area, especialmente através de dois processos

interligados: o de metropolizacdo e o de descentralizag&o.

Este ultimo é o responsavel por estabelecer as centralidades que estdo subordinadas aos
Centros Principais das Metrépoles: As Subcentralidades. Essas versfes espaciais da economia
urbana, para além de expressar somente as inten¢des do capital e de seus operadores no espaco
urbanos, sdo também espacgos de resisténcia de pessoas e grupos sociais, ndo vinculados
diretamente ao grande capital, para a sua sobrevivéncia na cidade. Expressdo nitida de
resisténcia e subversdo, que por ndo gerar acumulo e concentracdo de riquezas, tampouco,

objetivar a exploracdo do trabalho de outrem, qualificou-se como trabalho nao-capitalista.

Estes elementos de conteddo subversivo e de resisténcia de pessoas e grupos,
especialmente concretizados no trabalho ndo-capitalista e nas formas heterotdpicas do espaco
urbano séo elementos de importante relevancia para esta pesquisa, de forma a apresentar uma
reflexdo sobre o tema, na periferia da economia mundial, especialmente numa regido periférica

do Brasil como a Amazonia.

O tema abordado nesta pesquisa se relaciona com diversos outros, especialmente, no
tocante ao urbano e, mais ainda, no que diz respeito a economia urbana. De forma mais ampla,
h& uma relacdo com o processo de urbanizagdo, com a urbanizacdo em paises da periferia
mundial, com o trabalho, com o setor terciario da economia (comércio e servi¢os), com a
producdo do espago urbano, com o processo de metropolizagdo, com 0s processos espaciais

urbanos e com as formas heterotopicas do urbano.

O que se discutiu, foi a possibilidade de entendimento das centralidades da RMB, ou
porcdes suas expressas por meio de formas heterotdpicas, como espacos de prioritaria
valorizacgéo do trabalho, em principal, aquele qualificado como ndo-capitalista, para se produza
inclusdo socioecondmica. Como consequéncia, poder-se-a obter maior aquecimento da

economia enddgena da cidade, em um entendimento de produgdo de riqueza, que nao esteja
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estritamente relacionado ao acimulo e apropriacdo da mesma pela parcela mais abastada da
sociedade.

E obvio que se sabe dos limites de uma questio dessa monta, por se compreender que
h& amarras muito bem estruturadas do modo de producdo hegemdnico, que acabam por orientar
e dirigir os rumos estrutura social, conforme os interesses da classe dominante. Entretanto,
numa sociedade de extremas desigualdades, como a brasileira, drasticamente potencializadas
pela condicéo de regido periférica da Amazonia, na qual esta localizada a RMB, nédo se pode
prescindir de tentar influir de maneira a suplantar o estado atual de pobreza e falta de

perspectiva, que retira a possibilidade de emancipacdo (num sentido amplo) das pessoas.

Neste sentido, a pesquisa, que se enseja deve apoiar-se em relacionar alguns conceitos
basicos: O espaco urbano, as centralidades, as formas heterotépicas do espaco urbano, o
trabalho, as politicas publicas e o orcamento publico. Obviamente com a devida realizagdo de
conexdes com outros temas que a eles se relacionam. Destes, aquele que melhor articula os
outros € o Espaco Urbano, pois ndo ha metropole e metropoliza¢do sem o urbano; ndo héa centro,
centralidade ou subcentralidade sem o urbano. Além do que o trabalho de que se quer tratar é

aquele associado a economia urbana, que participa dela.

No periodo atual da historia humana, ndo ha economia sem cidade e, portanto, sem o
seu contetido, o urbano. Assim como néo h4 também cidade sem economia. E, obviamente, ndo
havera conteldo urbano sem que este passe pelo aspecto econdmico. O que materializa a
manutencdo do modo de producdo hegemdnico, o sistema capitalista. As cidades sdo nds, de
um sistema hierarquico urbano, que articulam ndo somente méo de obra e mercado consumidor,
mas contetdos urbanos diversos, comandados pelo carater economicista que este sistema

impde.

As formas espaciais urbanas que representam a expressdo maior dessa economia urbana
sdo as centralidades. Uma centralidade se identifica pela quantidade expressiva de empresas e
empreendimentos econdmicos de toda sorte, em geral, ligados ao setor terciario da economia,
isto €, a0 comércio e aos servicos. O centro principal e os subcentros da cidade sédo as
centralidades. As centralidades sdo produto de dois fendmenos urbanos identificados e
caracterizados por CORREA (1989; 2001; 2004), a centralizacio e a descentralizacio. Eles
fazem parte de um conjunto de processos espaciais urbanos, juntamente com a coesdo, a inércia,

a segregacdo e a invasdo-sucessdo. Os trés ultimos sdo fenémenos que indicam a constituicdo
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social do espago urbano, o ressoar da interagéo e conflitos entre as classes sociais no urbano,

enguanto os trés outros estdo mais relacionados a aspectos econdmicos do espaco urbano.

Os processos espaciais urbanos condicionam, materializam e efetivam a producdo do
espaco urbano. Néo havera producao do espaco urbano, sem atores sociais que exercam praticas
especificas em defesas de seus interesses, as quais afetardo outras categorias e grupos sociais.
S&o essas agdes dos atores sociais urbanos (grupos, categorias e classes sociais) que fardo gerar
0S processos espaciais urbanos ja apresentados.

Na questdo particular das centralidades, cabe ressaltar que elas s&o um tipo especifico
de nucleages terciarias, como nos demonstram SERPA E SANTOS (2000). Os referidos
autores classificam as nucleacbes tercidrias da seguinte forma: comércio de vizinhanca,
centralidade de bairro e centralidade da cidade. Essa classificacdo das nucleac@es terciarias na
cidade auxilia na compreensédo da configuracao atual do fendmeno das centralidades no espaco
urbano, assim como, destas formas espaciais urbanas, no sentido de assegurar o entendimento

de seu funcionamento e de suas atribui¢cdes no espacgo urbano.

Para maior reflexdo naquilo que toca as politicas publicas e ao orcamento publico foram
utilizados autores, que possibilitam um olhar para a historia de producédo destes instrumentos
publicos de intervencdo na realidade concreta, para que se estabeleca a interacdo entre essa
producdo teorica sobre essas tematicas e 0 contexto em analise. Assim, dar-se-a4 vazdo aos
seguintes autores: ESPING-ANDERSEN (1991); FIORI (1997); KERSTENETZKY (2006);
SOUZA (2006); GIOVANNI (2009); GRIN (2013); e KERSTENETZKY e KERSTENETZKY
(2015), para tratar das politicas publicas e o Estado de Bem Estar Social; e de GIACOMONI
(2005); SALVADOR (2007); MENDES (2008); TRINDADE (2008); e OLIVEIRA (2009)

para elucidar questdes atinentes ao orgcamento publico.

O Método de anélise que se pretende utilizar devera pautar-se no materialismo dialético,
em virtude de a pesquisa destinar-se ao debrugar sobre elementos da sociedade urbana
capitalista, tendo na cidade e em seu contetdo urbano, expressdes desta trama do modo de
producédo hegemdnico, como também, por conta da utilizacdo de teorias e de autores, em sua

maioria, de abordagem marxista, de intensa critica ao sistema capitalista.

A revisdo bibliografica e a pesquisa de campo tedrico devera orientar-se para a
elucidacéo da questao-problema, valendo-se do desenvolvimento de uma andlise que articule

as tematicas do espaco urbano, das centralidades, das formas heterotdpicas do espago urbano,
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do trabalho, das politicas publicas e do or¢camento publico, de forma que, como categorias
centrais da pesquisa, possibilitem uma articulagdo que garanta a solidez tedrica para exame
critico da realidade e leitura substanciada dos dados coletados sobre trabalho, economia urbana

e centralidades nos PPAs dos municipios de Belém e Ananindeua, do quadriénio 2018-2021.

O campo teorico e a revisdo bibliografica possibilitardo a identificacdo de elementos
tedricos na realidade. A partir desta constatacdo sera possivel estabelecer um par dialético entre
realidade e teoria, a questionar as teorias, se de fato correspondem a objetividade da area de
pesquisa, a saber a RMB, tanto quanto também se questionara se a realidade concede respostas,
a problematica abordada, por meio da observacdo e dos dados e informacdes levantados nos

Planos Plurianuais municipais.

A observacdo dos fenémenos e formas espaciais na realidade ¢ um elemento chave da
pesquisa. Com isso, poder-se-a perceber como se materializam os processos espaciais urbanos,
de forma articulada, especialmente aqueles de maior monta para este trabalho, ou seja, a
centralizacdo e a descentralizacdo, como também, as formas espaciais que elas produzem, a
saber: as centralidades da cidade e de bairro. Além disso, sera possivel identificar outras
nucleacgdes terciarias, como o comércio de vizinhanga, ou ainda, as bordas ou franjas urbano-
comerciais que aqui se esta propondo. Qualifica-se, assim, como um estudo de caso, com
pesquisa de natureza qualitativa, com amparo qualitativo, nos dados que serdo pesquisados. Por
isso, foi utilizada, também, observacdo de campo, na qual foram captadas imagens, através de

fotografias, com vistas a demonstrar os fenGmenos e processos estudados.

Para a execucdo do levantamento de dados, inicialmente, foi pensado em um
levantamento minucioso de dados sobre trabalho, economia urbana e centralidades na RMB
para embasar a pesquisa. Porém, fizemos opcéo por deter a pesquisa de dados associada aos
instrumentos de planejamento orgamentarios dos municipios de Belém e Ananindeua, para

realizar uma abordagem mais objetiva, naquilo que se relaciona as politicas publicas.

A pesquisa foi desenvolvida no decorrer do periodo entre os anos de 2020 e 2021. Mas,
a observacao de campo foi fortemente impactada pela sindemia da SARS-COV-19, por conta
das restricbes de circulagcdo, que impactaram o levantamento de campo. Mas, apos a
flexibilizacdo da circulacéo e a queda de casos de COVID-19 foi possivel realiza-lo para trazer

as evidéncias concretas da tematica estudada.
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Este estudo estad estruturado em trés capitulos distritos, que refletem a pesquisa de
campo tedrico e revisdo bibliografica, bem como, a observacéo de campo, com vistas a efetivar

0s objetivos deste trabalho.

O primeiro capitulo trata do tema das centralidades, sua origem condicionada ao
processo de Revolucdo Industrial, sua relagdo com o espago urbano, os fendmenos espaciais
urbanos que a favorecem, as tipologias de centralidades e nucleagbes terciarias e a
exemplificacdo das mesmas na Regido Metropolitana de Belém, a nocdo de forma espacial
urbana heterotdpica e sua diferenciacdo das formas utOpicas e isotdpicas, assim como, a
proposicdo e caracterizacdo das Bordas e Franjas urbano-comerciais como formas espaciais

especificas da configuracdo da economia urbana das metropoles.

O segundo capitulo foi construido para tratar das politicas pablicas, seu hascimento, sua
construcdo historica, suas vertentes, suas definigdes, suas caracteristicas, as correntes de
pensamento que as permeiam, seus modelos, suas estruturas elementares, sua relagdo com o
Estado de Bem Estar Social e o trabalho, as tipologias e classificacfes nos paises centrais do
capitalismo, o esforco de classificacdo e periodizacdo no contexto brasileiro, assim como, o
orcamento publico como materializa¢do das politicas publicas e como expressdo da presenca
do Estado na economia, sua tendéncia de expansdo do gasto com a economia, a conformacao
da receita no orcamento publico e os instrumentos de organizacao e programacdo orcamentaria

no Brasil, com seu historico e importancia.

O terceiro capitulo faz uma anéalise dos PPAs dos Municipios de Belém e Ananindeua,
com enfoque nas politicas relacionadas ao trabalho e a economia municipal. Discute a
valorizagéo das formas de trabalho presentes nas Centralidades da RMB, dada a sua importancia
no contexto da economia municipal, em especial aquela forma de trabalho expressa nas Bordas
e Franjas urbano-comerciais destas centralidades. Apresenta-se, também, o processo de
invisibilidade das centralidades e, mais ainda, das Bordas e Franjas urbano-comerciais e de suas
expressoes de trabalho nos PPAs municipais analisados, a identificar uma significativa falta de

conex&o entre a programacao orcamentaria e a realidade da economia municipal.

Por fim, nas consideracdes finais, indica-se algumas medidas que auxiliariam na
melhoria deste processo de sintonizagdo entre os PPAs Municipais e essa porcdo analisada da
economia municipal, relacionada ao trabalho nas Bordas e Franjas Urbano-comerciais das

Centralidades.
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1. AS CENTRALIDADES COMO ESPACO DE PRODUCAO DE
HETEROTOPIAS

O primeiro capitulo deste trabalho esta voltado para a compreensdo do fenbmeno das
Centralidades. Como elas se formam, a origem das mesmas ainda no processo de Revolucao
Industrial, sua relacdo com a centralizacdo de capitais, COmo ocorrem 0S pProcessos espaciais
urbanos que as possibilitam, a classificagdo das tipologias atuais. Para tratar destas questdes,

utilizaremos basicamente trés autores: Roberto Lobato Corréa e Janio Santos e Angelo Serpa.

Neste capitulo, inicia-se com “Uma caracterizagdo do fendmeno das Centralidades”,
tendo como referencial teérico a obra de CORREA (1989; 2001; 2004). Trara luz sobre a
origem das centralidades, sua relagdo com a concentracdo de riqueza no modo de produgéo
capitalista, bem como, sua relacdo com 0s processos espaciais urbanos da centralizagéo,
descentralizacdo e coesdo, que cooperardo para a geracdo da forma espacial centralidade.
Elucida, também, a relacéo entre 0s processos espaciais e a forma espacial, tendo como base a
relacdo entre as centralidades e 0s processos espaciais urbanos citados. Trata, ainda, de Formas
Espaciais diferentes, dentro do fendmeno das Centralidades: O Centro Principal e os Centros
Secundarios ou Subcentros (Subcentralidades), a relacdo entre eles e as funcBes que
desempenham no espaco urbano. Nesse aspecto, 0 espaco urbano sera formado pela relacédo

entre as Formas Espaciais internas e ele, refletindo as relagdes sociais que admitem.

Na sequéncia, utiliza-se SANTOS e SERPA (2000) para introduzir os elementos de
caraterizacdo das centralidades e as tipologias das nucleacdes terciarias que utilizaremos neste
trabalho. Nesse sentido, ampliam a reflexdo para além das centralidades e trazem uma visao
mais ampla sobre o espraiamento do setor de comércio e servi¢os nas cidades. Utilizam trés
categorias de Nucleagdes Terciarias, que variam conforme a sua abrangéncia; influéncia sobre
outras partes, outras areas da cidade; e estabilidade na coesdo dos empreendimentos comerciais
que as compBem. Sdo eles: 0 comércio de vizinhanca, a centralidade de bairro e a centralidade
da cidade. Trata-se da segunda parte deste primeiro capitulo, a qual chamamos “As Tipologias

das Nucleagoes Terciarias”.

A Ultima parte do primeiro capitulo é uma proposi¢do desta pesquisa. Trata-se de “As
expressoes Heterotopicas das Centralidades”. Aqui, utilizar-se-a o conceito de Heterotopia de
LEFEBVRE (2002). O heterotdépico como aquela forma espacial que difere das formas
isotopicas, passiveis de aproximacdo ou comparacdo. As formas heterotopicas ndo enquadras

dentro daquilo que se pode estabelecer como comparagéo nas formas isotdpicas. E o diferente,
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o contraditdrio, o contrastante. Serd essa reflexdo que embasara a proposta deste trabalho de
uma nova forma espacial urbana especifica, associada ao setor terciario urbano: as bordas ou

franjas urbano-comerciais.

Assim, denominam-se Franjas e Bordas Urbano-comerciais as fracdes de incompletude
das centralidades, sejam do bairro ou da cidade. S&o as porc¢des que estao nas bordas, nas franjas
da centralidade, aproveitando-se dela, de seus fluxos, de sua infraestrutura, de sua estabilidade
comercial, mas sem participar dela. Isto porque a borda ou franja urbano-comercial néo foi
plenamente integrada a centralidade, ndo completou plenamente o processo espacial urbano da
coesdo, expressando um aspecto similar ao do comércio de vizinhanca. O aspecto instavel em

relacdo a concentracdo de empreendimentos e atividades comerciais.

Mas, além desta forma espacial e suas carateristicas, uma questdao importante nos chama
atencdo: a presenca de um trabalho de base familiar nestas bordas e franjas das centralidades.
Um tipo de trabalho que classificamos como de sobrevivéncia, de base familiar, e que, por isso,
ndo deve ser enquadrado como capitalista, mesmo que seja resultado da estrutura do modo de
producdo hegeménico, ja que ndo extrai a exploracdo trabalho alheio e nem tem a finalidade de

acumular riquezas.

Essa é uma das reflexdes levantadas para a possibilidade de inclusdo socioeconémica
nas centralidades, com iniciativas no campo das politicas publicas.

1.1  UMA CARACTERIZACAO DO FENOMENO DAS CENTRALIDADES

O fendbmeno das centralidades é algo caracteristico do espaco urbano. As cidades acolhemem
si varias nucleagdes de atividades econdmicas, em especial do setor tercidrio da economia, 0
setor de comércio e servicos. A centralidade consiste em uma das formas espaciais urbanas que
compdem o espaco urbano, tanto quanto, os bairros, 0s conjuntos habitacionais, os corredores
de mobilidade urbana, as ocupacoes, as areas de convivéncia e lazer (pracas, bosques, parques
urbanos, campinhos, quadras de esporte...), as areas de conservacdo do patrimoénio historico e
cultural, as instala¢fes industriais, as areas de servicos culturais, entre outros. S&o os diferentes
usos da terra, as partes constituintes da cidade, formas espaciais com funcgdes especificas, no

contexto urbano.
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Essas formas espaciais que constituem a cidade e a conex&o que as faz um todo espacial
s&0 a expressdo nitida daquilo que CORREA (1989, p. 7-8), denominou de espago fragmentado
e articulado, exprimindo um par dialético, fruto da producéo e configuracao espacial do espaco
urbano, cuja existéncia na sociedade capitalista faz com que admita como conteudo seu, o
conteldo capitalista e, por conseguinte as caracteristicas de producéo e reproducéo do capital e
do tecido social desigual, proprios desta sociedade.

Assim, como forma espacial, a centralidade registra em si o conteido ou os contetdos
que sdo admitidos pela cidade. Ndo ha forma sem contetdo. N&o ha espaco, nem producao
espacial sem as relagcfes sociais que o preenchem e o compdem como espaco. Desta forma, o
conteddo de uma forma espacial é dado pelas relacdes sociais que ela admite e pela funcao a
ela designada nesse arranjo socioespacial urbano. Assim, as centralidades guardam uma
configuragdo espacial que sera fruto da historia da cidade em que esté localizada e da estrutura
socioeconémica que envolve e condiciona o conjunto das instancias sociais. Entre elas, o

préprio espaco.

A geracdo de centralidades constitui um dos processos espaciais de produc¢do do espaco
urbano, a descentralizacdo. Conforme CORREA (1989, p. 36-79; 2001, p. 121-139), sdo seis
0S processos espaciais de produgdo do espaco urbano: a Segregacgéo, a Invasdo-Sucessao, a
Inércia, a Coesdo, a Centralizacdo e a Descentralizacdo. Todos esses processos estdo
relacionados, se articulam e se complementam na conformacdo do tecido urbano, bem como,
de como cada classe e cada conflito social se estabelecem no espago urbano. Os dois primeiros
(Segregacdo e Invasdo-Sucessdo) estdo relacionados diretamente as questdes de ordem social e
dos conflitos e enfrentamentos entre as classes sociais, bem como, de como cada classe e cada
conflito social se manifesta no arranjo espacial urbano. A Inércia diz respeito a formas espaciais
que guardam conteddo e forma para as quais foram criadas, sem se modernizar, sem
acompanhar o ritmo histérico que as cerca, ou seja, ndo acompanharam as mudancas e
transformacfes do tempo, remetendo, entdo a um tempo passado da histéria da cidade.
Enquanto os trés ultimos s&o relativos as relacbes econdémicas estabelecidas no Espaco Urbano

e ao comportamento das atividades econémicas realizadas na cidade.

Os processos espaciais consistem em acbes que encontram sua concretude e
materialidade na cidade. Produzem a forma concreta da urbe. Condicao que € caracteristica de
todas as formas citadinas ao longo da histdria, no sentido de sua producéo, da producdo do

Espago Urbano, embora ndo necessariamente aqueles processos espaciais ja citados, que séo
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proprios da cidade capitalista. Essa universalidade dos processos espaciais na formagdo das
cidades esta presente, entdo, como nos afirma CORREA (2001, p. 121), em todas as versdes de
urbe que a humanidade ja criou, passando tanto pelas cidades dos povos amerindios, como
astecas e maias; quanto pelas cidades coloniais; ou ainda pelas cidades cerimoniais chinesas;

ou mesmo pelos burgos medievais; até chegar na versdo atual das metropoles modernas.

Os processos espaciais sd0, conforme CORREA (1989, p. 36-37), aquelas agbes que
irdo exercer uma ligacdo, uma mediagéo entre 0s processos sociais e as formas espaciais no
Espaco Urbano. Esses processos exercem o papel de criacdo de formas espaciais e das fungdes
que elas desempenham, que permitem a ocorréncia da organizacdo do espaco urbano. Esta,
caracterizada pela interagdo entre os usos da terra, materializados nas formas espaciais urbanas
e com os fluxos que dao vida e dindmica a cidade, sejam eles de capitais, de mercadorias e de
pessoas (migracdes pendulares e deslocamentos para consumo, por exemplo). E essa interagdo
gue assegurara a integracdo do todo urbano, do espaco fragmentado pelos usos, com suas
formas urbanas diferenciadas (CORREA, 2001, p. 121-122). Empresta-se, também, do mesmo
autor, a reflexdo que apresenta a complexidade sobre esses processos espaciais urbanos:

Este elemento viabilizador constitui-se em um conjunto de forgas atuantes ao longo
do tempo, postas em acdo pelos diversos agentes modeladores, e que permitem
localizacfes e relocalizagBes das atividades e da populacdo da cidade. S&o os
processos espaciais, responsaveis imediatos pela organizagdo espacial desigual e
mutével da sociedade capitalista [...] s@o as forgas atraveés das quais 0 movimento de

transformacao da estrutura social, 0 processo, se efetiva espacialmente, refazendo a
espacialidade da sociedade (CORREA, 1989, p. 36).

E atualizando sua reflexdo, novamente CORREA (2001), assim, reafirma e

complementa:

Entre processos sociais, de um lado, e organizacdo espacial de outro, aparece um
elemento mediador, que viabiliza que os processos sociais originem forma,
movimento e conteido sobre o espaco. Este elemento viabilizador constitui-se em um
conjunto de forgas, que atuam ao longo do tempo e que permitem localizacGes,
relocalizacdes e permanéncia das atividades e populacdo sobre o0 espaco urbano. Sao
0S processos espaciais responsaveis imediatos pela organizagdo espacial complexa
que caracteriza a metropole moderna. Tais processos sdo postos em acdo pelos atores
que modelam a organizacdo do espago, proprietarios dos meios de producéo,
proprietarios de terras, empresas imobiliérias e de construcdo, associadas ou ndo ao
grande capital, e o Estado [...] (CORREA, 2001, p. 122).

Este estudo tem seu foco no processo espacial urbano da descentralizacdo, sem deixar
de compreender e de considerar a relacdo e articulagdo do mesmo com 0S outros processos
espaciais urbanos, aqui ja apresentados sinteticamente. Neste sentido, a importante e classica
abordagem de CORREA (1989, p. 45-56) continua a acompanhar esta reflexdo. Novamente,

empresta-se de sua producdo tedrica sobre o tema, a caracterizacdo necessaria acerca do
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fendmeno da descentralizacdo e sobre sua interacdo e colaboracdo com outros processos

espaciais urbanos, nas linhas que seguem.

Inicialmente ndo ha como compreender o processo espacial da descentralizacdo, sem
que se compreenda, na historia, a sua relagdo com outro processo espacial, a Centralizacéo.
Desta forma, para entender a relacdo do par Centralizagdo-Descentralizacdo, faz-se necessario

fazer uma incursdo répida sobre a Centralizag&o.

O processo espacial da Centralizacido (CORREA, 1989, p. 37-45; 2001, p. 123-124) tem
suas origens ligadas a produgdo do espaco urbano do periodo de consolidagdo da
industrializacdo na Europa. O contexto € o da segunda metade do século XIX. As inovacdes
técnicas desta época fizeram com que 0s avangcos nos meios de transporte, associados as
necessidades industriais, alterassem consideravelmente o espaco da cidade. Os fluxos
proporcionados por esse impulso nos meios de transporte, especialmente o trem e as linhas
férreas, como também, o porto e a navegacao, redesenham e remodelam a configuracéo espacial
da cidade. O espaco urbano é modificado. Modificam-se as formas e as funcgdes, levados a cabo
pelas alteracBes dos processos sociais e da estrutura na sociedade industrial, que se consolida.
Portanto, o processo espacial da Centralizacéo e o surgimento da Area Central sio produtos das

Revolucgdes Industriais e das inovacgdes técnicas que as caracterizam.

Surgem destas circunstancias uma Area Central da cidade, que concentrara varios ramos
de atividades econbmicas industriais, de servicos relacionados a industria, do comércio
relacionado a inddstria, os meios de transporte férreo e naval, além de uma gama de outros
Servigos e comércios, como 0s terminais de transporte, 0s depositos, as lojas de departamentos,
0 comércio varejista e 0s escritdrios, que aproveitando a grande circulacdo de pessoas e de
mercadorias, ai encontradas por causa da atividade industrial, também nela se instalam,
valendo-se da infraestrutura, do mercado consumidor (os assalariados) e, sobretudo, da
organizacao espacial ja gerada neste nucleo, que, assim, passa a concentrar, de forma inédita,
um conjunto vasto de atividades econdmicas, impulsionadas pela industrializacdo. Esse enredo
sera reproduzido nas nacOes que se enquadrardo no rol daquelas que realizaram a sua
industrializagdo, descentralizando o modelo de industrializagdo concebido e iniciado nos paises

centrais do capitalismo.

Os meios de transporte constituem um elemento fundamental para a realizacdo da
centralizacdo. No periodo em que esse processo aparece na cidade, o transporte dominante era

0 de modal ferroviario. A Centralizacdo ocorrera pelo esquema centralizador e pela
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conformacdo rigida deste tipo de transporte. O caréater centralizador dos meios de transporte
férreos advém do seu rumar para a area industrial e para a zona portuéria, a servi¢co das
atividades do setor secundario; enquanto o seu teor de rigidez, isto é, ndo flexivel, é dado pela

forma fixa ao tragado dos trilhos, o que enrijece o seu formato e a sua utilizacéo.

Somente terdo possibilidade de se localizar na Area Central da cidade aquelas atividades
industriais e comerciais que conseguem suportar aos custos locacionais de sua presenca nessa
area, dado o conjunto de vantagens locacionais que esse espa¢o da cidade apresenta e concentra
em sua constituicdo. Entdo, apenas aquelas empresas com atividades que conseguem auferir
renda ou lucro (ou os dois) elevados é que se mantém. Exatamente, por causa dos valores altos

da terra e dos imoveis, ai constantes.
Figura 1: Area Central de Belém — Ver-o-Peso/ Av. Boulevard Castilho Franca
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Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Essa constatacdo faz com que se evidencie a natureza capitalista da cidade. O exemplo
apresentado por esta parte da cidade faz expressar nitidamente a face concorrencial admitida
por estas formas espaciais, tanto quanto elucida a nitidez da concentracao de riqueza prépria do
capitalismo. E uma prova consistente do que significa efetivamente a centralizagio no sistema
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capitalista. Isso se explica ao perceber-se que sdo os detentores dos meios de producéo (grandes
industriais e grandes comerciantes) que arquitetam e estabelecem essa Area Central. Ela ndo
surge por influéncia de outros agentes sociais de producdo do espaco urbano. Nao nasce dos
interesses grupos sociais excluidos, por exemplo. E mesmo o Estado figurara apenas como
executor de determinadas agdes, como em certas obras de infraestrutura ou na regulagcéo do
espaco, por meio de legislagdo especifica. Ainda assim, sob a batuta dos interesses da classe
burguesa. Esta sim é artifice e a maior beneficiada pela génese e gestdo da Area Central, o

Centro Principal da Cidade.

Figura 2: Area Central de Belém - Feira do VVer-0-Peso

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

No momento atual do processo de urbanizacao, a centralizagdo se apresenta como um
aspecto comum da metropole moderna. A Area Central concentrara as principais atividades do
setor terciario, além de maior facilidade de acesso, viabilizado pelo transporte urbano e mesmo
interurbano. Tracos que garantirdo, para essa por¢do da cidade, a referéncia de articulacéo da
cidade com a economia de mercado.
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Deste modo, a Centraliza¢do, como processo espacial, relaciona e intermedia 0S novos
processos sociais caracteristicos do seu nascedouro (a industrializagdo; as inovacdes técnicas;
os fluxos de pessoas, mercadorias, informacdes e ordens; as atividades econdmicas relacionadas
a industrializacdo), com as formas espaciais que se impdem nesse momento (a cidade, a area
central, as féabricas, os terminais de transporte). Assim, como ja dito, anteriormente, 0s
processos sociais sdo vinculados a materialidade espacial, através dos processos espaciais, que
0s une e dao coesdo, constituindo os contornos da organizacao espacial propria do modo de

producdo capitalista e da sociedade que o formata e admite.

Figura 3: Area Central de Belém - Fluxo de Transporte Coletivo

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Entretanto, a partir da década de 1920 e sobretudo, apds a Segunda Guerra, esse
panorama e sua conformagdo sdo alterados pela agdo do capital, que aos poucos foi
desvinculando determinadas atividades econdmicas da forma espacial Area Central. Houve,
assim, uma relocalizacdo dessas atividades no espaco urbano. O Centro Principal sofre também
uma alteracdo das fungdes que realizava anteriormente, assumindo, de modo especial, as

funcdes de ordem ou mando, e, consequentemente, também, funcdes de distribuicdo de
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informacdes. As atividades de gestdo e os escritorios especializados sdo as acGes de maior
énfase nesta fase. Em outras versdes, o nucleo principal da economia da cidade torna-se apenas
uma centralidade de comércio e servicos, apartada das antigas funcdes industriais. E por vezes,
um comércio baseado no circuito inferior da economia e destinado as camadas populares. A
esse processo da-se o nome de redefini¢do funcional, na qual o Centro Principal passa a receber

novas atribui¢cdes na configuragéo espacial da cidade.

Figura 4: Area Central de Belém - Rua Santo Antonio/ Comércio Popular

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Para ilustrar os aspectos aludidos sobre o Centro Principal ou Area Central e o processo
espacial urbano da Centralizacdo, toma-se como referéncia a mostra de campo realizada para
essa pesquisa, tendo como base iconografica o Centro Principal de Belém. A captacdo das
imagens foi realizada na Av. Boulevard Castilho Franca, Feira do Ver-0-Peso e Rua Santo
Antbnio (vide Figuras 1, 2, 3, 4 e 5).
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Figura 5: Area Central de Belém - Feira do Ver-0-Peso/ Comércio Popular

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Com a redefini¢do funcional do Centro Principal, nasce, entdo o processo espacial da
Descentralizacio (CORREA, 1989, p. 45-56; 2001, p. 124-129). Ele sera fruto de um conjunto
de fatores, que encarecem a permanéncia de indUstrias e servicos a elas associados no Centro
Principal da cidade. Esses fatores estdo, entdo, relacionados a questdes locacionais relativas ao
custo da terra e das atividades da empresa; a falta de espaco ou da obtencédo do mesmo para sua
expansdo; a legislacdes especificas da Area Central que restringiam a acdo empresarial; e ao
custo elevado do transporte. Todos interligados e caracterizados, neste momento, como
deseconomias de aglomeracdo, que geram perdas de capital, ou também, auséncia de

amenidades para a atuacdo empresarial, portanto para a producdo propria do capitalismo.

A existéncia da Descentralizacdo ocorrera, porque em algum momento da histdria das
cidades se deu a Centralizacdo. Assim, a Descentralizacdo é fruto da Centralizagdo. Uma
consequéncia de uma nova conjuntura em que a reproducdo capitalista ndo mais ocorria tdo
plenamente na Area Central, por conta das perdas e dos custos para os empreendimentos

econdmicos, que a area mais valorizada da cidade, agora admitia. Tem-se, assim, um processo
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espacial da cidade mais recente que a Centralizacdo, influenciado por um outro tempo historico,
por outra cena econdmica mundial e novos arranjos do modo de producéo capitalista.

Figura 6: Centralidade de Bairro da Senador Lemos (Telégrafo)

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

O processo de Descentralizacdo estd extremamente associado ao crescimento das
cidades. O aumento da abrangéncia do espago urbano e, portanto, a ocupacao de novas areas,
antes ndo habitadas, demonstram que o crescimento se dard com a alteracdo das dimensdes
espaciais, como também, em termos populacionais. E nesse contexto que as empresas, ao
descentralizarem suas atividades, tenderdo a disputar, em primeiro lugar, terras ndo ocupadas e
com precos e impostos baixos para suas instalacdes descentralizadas; e, em seguida,
encontrardo e disputardo mercado consumidor. Deste modo, a Descentralizacao sera favorecida
pela expansdo espacial da cidade, com novas terras que entram no mercado de terras urbanas a
baixos custos, em relacdo & Area Central e alteram as dimens6es da cidade, assim como, pelo
aumento populacional, que possibilitara a ampliacdo do mercado consumidor, a quem sera
destinado a criacdo de filiais nos bairros, especialmente, de empresas comerciais. Esse novo
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mercado consumidor, de algum modo, acaba por justificar a relocalizacdo das atividades

econdmicas.

Figura 7: Centralidade de Bairro da Pedro Miranda (Pedreira)

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Outro fator que impulsionou a Descentralizacdo no Espaco Urbano foi a ampliagéo e
modernizacdo dos transportes. Neste tema, destaca-se a alteracdo de um modal fixo para outro
mais flexivel. Ou seja, ndo ha mais a presenca da centralidade dos trilhos e dos transportes
férreos, ja que o uso dos Onibus, automoveis e caminhdes dardo maior flexibilidade aos
deslocamentos na cidade. Ha, entdo, uma facilitacdo dos deslocamentos por meio dos
transportes, cuja estrutura, na Area Central, representava uma das maiores dificuldades, em
relacdo ao aumento de custos. Supera-se 0 enrijecimento de trens e bondes, a rigidez dos trilhos
e de seu tracado, bem como, 0 esquema centralizador que se compunha com esses elementos
no Centro Principal. Quando se fala em meios de transporte, esta se indicando ndo somente 0s
fluxos de mercadorias, mas também o acesso do mercado consumidor as novas empresas

descentralizadas, e, portanto, aos novos centros, as centralidades secundarias.
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Desta forma, se consegue compreender que o processo de Descentralizagdo é marcado
por fatores que sdo atrativos para o capital e a instalacdo de empresas, os quais deixam de existir
no Centro Principal, como: 1) a disponibilidade de terras ou a existéncia de terras com baixo
custo (aquisicéo e tributos); 2) a acessibilidade, facilitada pelos transportes; 3) a infraestrutura
urbana ja instalada; 4) as amenidades espaciais e sociais; 5) mercado consumidor para as
atividades descentralizadas.

Figura 8: Centralidade da Cidade Jodo Paulo 11 (S&o Braz/ Marco)

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

O processo de Descentralizacdo é marcado, portanto, pela relocalizacdo de atividades
econdmicas e das empresas que as compdem. Saem do Centro Principal para novos centros,
que recebem denominacdes como centros secundarios, centralidades, nicleos secundarios de
atividades econdmicas, centralidades secundérias ou subcentros, e, ainda, se relacionados ao
setor terciario, nucleagfes terciarias ou subcentros de comércio e servigos. Todas essas
nomenclaturas estdo relacionadas ao aparecimento de novos nucleos de aglomeracdes de
empresas dos setores secundario e terciario da economia no Espaco Urbano. Essa nova

configuragdo do Espaco Urbano ndo mais dependente de apenas uma centralidade econdmica
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— a Area Central ou Centro Principal — e com isso acrescido destes novos centros, concede a
este espago citadino uma maior complexidade, relacionando-se com uma nova fase do
capitalismo, ndo mais industrial e ndo mais concorrencial, assim como, com um novo estagio

do processo de urbanizacdo, caracterizado pelo fendbmeno da metropolizacéo.

Figura 9: Centralidade da Cidade Entroncamento-Castanheira-BR 316

Fonte: Autoria propria, 2021.

A fase atual do capitalismo, chamada de financeira ou monopolista, evidencia a
ocorréncia de um processo de centralizacdo do capital, o0 monopolio. Esse fendmeno, que tem
dimensdes mundiais, é percebido também no espago urbano. Ndo mais com a centralizacéo
espacial, mas com a centralizacdo de capitais. Diversas empresas vdo decentralizar suas
atividades para captar e concentrar mais capital. As empresas com maior abrangéncia espacial
e, por conseguinte, com maior capacidade de descentralizar as suas atividades, tém também
uma maior capacidade de centralizar capitais, em virtude exatamente de sua abrangéncia. A
maior capacidade espraiamento espacial das empresas, significa, por outro lado, uma maior
tendéncia a drenagem de recursos do mercado consumidor e, por consequéncia, uma maior
centralizagio de capitais. Esse processo € assim sintetizado por CORREA (1989), ao analisar

como exemplo o setor terciario na cidade:
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A centralizacdo do capital, a caracteristica basica da fase monopolista do capitalismo,
esta associada, no que se refere ao setor terciario, a criacdo de cadeias de lojas —
supermercados, Otica, eletrodomésticos, confeccles, tecidos, tintas, drogarias, de
“variedades™ [...] — podendo a sede da empresa permanecer na Area Central. Somente
0 grande capital, em expansdo, demanda novos espacos e novos mercados. A
descentralizagdo torna-se um meio de se manter uma taxa de lucro que a exclusiva
localizacdo central ndo mais é capaz de fornecer. Neste sentido constata-se que no
capitalismo monopolista ha centralizacdo do capital e descentralizacdo espacial,
diferente, portanto, do que ocorria no capitalismo concorrencial, onde a centralizacao
espacial derivava de uma dispersdo de capitais CORREA (1989, p. 47).

Assim, se entende que o processo de Descentralizacdo guarda uma relacdo intrinseca
com a expansdo capitalista e com a monopolizacdo de capitais. A Descentralizacdo esta
associada a monopolizacdo e 0 monopélio utiliza a Descentralizacdo para se fortalecer. A légica
da Descentralizacdo é a logica da monopolizacao, do capital monopolizado, do monopdlio de

mercado e de capitais.

Um exemplar deste processo de monopolizacéo na cidade é a implantagdo das redes de
lojas nos bairros, comandadas da Area Central. Cenario que faz, por vezes, com que 0S
pequenos negocios dos bairros desaparecam, em virtude de sua pouca capacidade de concorrer
com o grande capital comercial. A sede localizada no Centro Principal dirige uma rede ou
cadeia de lojas, de forma integrada. E, certamente, um eximio modelo da acdo monopolista do

capital e de sua efetivagdo no espaco urbano.

Figura 10: Centralidade da Cidade - Ananindeua (Centro)

Fonte: Autoria prépria, 2021.
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Por sua vez, as redes integradas, com comando na Area Central, que expressam a
descentralizacdo da acdo das empresas capitalistas, constituem, no ambito da cidade, um
sistema de drenagem dos ganhos das classes assalariadas, por meio dos gastos no consumo de
toda sorte de produtos do setor de comércio e servigos. O fluxo destes recursos, advindos dos
salarios, segue a rota: gasto nas filiais descentralizadas — agéncias bancérias — sedes das
empresas localizadas no Centro Principal. O que configura a expressédo da acumulagéo
capitalista, por meio do processo espacial de Descentralizacdo. A rede integrada de lojas expde
o formato pratico de acumulacéo e de reproducdo do capital. A primeira através do processo
descrito de centralizacdo de capitais, por meio do consumo dos assalariados, que drena seus
salarios para as empresas comerciais. Enquanto, a segunda, se expressa, exatamente, no
consumo. O consumo € um elemento importante da reproducdo do modo de producao capitalista

e, certamente do capital.

Figura 11: Centralidade da Cidade - Ananindeua (Centro)

Fonte: Autoria propria, 2021.

Por outro lado, a Descentralizacdo se coloca como uma espécie de reproducdo da
exploracdo entre espacos centrais e espacos periféricos da escala mundial, entre o grande capital
dos centros mundiais e o capital periférico dos paises pobres. A fortalecer a logica de
monopolizagdo do capital. O que reforca a concepgdo de que a Descentralizagdo econdmica
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gera centralizacdo de riqueza, por meio da drenagem de capitais para o Centro. Fendmeno que
se pode constatar, tanto no processo de Descentralizagdo no Espaco Urbano, quanto
conformacdo do espaco mundial atual, em que o centro do capitalismo mundial (Estados
Unidos, Europa Ocidental e Japdo) comandam e influenciam econdmica e politicamente suas
zonas de influéncia (América Latina, Africa, Leste Europeu, Sudeste Asiatico e Oceania). Sio,
na verdade faces de uma mesma configuragcdo econdmica, uma na escala global e outra, na
escala local, tendo a cidade como conexdo, elemento articulador e espinha dorsal desse

processo, cujos resultados sédo a acumulacao de capitais e 0 monopolio.

Figura 12: Centralidade da Cidade - Cidade Nova (Ananindeua)
4 "V'\

Fonte: Autoria propria, 2021.

As formas espaciais que se destacam com o processo espacial de Descentralizacéo sdo
outras do que aquelas constatadas nas origens do processo espacial de Centralizacdo. Agora,
apresentam-se as Centralidades secundarias; as lojas e empreendimentos descentralizados; 0s
eixos de transportes que ligam os bairros periféricos ao Centro Principal; os eixos de

interligacdo da cidade, que possibilitam fluxos diversos.

Para ilustrar os aspectos desenvolvidos acerca do processo de Descentralizacdo e dos
Subcentros, dela decorrentes, toma-se como referéncia a mostra de campo realizada para essa

pesquisa, tendo como base iconografica as Centralidades da Cidade: Jodo Paulo Il (Belém),
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Entroncamento-Castanheira-BR 316 (Belém e Ananindeua), Ananindeua-Centro (BR 316) e
Cidade Nova (Ananindeua); as Centralidades de Bairro: Pedro Miranda e Senador Lemos
(Belém) - vide Figuras 6, 7, 8, 9, 10, 11, e 12.

Além dos processos espaciais da Centralizacdo e da Descentralizacdo, a Coesdo
(CORREA, 1989, p. 56-59; 2001, p. 129-131) pode também auxiliar no entendimento da
espacializacdo das atividades econdmicas e das empresas que as constituem na cidade,
refletindo diretamente na compreensé@o do arranjo espacial das centralidades e da cidade, na
materializacdo das formas espaciais que compdem as centralidades e do modo com que a

Descentralizacéo acontece.

Figura 13: Coesdo na Cidade Nova (Ananindeua)

Fonte: Autoria propria, 2021.

O processo espacial da Coeséo consiste na aglomeracgéo de atividades econdmicas na
cidade e na ocorréncia de formas espaciais em que a aglutinacdo e associacdo de
empreendimentos econdmicos, em especial, 0s do setor terciario da economia, tornam-se uma
marca. A proximidade entre empresas ou empreendimentos econdmicos no espaco urbano
reflete em formas espaciais proprias da Coesdo. No que se refere, entdo, a essas formas espaciais
urbanas, o aludido processo espacial tem como exemplares as esquinas, corredores e eixos de

areas especializadas ou complementares de determinados ramos industriais, de comércio ou de
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servicos, bem como, as proprias centralidades, seja o Centro Principal, sejam os Centros
Secundérios; ou ainda, as é&reas especializadas dentro das Centralidades. Sendo as
Centralidades, as mais ricas e complexas formas espaciais, no que diz respeito as aglomeragoes
de atividades econdmicas (CORREA, 1989, p. 57; CORREA, 2001, p. 131). O que indica que
a Coesdo constitui e auxilia na efetivacdo dos processos espaciais de Centralizacdo e de
Descentralizagéo.

Desta forma, este processo espacial da cidade é traduzido em atividades econémicas que
se condicionam a ocupar 0 espaco de modo coeso, ou seja, agrupadas conjuntamente
(CORREA, 1989, p. 57; CORREA, 2001, p. 129). Um fendmeno que se caracteriza por levar
atividades econdmicas a se localizarem juntas (CORREA, 1989, p. 56), com isso, possibilitando

as economias de aglomeracdo (CORREA, 2001, p. 129).

Figura 14: Coesdo na BR 316 (Ananindeua)
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Fonte: Autoria propria, 2021.

Isto significa que a Coesdo € o agrupamento das empresas, empreendimentos, atividades
e ramos econémicos na cidade. Sdo, entdo, atividades econdmicas espacialmente coesas,
diferenciando-se, portanto, daquelas que se encontram dispersas na cidade. Esta, portanto,
relacionada com a localizacdo das atividades econémicas ou ramos econdmicos, como também,

com as economias de aglomeracéo, que influenciam a proximidade entre os mesmos. H4, assim,
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um conjunto coeso de empresas ou empreendimentos econémicos, que aproveitam as
economias relacionadas a determinados fatores, 0s quais, por sua vez, facilitam a realizagéo das
mercadorias e do espaco como mercadoria, através do consumo, como: O transporte
(acessibilidade e circulacdo de consumidores), a disponibilidade de matéria-prima, o0 mercado
consumidor e a infraestrutura urbana instalada, que se estabelecem numa determinada

localizag&o do espaco urbano.

Figura 15: Coesao na Feira da 25 - S&o Braz (Belém)

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Ou seja, as atividades econdmicas tendem a localizar-se préximas com o objetivo de
estabelecerem economias, que possibilitem compartilhar acesso ou facilitar a aquisicdo de
matérias-primas ou a mercado consumidor (CORREA, 1989, p. 57), ou ainda para geragio de
bens intermediarios. No que se refere a finalidade de atragdo de consumidores, a mesma podera
ocorrer para que se haja uma possibilidade de op¢des, nas atividades de mesmo ramo, ou ainda
para amplificar os interesses de compra do consumidor. A cidade passa deter areas
especializadas, formas espaciais especificas com a finalidade de assegurar o minimizar de

custos, através das economias de aglomeragéo.
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Figura 16: Coesdo Entroncamento-Castanheira

Fonte: Autoria propria, 2021.

Entdo, o processo espacial da Coesdo tem como consequéncia a geracao de areas ou
setores da cidade especializados em determinadas atividades econdmicas (CORREA, 1989, p.
57). E responséavel, portanto, pelas areas, distritos, esquinas ou corredores de bancos, de
comeércio varejista, de escritorios ou de diversdes, autopegas, clinicas, industriais, entre outras
atividades econémicas urbanas (CORREA, 2001, p. 130-131).

A Coesdo, portanto, gera formas espaciais caracterizadas pela aglomeracdo de
atividades econémicas. E esta aglomeracgdo € possivel: 1) entre atividades econdmicas e lojas
do mesmo setor, como as ruas especializadas na venda de determinados produtos; 2) entre lojas
e atividades econémicas diferenciadas, nas centralidades (Centro Principal, Subcentros e das
Centralidades induzidas pelos Shoppings); 3) entre lojas e atividades de ramos ou servigos
complementares; 4) entre pequenas industrias que se associam para gerar escala conjuntamente;
5) entre atividades econdmicas e lojas que se baseiam no contato pessoal (CORREA, 1989, p.
57; CORREA, 2001, p. 129-130).
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Figura 17: Coesdo na Jodo Paulo 1l (Belém)
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Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

No Centro Principal, a aglomeragdo, é evidente no comércio varejista, nos
agrupamentos de escritérios, nos servigos de alimentacdo, no ramo de papelaria; no
estabelecimento de um centro financeiro (bancos e similares); no setor de hotéis; na afluéncia
de teatros, cinemas e similares (CORREA, 2001, p. 130-131). Fora do Centro Principal, ganham
destaque a geracdo de areas de varejo, de atacado, do setor financeiro, de ramos relacionados a
salde, de automoveis, de bares e restaurantes, distritos industrias especializados.

E preciso, portanto, notar que o processo de Coesdo pode ser identificado simultanea e
complementarmente aos processos de centraliza¢do e descentralizacdo, gerando o aparecimento
de areas especializadas dentro do espago urbano, tornando assim a organizacao espacial mais
complexa. Como modo através do qual a relacdo custo-beneficio tende a favorecer a reproducéo
do capital, o processo de Coesdo insere-se na linha da acumulagio (CORREA, 2001, p. 130-
131). E, assim, manifestacéo e evidencia da acumulagio capitalista, também identificada nos
processos de Centralizacdo e Descentralizacdo, a0 mesmo tempo que as formas espaciais
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urbanas que originam, sdo exemplares patentes da materializacdo da riqueza, produzida pelo
trabalho.

Figura 18: Coesédo na Pedro Miranda (Belém)
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Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Para ilustrar os aspectos desenvolvidos acerca do processo de Coesdo, toma-se como
referéncia a mostra de campo realizada para essa pesquisa, tendo como base iconogréfica as
Centralidades da Cidade: S&o Braz (Belém), Jodo Paulo Il (Belém), Entroncamento-
Castanheira-BR 316 (Belém e Ananindeua) e Cidade Nova (Ananindeua); além da Centralidade
de Bairro da Pedro Miranda (Belém) - vide Figuras 13, 14, 15, 16, 17 e 18.

Todos os trés processos espaciais geram formas espaciais que séo dedicadas a realiza¢éo

econémica no Espaco Urbano.
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1.2 AS TIPOLOGIAS DAS NUCLEACOES TERCIARIAS

Nas analises de SANTOS e SERPA (2000) sobre varias centralidades da cidade de
Salvador, os autores apresentam tipos especificos de Nucleacbes Terciérias, que poderdo se
estabelecer conforme a abrangéncia de sua influéncia sobre o espaco urbano. S&o trés tipos
distintos: O Comeércio de Vizinhanga; a Centralidade de Bairro e o Subcentro da Cidade. Cada
uma dessas expressdes da espacializacdo do comércio nas cidades detém caracteristicas e
processos de influéncia diferenciados no arranjo espacial da cidade. S& também
materializaces praticas do processo espacial da Coesdo, principalmente, no que diz respeito

aos dois ultimos tipos.

O Comércio de Vizinhanca (SANTOS e SERPA, 2000, p. 56-57) é aquele tipo nao
consolidado de nucleacéo terciaria. Na verdade, ndo se estabelece como uma nucleagdo em si,
ja que ha uma dispersdo de um grande numero de empreendimentos comerciais pelo bairro,
distribuidos de forma a ndo conformar uma centralidade coesa. Com isso, haverd uma
intercalacdo nitida entre residéncias e comércios, ou entre porcdes comerciais e porgdes
residenciais na via ou perimetro em que se constata esse tipo de espacializacdo terciaria.
Considerando o bairro, havera uma presenca de comeércios, distribuidos pelas ruas, que
articuladas, ddo contorno ao que seria 0 nicleo comercial. As atividades ndo se concentram
para formar um centro verdadeiro, mas apresentam-se distribuidas pelas poucas vias que esta

nucleacdo abrange.

Poderdo, entdo, aparecer pequenos aglomerados nestas ruas ou nas pracgas do bairro. O
bairro é a sua localizacdo, porque sua influéncia e abrangéncia esta circunscrita as suas
dimensdes, ndo ultrapassa os limites desse recorte espacial. Por isso, sua presenca sera sentida
na periferia, nos bairros periféricos, onde hd uma renda menor da populacdo urbana. Essa
caracterizagdo indica porque a designacdo Comeércio de Vizinhanga. Quem compde e consome
no espaco abrangido por este tipo de nucleacéo terciaria sédo os vizinhos do mesmo bairro, do

mesmo quarteirdo, do mesmo perimetro.

Os trabalhadores dos empreendimentos comerciais do Comércio de Vizinhanga sdo, em
geral e majoritariamente, os familiares. Os comércios presentes neste tipo de nucleacdo tém
méao-de-obra familiar. As atividades econémicas com base no ndcleo familiar podem indicar
uma forma de complementacédo da renda da familia ou realmente figurar como a Unica fonte de
renda do nucleo familiar. Pode-se dizer que é um exemplar urbano de uma economia de base

familiar, cuja forma espacial consiste em conjugacdo entre comércio e residéncia. Geralmente
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uma residéncia que tem a parte da frente adaptada para o comércio ou se houver dois
pavimentos, a parte térrea é aquela em que funciona o empreendimento comercial. Dificilmente,
a parte dos fundos da residéncia ou a parte de cima, se houver dois pavimentos, serdo utilizados
para a instalacdo do empreendimento comercial. O trago familiar dos empreendimentos e o
funcionamento do empreendimento na prépria residéncia sdo aspectos complementares neste

tipo de nucleagéo comercial.

Figura 19: Comércio de Vizinhanga na Abolicdo (Ananindeua)

Fonte: Autoria prépria, 2021.

A situacdo de vizinhanga faz com que a relacdo entre comerciante e cliente esteja em
um patamar diferenciado em relagcdo a outros empreendimentos, cuja estrutura ndo seja fundada
no trabalho familiar e na relacdo de vizinhanga em si. Isto coloca a relagcdo comercial em um
nivel para além do estritamente mercantil. Deste modo, a valorizacdo da relacdo pessoal e de
vizinhanga assume um lugar que reposiciona o comércio em outra logica relacional, que destoa
da acdo capitalista, propriamente dita. Situa-se nesse aspecto do Comercio de Vizinhanca, as
compras fiadas (adquiridas para pagamento posterior), no lugar do que se entende por crédito,
na légica de mercado atual. Esse expediente se mantém pela relacdo entre comerciantes e

clientes vizinhos, que se conhecem e por evidentemente os comércios deterem, como seus
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principais consumidores o publico vizinho, moradores do bairro. Assim, o carater mais

marcante destas nucleagdes é exatamente o sentido de vizinhanca.

Figura 20: Comércio de Vizinhanga no Maguari (Ananindeua)

Fonte: Autoria prépria, 2021.

Diferente dos outros tipos de nucleacdes terciarias, 0 acesso de outras partes da cidade
ndo é facilitado. H4, entdo, um acesso pouco denso ou dificuldades de acesso a esse tipo de
nucleac@o comercial. A dispersdo dos empreendimentos auxilia nesse processo. Por outro lado,
a oferta de produtos e servigos de primeira necessidade, ou que atendam as necessidades mais
elementares da populacdo da comunidade ai constituida, reforcam um direcionamento para o
nicho local. Os empreendimentos estdo voltados para o bairro ou parte de um bairro, de forma
a atender necessidades basicas, o que faz reforcar a caracteristica ndo especializada destas
nucleacdes terciarias, traduzido em um nivel elevado de diversidades dos comércios e servi¢os

ai presentes.

Deste modo, os comércios mais frequentes sdo os bares populares, as mercearias ou
tabernas, os mercadinhos, as lanchonetes, as sorveterias, as padarias, as pequenas lojas de
confeccdes, os armarinhos, as pequenas lojas de materiais de construcdo, 0s agougues, as
pequenas papelarias, dentre outros. Enquanto os servicos que se destacam sdo as oficinas de

bicicleta, as oficinas de veiculos automotivos, as costureiras, as escolinhas privadas de ensino
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infantil, as escolas publicas e privadas ensino fundamental, os servicos de copias e plastificacdo
e as radios de bairro.

Desta forma, as nucleacbes de Comércio de Vizinhanga constituem nlcleos menos
especializados, seja do ponto de vista de um ramo especifico do terciario, seja relativo ao grau

de tecnologia agregada, desenvolvida nos empreendimentos comerciais.

Os exemplos de Comeércio de Vizinhancga, a partir do recorte espacial utilizado neste
trabalho, sdo ilustrados pelos Bairros do Maguari e da Aboli¢do, em Ananindeua (vide figuras
19 e 20).

As Centralidades de Bairro (SANTOS e SERPA, 2000, p. 57-58) se diferenciam do
Comércio de Vizinhanga por ter adquirido um processo de Coesdo mais efetivo e nitido. Dois
elementos colaborardo para isso: maior acessibilidade e maior especializacdo. A acessibilidade
sera mediada por corredores de acesso a centralidade, por onde passardo, especialmente, o
transporte coletivo, por causa disso a circulacéo serd mais intensa. A circulagdo mais intensa de
consumidores, através do transporte publico, serd facilitada pelas vias de acesso que
diferenciam fundamentalmente essas nucleacBes das anteriormente descritas. Ja a
especializacdo comercial é dada por um conjunto de produtos e servicos menos usuais, cuja
caracterizacdo é dada por uma quantidade mais variada de produtos e servicos a serem ofertados
aos consumidores, a suplantar a existéncia, apenas, de um comércio de géneros de primeira

necessidade, embora estes também componham essa variedade de produtos e servigos.

Uma caracteristica importante deste tipo de nucleacdo terciaria é que a aglomeracao de
empreendimentos comerciais é mais evidente, ou seja, as atividades comerciais ndo estardo
espacialmente dispersas. Havera um processo de Coesdo mais perceptivel, que se coadunara

com uma grande area de abrangéncia no espaco urbano.

Os empreendimentos comerciais que caracterizam essa nucleacdo sdo: as redes de
supermercados ou hipermercados, as redes de farmacias, os médios restaurantes, além da
maioria dos comércios presentes no Comércio de Vizinhanga, com aumento da diversidade de
produtos e melhoria do aspecto estético. Havera a presenga, ainda, de lojas especializadas em
determinados produtos e servicos, como de trajes finos, de biscuit, de Gticas, de ornamentagéo,
de organizacéo festas, de lojas de autopecas e de postos de combustiveis (em alguns casos),

entre outros.
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Quanto aos servigos, destacam-se: as redes de escolas de ensino fundamental e médio,
as redes de clinicas diversas (de especialidades, de odontologia, de fisioterapia, de estética...),
os estudios fotograficos, as oficinas especializadas, 0os pontos de taxi; e em alguns casos, 0s
hospitais, os cursos profissionalizantes, postos dos correios, as escolas de linguas, as

autoescolas, entre outros.

Figura 21: Centralidade de Bairro da Senador Lemos (Telégrafo)

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Tanto quanto ao publico, como aos trabalhadores dos estabelecimentos comerciais da
Centralidade de Bairro, novos contornos serdo percebidos. O publico que caracteriza este tipo
de nucleacdo terciaria ndo esta mais circunscrito a vizinhanca do bairro. Abrange, agora,
também os passantes do transporte particular, pedestres, usuarios do transporte publico e
trabalhadores das imediacGes, bem como, pessoas de outros bairros proximos. Esse publico ndo
esta, portanto, restrito aos moradores do bairro. J& os trabalhadores ndo estdo mais vinculados
apenas a estabelecimentos de base familiar. S8o, portanto, em sua maioria, trabalhadores
assalariados. O carater assalariado do trabalho suplanta aquele de base familiar. Os

estabelecimentos possuirdo poucos empregados, por vezes um ou dois, e em comércios de porte
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maior esta quantidade de trabalhadores tende a aumentar. A depender do porte e da estrutura
do empreendimento comercial e/ou da demanda que o mesmo recebe, a quantidade de

trabalhadores variard conforme o maior porte e a maior demanda apresentada.

Figura 22: Centralidade de Bairro na Pedreira (Belém)

Fonte: Benassuly, Dinailson, 2021.

Diferente do tipo de nucleacdo anterior, a centralidade de bairro conterd
estabelecimentos em que serd possivel a realizacdo da compra por meio de pagamento na forma
de crédito eletronico (cartdo de crédito) ou de operagdes on line, como os cartdes de débito.
Outro aspecto que a diferencia é a questdo da moradia. Poucos serdo os estabelecimentos
comerciais que também servirdo de moradia, como nas nuclea¢fes comerciais de vizinhanca.

Isso indica maior amadurecimento e consolidacdo deste outro tipo de nucleagéo terciaria.

Neste caso, havera uma versdo semi-consolidada de centralidade, que sera resultado do
processo de Descentralizagdo aqui descrito. Havera, portanto, 0 agucamento e a presenca
inequivoca dos elementos geradores e constituintes das centralidades: a busca de novos
mercados consumidores, a drenagem de recursos dos assalariados, a expansao da influéncia

capitalista para outros espacos internos a cidade, dentre outros. Junta-se a isso, a ocorréncia de
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variacdo de populagéo entre o dia e a noite, proprias de areas centrais, que indica exatamente a

adequacdo aos contornos do funcionamento de um centro.

Também ficardo mais evidentes agrupamentos de ramos especificos do setor de
comércio e servicos. A presenca de estabelecimentos comerciais descentralizados do Centro
Principal serd uma constatacdo inequivoca, embora em alguns ramos especificos, como as
farmécias, clinicas e escolas, por exemplo. Mesmo assim, a grande maioria dos

estabelecimentos neste tipo de centralidade tenha como marca o nascimento descentralizado.

As Centralidades de Bairro também estdo situadas na periferia, assim como o Comércio
de Vizinhanca. Mas, desta vez, em locais nos quais as suas ruas principais sao rotas para 0s
fluxos do transporte coletivo. Sdo os énibus flexibilizando a estrutura do espaco urbano e
realizando o acesso a estas formas espaciais. Havera, nesta nucleacdo terciaria, maior
especializacdo do comércio, com uma maior diversidade na oferta de produtos e servigos. No
que tange a sua abrangéncia, pode-se destacar que nestas centralidades, os nucleos comerciais
podem aparecer intercalados por areas residenciais, 0 que indicara certo nivel de espraiamento

no formato desta centralidade.

Os exemplos de Centralidades de Bairro, a partir da mostra de campo realizada para essa
pesquisa e do recorte espacial utilizado neste trabalho, tém como base iconografica as imagens
das Centralidades da Pedro Miranda, no bairro da Pedreira e da Senador Lemos, no bairro do
Telégrafo, em Belém (vide figuras 21 e 22).

A Centralidade da Cidade é o ultimo tipo de nucleacdo terciaria apresentada por
SANTOS e SERPA (2000, p. 58-59). Esta Centralidade representa um nucleo de comércio e
servicos plenamente estruturado. Diferenciando-se das outras nucleagdes terciarias em todas as
varidveis ja descritas: abrangéncia, formato e configuracdo das suas formas espaciais
caracteristicas (os empreendimentos comerciais), forma de trabalho, publico consumidor,
acessibilidade e circulacdo de veiculos e pessoas (fluxos), tipos de estabelecimentos comerciais

e nivel de consolidagdo da nucleacdo comercial.

Portanto, das nucleagOes terciérias, consiste, certamente, naquela mais complexa.
Aquela que se conforma em uma forma espacial de natureza econémica, com fluxos intensos
na cidade, promovidos pelos corredores de acesso, que articulam e interligam outras areas da

cidade a esta centralidade, dada a sua importancia no arranjo espacial e econémico da cidade.
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Desta forma, representam, de fato, as centralidades que sdo mais associadas ao processo
de descentralizagdo, em que as atividades comerciais e de servi¢os foram desconcentradas do
Centro Principal. Assim apresentardo maior especializacdo dos servigos e de comeércios,
expressando também maior e mais variada quantidade de produtos ao conjunto dos seus

consumidores, assim como, maior qualidade de produtos e servigos.

Figura 23: Centralidade da Cidade - Ananindeua (Centro)

Fonte: Autoria prépria, 2021.

Nesta forma espacial, estdo situados 0s empreendimentos comerciais mais
especializados fora da Area Central da cidade, especialmente das metropoles. Estes
estabelecimentos apresentam-se mais densamente coesos, apresentando de forma mais evidente
0 processo espacial de Coesdo. Com isso, sdo fracos ou raros os espacos de dispersao entre 0s
comercios, ou seja, 0 espaco do nucleo é quase totalmente ou mesmo totalmente ocupado,
marcado por uma distribuicdo espacial intensamente interconectada, do ponto de vista da
agregacdo, o que é proprio de um espaco de importancia comercial no espago urbano. 1sso
significa que a presenca de residéncias € muito escassa, Sem a presenga marcante que ocorre no
Comercio de Vizinhanga, ou mesmo da intercalagdo entre comercios e moradias da

Centralidade de Bairro.
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Para além do aspecto da especializacdo comercial, o Subcentro da Cidade ou
Centralidade da Cidade assume o papel de polarizar outros interesses, especialmente aqueles
identificados com os agentes econémicos, de empresarios, empreendedores ou investidores.
Expressam-se outras dinamicas direta ou indiretamente associadas a estes interesses

econdmicos, materializados neste tipo de centralidade.

Incorpora-se também, nesta forma espacial, outras variaveis, como: uma centralizacao
de fluxos diversos (veiculos, pessoas, ordens, informacgdes, conhecimento, produtos e
mercadorias); de trabalhadores e trabalhadoras em busca de sustento; novas expressdes
culturais ou suas materializacdes em formas espaciais especificas; além de novas e antigas
religides e formas de culto, especialmente, mas nao exclusivamente, representadas nas igrejas

cristas pentecostais e neopentecostais.

Figura 24: Centralidade da Cidade - Cidade Nova (Ananindeua)
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Fonte: Autoria prépria, 2021.

Cabe destacar que a mobilidade populacional, que ganha proporcdes extraordinarias no
periodo do dia, no horario comercial, como também, nos chamados dias de semana (dias Uteis),
é drasticamente alterada no periodo noturno ou nos finais de semana e feriados. Exceto quando
porgdes desta nucleagdo comercial adquire e cultiva espagos internos destinados ao lazer, a
passeios, a atividades culturais, ao convivio e/ou & boemia. Neste caso, os fluxos atraidos a
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estes espacos sdo outros, com outro publico que ndo se coloca como o foco das atividades
matutinas e vespertinas desta Centralidade. Esse fluxo noturno, embora ndo compense ou se
coloque como parelho ao do horario comercial, da a este Centralidade outro tom, com mais
movimento e vida, além de maior versatilidade no que se refere as atividades nele

desenvolvidas.

Figura 25: Centralidade da Cidade - Entroncamento-Castanheira (Belém/ Ananindeua)

Fonte: Autoria propria, 2021.

S&o mais evidentes e fortalecidos aspectos relativos a relagdes trabalhistas formais e
linhas de crédito na relacdo com os clientes, por exemplo. Entdo, ganha destaque uma massa
assalariada, que reflete a maioria esmagadora dos trabalhadores, com indicativo de excecao
para 0s pequenos negocios das bordas desta centralidade e mais evidentemente nos
trabalhadores informais, denominados de ambulantes. Para os assalariados, o salario podera
variar, a depender da abrangéncia e do padrdo do estabelecimento, com destaque para os
trabalhadores das instituicdes do setor financeiro, os bancarios.

No que se refere ao crédito, serd possivel identificar esse tipo de operacdo tanto para as
empresas da Centralidade da Cidade, como para os seus clientes, com o intuito de amplificar o
consumo. Uma pratica corriqueira neste tipo de nucleacdo comercial, mediante a utilizacdo de

cartBes, do parcelamento através de financeiras e transacdes on line.
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Essas caracteristicas colocam este tipo de centralidade em um outro nivel de articulagéo
com o Centro Principal, com as relagdes mediadas pela instancia social do Mercado, assim
como, com uma maior énfase e utilizacdo da legislacdo. Caracteristicas que definitivamente
distinguem a Centralidade da Cidade das outras nucleacgdes terciarias. S&o lagos que, somados
ao uso do crédito e as relagdes formais de trabalho, expressam uma presenca mais forte do
chamado circuito superior da economia, que SANTOS e SERPA (2000, p. 59) indicam ser
exclusiva deste tipo de Centralidade e sem presenca em outras nucleacdes da periferia das

cidades.

Assim, a sua diferenciacdo das outras nucleacdes terciarias reside na sua capacidade de
atracdo de fluxos, por causa da presenca de corredores com grande numero circulante de
veiculos (particulares e coletivos) e de pessoas, assim como, por conta de sua abrangéncia, por
polarizar economicamente determinada area da cidade, que se relaciona diretamente com
atracdo de fluxos de outras areas da cidade. Ao que se soma, de forma elucidativa, as palavras
de SANTOS e SERPA:

Devido a maior diversificacdo de produtos e servicos, estes tipos de centros
apresentam um raio de atracdo superior aos outros tipos de centros da periferia. 1sso
ocorre porgque 0s mesmos se localizam em éreas de grande fluxo de passantes. Alias,
vale destacar que é em funcdo da acessibilidade que sera determinado o raio de

atracdo, devido a circulacéo intensa de veiculos particulares e coletivos (SANTOS e
SERPA, 2000, p. 59).

No que concerne a consolidacdo do nucleo Centralidade de Cidade como uma forma
espacial Unica e com caracteristicas prdprias no espaco urbano, se pode ressaltar que a
homogeneizacdo espacial, materializada nos objetos geograficos essencialmente relacionados
a promocao e realizacdo do comércio e dos servicos, apresenta-se como um elemento central

na logica da hierarquia entre as Nucleacdes Terciarias aqui descritas.

A partir da mostra de campo realizada para essa pesquisa, 0s exemplos de Centralidades
da Cidade, captadas do recorte espacial utilizado neste trabalho, foram: as Centralidades da
Cidade Nova e Ananindeua (em Ananindeua) e Entroncamento-Castanheira-BR 316 (Em

Belém e Ananindeua) - vide figuras 23, 24 e 25.
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1.3 AS EXPRESSOES HETEROTOPICAS DAS CENTRALIDADES

Durante nossa pesquisa de campo para a monografia de graduacdo, denominada Uma
andlise da apropriacdo econdmica do Espaco no/do Bairro da Cidade Nova em Ananindeua —
A Cidade Nova como Centralidade da Metrépole de Belém, houve a percepcdo de que
determinados espacos, internos a uma centralidade, ndo estavam plenamente integrados a esta
forma espacial urbana. Em nossa producdo, denominamos estes subespacos da centralidade de

Bordas ou Franjas Urbano-comerciais.

Figura 26: Borda da Centralidade de Ananindeua - Centro/ Av. Claudio Saunders
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Fonte: Autoria prépria, 2021.

Nas Bordas ou Franjas das Centralidades temos uma versdo inconclusa deste tipo de
nucleacéo terciaria. Muito proximo daquilo que descrevem SANTOS e SERPA (2000) como
dispersdo das atividades comerciais, que se evidenciam com mais forca no Comércio de
Vizinhanga e em menor proporcdo na Centralidade de Bairro. Entretanto, é possivel identificar
um fendmeno similar em tipos de nucleagdes terciarias, com abrangéncia e influéncia proprias

das Centralidades da Cidade, conforme as observaces realizadas nesta pesquisa.

Identifica-se, portanto, inconsisténcias e incompletudes das Centralidades da Cidade,
marcadas por certa dispersdao dos empreendimentos comerciais em areas mais distantes da
ocorréncia comercial mais intensa. Ao Sse perceber este aspecto na caracterizacdo da
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Centralidade da Cidade, tomou-se a liberdade de denominar essas partes inconclusas da
centralidade, marcadas por uma dispersao e inconstancia das atividades terciérias, ou seja, com

um processo de Coesdo nao efetivo, como Bordas ou Franjas da Centralidade.

Figura 27: Borda da Centralidade da Senador Lemos (Belém) - Rua Curuca

Fonte: Autoria propria, 2021.

Assim, pode-se indicar como caracteristicas principais destas formas espaciais geradas
por este fendmeno, aquelas relacionadas as nucleagdes terciarias do comércio de vizinhanga:
seu carater instavel comercialmente; areas muito proximas dos bairros vizinhos, ou seja, da
periferia imediata das centralidades; certa dispersdo dos empreendimentos; o traco de
sobrevivéncia do empreendimento familiar; empreendimentos de sobrevivéncia e com pouca
estrutura; pouca diversidade de servicos; sua ocorréncia em areas de ocupacdo j& consolidada;
sua presenca nas extremidades (ou préximas) das centralidades, participando marginalmente de
sua constituicdo; uma organizagdo econdmica localizada, que serve principalmente para as
necessidades primeiras, domesticas ou mais circunscritas a sua posi¢cdo na centralidade (o
aspecto do consumo de primeira necessidade), aliada aos lagos de vizinhanca; ndo ha presenca

de empreendimentos de grande porte e/ou renome no mercado; uma grande presenca de
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residéncias, contribuindo para a instabilidade da coesdo comercial; ndo detém a capacidade de
gerar fluxos intensos ou com destino determinado a elas. Todas essas caracteristicas sdo

proprias do tipo de nucleacdo tercidria de comércio de vizinhanga.

Os exemplos de Bordas das Centralidades, a partir do recorte espacial utilizado neste
trabalho e da observacédo de campo realizada, foram percebidos e captados nas Centralidades:
da Cidade Nova, de Ananindeua (em Ananindeua), da Senador Lemos (em Belém) e
Entroncamento-Castanheira-BR 316 (em Belém e Ananindeua) - vide figuras 26, 27, 28, 29, 30
e 31.

Figura 28: Borda da Centralidade da Cidade Nova (Ananindeua) - SN 22

e == e =

Fonte: Autoria propria, 2021.

Uma das marcas principais das Bordas ou Franjas Urbano-comerciais das Centralidades
Terciarias é a sua localizacdo. Elas estdo situadas exatamente nas areas mais distantes daquelas
em que o processo de Coesdo ocorreu com mais forca, nas extremidades destas Nucleagoes
Terciarias. Participam, portanto, marginalmente da constitui¢cdo da Centralidade, nas bordas das
mesmas. Dai 0s nomes propostos. Além disso, é possivel perceber a presenca deste fenémeno

em areas muito proximas dos bairros vizinhos, ou seja, da periferia imediata da Centralidade.
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Mas, a caracteristica que mais chama atencdo é aquela que diz respeito aos
empreendimentos comerciais. Sdo caracterizados por uma condi¢do de utilizacdo para a
sobrevivéncia. Por isso, seus aspectos ndo grandiosos (pequeno porte), como também, a pouca
diversidade de produtos ou servicos. O que denota a indicacao da instabilidade na participacédo

da Centralidade e sua proximidade com os aspectos das nuclea¢des de Comércio de Vizinhanca.

Figura 29: Borda da Centralidade da Cidade Nova (Ananindeua) - SN 21
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Fonte: Autoria prépria, 2021.

E esta condicio de sobrevivéncia que expressa um aspecto central de nossa reflex&o: o
trabalho ndo-capitalista. Compreende-se, nesta reflexdo como trabalho ou economia né&o-
capitalista aquele tipo de producdo de servicos e artigos que ndo geram uma exploragéo direta
do trabalho alheio e que nédo possui a realizacdo da centralizacdo ou acumulacao de riqueza.
Especialmente, este aspecto garante um carater diferenciado a esse olhar para as Bordas ou

Franjas Urbano-Comerciais.

Quando se fala em economia ndo-capitalista, ndo se esta negando a hegemonia do modo
de producéo capitalista na atualidade, nem negligenciando que as Centralidades representam
uma radicalizacdo da concentracdo de riquezas no espaco urbano, mas identificando fissuras
proprias do processo contraditorio que envolvem este modo de producdo. O carater nao

capitalista deste tipo de trabalho ndo reside na posicao exotica que se poderia creditar a estes
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empreendimentos, mas na condi¢cdo de ndo gerar concentracdo de riqueza e nao existir para
Isso, para essa finalidade. A existéncia de empreendimentos numa estrutura espacial interna a
uma centralidade, que existem em funcéo das primeiras necessidades de determinadas pessoas
e para a sobrevivéncia laboral de outras, ndo sinaliza a reproducédo capitalista. Ao contrario,

indicam as suas fragilidades e contradi¢cdes de maneira patente e desafiadora.

Figura 30: Borda da Centralidade da Cidade Nova (Ananindeua) - Arterial 5

Fonte: Autoria prépria, 2021.

Essa colocagédo indica uma preocupacgdo deste estudo com o tema do trabalho néo-
capitalista. Ele ndo esta apenas expresso nas centralidades urbanas, mas viceja no territério
amazonico, nos espagos produzidas, no interior, nas florestas, nos espacos rurais, nos territorios
quilombolas e indigenas também. Estes espacos detém uma forte presenca desta economia nédo-
capitalista que se trata aqui. As economias quilombola, indigenas, dos trabalhadores rurais, dos
extrativistas, da producdo orgénica popular se enquadram como economias de sobrevivéncia e

gue ndo tem como finalidade o acimulo de riquezas.

O trabalho no modo de produg&o capitalista detém caracteristicas proprias e estritamente
condicionadas ao avanco da producéo e reproducdo do capital. Assim, neste modo de producéo,
ele esta condicionado a um mercado especifico para venda da forca de trabalho: o mercado de

trabalho. Nesse sentido, o trabalho passa a ser entendido como uma mercadoria. Mercadoria
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basilar para a reproducéo do capital, pois a producéo gerada pelo trabalhador, que vendeu a sua
forca de trabalho ao patrdo, ndo é revertida integralmente para o pagamento desse trabalhador.
Ai estd a base do sistema capitalista, efetivada para a garantia da reproducdo mesmo: a
exploracdo do trabalho alheio, através de um instrumento préprio para esta extragdo,

denominada mais-valia.

Figura 31: Borda da Centralidade Entroncamento-Castanheira (Belém)
v
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Fonte: Autoria prépria, 2021.

Para que o trabalhador se submeta a essa situacdo foi necessario que a classe dominante
do modo de producdo capitalista, a burguesia, criasse condi¢fes historicas concretas de
desvinculacéo entre o trabalho e os meios de producédo. Desta forma, a burguesia, como classe
dominante, concentrou ou trouxe para si qualquer meio de producdo, impedindo as outras
classes sociais de exercer uma producdo autbnoma. Essa concentracdo dos meios de producao
nas maos dos burgueses, por sua vez, condiciona e influencia diretamente a venda da forca de
trabalho, a extracdo da mais-valia e o controle social desta classe dominante sobre as outras

classes.

Além da concentracdo dos meios de producdo, a burguesia executa um processo de
alienacdo do trabalhador. Primeiro de uma producdo verdadeiramente propria, autbnoma;

depois da relagdo com o conjunto do processo produtivo, j& que o trabalhador deixa de participar
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ativamente do todo da producdo; além disso, também da consciéncia do funcionamento do

sistema, que tem rebatimentos nas relagdes sociais e politicas.

A mercadoria trabalho tem o seu preco estabelecido através da quantidade de mao de
obra disponivel ou ndo em um determinado territério e em um periodo historico especifico.
Toda vez que hd uma quantidade grande de trabalhadores sem trabalho, essa mercadoria perde
valor, for¢cando para baixo os precos da mao de obra, disponivel para ser vendida. Isto se faz
refletir sobre o achatamento dos salérios. Essa grande quantidade de trabalhadores sem
ocupacdo, que cumpre essa fungéo de diminuir o valor do salario € chamado exeército de reserva,
ou seja, uma soma ampla de trabalhadores sem trabalho e disponivel para voltar a trabalhar por
valores até mesmo menores. O exército de reserva ndo é fruto do acaso, ela ocorre no sistema

de maneira intencional e organica.

Essa forma de organizacdo do trabalho e, por conseguinte da producdo, influenciara as
relagbes sociais estabelecidas entre as classes sociais neste modo de producdo baseado no
capital, no seu acumulo e na sua reproducdo. Sendo assim, as caracteristicas descritas

funcionam somente para 0 modo de producéo capitalista.

O capitalismo transgride o valor de uso do trabalho, relacionado a realiza¢do humana, a
satisfacdo da sobrevivéncia, a relacdo direta entre o trabalhador e sua produgdo, como também,
a um nivel de unidade e coexisténcia complementar entre natureza e homem, ou natureza e
trabalho. Ao transgredir e redirecionar o trabalho para a efetivagdo do sistema, cria-se uma
relacdo com o trabalho baseado no acréscimo de um valor de troca a0 mesmo, que ao
transforma-lo em mercadoria, também o diminui ao resultado salério, que visard apenas a

manutencdo bésica do trabalhador.

O trabalho € requalificado como mais uma mercadoria, dentre as outras, embora esta
mercadoria-trabalho ndo seja, na verdade, apenas uma mercadoria qualquer, mas aquela

estratégica para o acimulo de capital e a reprodu¢do do modo de producdo capitalista.

Todas essas formulagBes sobre trabalho tém como base os postulados marxistas,

especialmente aqueles descritos em O capital (MARX, 2013).

Também ndo se quer, aqui, retirar a influéncia da economia capitalista nestas outras
economias ou indicar que ndo ha hegemonia da economia capitalista no momento atual.
Pretende-se identificar que também no espacgo urbano se encontram versdes do trabalho néo-

capitalista, que precisam ser verificadas e melhor estudadas, a valorizar, assim, os sinais de
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resisténcia a esta forma de ser do capitalismo ou de suplantacdo destas relagdes imanentes a
este modo de producgéo, 0 que consiste em uma agdo importante para a perspectiva de uma

economia sem as amarras da concentracao de riquezas e sem a exploracao do trabalho alheio.

E também nesse aspecto do trabalho ndo-capitalista que se entende que estes
empreendimentos comerciais das Bordas ou Franjas Urbano-comerciais das centralidades de
uma metrépole, como Belém, podem ser compreendidos como heterotopias urbanas. Para dar
conta desta afirmacéo, langa-se mao das contribui¢des de LEFEBVRE (2002). O referido autor
propde que a forma urbana contém e se expressa por meio de trés topias: a isotopia, a
heterotopia e a utopia. As formas urbanas sdo, entdo, classificadas, conforme as funcdes e as
interacdes que estas formas estabelecem no urbano. Debate que é colocado nesta assertiva:

A forma urbana redne tais diferencas, ora minimas, ora méximas (todas as diferencas,

ou seja, as diferencas formando um todo). Tal reunido implica em trés termos, as trés
topias (iso-, hetero-, u-topia) (LEFEBVRE, 2002, p. 122).

Para LEFEBVRE (2002, p. 45-47; 119-123), as isotopias sdo as partes do espacgo
passiveis de comparacao, de aproximacao, sao espacos analogos ou homologos; as heterotopias,
ao contrario sdo fracdes outras do espaco, caracterizadas por ser 0 outro espaco ou o espaco do
outro, o diferente, o contraditorio, aquele que contrasta, ou ainda, o conflito, o ndo aproximéavel
em relacdo outro subespaco urbano, enquadra-se como o excluido e o imbricado ao mesmo
tempo. Isotopias e Heterotopias estdo colocadas sempre em relagdo a outros espacos. A
diferenciacéo entre elas somente pode ocorrer, levando em conta o par, as fun¢es que adquirem
no urbano, dentro da dinamica urbana. A Utopia esta relacionada ao simbdlico, ao fascinio
urbano, o efémero, o conjuntural, na virtualidade do contedo das formas, na transcendéncia,
na presenca, na auséncia-presenca, esta em todas as por¢6es urbanas e em nenhuma fixamente,

mas diferente do imaginario abstrato.

Quando se traz essa discussdo para o tema em questdo, especialmente, as Bordas ou
Franjas Urbano-comerciais, pode-se compreender como uma forma urbana heterotopica. Do
conjunto da forma urbana Centralidade, emerge o diferente, 0 contrastante, que sdo as Bordas
ou Franjas, expressas na instabilidade e na falta de coesdo comercial (dispersdo), que caracteriza

uma Centralidade.

A posicdo destoante do contexto mais complexo, marcado pela mais solida coesdo; a
proximidade das Bordas e Franjas com as fun¢des e caracteristicas das nuclea¢fes de Comércio
de Vizinhanga; a presenca de empreendimentos de sobrevivéncia, quando as centralidade

representam uma face da concentracdo de riqueza na cidade; ou ainda o seu posicionamento



65

marginal, nas extremidades da centralidade, em relagdo direta com as areas de uso habitacional
(bairros préximos) fazem com que se possa inscrever essa expressdo espacial como uma

Heterotopia do espaco urbano.

As questbes aqui colocadas sdo de fundamental importancia para este trabalho porque
visam entender como as municipalidades de Belém e Ananindeua, na Regido Metropolitana de
Belém (RMB) estdo produzindo politicas especificas para as suas centralidades, ja que nédo se
estd falando de qualquer forma espacial urbana, mas de formas espaciais que concentram
riqueza, que significam o trabalho de diversos municipes e que detém uma relevancia
econémica ndo somente para 0 municipio em que se encontra, mas para a Metropole como um

todo.

Ao mesmo tempo compreender se ja ha alguma percepcao por parte do poder publico
ou de grupos de interesse sobre a centralidade, mas principalmente, sobre os empreendimentos
localizados nas Bordas ou Franjas Urbano-comerciais e o seu carater laboral de sobrevivéncia,
a partir dos PPAs dos dois municipios citados. De forma a identificar a presenca de algum
Projeto, Acdo ou Programa Tematico, que esteja voltado para a economia urbana, o trabalho ou
a inclusdo produtiva, demonstrado nos instrumentos de planejamento e ordenamento
econdmico-financeiro destes municipios. Além disso, propor comunicagdes ou interacdes que

possibilitem maior visibilidade para o trabalho ndo-capitalista, de base familiar, nela presente.

Por conta disso, tratar-se-a, em nosso segundo capitulo, sobre as Politicas Publicas, a
relacdo entre Politicas Sociais e o cenario histdrico de efetivacdo das politicas publicas, as
escolas que as discutem e propdem modelos para suas efetivacdes, o debate do orcamento
publico e das formas de producédo dos gastos, como também, da influéncia dos corpos técnicos

na conformacéo das questdes orcamentarias e de producédo e/ou consecucdo das politicas.
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2. POLITICAS PUBLICAS E ECONOMIA: A ORIGEM DAS POLITICAS
PUBLICAS, SUAS TENDENCIAS CONCEITUAIS, SUAS CLASSIFICACOES
E A SUA REALIZACAO ORCAMENTARIA

O Segundo Capitulo versa sobre as Politicas Publicas, sua origem e histdrico de
conformacéo, o contexto de seu nascimento, os fatores que as fizeram existir, sua definigéo,
suas escolas, seus modelos, suas estruturas elementares. Reflexdo acrescida do histérico e
caracteristicas do Estado de Bem Estar-Social, tanto no continente de seu nascedouro (a
Europa), quanto na periferia mundial, representada pelo Brasil. Trata-se, ainda, da importancia
do orgcamento para a efetivacdo das politicas publicas, como também, discorre-se sobre a
relevancia da questdo tributaria, dos instrumentos de planejamento e organizagao orcamentarios
brasileiros.

Na primeira parte deste segundo capitulo, apresenta-se as questdes relativas ao historico,
nascimento, diferencas entre o contexto dos Estados Unidos e da Europa e o contexto
internacional pdés Segunda Guerra. Ainda nesta primeira parte, apresenta-se como uma
contribuicdo complementar a origem e historico das politicas publicas, a formacao do Estado
de Bem Estar Social, que vigorou com mais intensidade na Europa. E tratado, portanto, desta
parte historica e de classificacao, das politicas sociais anteriores ao Estado de Bem Estar e do
contexto de sua vigéncia. Acrescida de uma comparacgdo entre o modelo original desenvolvido
nos paises centrais e como essas politicas sociais chegam ao Brasil, de que forma se estabelecem
e quais as diferencas em relacdo ao Estado de Bem Estar original. Junta-se a essas reflexdes as
definicBes de politicas publicas, das estruturas elementares das politicas publicas e dos Modelos
de Politicas publicas.

J& a segunda parte esta organizada de forma a expressar um conteido importante para a
execucao das politicas publicas, na qual busca-se realizar um apanhado sobre o Orgcamento
Publico, problematizando diversas questdes: gasto publico, origem do gasto publico, origem do
avanco do gasto publico, as teorias que embasam estas situacdes, um histérico da realidade
brasileira acerca do gasto publico e a influéncia da burocracia no gasto e na execucdo do
orcamento.

E em duas partes secundarias refletimos, inicialmente, sobre a origem da estrutura de
planejamento orgamentario atual do Brasil, sua relagdo com a Constituicdo Federal de 1988 e
com o processo de redemocratizagdo, bem como, sobre os Instrumentos de Programagéo
Orcamentaria, a saber: O Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias - LDO e a
LOA - Lei Orcamentéria Anual. E, posteriormente, sobre a influéncia da tributacdo na geracédo
da receita orcamentaria, na qual discutiremos sobre tributacéo direta e indireta, progressividade
e regressividade da tributacdo e o peso da carga tributaria para os mais pobres.
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2.1  AORIGEM DAS POLITICAS PUBLICAS — UMA INCURSAO NO CONTEXTO DE
SEU NASCIMENTO

A discusséo sobre politicas publicas € uma reflexdo necessaria para compreendermos
como, no nascedouro deste debate, o trabalho estava no centro das discussfes da atuacdo do
Estado, da macrogestdo da economia, da associacdo com os direitos, com a democracia e com
a participacdo social. Contexto alterado por uma outra légica macroecondmica atual, pautada
na chamada agenda Neoliberal, que desmantela direitos e privilegia 0 mercado como regulador
das relagdes sociais. O que é agravado pela trajetéria de negacdo de direitos e de falta de

inclusdo da maioria empobrecida nos processos decisdo, nas nagdes da periferia mundial.

Esse quadro influencia profundamente o Estado e sua a¢do, enquanto politicas publicas,
as quais sdo materializadas nas demandas que recaem sobre o or¢camento publico e sua
programacdo, cuja expressdo palpavel de nossa realidade é o Plano Plurianual, instrumento que
é de suma importancia para esta pesquisa, ja que evidencia nesta realidade concreta como se

enfrenta na atualidade, em gestdes municipais, a tematica do trabalho.

Para se tratar do tema das politicas publicas faz-se necessario uma breve observacdo de
sua producao histérica. A retomada deste contexto historico auxiliara na compreensdo de suas
origens e formatacdes diferenciadas nos paises centrais do capitalismo, territérios em que
nascem e se estabelecem com mais evidéncia. Para tanto, como textos basicos nessa reflexao,
lancar-se-a mao dos estudos de SOUZA (2006) e GIOVANNI (2009). Os autores fazem uma
incursdo acerca do assunto, apresentando a sua trajetdria e as suas caracteriza¢des, ao longo da
historia e inscrevendo a sua formulacao e efetivacdo no tempo e no espacgo. Além de refletirem
a relacdo que esta temaética estabelece com a ciéncia politica e/ou com a administracao
governamental.

Tanto GIOVANNI (2009), quanto SOUZA (2006) descreverao que os estudos relativos
a este campo do conhecimento terdo origem apds a Segunda Guerra Mundial, nos paises
centrais do capitalismo. Terd inicio, de fato, nos Estados Unidos (SOUZA, 2006, p. 21-24;
GIOVANNI, 2009, p. 3), mas também ocorrera nos paises da Europa Ocidental, de forma um
pouco mais tardia. Em cada caso, as formulacdes e 0s aspectos caracteristicos e constituintes
responderdo a questdes diferenciadas, relacionadas aos contextos e peculiaridades historicas,
académicas e politicas proprias, que marcardo os Estados Unidos (EUA) e a Europa Ocidental.

O contexto internacional do surgimento das politicas publicas é precisamente o segundo
Pds-guerra e a Guerra Fria (GIOVANNI, 2009, p. 2; SOUZA, 2006, p. 22). Pode-se afirmar,
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portanto, que o seu nascimento se relaciona diretamente com a Guerra. Os Estados Unidos as
utilizardo para a realizacdo de a¢des atinentes a sua participacdo na guerra e a compreensédo de
elementos e situacOes desta participacdo. J& a Europa, centro da Segunda Guerra e dos
desdobramentos da mesma, assistird que sua porcdo ocidental tendera a gerar estratégias de
atenuacdo dos avancgos de setores socialistas, comunistas e trabalhistas em suas nacdes de
orientacédo de capitalista.

Nesse sentido, a guerra foi um fator de motivacéo e de elaboragéo das politicas pablicas
e das pesquisas a elas associadas. Durante a Segunda Guerra Mundial, pesquisas foram
viabilizadas para conhecimento dos paises envolvidos no conflito, assim como, para o
estabelecimento do perfil dos soldados estadunidenses. Este cenario faz com que se observe o
vinculo formado entre governos e cientistas para a resolucao de problemas praticos. Ja o Pos-
guerra foi o momento histérico de desenvolvimento das politicas publicas, propriamente ditas,
oferecendo subsidios & acdo governamental (GIOVANNI, 2009, p. 3).

Séo os Estados Unidos que primeiro elaborardo reflexGes e a¢bes praticas de politicas
publicas. As formulacGes estadunidenses atenderdo a questdes especificas de sua logica
historica e societaria. SOUZA (2006, p. 21-22) demonstra que o tema das politicas publicas
nasce nos Estados Unidos, tanto como &rea do conhecimento, quanto como disciplina
académica. Diferente das formulacdes europeias, a tradicdo estadunidense desse debate passara
direto para a atuacdo dos governos, atraves da producdo de agdes e processos, demandados e
executados pela administracdo governamental, numa linha mais pragmatica e de busca de
resultados.

Segundo GIOVANNI (2009, p. 4-6), os estudos e a implantacdo das politicas publicas
na Europa Ocidental serdo mais tardios e responderdo a questfes diferenciadas daquelas em
que o tema aparece nos EUA. O que significa que a tradicdo europeia de estudos e de
formulacdo de politicas publicas sera decorrente das teorias explicativas sobre o papel do
Estado, terreno em que se concentrardo suas producdes iniciais, conforme SOUZA (2006, p.
21-22). Além disso, GIOVANNI (2009, p. 4) destacard que nesta tradicdo europeia, sempre
houve uma conexao entre o estudo das politicas publicas e o estudo da politica, sendo aquela
subordinada a esta. Questfes que apresentam a diferenca entre as produgdes teoricas e praticas
de politicas publicas entre a Europa Ocidental e os EUA.

De um lado, a tradicéo estadunidense, de orientacdo mais pratica e associada a acéo dos
governos. De outro, nos paises europeus, 0 estudo das politicas publicas, com nascimento
subordinado ao estudo da politica (GIOVANNI, 2009, p. 4-5). Deste modo, ficam evidenciadas

as diferencas de enfoque entre as duas tradicGes ja indicadas. Ha que considerar, nesta analise,
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que as transformacdes historicas interferem nesse processo. Quando a realidade é alterada,
altera-se, com isso, também a forma com que se enxerga o conceito. O que apresenta, portanto,
as diferencas e modificacBes que ocorrem, no espaco e no tempo, aos conceitos das
humanidades. Assim, GIOVANNI (2009, p. 5) chama atencdo também para o carater evolutivo
do conceito

Embora se reconheca que o nascimento e a efetivagdo das politicas publicas ocorreram
apos a Segunda Guerra Mundial, cabe destacar que as reflexdes precursoras desta area do
conhecimento terdo inicio nos Estados Unidos, ainda na década de 30, segundo SOUZA (2006,
p. 23). Essas reflexfes tém inicio com Harold Laswell, um dos quatro pais fundadores da area
de politicas publicas, que cria o termo policy analysis, ou analise de politica publica, em 1936.
Esta expressdo significava conciliar conhecimento cientifico ou académico com a producéo
pratica dos governos. Além de Laswell, outros trés pesquisadores compdem o quadro dos
chamados pais fundadores da area de politicas publicas: Herbert Simon, Charles Edward
Lindblom e David Easton (SOUZA (2006, p. 23-24). Todos os quatro foram formados pela
Universidade de Chicago ou por pesquisadores dela.

Simon foi aquele que formulou o conceito de racionalidade limitada dos decisores
publicos (policy makers). Esta limitacdo € dada por determinados problemas relacionados a
informacdes incompletas, ao tempo da tomada de deciséo, aos autointeresses dos gestores, entre
outros. Nesse entendimento, a racionalidade sempre sera limitada para os gestores. Entretanto,
esta limitagcdo serd minimizada pelo conhecimento racional adquirido e utilizado pelo tomador
de decisdo. Enquanto a racionalidade serd maximizada através da criacdo e uso de estruturas
capazes de enquadrar o comportamento dos atores no rumo dos resultados desejados, através
de um conjunto de regras, normas e incentivos. Modelagem que podera também impedir a busca
pelo desenvolvimento de interesses proprios.

Por seu turno, Lindblom apresenta questionamentos em relacdo a tonica do
racionalismo, presente nas formulacdes de Laswell e Simon. Prop6e que na formulacdo e
analise de politicas publicas, outras variaveis sejam consideradas, como as relac6es de poder e
a integracdo entre as etapas do processo de decisdo. Neste sentido, para além da racionalidade,
outros elementos se apresentam na elaboracéo, efetivacdo e aferi¢do das politicas publicas: as
eleicBes, as burocracias, 0s partidos e 0s grupos de interesse.

Ja Easton define as politicas publicas como um sistema, que articula formulacgéo,
resultados e ambiente. Como sistema, as politicas publicas, seus resultados e efeitos, recebem
informagdes e estimulos dos partidos, das midias/ meios de comunicacdo e dos grupos de

interesses.
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SOUZA (2006, p. 22-23) ressalta, também, o papel de Robert McNamara (ex-secretario
de Defesa dos EUA e ex-presidente do Banco Mundial), que em 1948, também nos Estados
Unidos, estimulou a criacdo de uma Organizacdo N&o-Governamental, que reunia técnicos e
profissionais de diversas areas no que seria a experiéncia precursora dos think tanks. Sua
producdo era financiada pelo governo e relacionava a teoria dos jogos com a guerra, a qual,
conforme a producéo deste coletivo, se poderia compreender pela Idgica de um jogo racional.
Neste ponto, se percebe a parceria entre governo, universidade e sociedade civil, mantendo a
I6gica da racionalidade e objetivando a compreensdo de um fendmeno associado a acdo, a
pratica do governo, que correspondeu a guerra, em plena Guerra Fria.

Estas indicagOes do pioneirismo estadunidense sdo confirmadas por GIOVANNI (2009,
p. 3). Conforme este autor, os Estados Unidos foram, de fato, a nagcdo precursora nos estudos
relativos a politicas publicas, os quais sdo anteriores a década de 60 do século passado, atraves
dos pais fundadores desta area de conhecimento, como ja citado. Esses estudos foram marcados
por dois tracos importantes: o pragmatismo proprio da cultura estadunidense e sua cultura
politica em particular. Uma consequéncia desta énfase na préatica serd a ocorréncia da distin¢éo
entre os termos policy e politcs, ao se tratar das a¢6es relacionadas as politicas publicas.

A tradicdo estadunidense realizou o desenvolvimento de termos especificos para
designar a gestdo ou administracdo governamental. No que se refere a esta distingdo dos termos
que designam ou se relacionam com a politica publica nos EUA, GIOVANNI (2009, p. 3-4)
compreende que é importante considerar que: o termo politics esta associado aos fendmenos do
poder, como representacdo politica, elei¢des, partidos politicos, conflitos e disputas de poder;
enquanto o termo policy ou policie estd mais relacionado as condutas e procedimento para
resolver determinado problema, as formas de atuacdo ou linhas de acdo. Terd, portanto, um
carater mais pratico, pragmatico e administrativo.

O estilo pragmatico estadunidense, neste campo de conhecimento e atuagdo, pode ser
identificado no exemplo expresso pela relagcdo entre governo e cientistas durante e apds a
Segunda Guerra. Durante, para que se desenvolvessem pesquisas sobre os paises envolvidos e
o perfil dos soldados dos estadunidenses, ja 0 p6s-guerra € 0 momento em que se inicia o
desenvolvimento de politicas publicas propriamente ditas. Ambos tém como caracteristica o
oferecimento de subsidios ou a resolugdo de problemas para a acdo governamental
(GIOVANNI, 2009, p. 3-4).

GIOVANNI (2009) também oferece destaque para determinados requisitos, que se
constituiram, na historia, como um condicionamento, como pressupostos para a consecugao e

existéncia das politicas publicas nas chamadas sociedades capitalistas modernas. O que passa a
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ocorrer ainda no sec. XIX, mas com sua énfase e consolidagdo, apds Segunda Guerra, como ja
citado, ou seja, em meados do século passado (GIOVANNI, 2009, p. 2), quando ganham
relevancia.

Esses pressupostos se alinham com o entendimento de que as politicas publicas
sintetizam uma forma contemporanea do exercicio do poder (GIOVANNI, 2009, p. 1-2) sdo
eles: uma capacidade minima de planificacdo, através de instituices estatais, seja nos aspectos
politico ou de gestdo; uma estrutura republicana que contemple a coexisténcia e a
independéncia de poderes, bem como, a vigéncia e exercicio de direitos de cidadania; a
capacidade coletiva de elaboracdo de agendas publicas; e uma cultura politica compativel com
0 exercicio pleno da cidadania.

Além desses pressupostos, as sociedades democraticas modernas, geraram fatores que
marcam o impulso adquirido por este tema, apos a Segunda Guerra e que fizeram com que as
politicas pablicas entrassem na rotina das instituices estatais, dos movimentos sociais, da
imprensa, dos agentes publicos, da burocracia e demais organizacbes das chamadas
democracias modernas. Eles estdo intimamente ligados ao contexto historico de sua geracéo.
Sédo quatro os fatores que proporcionaram o ganho de relevancia desta tematica e que assistimos
na atualidade. S&o eles: o contexto macroecondmico, 0 cendrio geopolitico internacional, o
amadurecimento politico das democracias, e a consolidacdo de uma cultura de participacao e
de engajamento social (GIOVANNI, 2009, p. 6-9). O estudo e o entendimento das politicas
publicas passam, entdo, pela reflexdo sobre este processo e a percepcao de que esses fatores se
articulam e se complementam.

No que toca ao fator de carater macroeconémico (GIOVANNI, 2009, p. 6), ha relacéo
com as transformacBes que ocorreram ap6s a Segunda Guerra Mundial. Constata-se, logo
depois deste conflito, que o mercado ndo significava a equivaléncia de prosperidade, bem estar
e paz. Os Estados Capitalistas, ao levar a cabo a linha de que o mercado resolveria todos os
problemas sociais e traria progresso, tiveram que reprogramar suas praticas. Realizou-se uma
mudanca na politica econdmica, saindo do primado do liberalismo e adotando o modelo
keynesiano, fundado na nogdo de pleno emprego e na formulagéo de sistemas de protecdo
social. A partir desta constatagédo, os Estados Nacionais ganharam maior forgca ao ampliar seu
aspecto regulador e interventor, seja no ambito econdmico, como também, social. Posi¢édo
alterada na década de 1980, quando o keynesianismo perdera for¢ca com ascensdo do modelo
neoliberal, pondo fim a trés décadas de maior presenca do Estado na economia e protecao social.

No &mbito da geopolitica (GIOVANNI, 2009, p. 6-7), 0 marco é novamente a Segunda

Guerra. Ja que logo apds o seu término, se estabelece o periodo chamado de Guerra Fria,
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marcado por uma estrutura especifica de organizacdo do espaco mundial, a Ordem Bipolar ou
Bipolarizacdo. Neste periodo, 0 mundo se dividia entre as na¢des do bloco capitalista e aquelas
de inspiracdo socialista. Havia, entdo, outro tipo de modo de vida e de organizacdo social que
passou a rivalizar com o capitalismo, até esse momento hegemaonico.

A formulacéo do Estado de Bem Estar Social ocorre em pleno vigor do mundo bipolar,
para fazer frente ao modelo de socialista e a atuacdo dos partidos de inspiracdo comunista,
socialista e trabalhista na Europa, caracterizando as sociedades capitalistas europeias deste
periodo historico, com a finalidade de atenuar o choque entre capital e trabalho. Isto, porque
havia o receio de que esses partidos ganhassem forca no continente que assistiu de forma mais
proxima os eventos deste contexto. Essa nova relacdo entre capital e trabalho, expressa no
Estado de Bem Estar Social, foi utilizada, portanto, para frear o avanc¢o socialista nas nacdes
capitalistas do continente. Porém, com a desestruturacdo do bloco socialista, um novo arranjo
social se coloca, desta feita, baseada nos ditames do Neoliberalismo.

No fator de carater politico (GIOVANNI, 2009, p. 7-8), tem-se a consolidacdo das
democracias ocidentais, atraves da formacédo de uma cultura que suplanta a visdo da democracia
apenas através dos mecanismos classicos de representacdo, em que o exercicio do voto e de
representacdo politica sdo suficientes. Juntam-se a eles, a participacdo igualitaria das classes,
categorias e interesses, as demandas oriundas da sociedade, facilitadas pela participagédo
partidaria, sindical, nos movimentos sociais, ou em organizagdes de trabalho voluntario. Em
virtude deste contexto, uma nova concepc¢do de democracia, para além da visdo de democracia
formal, foi gestada, com outra forma de ser e agir, tanto no ambito estatal, quanto na sociedade,
fruto da atuacdo da sociedade civil e da disputa de interesses entre as classes, categorias e grupos
sociais.

O Estado, de fato, democratico, neste cenario de amadurecimento politico das
democracias e de ampliacdo da representacéo politica, deve ter a capacidade de dar resposta as
demandas. Uma caracteristica fundamental desta nova forma de enxergar e exercitar a acdo do
Estado e a atuacdo da sociedade. Aqui, reside a visdo de que as politicas publicas ndo se
restringem & acdo do Estado e da ampliacdo da mesma, mas sdo resultantes da pressdo advinda
da sociedade civil, em busca de respostas e resolutividade as suas demandas.

O ultimo dos fatores, de carater cultural e socioldgico (GIOVANNI, 2009, p. 8-9), diz
respeito a maturidade cultural e atuacao dos atores sociais das na¢fes europeias e é expressa na
consolidacdo dos direitos de cidadania. O avanco da consciéncia individual e coletiva sobre
suas caréncias e necessidades, bem como, a expansdo da sociedade de consumo de massas,

associada a defesa das demandas sociais, resultaram em direitos respaldados pelo Estado. Esses
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direitos e o exercicio deles, no século passado, foram gradativamente alterando o entendimento
da sociedade, que saiu de uma visao caritativa e de ordem pessoal, com relagdo aos beneficios
sociais, para a compreensdo dos mesmos como direitos proprios e legitimos dos individuos e
como responsabilidade do Estado.

A caridade foi suplantada pelo direito. A agdo naturalizante deu lugar & consciéncia do
direito. Ai estd a mudanca sociocultural. Grupos sociais, categorias sociais e laborais e fracbes
de classe, paulatinamente, avancaram no gque tange a consciéncia, a participacdo e a defesa de
suas demandas diante do Estado. Esse processo de amadurecimento e de emancipacdo forjou
uma nova forma de exercicio do poder. A atuacao estatal também foi alterada pelo exercicio de
uma cidadania ativa, em que atores sociais diversos pautam o Estado, a partir de sua consciéncia
sobre o direito e do levantamento de demandas a serem respondidas pelas instituicdes estatais.

Essa atitude de cidadania ativa organizou de forma avancada o binémio direito-demanda

2.1.1 Aorigem e classificacdo do Estado de Bem Estar Social — uma etapa avancada das
Politicas Sociais

Um dos sustentaculos do Estado de Bem Estar Social era o trabalho. A efetivacdo do
pleno emprego, pautado nas formulacbes keynesianas, consistia em um dos pilares do arranjo
socioecondbmico que permeava 0S paises centrais do capitalismo. Trabalho, ampliacdo e
fortalecimento da democracia e a geracdo de sistemas de protecdo social, conformavam uma
estrutura, que articulava a um s6 tempo as dimensBes econdmica, politica e social. A
centralidade do trabalho para essa estrutura demonstra certo consenso das diversas vertentes
politicas, de conservadores a socialistas, no sentido de viabilizar este sistema. Esse € fio
condutor das linhas a seguir, com o aprofundamento da questao historica do Estado de Bem

Estar Social na Europa e no Brasil.

A implantacdo de politicas publicas na Europa se confunde com a consolida¢do do
Estado de Bem Estar Social, como a versdo mais elevada de politicas sociais, ao longo da
historia. Isso coloca como esse debate das Politicas Sociais na centralidade da discusséo das
politicas publicas. Mais destaque se pode dar a este tema quando se verifica que a questdo do
trabalho, atraves do pleno emprego, foi um dos pilares do Estado de Bem Estar Social,
posicionando essa estratégia de politica social como um elemento constituinte do processo de
inclusdo socioeconémica e de vivéncia plena de sua cidadania. A condicédo laboral das pessoas

se apresenta, nesta perspectiva, ndo somente de forma a exercer um papel meramente
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integrativo, mas cumpre um papel central nessa estrutura de funcionamento deste tipo de

politica social.

O Estado de Bem Estar Social consiste numa forma moderna e avangada de protecao
social. Outras formas de protecdo social (privadas ou governamentais, assistenciais ou
contratuais) se colocaram no continente Europeu entre os seculos XV e XIX e, portanto,
precedentes ao Estado de Bem Estar. E possivel compreender que em um momento especifico
da historia, ao se analisar essas expressdes de protecdo social, a implantacdo do Estado de Bem
Estar significou uma ruptura em relacdo aos formatos que o antecederam. H& uma evolucgédo
nitida, quanto aos conceitos Protecdo Social, Politicas Sociais e Estado de Bem Estar Social,
que respectivamente denotam este avango. Ja quando se colocam apenas os dois ultimos

conceitos, denota-se uma continuidade entre um e outro (FIORI, 1997, p. 1-2).

Para FIORI (1997, p. 3) o divisor de aguas, no que diz respeito a diferenciagdo entre o
Estado de Bem Estar Social e outras formas de protecdo social é o National Health Service Act,
contido no Plano Beveridge. Trata-se do sistema de salde publico inglés. O conjunto das
caracteristicas que o determinam, sdo: ser um sistema universal, ser gratuito, ter uma
abrangéncia nacional e ter financiamento vinculado ao orgamento fiscal, 0 que consiste no
marco que distancia o Estado de Bem Estar de outras expressdes de protecdo social. Essas
caracteristicas quebram uma relacdo, antes estabelecida no formato contratual de politicas
sociais. O referido autor qualifica esta passagem da contratualidade para a universalidade

publica como descontinuidades fundamentais.

O mesmo autor também identifica que uma diferenca essencial entre o Estado de Bem
Estar Social e as outras formas de politica social diz respeito ao entendimento que o associa ao
cidaddo detentor de direitos, atribuindo a este o reconhecimento como tal, a superar uma
relacdo, que outras formas de politica social estabeleciam com a condigdo de trabalhador ou
dos seus dependentes. Somente ai, a partir de 1950, que foi possivel falar em Estado de Bem
Estar Social. Com isso, ndo ha apenas uma evolucdo, mas uma verdadeira ruptura com

propostas anteriores.

O nascimento do Estado de Bem Estar Social coincide com a consolidacdo e ampliagao
da democracia e com a ocorréncia da democracia de massas (FIORI, 1997, p. 2). Este é um
ponto central na reflexdo das politicas publicas, pois a ocorréncia desses dois fenbmenos, de
alguma forma, significa a mesma coisa, a partir do contexto keynesiano, que se estabeleceu pds

Segunda Guerra. Desta forma, a ocorréncia de uma nova estrutura e roupagem da politica social
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esta diretamente vinculada ao keynesianismo e aos seu modelo de organizacdo da economia e

de regulamentacdo da economia de mercado (FIORI, 1997, p. 4).

FIORI (1997, p. 4) destaca quatro pilares, nesta relacdo entre o Estado de Bem Estar
Social e uma estrutura mais ampla da organizacdo social e econémica, que caracterizaram e
fundamentaram a chamada Era de Ouro do Capitalismo: A) O avanco das democracias nos
paises centrais, que permitiu maior peso das demandas dos trabalhadores; B) As consequéncias
da Segunda Guerra Mundial, com um ambiente de solidariedade nacional e supranacional, no
contexto da bipolarizacdo. Esse cenério da organizacdo do Espaco Mundial Bipolar levou a
consolidacdo da acdo socialmente orientada de governos de diversas matizes politicas, mesmo
aqueles de tendéncia conservadora; C) A conciliacdo entre o Estado de Bem Estar Social e a
estabilidade econémica internacional, e D) Fatores econdémicos, como: generalizacdo do
modelo fordista de producdo e do keynesianismo, consenso suprapartidario ao entorno do pleno
emprego e do crescimento, o ritmo econémico constante inédito e uma arrecadacao fiscal

crescente.

Ha que se destacar aqui a ideia de pleno emprego, como uma pilastra deste consenso
entre as diversas correntes ja citadas, bem como, o keynesianismo, como um alicerce geral do
Estado de Bem Estar. O que se expressa na estreita sintonia entre servi¢os sociais universais,
redistribuicdo de renda e pleno emprego. Com isso, constata-se a tese de que para a
concretizacdo deste tipo de politica social e de orientacdo do Estado, deveria haver o consenso
aqui ja aludido entre diversos atores sociais e mesmo a conformacao de uma coalizdo (FIORI,
1997, p. 4; KERSTENETZKY e KERSTENETZKY, 2015, p. 605; ESPING-ANDERSEN,
1991, p. 111-116), que a operasse na pratica. Ratificando aquilo que FIORI (1997, p. 4)
apresenta como um dos 4 fundamentos do Estado de Bem Estar Social. Obteve-se, assim um
crescimento econdmico sem precedentes, com ganhos fiscais crescentes para o Estado, alocados
em politicas socialmente orientadas. Esta ai assentada a sustentagdo material e econémica do

sistema, baseada no fordismo.

FIORI (1997, p. 4-5) adverte que a instalagédo do Estado de Bem Estar Social n&o ocorre
como um processo isolado, mas associado & regulamentacdo da economia de mercado, através
das politicas econdmicas de inspiragdo keynesiana. O que significa que embora diverso, com
varios tipos nacionais, o Estado de Bem Estar Social detém um contexto mais amplo, relativo
a condicionamentos econdmicos, politicos e ideologicos (FIORI, 1997, p. 10), como

demonstrado acima.
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Assim, ndo ha como fazer uma dissociacdo entre servigos sociais universais,
redistribuicdo de renda e a ideia de pleno emprego, que direcionou as politicas econémicas
europeias até a década de 80. Deste modo, o Estado de Bem Estar Social, como conceito e como
pratica, funcionou como uma peca fundamental de um cenario maior, relativo aos trinta anos
da era de ouro do capitalismo. E possivel, portanto, compreender outro fundamento do Estado
de Bem Estar, proposto por FIORI (1997): Um ambiente econdémico global, que conciliava o
welfare e a estabilidade econémica internacional, através dos acordos de Bretton Woods
(FIORI, 1997, p. 4-5).

Assim, gerou-se um clima de solidariedade nacional e supranacional, ap6s a Segunda
Guerra Mundial. Com isso, a bipolariza¢do condicionou governos das mais variadas orientacoes
(socialistas, socialdemocratas, liberais e conservadores) a realizarem gestbes socialmente

orientadas, ou seja, pautadas no Estado de Bem Estar (FIORI, 1997, p. 5).

KERSTENETZKY e KERSTENETZKY (2015, p. 605-606) ddo vazao ainda a ideia de
Desenvolvimento, associada ao Estado de Bem Estar Social, sendo aquele a expansdo das
possibilidades de realizacdo humanas, libertacdo daquilo que prende socialmente as pessoas. O
Estado de Bem Estar seria a melhor versdo de Estado para a aplicagdo da nocdo de

desenvolvimento. A viabilizacdo deste processo somente possivel em democracias.

ESPING-ANDERSEN (1991), por outro lado, destaca como as correntes
socialdemocratas encaram o Estado de Bem Estar Social, como forma de reduzir a dependéncia
do trabalhador do mercado e dos empregadores, possibilitando que se promova o progresso das
forcas produtivas, tanto quanto uma estratégia de mobilizacdo de poder (ESPING-
ANDERSEN, 1991, 88-90). Desta forma, o modelo socialdemocrata de welfare criaria as
condigdes necessarias, por meio da mobilizacdo de classe no sistema parlamentar, para a

realizacdo do ideal socialista.

Questao que confirma outro dos fundamentos propostos por FIORI (1997, p. 5), no qual
0 avan¢o das democracias partidarias e de massas nos paises centrais, onde a concorréncia
eleitoral possibilitou maior pressdo e relevancia para os impulsos reivindicatérios dos
trabalhadores e de seus sindicatos e partidos, como também de outros setores sociais com
interesse no Estado de Bem Estar Social. Seria também, entdo, produto da mobilizacéo sindical
e da luta politica de classes ou resultado do avanco dos diretos da cidadania e da democracia
(FIORI, 1997, p. 10; KERSTENETZKY e KERSTENETZKY, 2015, p. 606-607).
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A nocéo de Estado de Bem Estar Social ndo pode ser encapsulada em apenas uma forma
de se ver ou de identificar o seu funcionamento. Dai que suas influéncias derivam de uma gama
de variaveis, associadas a ideias econdémicas, também, diferenciadas. Percebe-se, através das
literaturas na area, que as diversas correntes econémicas e ideologicas se debrucaram sobre o
Estado de Bem Estar Social. Assim, constata-se contribui¢des advindas pelo menos de liberais,
socialistas e socialdemocratas.

FIORI (1997, p. 4-5) destaca que o Estado de Bem Estar Social ocorrerd de formas
diferenciadas nos paises em que se concretizou. Assim, se expressa em versdes distintas nos
Estados Unidos, nos Paises Nérdicos, na Europa Continental, no Japdo ou nas Nacgdes Latino-
americanas. Todas as experiéncias de Estado de Bem Estar se diferenciam quanto ao
financiamento, abrangéncia, organizacao institucional, além da presenca e do peso do Estado
nessas politicas, entre outros elementos. Essa diversidade leva a uma dificuldade no que se
refere a uma classificacéo, ja que a diferenciacdo ocorrera tanto atraves das variantes dos paises

centrais, quanto nos modelos implantados na periferia capitalista.

No que concerne a intervencdo do Estado no Estado de Bem Estar Social, dois padrdes
se destacam: o inglés e o alemé&o (FIORI, 1997, p. 2-3). O inglés se relaciona com o Estado
Absolutista e a centraliza¢do do poder, a0 mesmo tempo que esta ligado a liberacdo da forca de
trabalho do camponés (com a constituicdo do mercado de terras), que ocorre pelo ganho de
forca da burguesia com as Revolucdes Burguesas e Industrial. Deriva deste enredo as
legislacGes voltadas para a ordem e o trabalho e uma consequente protecéo aos pobres. Origina-
se, entdo, uma forma de assistencialismo que acompanhou a histéria inglesa e que se propagara

pela Europa.

O padréo alemao guarda relagdo com a legislagao bismarckiana, como forma de reprimir
0 movimento socialista. Gerou-se um sistema securitario e novos padrbes distintos do
assistencialismo, com medidas permanentes, estrutura institucional diferenciada, incidéncia nos
trabalhadores masculinos, contribuicdo financeira compulsoria. Criou-se um padréo
conservador e corporativo, em que os direitos sociais estavam definidos de forma contratual e
estabelecidos por um governo autoritario, sem o reconhecimento dos direitos de cidadania
politica, os quais estavam apartados dos beneficios securitarios. Houve, também, uma
generalizacdo deste padrdo na Europa, assim como, existiu influéncia deste formato
conservador na implantacéo de politicas sociais na América Latina, entre os anos 20 e 30 do

século passado, vide, por exemplo, 0 caso brasileiro.
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Mesmo considerando a dificuldade de classificacéo tipoldgica, este autor faz uso de duas
classificacOes, de Timus e de Esping-Andersen, para demonstrar padrfes especificos de Estado
de Bem Estar Social: o Residual, o Meritocratico-particularista e o Institucional-redistributivo
(Timus); ou ainda, o Liberal, o Conservador e 0 Socialdemocrata (Esping-Andersen). Para

FIORI (1997, p. 1) h& poucas diferengas entre uma classificacdo e outra.

Conforme o referido autor, a primeira classificacdo foi elaborada por Timus, que
indicava trés tipos de Estado de Bem Estar, a saber: os padres Residual, Meritocréatico-
particularista e o Redistributivo. O Padrdo Residual foi caracterizado por uma politica social
limitada no tempo e com uma antecipacao da relacao custo-beneficio. O Padrdo Meritocratico-
particularista consistia em uma politica social utilizada para corrigir uma acdo do mercado, na
qual o Estado age de forma complementar a instancia do Mercado. Subdivide-se em
Corporativo e Clientelista. O Corporativo garante maior importancia aos sindicatos e
corporacdes para a definicdo e distribuicdo de beneficios, ja o Clientelista tera um peso maior
dos partidos politicos e do sistema partidario, relacionando-o aos ciclos politico-eleitorais. O
Padrdo Institucional-Redistributivo ou somente Redistributivo tem como maior caracteristica a
destinacdo da politica social a producéo e distribuicdo de bens e servigos sociais de maneira
universal, com protecdo e cobertura a todos os cidaddos. Na localizacdo espacial destes padroes
no mundo, pode-se citar como exemplares dos mesmos, respectivamente: Os Estados Unidos;

a Alemanha e os Paises Nordicos.

Outra classificacdo citada por FIORI (1997, p. 6-7) é a de Esping-Andersen, que propds
os chamados Regimes de Estados de Bem Estar Social. Igualmente, classificados em trés
grandes grupos: o Regime Liberal, o Regime Conservador Corporativista € 0 Regime
Socialdemocrata (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 108-111). O Regime Liberal defende a
assisténcia aquelas pessoas comprovadamente pobres, desta forma detém poucos beneficios
universais, regras restritivas para a habilitacdo aos beneficios e modestos sistemas de
previdéncia social. J& 0 Regime Conservador Corporativista tem como carateristica principal a
preservacao da diferenca de status, com direitos associados as classes sociais, com isso a a¢do
estatal mantém a desigualdade social e faz com que inexista redistribuigéo de riqueza. Enquanto
0 Regime Socialdemocrata € marcado pela universalizacdo e desmercantilizagdo das acdes,
beneficios e servicos, o que significa que todos os setores sociais sdo abrangidos por um Sistema
Universal de beneficios sociais, a classe média é amplamente beneficiada e todos sdo, ao mesmo
tempo, beneficiarios, dependentes e pagadores do Sistema. Como exemplares destes Regimes

pode-se nominar: Estados Unidos, Canada e Australia, no Regime Liberal; Austria, Itélia,
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Franca e Alemanha, no Regime Conservador Corporativista; e os Paises Escandinavos, no
Regime Socialdemocrata.

Cabe ainda destacar que FIORI (1997, p. 7-8) apresenta uma distin¢do nas escolas que
analisam o Estado de Bem Estar Social. Como escolas tedricas, apresentam-se os Pluralistas e
0s Marxistas e como modelos explicativos, as propostas Conflitualista e Funcionalista. Assim,
para marxistas e pluralistas de orientacdo funcionalista, o Estado de Bem Estar Social surge
como uma exigéncia da industrializacdo e da acumulagéo capitalista ou ainda em funcéo da
modernizacdo e urbanizagdo. Enquanto, os marxistas e pluralistas de orientacdo conflitualista,
entendem que o Estado de Bem Estar Social é produto do avanco da democracia e dos direitos
de cidadania, ou também, da mobilizacéo sindical e da luta de classes. Os conflitualistas, ainda,
veem esse processo como produto da divisdo das elites ou da pressao exercida sobre elas; ou
entdo, proveniente da forca politica da classe trabalhadora.

Para ESPING-ANDERSEN (1991), as questdes centrais que envolvem o Estado de Bem
Estar Social estdo colocadas em relagcdo a diminuicdo ou ndo das desigualdades sociais ou a
alteracdo da estrutura social. Para a resolucdo desta questdo trés correntes de pensamento se
colocaram em busca de respostas: 0s conservadores, os liberais e os marxistas. As reflexdes
destes grupos recaiam sobre a relacdo entre o Mercado e o Estado, entre propriedade e

Democracia, entre capitalismo e Bem Estar Social.

Os Liberais tém como principal expoente Adam Smith. Defendiam que a melhor forma
para superar as classes, as desigualdades e os privilégios provinham da utilizacdo do Mercado.
O Estado deveria ter o minimo de intervencdo na economia, porque o processo de igualdade
seria buscado e assegurado pelo Mercado, através de um comércio competitivo. Além disso, 0
Estado propiciaria monopélios, protecionismo e ineficiéncia. O Mercado teria 0 potencial de
abolir a sociedade de classes, ao contrario do Estado, que sustentaria a estrutura de classes. Os
teoricos liberais raramente trazem em suas reflexdes as considera¢des mais avancadas de Smith,
que levariam a conclusdes que associam ao mesmo tempo o livre mercado e a superagéo de
classes, o que os colocaria em situacéo de oposi¢édo a algum processo de protecdo social. Outros
liberais reformistas, por seu turno, propGem algum nivel de regulagdo politica. Igualdade e
prosperidade viriam com Mercado ao maximo e Estado ao minimo (ESPING-ANDERSEN,
1991, p. 85-86).

O entusiasmo dos liberais em relacdo ao Mercado se coloca num recorte histérico em

que a logica da organizacdo societaria e politica estava baseada no absolutismo e no
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protecionismo mercantilista. Colocavam-se, entdo, contra uma forma de governo repressora,
que tolhia os valores de liberdade e de iniciativa, principios que orientaram as Revolucdes
Burguesas. Desta forma, como alude ESPING-ANDERSEN (1991), Smith esta para os liberais,
tal como Marx esta para os socialistas e comunistas, reforcando o carater revolucionario do

liberalismo nos seus primordios.

Ainda sobre as aspiracOes liberais e sua relacdo com a democracia, descreve ESPING-
ANDERSEN:
A democracia tornou-se o calcanhar de Aquiles de muitos liberais. Enquanto o
capitalismo se mantivesse com um mundo de pequenos proprietérios, a propriedade
em si pouco teria a temer da democracia. Mas, com a industrializagdo, surgiram as
massas proletérias, para quem a democracia era um meio de reduzir os privilégios da
propriedade. Os liberais temiam com razéo o sufragio universal, pois era provavel que
este politizasse a luta pela distribuicdo, pervertesse o mercado e alimentasse

ineficiéncias. Muitos liberais concluiram que a democracia usurparia ou destruiria o
mercado ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 86-87).

Os tedricos Conservadores também se preocuparam com a relagdo entre mercado e o
avanco da democracia e das demandas dos trabalhadores. Suas consideracdes e propostas vao
de um Estado de Bem Estar Monarquico, até o principio de subsidiariedade, defendido pela
Igreja Catdlica, passando também pelo conservadorismo fascista. Suas proposi¢fes indicam
descrédito em relacdo a centralidade do livre mercado, como instancia de promocao da

integracdo social e de eficiéncia econdmica.

Assim, a possibilidade de um capitalismo sem luta de classes se viabilizaria com a
conservacao e o perdurar do patriarcado e do absolutismo. Nesta linha de intervencdo, setores
conservadores propuseram uma espécie de Estado de Bem Estar Monarquico. Esses setores
advogavam os poderes do monarca como forca que asseguraria bem estar social, harmonia entre
as classes, lealdade e produtividade (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 87-88). A eficiéncia do
sistema se daria pela disciplina, ao invés da competicédo e a busca da harmonia social viria por
meio de um Estado autoritario, entendido como mais capaz que o mercado para a obtengédo

desse objetivo.

Por outro lado, a tradi¢do catdlica vislumbrou uma forma de organizacdo da sociedade
cuja base seria a familia, integrada as corporaces e classes, além de relacionada com o Estado,
através do principio da subsidiaridade. As Enciclicas Rerum Novarum, de 1891 e
Quadragesimo Ano, de 1931 sdo os documentos que apresentam a fundamentacdo desta

corrente conservadora.
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A tradicdo conservadora surge como resposta a eventos histéricos que tenderiam a uma
orientacdo popular, como a Revolugdo Francesa e a Comuna de Paris, opondo-se, portanto, a
acao revolucionaria. O distanciamento da democracia e a repressdo a ela sdo marcas suaa, ja
que a sociedade necessitaria de hierarquia. E, como isso, as classes, o status e a posi¢ao social
deveriam se manter, pois eram tidos como fendmenos naturais. Por isso, os conflitos de classe
representavam anomalias. Entdo, avangos democraticos, diluicdo de classes e perda de
autoridade levariam, desse modo, a desordem e ao colapso das estruturas fundantes da

sociedade.

Segundo ESPING-ANDERSEN (1991, p. 89-90), a tradicdo marxista discorda da visao
de que o mercado teria poder para alterar as relacdes de classes e fazé-las desaparecer por sua
acao, tal como as convicges liberais apresentavam. As verdades marxistas séo outras: que a
propriedade privada é gerada pela acumulacdo de capital; que os trabalhadores ndo tem
condicdes de acumular capital, somente a burguesia; que a burguesia é reservado o direito de
obter e possuir a propriedade privada, através da sua forma de organizacdo da sociedade
capitalista; que o resultado desta composi¢do é a divisdo da sociedade em classes; que é a
divisdo de classes que impulsiona os conflitos; que, em defesa da propriedade privada e das
classes proprietarias, atua o Estado liberal; que o valor liberal mais caro, a liberdade, é

renunciado pelo Estado liberal para propiciar uma estrutura politica de dominacgédo de classes.

O central para o marxismo era entender se a democracia parlamentar poderia propiciar
avancos que pudessem abolir as classes e superar a estrutura capitalista e as desigualdades
sociais, assim como, receavam liberais e conservadores, com relacdo aos avancos democraticos.
Para muitos marxistas, as reformas sociais eram um engodo que néo resultaria em emancipacao
de classe para os trabalhadores. Somente ap6s uma ampliacdo consideravel de direitos, uma
parcela importante de marxistas passou a entender as reformas sociais e a ampliacdo constante
da democracia como uma alternativa otimista de avancos da luta proletaria. Mesmo que essas
reformas sejam para conter a atuagdo classista e engajada dos trabalhadores, ao serem
implantadas trariam consigo uma contradi¢do ao sistema: quando os trabalhadores desfrutam
de direitos sociais e politicos potencialmente ha maior equilibrio de poder, com um horizonte
de desmantelamento do sistema, ja que “o salario social reduz a dependéncia do trabalhador em
relacdo ao mercado e aos empregadores e assim se transforma numa fonte potencial de poder”

(ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 89).
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ESPING-ANDERSEN (1991) considera que a igualdade fundamental necessita de
socializagdo econdmica. Desta forma, embora se compreenda a dificuldade de sua efetivagédo
por esta via, a socialdemocracia europeia, ao optar pela democracia parlamentar para a obtencéao
da igualdade e do socialismo, como uma estratégia politica, seguiu este caminho por dois
motivos: 1) que os individuos precisam de direitos basicos como educacao e salde para que se
tornem verdadeiramente cidaddos socialistas; e 2) que a politica social € ao mesmo tempo
emancipadora e pré-condicdo para a eficiéncia econdémica. Esses aspectos, fundados nas
politicas, sociais deveriam, neste caso, mobilizar energias da classe trabalhadora para acumular
poder, com vistas a superacdo concreta da estrutura social capitalista. Isto corroboraria com a
0s ideais socialistas de justica, igualdade, liberdade e solidariedade.

O referido autor assim arremata;

a beleza da estratégia social-democrata consistia em que a politica social resultaria
também em mobilizacdo de poder. Ao erradicar a pobreza, o desemprego e a
dependéncia completa do salério, o welfare state aumenta a capacidade politica e
reduz as divisGes sociais que sdo as barreiras sociais para a unidade politica dos
trabalhadores (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 89-90).

Naquilo que toca a periferia do Espago Mundial, as classificacbes de Estado de Bem
Estar Social gerados para as na¢des centrais ndo se enquadram como tipologias adequadas as
iniciativas similares realizadas nas nacGes de tipo periférico. Isto porque, o periodo historico,
as estruturas sociais, 0 nivel de industrializacdo e o nivel de amadurecimento democréatico
interno, dentre outras varidveis, impedem que se faca uma comparacdo, associacdo ou
transplantacdo dos aspetos caracteristicos de Estado de Bem Estar Social ocorrido no centro

econémico e politico do mundo, para a sua periferia.

Vaérias sdo as variaveis trabalhadas no sentido de analisar esse avanco do Estado de Bem
Estar para a periferia. Aspectos como cobertura, formas de financiamento e gestao, volume de
recursos, entre outros, precisam de levantamento adequado para uma compreensdo mais
adequada do fendmeno. Entretanto, do conjunto destas variaveis, se pode conceder especial
atencdo a organizagdo burocrético-institucional e sua relacdo e interacdo com as instancias,
instituicdes e processos de ordem sindical e politico, como também, ao publico a que se
destinou as acOes de um sistema de protecdo social periférico, como o brasileiro. Com esse
desafio, varios autores e instituicdes tentaram responder, com a proposi¢do de outras formas de
classificacdo apropriadas a periferia mundial e a realidade brasileira, como indicam as reflexdes
de FIORI (2005, p. 8).
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Nessa busca por um padréo de andlise das politicas sociais para as nagdes periféricas,
FIORI (1997, p. 10-12), analisa que diferente dos paises centrais, que assistiram a implantacéo
do periodo mais moderno e amplo das politicas sociais, caracterizado por aspectos de
democratizacdo das sociedades europeias, marcadas principalmente por trés fatores: a
mobilizacdo de classe, especialmente dos trabalhadores; as coaliz8es politicas de classe; e 0
legado histérico que levou a institucionalizacdo da politicas social; nos paises Latino-
americanos houve um movimento para um rumo oposto. No caso brasileiro, pode-se constatar
que os dois grandes surtos de expansao das politicas sociais aconteceram sob a batuta de

regimes autoritarios e com coalizdes conservadoras — o periodo Vargas e a ditadura militar.

Isso significa que, na esfera politica, o tom dos governos, nesta implantacéo das politicas
sociais brasileiras, era de orientacdo autoritaria. Os referidos governos fizeram uso da no¢éo de
cidadania regulada, associada a um sistema de estratificacdo social. Essas duas caracteristicas
seriam os pilares de atuacdo do Estado nas regibes periféricas do Globo, conformando uma
espécie de semi-estado de Bem estar Social. O primeiro aspecto, o de cidadania regulada, ndo
representa o exercicio pleno da cidadania, mas a viabilizagdo de certos direitos especificos,
especialmente vinculados ao mundo laboral, a producdo. Essa no¢do de cidadania regulada
guarda relacdo direta com aquilo que ALENCASTRO (1987 p. 70-72) denominou de
infracidadania e dessocializacao, ao analisar, na historia brasileira, 0 ndo completar da nogédo
ampla de cidadania no pais, com destaque para a sonegacao dos direitos politicos para a maioria
dos brasileiros e a centralizacdo e monopolizacdo dos mesmos pelas elites, ao longo da histdria.
Ao que acrescenta GRIN (2013):

no Brasil, a cidadania regulada amparada no emprego formal embasou as politicas
sociais, pelo menos, até meados dos anos 1970. O capitalismo no Brasil nunca buscou
gerar um trade-off entre igualdade e emprego, mas, sim, regular as bases da
acumulacdo capitalista. A reproducdo do capital historicamente conviveu com
exclusdo social e baixos salarios. Nunca houve, no Brasil, uma “luta de classes
democratica” [...] politicas sociais altamente regressivas e baseadas na contribuicao
individual foram a ténica. Um sistema pouco afeto a ampliar a incorporacdo dos
cidaddos para um padrdo mais universal de solidariedade, a0 menos até a segunda

metade dos anos 1980, quando, lentamente, se iniciam mudancas nessa direcéo
(GRIN, 2013, p. 193).

FIORI (2005, p. 7) trata, ainda, da relacdo entre industrializacdo e implantacdo das
politicas sociais no Brasil. Valendo-se das constatacdes de Guilherme dos Santos, associa a
construcdo das politicas sociais, a partir da realidade brasileira, ao periodo decorrido apés a
crise de 1929, no qual inicia-se o processo de industrializacao no pais, chamado substituicdo de
importagdes. O que liga o nascimento dessas politicas com o nascimento da industrializacdo no

Brasil. Traco que guardard alguma relacdo com a ocorréncia deste fenbmeno nos paises
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centrais, marcados por um processo amadurecido de industrializacdo e por politicas sociais que

se complementam com a acdo laboral de carater industrial e urbana.

Pode-se, também, destacar o estudo de GOMES (2005) sobre o populismo na Era
Vargas (periodo que caracteriza a implantacao das referidas politicas), o qual apresenta a forma
com que uma lideranca de fora da classe trabalhadora coopta o apoio popular, através do
estabelecimento de uma legislagéo trabalhista de tom corporativista. Esse aspecto apresenta a
outra caracteristica da implantacdo das politicas sociais no Brasil: o sistema de estratificacéo
social, que materializa a cidadania regulada, j& que esta no¢do desvirtuada de cidadania esta
vinculada ao pertencimento do individuo a uma ocupacdo reconhecida pelo sistema. Aspecto
que se liga, novamente ao conceito de infracidadania de ALENCASTRO (1987), dada a

negacao da participacdo politica aos estratos empobrecidos da sociedade brasileira.

Com base nos estudos de FIORI (1997, p. 8), é possivel realizar um resumo das versées
iniciais das politicas sociais brasileiras, demonstrando uma trajetéria da conformacdo das
politicas sociais no Brasil, a saber: A) Assistencialismo combinado com ag¢des de cunho liberal
e alguns elementos universalizantes; B) Um sistema seletivo para os beneficiarios, heterogéneo,
no que toca aos beneficios e fragmentado financeira e institucionalmente; C) A partir da
ditadura, passa-se a organizar sistemas nacionais publicos, iniciando um processo de superacédo
da fragmentacdo institucional, mas mantendo a seletividade do publico; D) No transcurso da
efetivacdo das politicas sociais, 0 mérito se estabelece como um principio da politica social
brasileira, aproximando-se, assim, do padrdo Meritocratico-particularista; E) A Politica Social
reproduz e mantém a desigualdade, através da relagdo entre renda, contribuicéo e beneficio; F)
Além de fragmentéario, o financiamento se mostra regressivo, em relacdo aos investimentos
necessarios; G) H& o favorecimento de um carater clientelista, cuja manipulacéo é operada pela
burocracia e agentes publicos; H) Um sistema baseado na contribuicdo dos individuos,
marcado, portanto, pela capacidade contributiva do trabalhador; I) A Ocorréncia de um sistema
ndo-redistributivo, com o contexto de desigualdades tremendas e de miséria; J) A Inexisténcia

de um padréo e de uma evolugéo linear.

Para o caso brasileiro, o texto de GRIN (2013) auxilia na compreensdo desta
classificacdo, contribuindo com uma atualizacdo, no que se refere a uma reflexdo para a
periferia capitalista, mesmo tendo como base as tipologias de Estados de Bem Estar
desenvolvidas para 0s paises centrais, especialmente os da Europa. A base para a reflexdo sdo

0s modelos europeus, assim descritos por GRIN (2013, p. 187): o Universalista



85

Redistributivista, que caracteriza a Regido Escandinava; o Conservador, cujos principais
representantes os sistemas aleméo e francés; e o Residual, mais condizente com as versoes

inglesa e estadunidense.

Ao refletir sobre esta atualizacdo para a realidade brasileira e a comparacgéo entre as
duas realidades, a brasileira e a europeia, GRIN (2013, p. 187) considera:
essa concepg¢do de Estado de bem estar social e seu “tipo” mais avangado, em termos
de direitos sociais, sofreram no Brasil e nos paises europeus, que adotaram sob trés
angulos opostos: a) sua inexisténcia no Brasil até 1988, pois estava mais proximo do
modelo conservador de regime de bem estar social; b) a constituicdo de um sistema
de politicas sociais no Brasil ap6s a década de 1990, em bases mais universais; c) sua

progressiva descontinuacdo como sistema publico de direitos sociais em paises
europeus de matriz social-democrata (GRIN, 2013, p. 187).

Desta forma, o Brasil assistiu 0 avanco de um modelo mais restritivo para outro de tom
mais universalista, ao longo de sua histdria republicana de apenas pouco mais de 130 anos.
Entretanto, 0 marco para essa passagem para direitos de cidadania mais efetivos e para uma
cultura de defesa mais consolidada de direitos serd a Constituicdo Federal de 1988 (GRIN,
2013, p. 187). A partir deste momento, ocorrera uma expansao das politicas sociais, tornando-
se, portanto, o suporte institucional desse cenario de reversao de um processo de infracidadania
para uma cidadania, baseada nos direitos. A realizacdo do aspecto da cidadania como um
objetivo a ser alcangado pela nacdo brasileira. Antes disso, a igualdade formal néo foi
acompanhada de inclusdo econémica e social, através de instrumentos que materializassem
oportunidades relacionadas a esse processo de inclusdo. GRIN (2013), assim, assinala sua
posicao sobre este tema:

Os direitos sociais, porém, voltados a atenuar desigualdades reais entre os cidaddos
s6 podem ser patrocinadas pelo Estado, pois este possui fun¢Bes reguladoras para
incidir no status formal do cidaddo vs. situacgdo real de classe [...] O desenvolvimento
da democracia e as contradi¢des entre o plano real e formal da cidadania demandam,
assim, a intervencdo estatal para equilibrar expectativas e possibilidades de inclusao
social. [...] As politicas publicas deveriam garantir um minimo de servigos essenciais
viabilizadores de status real de cidadania para os individuos poderem usufruir da
heranca social e econdmica do pais. O Estado deveria, pois, atuar na regulacéo da
ordem social e garantir o minimo para os individuos se inserirem na competicdo nas

oportunidades econdmicas. Ao fazé-lo, intervém para reconhecer e estender direitos
sociais (GRIN, 2013, p. 188).

Ressalta-se, portanto, o papel decisivo do Estado na ampliacdo e consolidagéo das
democracias, como também, na resposta as expectativas do cidaddo. Esta situa¢do consiste na
legitimacdo da instituicdo estatal e de sua a¢éo no sentido de assegurar os direitos de cidadania.
O Estado Brasileiro ao deixar de garantir, ao longo de sua histdria, esses direitos, percorreu um

caminho de negacdo dos direitos de cidadania, ratificando uma infracidadania, expressa em
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contexto amplo de desigualdades sociais e de excluséo, que ndo iniciam uma curva de
decréscimo antes do processo de universalizagdo de direitos pela Constituicdo de 1988. Isto
coloca o Brasil em uma posicao de atraso historico no que diz respeito a universalizacdo dos

direitos.

Com esta andlise prévia colocada, GRIN (2013) prop6e uma periodizacdo das politicas
sociais brasileiras: a Cidadania Regulada (1930-1964); as Politicas Sociais do Regime Militar
(1964-1985); e a Universalizacdo de Direitos (Pds 1985, até o inicio dos anos 2000).

Mesmo quando se entende que a Constituicdo Federal de 1988 conseguiu ampliar
direitos, faz-se necessario dizer que a partir de 1930 se pode pensar em algum nivel de
cidadania, embora ndo em sua plenitude. E a existéncia da cidadania regulada (FIORI, 1997, p.
7), que inicia ap6s 1930, baseada no mercado de trabalho e na estratificacdo funcional. O que
gerou uma integracao formal, mas ndo concreta para as pessoas neste periodo (GRIN, 2013, p.
189-190), como ja tratado anteriormente.

O direito a voto e a educacgdo foram centrais na luta politica dos trabalhadores europeus
na constituicdo de uma cidadania nacional. A relacdo entre a sociedade industrial e os direitos
existia na pratica. O direito a organizacdo dos trabalhadores, especialmente por meio dos
sindicatos e os direitos sociais, que ganharam universalidade, como obra da luta politica. J& no
Brasil, os direitos a voto, educacdo, a associacdo e a organizacdo forma negados a ampla
maioria da sociedade. No que toca ao voto, somente para citar um exemplo, identifica-se que

os analfabetos foram excluidos deste direito até 1985.

De forma mais ampla, a industrializacdo brasileira também ndo teve como
consequéncia, um incremento a universaliza¢do dos direitos, mas dividiu a sociedade brasileira
entre quem estava inserido no mercado de trabalho, com direitos reconhecidos e quem néo
detinha esses direitos. A participagdo na vida laboral formal era a condic¢éo principal para a
chamada cidadania regulada, ou seja, os direitos sdo traduzidos na ocupagdo funcional
desempenhada no mercado de trabalho. Esta situagcéo foi proporcionada pelas elites e ndo
advindas da luta dos trabalhadores. Para controlar o conflito social, o Estado criou sindicatos
para melhor operar a cidadania regulada e o processo de estratificagdo social, cenario em que

os sindicatos eram dominados financeiramente e legalmente pelo Estado.

Os direitos e 0 acesso a eles estavam diretamente ligados a estratificacdo funcional

(profissdo reconhecida e emprego formal), advindos dos seguros sociais, baseados nas
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contribuicGes dos assalariados. N&o havia previdéncia como direito universal. Ao contrério, as
politicas sociais atreladas ao emprego formal serviram para fixar mao-de-obra na cidade, o
espaco prioritario da cidadania regulada, favorecendo ao empresariado e aos seus interesses, a
acumulacdo concentrada de riquezas e ao desenvolvimento capitalista. Esse enredo barrou a
realocacdo de recursos para a populacdo pobre, nas opgdes realizadas pelo Estado brasileiro.
Que, assim, GRIN (2013) resume:

Vincular a acumulacdo desenvolvimentista, cooptacdo da classe trabalhadora urbana

e politica social estratificada foram os tragos centrais no estado de bem-estar no Brasil
de 1930 a 1964 (GRIN, 2013, p. 190).

O avanco que se pode indicar, deste periodo, foi a estruturacdo de uma politica social,
regulada pelo Estado, mas sem a participacao dos trabalhadores. Langou-se as bases de uma
politica social, caracterizada pela cidadania regulada pela estratificacéo laboral e pelo controle
estatal dos sindicatos.

Gerou-se [...] uma sintese peculiar entre desenvolvimentismo, cooptacdo politica dos
sindicatos e restricdes a democracia. Diferentemente da experiéncia europeia, a
cidadania regulada foi 0 meio de incorporacdo a comunidade politica e a um modelo
meritocratico-individual de solidariedade social. Associado ao corporativismo do

mercado de trabalho, essa foi a solu¢do conservadora para as politicas sociais (GRIN,
2013, p. 190).

Diferente do papel que os sindicatos desempenharam no Estado de Bem Estar Social
europeu, no Brasil, com o controle estatal dos sindicatos, nesse periodo, ndo houve avangos a
representacdo parlamentar e governamental dos trabalhadores que conseguisse significar
conquistas institucionais solidas, com vistas a implantacdo de um Estado de Bem Estar aos
moldes europeus (GRIN, 2013, p. 190). A relacdo estreita entre democracia, participacdo
eleitoral e politicas sociais foi solapada pela estratégia das elites nacionais. Nao houve a
constituicdo nem do modelo socialdemocrata, de parceria social e de representacdo de
interesses, tampouco um modelo socialdemocrata de financiamento de partidos alinhados aos
trabalhadores. A massa trabalhadora poderia ser a maior beneficiada com o posicionamento de
integrantes dela representativos no Estado, na implantag&o de politicas sociais favoraveis a este
setor. No Brasil, o Partido Trabalhista Brasileiro atuou no Estado e nos sindicatos e integrou-
se a concepgdo de cidadania regulada, sem uma atuacdo similar aos seus equivalentes na

Europa, por exemplo.

As politicas sociais do regime militar (GRIN, 2013, p. 191-194) se efetivardo no mesmo
periodo historico da consolidacdo e universalizagdo do Estado de Bem Estar Europeu, que

garantiu direitos sociais e civis, como também, a ocorréncia de governos democraticos, além
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de uma estrutura econémica baseada no pleno emprego. O Brasil caminhou na contramao:
instalou governos autoritarios, sob a batuta militar; a universalizacdo de direitos ndo ocorreu; a
estrutura econémica concentrou renda; houve arrocho salarial e cerceamento das organizacoes

sindicais e populares.

Acrescenta-se a este cenario, uma nova reformulacdo das instituicdes. Também de
forma autoritaria, como inicia o periodo anterior da cidadania regulada. Foi gerada para atender
aos interesses da chamada modernizagdo econdmica e da acumulacdo capitalista, naquilo que
se denominou modernizagdo conservadora, resumida por GRIN (2013, p. 191) como

incapacidade de equilibrar democracia, acumulagéo capitalista e conflito social. Essas
rupturas institucionais e o desequilibrio entre desenvolvimento econémico, demandas

sociais e normalidade democréatica ndo ocorreram na consolidacdo do welfare state na
Europa ap6s 1945 (GRIN, 2013, p. 190).

Tal contexto divergira, portanto, daquele vivido na Europa. O Estado forte e autoritario
foi gerado sem mobilizacdo e participacdo social no Brasil. Assim, as politicas sociais desse
momento ndo foram universais. Estavam, ainda, vinculadas a condicéo do periodo anterior, as
noc¢Oes de cidadania regulada e de estratificagdo social. Desta forma, ndo eram compreendidas
como direito, tampouco detinham a marca da participacédo social e da democracia. Nascia uma
politica social de tipo burocratico, com a manutencéo do controle sindical, acrescido do controle
administrativo dos salarios, como resultado das escolhas de priorizacdo dos interesses

capitalistas.

A luta democrética e sindical em favor dos trabalhadores, assim como os conflitos
sociais e politicos foram negligenciados e impedidos. A centralizacdo burocratica foi a marca
de um Regime de Bem Estar Burocratico, que ndo respondia e nem expressava as demandas do
contexto social. Era marcada, portanto, pela crescente autonomia dos técnicos. Assim,
conviviam de maneira harmonica a cidadania regulada, herdada do periodo anterior e o Estado
de Bem Estar Burocratico, pautado no clientelismo de viés Meritocratico-particularista. Havia
certa incidéncia de servicos sociais, mas ndo para assegurar direitos. Era a construgdo de um
anteparo aos interesses capitalistas, que, por isso, continham as demandas sociais e reproduziam

as desigualdades.

Um exemplo desse processo foi a destinacdo de modalidades educacionais direcionadas
para estudantes de classes sociais distintas: Educacdo técnica para as classes populares,

reduzindo a possibilidade de acesso dessas pessoas ao nivel superior, que, por sua vez era
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destinado as classes abastadas. Nesse sentido, a politica educacional deste periodo se pautou na
I6gica nitida da reproducdo das desigualdades (GRIN, 2013, p. 191-192).

GRIN (2013) também destaca que o padrdo europeu de Estado de Bem Estar Social
estava assentado numa relacdo direta com o pleno emprego, confirmando-se, assim, a
centralidade do trabalho no modelo de politica social mais completo e exitoso que ja se assistiu.
Entretanto, ao se aderir a iniciativas que alteravam as relacGes e regras do mercado de trabalho,
essa sustentacdo foi atingida (GRIN, 2013, p. 192) no Brasil.

Um novo ciclo para as politicas sociais foi iniciado, a partir do processo de
redemocratizacdo. Nesse periodo dois fatores se fizeram essenciais para a sua efetivacdo: a
Constituicao Federal de 1988 e o Plano Real. Para GRIN (2013), esses dois eventos historicos
brasileiros fincaram as bases para a ampliacao da no¢édo de direito em outro patamar, em relacéo
aos periodos anteriores. Assim:

O sistema de politicas sociais passou a ser visto pelo vies positivo de sua contribuicéo
para o desenvolvimento econdmico. O Estado constituiu-se no promotor de programas
publicos para estimular um ciclo virtuoso entre economia e politica social com a

participacdo direta dos cidaddos [...] para que a politica social amplie a equidade
(GRIN, 2013, p. 194).

Desta forma, segundo GRIN (2013), apés o Plano Real foi gerado um processo de
ampliacdo da democracia e de maior garantia de direitos. Tendo como eixos estruturantes: a
reforma dos servicos sociais basicos publicos; melhoria das condi¢bes e oportunidades de
trabalho e renda; oportunidades de maior nimero de ativos produtivos; e programas de
transferéncia direta de renda. Buscava-se, com esses elementos diminuir a pobreza e criar um
sistema social mais universalizante, em consonancia com um processo de estabilidade
macroecondmica. Invertia-se 0 jogo entre Europa e Brasil, pois enquanto 0s paises europeus,
procuravam férmulas de salvar a estrutura do Estado de Bem Estar Social, numa realidade pés-
industrial, no Brasil iniciava-se um momento de maior ampliacao dos direitos e de estruturacéo

das politicas sociais.

Para GRIN (2013), duas diferenciagdes se expressam de maneira evidente entre este
momento brasileiro e o Estado de Bem Estar europeu: a participagdo das Organizagdes Nao-
governamentais (ONGs) e a descentralizagcdo das politicas publicas. Aspectos que néo
constavam na estrutura do modelo classico socialdemocrata europeu. Além disso, outros
aspectos sdo também passiveis de destaque: o enfrentamento da pobreza estrutural; a reducéo

da desigualdade social; e a inovacdo na gestdo e financiamento das politicas.
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No enfrentamento a pobreza, buscou-se aliar a geracdo de sistemas universais de
servicos publicos, com focalizagdo em publicos mais vulneréveis. No dizer de GRIN (2013, p.
196): “Focalizar o universal e combinar universalidade e seletividade”. Como estratégias
estariam a ampliacdo dos instrumentos redistributivos; a atuacdo com grupos mais pobres e
vulneraveis em busca de justica social; como também, elevagdo do nivel de qualidade de vida
dos setores socialmente vulneraveis até a linha da pobreza para que os beneficios da
universalizacdo pudessem ser mais plenos. O problema da pobreza estrutural ndo constava nos
cenarios de realizacdo do Estado de Bem Estar europeu, exatamente, porque o pleno emprego
consistia na base de sustentagcdo do mesmo. Uma realidade bem diferente daquela assistida no
Brasil. Ao que se junta a assertiva de GRIN (2013, p. 196):

distancia-se do modelo social-democrata, pois a focalizacédo é um conceito estranho a
um sistema cujo principio basico é a universalizacdo dos direitos sociais dos cidadaos.
O Brasil possui niveis de desigualdade social e regional que, historicamente, incidem
negativamente sobre politicas redistributivas. No Brasil, as politicas sociais para

serem de fato universais, no acesso e nos beneficios, precisa enfrentar esse peso
histérico e institucional (GRIN, 2013, p. 196).

Acrescenta, ainda:

ndo se impedira a reproducédo da pobreza sem a reinsercéo social e produtiva [...] ndo
basta s6 investir em politica social sem uma agenda de desenvolvimento para as areas
mais pobres. Por isso, ampliar a igualdade e a equidade na vida coletiva nacional ainda
é tarefa inacabada no regime de bem estar no Brasil (GRIN, 2013, p. 196).

Para GRIN (2013), combater a pobreza esta no campo de atuacédo das metas de reducéo
da desigualdade social brasileira, cujo combate entre as décadas de 1990 e 2000 foi assim
qualificada pelo autor:

a partir do Plano Real, a pobreza e a desigualdade social se reduziram de maneira
quase continuada até 2005, beneficiando, sobretudo, os setores mais pobres da
populacdo. Ainda que o Plano Real ndo objetivasse distribuicdo de renda, e sim
estabilidade macroecondmica, garantem-se efeitos positivos para as politicas
redistributivas. Com o ambiente econdmico mais previsivel, a capacidade de planejar
as politicas publicas ampliou-se. O governo intensificou estratégias focadas nos

segmentos mais vulneraveis e de transferéncia de renda condicionada (Bolsa Escola
—1998/2002 — e Bolsa Familia, a partir de 2003) (GRIN, 2013, p. 195).

No aspecto da gestdo, temas como a focalizacdo em setores mais vulneraveis, as
desigualdades regionais brasileiras, a relacao entre governo e ONGs, controle social, bem como,
descentralizacdo da execucédo das politicas sdo marcas desse processo de democratizacdo das
politicas sociais, como um contributo do periodo de redemocratizagdo do pais, ocorrido entre o
final da ditadura militar e promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Houve um
amadurecimento, tanto da sociedade civil, quanto dos agentes politicos que disputaram e

disputam o Estado para governa-lo, no sentido de dar maior efetividade a esse processo de
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reconstrugdo democréatica. Temas que ndo se assemelham ao processo de desenvolvimento do

Estado de Bem Estar Social na Europa.

As politicas atuais, dominadas pelo modelo Neoliberal, remetem a um desmonte das
politicas sociais nos paises periféricos e a um avango consideravel de seus postulados também
nos paises centrais, como assinala FIORI (1997, p. 12):

Um debate que comecara antes, nos anos 60/70, sobre a crise de governabilidade dos
Estados, pressionados, segundo conservadores, por um excesso de demandas
democraticas e por um Estado de Bem Estar Social cada vez mais extenso, pesado e

oneroso, o responsavel central, segundo eles, da propria crise econdmica que avangou
pelo mundo todo a partir de 1973/75 (1997, p. 12).

Assim, a desestruturacdo do Estado de Bem Estar Social também se associa a um
contexto politico-econémico internacional de desregulamentacdo do mundo do trabalho e maior
expansao da acdo do capital no globo, além da intensificagcdo do processo de globaliza¢do, com
0 avango vertiginoso da revolugdo tecnoldgica, relativizando o espaco e o tempo e
intensificando os fluxos provenientes dos avancos técnicos em transporte e comunicacgdo, bem
como, aqueles decorrentes das inovacGes técnicas da automacdo, informatizacéo e robotizacgéo,
dentre outras variaveis. Contexto que alterara decisivamente a relacdo entre capital e trabalho.
Ao que se junta a observacdo de GRIN (2013):

Mesmo que o desenvolvimento histérico do estado de bem-estar tenha demonstrado
que ndo ha incompatibilidade entre capitalismo e cidadania, o padrdo de solidariedade
assentado no pleno emprego comegou a ruir. Demandava-se rever o contrato entre
Estado e sociedade para redefinir os novos riscos sociais a serem enfrentados, a
despeito de ndo se questionar o principio basico: os cidaddos tém direitos

reconhecidos. Dai a importancia de a “desmercadorizag¢do” ser uma politica publica
para gue estes se mantenham sem depender do mercado (GRIN, 2013, p. 192).

GRIN (2013) ressalta a importancia da desmercadorizacdo para 0 avanco, éxito e
manutencdo das politicas sociais. Desmercadoriza¢do como um direito reconhecido de afastar-

se do mercado de trabalho. E reforca:

Se a nova economia de servigos amplia 0s empregos mal pagos, tal situagdo incide
negativamente sobre a arrecadacdo dos governos. O modelo de pleno emprego, com
politicas sociais de qualidade, e que ampara a “desmercadoriza¢do”, tem novos
desafios de financiamento para manter sua visdo de solidariedade (GRIN, 2013, p.
193).

Para FIORI (1997, p. 13), a nova esquerda e a nova direita, que emergem dos anos 60,
convergiam na critica ao Estado de Bem Estar Social. A primeira, por este representar um
processo de cooptagéo da classe trabalhadora; e a outra, por ver nele a razéo da crise dos Estados
Nacionais, visto que, significava um Estado inchado, oneroso e pesado. A proposta

conservadora acaba por vencer esse duelo e como consequéncia resulta a opcdo pelo
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Neoliberalismo, que se expande se maneira hegemonica no mundo. Com esse cenario, 0s paises

periféricos assistiram a um declinio gradativo da legislagéo social no periodo recente.

2.2 O DEBATE DA DEFINICAO DE POLITICAS PUBLICAS

N&o ha como esquivar-se da tentativa de definir ou conceituar politicas puablicas.
Obviamente, que a historia de producéo desta area de conhecimento propiciou um conjunto de
formas diferenciadas de as definir. Algumas reflexes de SOUZA (2006) e GIOVANNI (2009)
podem auxiliar nesta tarefa. SOUZA (2006) destaca que ndo existe uma definicao final e Gltima
para politicas publicas. GIOVANNI (2009, p. 1), por seu turno, adverte que o conceito de
politicas publicas ndo pode ser entendido pelo sentido estrito e a forma simploria de intervencéo

estatal em uma situacdo-problema.

SOUZA (2006) langa mao de diversos autores para realizar esse exercicio de definicao.
A partir dos levantamentos da autora, constata-se que praticamente todos os teoricos
apresentados por ela, entendem que as politicas publicas se relacionam diretamente com o
governo e com a sua atuacdo. Das defini¢cbes propostas, se pode destacar que as (ou nas)
politica(s) publica(s): consiste na soma ou conjunto de atividades governamentais; sdo acoes
governamentais que devem produzir uma consequéncia especifica; o governo pode agir
diretamente ou provocado; as acdes dos governos interferem nas vidas dos cidaddos; esta
relacionada com as ac¢Ges que o0s governos escolhem ou néo realizar; ou ainda, como area de
conhecimento, realizara a analise da atuacdo de governos, a partir de questdes de grande

interesse coletivo ou publico.

Pode-se, também, a partir da apresentacdo de SOUZA (2006, p. 28-37) sobre os modelos
de politicas publicas, obter-se uma definigdo geral, que contemple pontuacdes diversas destes
modelos e a0 mesmo tempo dardo uma visdo mais abrangente, por meio das diversas

contribuicBes contidas nas varias visdes acerca da tematica. Ensaio expresso nas linhas abaixo:

A politica publica consiste em um processo que abrange etapas diversas (proposicao,
formulacéo, deciséo, implementacéo, execucdo e avaliacdo), que possibilita realizar a distingdo
entre aquilo que o governo pretende fazer e aquilo que de fato realiza. Embora a sua
materializacdo ocorra por meio dos governos, esse processo envolve Varios atores sociais
(formais e informais) em todas as etapas e ndo se restringe tdo somente a regramentos (leis e
normas), tendo, portanto, uma acdo abrangente, a qual se caracteriza por ser intencional e

destinada a obtencdo de objetivos especificos, cujos impactos se propagam no tempo, como
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uma atuacdo de longo prazo, mesmo que resultados oriundos de sua implementagdo sejam

sentidos ja em um periodo de curta duragéo.

Neste esforgo de defini¢cdo, concorda-se, aqui, com a defesa de GIOVANNI (2009)
acerca do entendimento de que a politica publica € uma forma politica. A no¢édo de forma
politica ¢, entdo, entendida como uma configuracdo especifica de relacbes de poder
institucionalizada, recorrente e estruturada, com a probabilidade de se constituir numa acéo
coletiva. Nesse sentido, se diferenciara de outras formas politicas de exercicio do poder, que
podem ser concorrentes ou coexistentes, como 0 corporativismo, 0 mandonismo local, o
coronelismo, ou o populismo (GIOVANNI, 2009, p. 2).

Porém, aquela definicdo que mais apresenta uma sintonia com uma noc¢do ampla de
politicas publicas, que as indica como uma forma contemporanea de exercicio do poder, é assim
construida por GIOVANNI (2009):

A politica publica como uma forma contemporénea de exercicio do poder nas
sociedades democréticas, resultante de uma complexa interacdo entre o Estado e a
sociedade, entendida aqui num sentido amplo, que inclui as rela¢Ges sociais travadas
também no campo da economia [...] € exatamente nessa interacdo que se definem
situacdes sociais consideradas problematicas, bem como as formas, conteddos, 0s
meios, os sentidos e as modalidade de intervencéo estatal (GIOVANNI, 2009, p.1).

Tende-se a concordar com GIOVANNI (2009), no sentido de que as Politicas Publicas
ndo sdo apenas uma acao determinada do Estado em prol de um publico especifico. Mas, uma
maneira de exercer o papel politico de uma cidadania plena, em bases democraticas, que
intencione o aprofundamento dessa democracia, no campo politico e social, no campo dos

direitos e na amplificacdo deste valor democratico no aparelho do Estado.

Mais ainda, se corrobora, quando o referido autor inclui as relacdes econémicas dentre
aquelas, cujas situagdes-problema mediadas pela atuagédo do Estado, pela interagédo entre Estado
e sociedade, como passiveis de resolucdo por meio da politica publica, como exercicio
contemporaneo e democratico do poder. E, exatamente, neste nivel das relagdes econdmicas,
gue encontram-se temas que sdo areas de estudo desta pesquisa, como o trabalho, a economia

municipal e as manifestacGes da realidade a elas associadas.

Deste modo, ao se tratar deste assunto, com a complexidade que merece, se reforca a
necessaria intervengdo dos atores sociais e politicos para novas formas de participacdo e de
engajamento em temas ndo muito comuns nas chamadas demandas sociais, com a inclusdo do
debate do direito ao trabalho como uma linha de atuacao importante e ndo menos relevante que

temas mais alardeados como educacdo, salde e moradia. Fato que ocorre porque se coloca 0
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trabalho e as relagcdes econdmicas no campo do privado, da atuagdo particular e ndo como uma
area de dimens&o e tonalidade publicas, tal como assistiu-se nas experiéncias mais exitosas e
efetivas de Estado de Bem Estar Social. Ndo havera cidadania plena e bases realmente
democraticas, sem trabalho para todos, sem autonomia econémica dos individuos. Assim, a
dimensdo do trabalho colabora com o exercicio das politicas publicas e estas precisam da

autonomia econdmica, por meio do trabalho para existirem de fato.

2.3 ESTRUTURAS E MODELOS DE POLITICAS PUBLICAS: CARACTERISTICAS E
ASPECTOS EXPLICITADOS

O debate das estruturas e dos modelos de politicas publicas embasam uma reflexao
importante para a analise das ac6es dos Estado, com relacdo as politicas setoriais ou tematicas.
Atraves deles é possivel verificar se a politica adotada, mantém os elementos necessarios para
a identificacdo da mesma como uma politica publica, isto é, a presenca das estruturas
elementares das politicas piblicas. E possivel também identificar como estdo expressos esses

elementos, conforme cada uma das estruturas e suas respectivas caracteristicas.

No que se refere aos modelos, se consegue identificar a escola a que se associa
determinada forma de conceber, executar e avaliar uma determinada politica setorial ou acédo
tematica. Assim, as caracteristicas, aspectos, formatos, agentes, processos se diferenciam,

conforme a consecucdo da politica publica que se avalia, pesquisa ou analisa.

Pretende-se, também, identificar que tom é dado em cada escola para as questfes

econdmicas, que dialogam com mais proximidade com as questdes colocadas nesta pesquisa.

Deste modo, a fim de realizar uma reflexdo que apresente uma forma diferenciada do
entendimento das politicas publicas, a suplantar os estudos que apresentavam modelos que ndo
indicavam uma visao que contemplasse todos os aspectos relativos ao tema, GIOVANNI (2009,
p. 1) propde a compreensdo de estruturas elementares das politicas publicas, para dar conta
desta busca por uma visdo mais abrangente, em relagdo aos modelos analiticos propostos.
Assim, no intuito de enfrentar este desafio, aponta quatro estruturas proprias das politicas
publicas, que as compordo, essencialmente: A estrutura formal, a estrutura substantiva, a
estrutura material e a estrutura simbolica (GIOVANNI, 2009, p. 10-19).

As politicas publicas sdo fruto ndo apenas da juncdo de cada uma dessas estruturas e
suas caracteristicas, informac@es e componentes, mas da relagéo estabelecida entre as diferentes

estruturas elementares identificadas por GIOVANNI (2009). O uso deste tipo de anélise ou
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desta forma de entender as politicas publicas propicia exatamente que os diversos elementos
constituintes das mesmas possibilitem um processo de verificagdo, através de uma visao
organica, em que tais elementos constituem totalidades estruturadas, de modo a facilitar o seu
estudo, quando de sua anélise, de sua implementacdo, ou de sua formulacdo (GIOVANNI,
2009, p. 10-11).

Segundo GIOVANNI (2009), foi a observacdo historica sobre como ocorrem as
politicas publicas que o fizeram identificar estas estruturas elementares, ja que as mesmas
guardam aspectos semelhantes em sua elaboracéo e implantacdo, embora efetivadas em tempos
historicos e recortes espaciais diferenciados. Essas estruturas elementares das politicas publicas
séo elementos constituintes e invariantes das mesmas, que se mantém ao longo do tempo
(GIOVANNI, 2009, p. 10). Mesmo que o exercicio do poder, por meio das politicas publicas
assuma caracteristicas diferenciadas em cada nacao, existem esses aspectos gerais que podem
ser constatados de forma comum.

A Estrutura Formal é composta pela teoria que embasa a politica publica, pela préatica
gue a mesma desenvolve e pelos objetivos que visa alcancar. Estabelece a relacdo entre teoria,
pratica e resultados. A teoria se debruca sobre o contetdo técnico, politico, cultural ou
ideoldgico da politica. As praticas indicam suas medidas e ferramentas. Os resultados podem
ser efetivos ou ficarem no nivel do planejado, programado. Todos servem para realizar o
processo de avaliacdo da politica (GIOVANNI, 2009, p. 12).

A Estrutura Substantiva diz respeito, aos processos sociais e politicos, aos atores no
processo da politica publica (formulacdo, implantacdo e resultados), aos interesses inerentes a
estes atores sociais e as regras de acesso a politica publica. Os atores podem ser pessoas, grupos
ou instituicBes. Os interesses sdo objetivos praticos que podem ser classificados em trés ordens,
com logicas proprias. Sdo eles: os interesses econdmicos (individuais, empresariais ou
corporativos), na logica da acumulacdo de capital; os interesses politicos (agentes ou grupos
politicos, agentes publicos, técnicos e burocracia), na l6gica da acumulacédo de poder politico;
e os interesses de reproducéo social (publico especifico, demandas especificas, portadores de
caréncias), na logica da acumulacéo de recursos de bem estar. No campo dos interesses, pode
ocorrer a formacdo de aliangas, de contradigdes, de oposicdes. As regras estdo para além das
leis e normas, sdo também as convencdes, padrdes éticos ou morais, costumes e linguagens,
que possibilitam a criacdo de pautas, de comportamentos e, também, a organizacdo da politica
(GIOVANNI, 2009, p. 13-15).

A Estrutura Material esta relacionada ao financiamento, aos custos e aos suportes

necessarios para o desenvolvimento das politicas publicas. Compreende as relagdes entre
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Estado e mercado e o vinculo entre a politica publica e o seu desdobramento material,
infraestrutural e financeiro. O seu debate permite compreender a incorporagdo da discusséo
sobre politicas publicas na economia, seja em ambitos locais, como na articulacdo da
macroeconomia de um pais (GIOVANNI, 2009, p. 16-17).

A Estrutura Simbdlica se expressa através dos valores, dos saberes e das linguagens
utilizadas para formular, processar, implementar e avaliar a politica pablica. A observacao dos
valores nas politicas publicas é expressa na diferenca entre as culturas nacionais e regionais e
na producéo cientifica diferenciada nesses recortes espaciais. Revelam, desta forma, certo nivel
de particularidades das arenas politicas e das influéncias ideoldgicas a que sdo submetidas
(GIOVANNI, 2009, p. 18-19).

Outro aspecto tdo importante, quanto as estruturas elementares sdo os modelos de
politicas publicas. Quem apresenta um quadro geral destes modelos € SOUZA (2006, p. 28-
36). Esses modelos de politicas publicas sdo necessarios para que se compreenda sua énfase e
desenvolvimento ao longo da historia. De suas analises, se apreende cerca de 9 proposicdes de
modelos, 0s quais asseguram maior entendimento sobre a tematica, amplificando as variaveis
que cercam essa discussao e constatando formas especificas de formulacdo e de andlise das
politicas publicas. Esses modelos sdo: Os Tipos da Politica Publica; o Incrementalismo; o Ciclo
da Politica Publica; a Lata de Lixo; as Multiplas Correntes; a Coalizdo de Defesa; as Arenas
Sociais; o Equilibrio Interrompido; o Novo Gerenciamento Publico (Ajuste Fiscal); o Modelo
Participativo; a Escolha Publica; e o Neoinstitucionalismo.

O Modelo dos Tipos de Politicas Publicas (SOUZA, 2006, p. 28) foi formulado por
Theodor Lowi. Pauta-se na maxima de que ‘a politica ptblica faz a politica’, ou seja, cada tipo
de politica publica possuira arenas e disputas especificas, com apoios e rejeicdes diferenciados.
Lowi apresenta quatro tipos de politicas: as Distributivas; as Regulatérias; as Redistributivas;
e as Constitutivas.

As Politicas Regulatorias, como o proprio nome ja diz, fazem a regulagdo dos processos,
por isso, sdo mais visiveis e terdo maior impacto nas estruturas fiscalizadoras, envolvendo a
burocracia e, por outro lado, grupos politicos e de interesses que séo alcangados pela regulacao.
Ja as Politicas Constitutivas estdo relacionadas ao conjunto dos procedimentos, que integram
uma determinada politica. As disputas ocorrem na arena do sistema politico, gerando pontos e
grupos de apoios ou de vetos.

As outras duas, as Politicas Distributivas e as Politicas Redistributivas, estdo situadas
nas disputas travadas pelos grupos sociais. As primeiras estdo relacionadas a decisdes

governamentais que privilegiam determinados grupos sociais ou regides, em detrimento do
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todo, do conjunto social. Além disso, desconsideram a escassez de recursos, ocasionando
impactos mais restritos a alguns grupos ou setores sociais. Enquanto as de orientacdo
Redistributivas, atingem um maior nimero de pessoas, tentando reverter situacdes anteriores.
Nesse sentido, impde perdas a determinados grupos sociais e ganhos a outros. As politicas
sociais universais, como o0s sistemas tributario e previdenciario, sdo caracterizadas por conter
este teor, por causa disso tem maior dificuldade para que se encaminhe.

Do modelo de Tipos de politica publica, se abstraem, como contribuicBes, exatamente
os tipos (Distributivas, Redistributivas, Constitutivas e Regulatorias), além da reflexdo e
identificacdo da influéncia e interrelacéo entre a politica publica e a politica.

Outro Modelo é o Incrementalismo (SOUZA, 2006, p. 29). Nasce das teorias
desenvolvidas por Lindblom, Caiden e Wildavsky. Para este Modelo, as decisdes sobre politicas
publicas ndo partem do zero, mas, ao longo do tempo, sdo incrementadas. Deste modo, a
alocacdo de recursos publicos para um determinado programa ou érgdo parte de decisbes
marginais, que gradativamente sofrem incremento. Assim, as decisdes do governo séo tratadas
como pouco substantivas, ja que a politica publica se mantém no tempo, independente das
mudancas politicas. Entretanto, essa visdo perdeu forca quando houve o avan¢o das reformas
de ajuste fiscal.

E preciso considerar que quando se estuda e observa o orcamento publico, constata-se
que determinadas politicas puablicas se mantém, ao longo do tempo, com estruturas
institucionais e recursos, mesmo que ndo sejam centrais para a atuacdo governamental.
Determinadas correntes defendem, ainda, que as decisdes tomadas no passado pressionam e
constrangem as decis@es futuras. Essa tendéncia limitaria a capacidade dos governos de alterar
ou reverter o rumo de determinadas politicas publicas ou de gerar novas.

Do modelo Incrementalista, destaca-se, como uma contribuicdo efetiva, o incremento
que as politicas publicas podem adquirir ao longo do tempo.

Ja 0 Modelo de Ciclo da politica pablica (SOUZA, 2006, p. 28-29) tem como énfase a
definicdo de uma agenda publica. Deste modo, a politica publica é encarada como um ciclo
deliberativo, formado por vérias etapas, a saber: a definicdo da agenda, a identificacdo de
alternativas, a avaliacdo de opcOes, a implementacdo da agenda e a avaliagcdo. Esse modelo
possibilita entender por que determinados temas entram ou nao na agenda politica. A resposta
a esse porqué sera apreendida de trés formas distintas: A agenda como reconhecimento de um
problema; a agenda como construgdo de uma consciéncia coletiva; e a agenda construida por
tipos distintos de agentes: os visiveis e 0s invisiveis. Portanto, as vertentes internas a este

modelo poderdo dar enfoque aos participantes do processo decisério ou ao processo de
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formulacdo e decisdo, em si. Cada participante ou processo podera atuar como ponto de
incentivo ou de veto, no contexto da producdo de uma determinada politica publica, de sua
agenda e dos estagios que a comporéao.

Na composicdo da agenda por meio de um problema, determinados problemas entram
na agenda publica, quando se reconhece que alguma acdo deve ocorrer para que eles sejam
resolvidos. Assim, o formato com o qual se reconhece e se define o problema afetara tanto a
construcdo dessa agenda, quanto os resultados que se pretendem com a mesma. Outro modo de
ocorréncia da agenda é através da proposicdo da mesma por agentes diferenciados, sendo dois
os tipos de participantes na formulacdo da agenda: Os agentes visiveis, representados pelos
grupos politicos e suas liderancas, os agentes publicos, os partidos, os meios de comunicacéo,
0s grupos de pressdo e interesse, entre outros, que sdo os definidores da agenda publica;
enguanto os agentes invisiveis sdo os propositores da agenda alternativa aquela principal,
estabelecida pelos agentes visiveis, e em sua composi¢do se pode encontrar 0s pesquisadores,
os académicos, as instituicGes de pesquisa, a burocracia, cujo perfil € tido como mais técnico.

Ja na construcdo da agenda pela conformacéo de uma consciéncia coletiva, a ocorréncia
de uma mentalidade coletiva sobre um determinado problema e a producdo de formas de
resolvé-lo sdo as suas marcas. E, portanto, a construcdo da consciéncia coletiva que define a
agenda. Neste formato de construgdo da agenda, o processo eleitoral tem um papel decisivo,
pois através da apresentacdo dos programas partidarios e das ideologias, que os embasam,
apresentam formas diferenciadas de enfrentar uma problematica especifica. Além disso, a
mudanca de partidos no governo possibilita a verificacdo de formas diferentes de enxergar e de
dar resolutividade a um problema, a partir da visdo de mundo (ideologia) que se defende.

Soma-se a isto, 0 posicionamento de grupos de interesse e pressao, bem como, a forma
com que podem acumular forga ou ndo, dentro deste processo. Duas serdo as maneiras com que
0 ponto inicial da construcdo da agenda publica pode se da: Quando o ponto inicial advém da
arena politica, o consenso acerca da agenda € dado mais pela barganha do que pela persuaséo,
enquanto que se o inicio da definicdo da agenda acontece a partir do problema ser suplantado,
0 consenso sera produzido pela persuasao.

Do modelo de Ciclo, se reconhece, como contribuigdes, a existéncia e a construcao de
uma agenda publica, as maneiras com que se pode construir uma agenda (reconhecimento do
problema, construcdo da consciéncia coletiva, atuacdo dos agentes participantes do processo);
0 entendimento das politicas publicas como respostas a problemas sociais; a constatacéo de que
existe um processo e fases constituintes nas politicas publicas; além da identificacdo dos tipos

de agentes, se visiveis ou invisiveis.
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O Modelo da Lata de Lixo (SOUZA, 2006, p. 30-31) se caracteriza por entender que a
compreensdo dos problemas ocorre de forma limitada e, consequentemente, as solucdes para
0s mesmos também sdo. Deriva deste entendimento as visdes de que existem varios problemas
e poucas solucdes; de que as solucdes propostas ndo sao analisadas devidamente e dependem
do conjunto de opg¢oes de solugdes que os decisores possuem naquele momento de surgimento
do problema; ou ainda, de que as solugdes se antecipam os problemas, procuram por eles,
expressando o formato limitado e o conjunto diminuto de solucdes. Esse enredo apresentado €,
entdo, entendido como um conjunto de escolhas ou opgdes de solucdo que compdem uma lata
de lixo, na qual os diversos tipos de problemas e solugfes sdo colocados pelos participantes,
quando eles aparecem.

Esse modelo, que foi concebido por Cohen, March e Olsen, compreende as organizagdes
como formas anarquicas, que originam um conjunto de ideias pouco consistentes. A atuacao
dessas organizagdes se da num sistema de tentativas e erros ou se pauta na producéo de solucbes
aos problemas, baseada nas suas preferéncias, antecipando a solugdo dos problemas. Desta
maneira, sdo as preferéncias que constroem a acéo, a solugéo.

As contribuicdes do modelo Lata de Lixo consistem na identificacdo: da resolucéo de
problemas sociais pelas politicas publicas e da limitacdo que pode haver nas respostas aos
problemas, com o tendenciar das organizagdes, em funcdo de dificuldades técnicas e de uma
reflexdo mais acurada sobre o problema.

Outro modelo € o denominado Multiplas Correntes (SOUZA, 2006, p. 31). Proposto por
Kingdon, esse modelo combina elementos do modelo de Lata de Lixo e de Ciclo,
especialmente, a fase de definicdo de agenda. Do modelo de Mdltiplas Correntes, 0 exato
exemplo de mesclagem de elementos ou constatacdes da realidade de mais de um modelo,
consiste na contribuicdo do mesmo.

O modelo de Coalizéo de Defesa (SOUZA, 2006, p. 31) foi formulado por Sabatier e
Jenkins-Smith. Para esta proposta, as politicas publicas sdo expressas por um conjunto de
subsistemas relativamente estaveis. Esses subsistemas se articulam com o0s acontecimentos
externos, possibilitando os pardmetros para recursos e constrangimentos de determinada
politica publica. Cada subsistema consiste na composi¢do de um numero de coalizes de defesa,
distintos pela visdo de mundo, pelos principios e pelos recursos que podem possuir. Nesse
modelo, crencas, valores e ideias detém uma importancia substancial na formulacdo das
politicas publicas, por vezes secundarizada em outros modelos. H4, ainda, um discordar dos
modelos de Ciclo e de Lata de Lixo, em especial, naquilo que se refere a capacidade de explicar

as mudancas ocorridas nas politicas publicas.
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Deste modelo, se apreende como contribuigdo a conformacdo de aliangas entre grupos
e agentes diferenciados, contrarios ou a favor de uma politica (os subsistemas), a partir de seus
interesses, de suas visdes de mundo e do uso dos recursos disponiveis.

Existe, ainda, 0 modelo de Arenas Sociais (SOUZA, 2006, p. 32-33). Neste modelo a
politica publica se vincula aos empreendedores politicos ou empreendedores de politicas
publicas. Geralmente formam-se redes sociais, de diversas origens e orientagdes, que ddo
visibilidade a determinados problemas, gerando uma pauta especifica. Essas redes se ddo por
meio de contatos, vinculos, conexdes, trocas, intercambios, articulacbes mdultiplas de
individuos, grupos, entidades e instituicoes.

Quando os empreendedores politicos (redes) agem, passam a pautar uma circunstancia,
condicdo ou evento, que apenas se transforma em problema, ap6s o convencimento de uma
parcela consideravel da sociedade ou dos grupos sociais de que se deve fazer algo para a
resolucdo do mesmo. A partir disto, setores dos governos comecam a dar atencdo a
determinados problemas e a ignorar outros. Desta forma, os empreendedores representam uma
comunidade de especialistas, cujos recursos sao investidos, com vistas a resolucdo de suas
demandas. Sua atuacdo pode colocar a resolucdo do problema na agenda publica.

Para buscar a atencdo dos gestores e formuladores de politicas puablicas, o0s
empreendedores politicos lancam méao de trés formas diferenciadas: a divulgacdo de dados,
indicadores e pesquisas sobre uma determinada tematica; a potencializacdo de uma situacéo de
repeticdo continuada de um problema ou um evento critico (desastres e situac@es limites); ou
ainda, a divulgacdo de informacdes que demonstram falhas ou resultados ruins de uma
determinada politica atual.

Do modelo de Arenas Sociais, se pode identificar aspetos como: a visibilidade dos
problemas; o convencimento social sobre o problema; a existéncia de empreendedores politicos
(organizados em redes e em comunidades de especialistas - importancia do contetdo técnico);
a atencdo do governo ao problema, quando visibilizado; além do uso de indicadores e
informacg0des para dar sustentacdo ao pleito de determinados grupos sociais.

Baseado em noc¢oes de biologia e de computacéo, o modelo do Equilibrio Interrompido
(SOUZA, 2006, p. 33), herda da ciéncia bioldgica a nocdo de equilibrio interrompido e da
ciéncia da computacdo a nocdo de capacidade limitada. Da primeira caracteristica, advém os
periodos de instabilidade e estabilidade que caracterizam a politica publica, sendo longos os
periodos de estabilidade e curtos os de instabilidade. Os periodos de instabilidade caracterizam
0os momentos de mudangas nas politicas publicas. J& a segunda caracteristica refere-se ao

processamento das informacgdes pelas instituicdes e gestores. Esse processamento humano
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absorve as questdes ao mesmo tempo, ao invés de uma de cada vez. Reside nesta capacidade
de absorcdo e processamento, a limitagdo dos gestores da politica publica. Neste sentido, se
pode dizer que as politicas publicas ocorrem processando questdes de forma paralela, também
possibilitando realizar mudancas, conforme as experiéncias de implementacéo e avaliacéo.

Por este modelo, é possivel ter a compreensao do sistema politico, seja pelo fenémeno
da forma incremental, seja com a manutencgéo do status quo e da conservagéo da realidade, mas
também, através da andlise das fases da politica puablica que indicam as mudancas mais
substanciais do momento. Por outro lado, no modelo de Equilibrio Interrompido, a formacao
de uma imagem sobre as decisdes e da politica publica em si, passa pela abordagem
desenvolvida pelos meios de comunicacdo, cujo papel se demonstra importantissimo para o
processo de politica publica realizado.

Séo contribuicdes do Equilibrio Interrompido as constatacfes: da ocorréncia de
momentos de estabilidade e de instabilidade nas politicas publicas; da limitacdo de
processamento de informacdes pelos gestores; além da presenca nitida da midia e da sociedade
civil na efetivacdo das politicas publicas.

O modelo do Novo Gerenciamento Publico (SOUZA, 2006, p. 34-35) € marcado pelo
discurso do Ajuste Fiscal, que imprime como principal objetivo da politica pablica a busca da
eficiéncia. O discurso da eficiéncia esta associado ao da independéncia das instituicdes, que é
utilizado, neste processo, como argumento de credibilidade. Esse modelo nasce da critica as
politicas distributivas e redistributivas, considerando que estas politicas sdo fortemente
influenciadas pela chamada acdo coletiva. Ressalta, com isso, que o interesse publico ndo
significa o somatdrio dos interesses dos grupos e que a mais positiva politica publica seria
aquela em que ndo ha disputas entre os diversos grupos, mas aquela que advém de um
posicionamento baseado na racionalidade. Assim, a énfase a eficiéncia passa ser esse retrato da
andlise racional.

A credibilidade se coloca como um dos principais elementos deste modelo. Um tema
que inicia a partir das politicas monetérias e depois ganha terreno entre outras politicas. Esta
relacionada, ndo somente com instituicdes independentes, mas também, as regras pré-
estabelecidas e a valorizagcdo de corpos técnicos. Ambos inter-relacionados. O regramento
prévio atuaria no sentido de retirar o peso das decisdes discricionarias das liderangas politicas,
e mesmo da burocracia, as quais atuariam com maiores custos e com inconsisténcias relativas
a politica. Com isso, as regras estabeleceriam um posicionamento menos influenciado pelos
processos eleitorais e a consequente troca de comando e de rumos da politica publica. Por outro

lado, a independéncia de dérgdos de instituicdes seria a primazia da técnica sobre a politica.
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Decisores com experiéncia técnica dariam mais credibilidade as politicas publicas e tenderiam
a manter a continuidade e coeréncia das mesmas.

Além do Ajuste Fiscal e da Independéncia das Instituicbes, marcam esse modelo as
desregulamentacdes, as privatizacoes e as reformas dos sistemas de protecédo social, agdes que
sdo postas em prética para diminuir a chamada acéo coletiva.

E exatamente a busca por eficiéncia, que marca o modelo do Novo Gerenciamento
Publico, como principal contribuic&o.

O modelo Participativo (SOUZA, 2006, p. 35-36) concorre com o modelo de Novo
Gerenciamento Publico. Tem como marca a geracao de estruturas colegiadas de decisdo, como
Conselhos Comunitarios, Féruns e Orcamentos Participativos e outras formas de Democracia
Participativa e de Controle Social. Essas estruturas traduzem-se como equivalentes da eficiéncia
do Novo Gerenciamento Publico. A credibilidade, neste modelo, estd na capacidade de
fiscalizacdo e de participacdo da Sociedade Civil nos processos que envolvem as politicas
publicas.

Vaérias experiéncias implementadas por determinados grupos ou partidos politicos tém
favorecido a participacdo de grupos de interesses e movimentos sociais diversos na elaboracéo
e implementacdo de politicas publicas, especialmente no que toca as politicas sociais. Também
sdo formas mais resistentes as caracteristicas presentes nos postulados do ajuste fiscal e da
agenda que dele se deriva, relacionadas as desregulamentac6es dos sistemas de prote¢do social
ou de entrega de setores publicos ao mercado por meio das privatizacbes. Do modelo
Participativo, as estruturas de participacao direta da sociedade civil na formulacéo e execuc¢édo
das politicas publicas, consistem na principal contribuicao.

O modelo do Neoinstitucionalismo (SOUZA, 2006, p. 37-38) tem como énfase a
importancia das instituicbes para todas as etapas da politica publica, da decisdo a
implementacdo. Instituicbes fortes correspondem ao fator de credibilidade deste modelo. O
entendimento deste modelo é de que as instituicbes moldam as politicas publicas e sé&o
fundamentais para a sua efetivagdo. As instituicdes e regras definem e redefinem politicas
publicas e através dela sdo implementadas.

As politicas publicas sdo expressas por agdes coletivas e de distribuicdo de bens, porém
necessitam de estruturas que diminuam a possibilidade de as mesmas serem apropriadas por
interesses personalistas ou de grupos isolados. A acdo racional realizard a percepcdo de
alternativas diversas e de seus possiveis resultados, ao mesmo tempo, que levard em conta
também os interesses dos prdprios decisores. Além disso, a agdo para politicas publicas é

perpassada por ideias, processos e a historia de cada nacao.
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O cerne da montagem das politicas publicas est4 na disputa por poder e recursos, a qual
se estabelece entre os grupos sociais. A mediacdo da disputa é realizada pelas instituicGes
politicas e econémicas. Esta acdo pode privilegiar determinados grupos, em relacao a outros.
As escolhas no processo de definicdo e implementacdo sao, também, influenciadas por ideias e
pelo contexto histérico.

Do modelo Neoinstitucionalista, constata-se como caracteristicas generalizantes: a
importancia das instituicfes e das regras na efetivacdo das politicas publicas; a relacdo das
politicas publicas com a distribuicdo de bens coletivos; a diversidade de alternativas quando da
utilizacdo de uma acéo racional; a disputa por poder e recursos no cerne das politicas publicas;
a mediacao das disputas pelas institui¢des politicas e econdmicas; além do permear das politicas
publicas por ideias, interesses e contextos histéricos.

O modelo da Escolha Publica (SOUZA, 2006, p. 38-39) detém certo ceticismo em
relacdo a capacidade do governo na formulacdo de politicas publicas, pois seriam altamente
influenciados pelo autointeresse. Deste modo, esse modelo defende a superioridade do mercado
sobre 0s governantes e a burocracia estatal para a tomada de decisdes, ocorrendo, entdo, a
negacdo dos mecanismos politicos de decisdo. Caracterizam, ainda, o entendimento do contexto
por esse modelo: as informagdes incompletas, a racionalidade limitada e a captura das politicas
publicas por interesses particularistas das instituicbes do governo.

Do modelo de escolha publica, a defesa do mercado como uma instancia de producéo e
efetivacdo de politicas publicas se apresenta como a principal contribuicéo.

Como se percebeu, das diversas concepcbes e modelos de politicas publicas,
apresentadas por SOUZA (2006), pode-se compreender que todas trazem alguma contribuigéo
para ndo somente se realizar a identificagdo das tipologias demonstradas, mas a indicacao de
variaveis, que, embora compondo o contexto e a caracterizagdo dos modelos ideais em si,
trazem também informagfes importantes para que se constate elementos e aspectos que
interagem e se articulam no contexto mais geral das politicas publicas. E possivel, assim,
selecionar elementos importantes, em cada modelo, para uma analise mais generalizante. Essa
discussdo realizada ressalta a afirmacdo de GIOVANNI (2009, p. 10) de que todas as politicas
pUblicas se baseiam em alguma teoria, assim como, teorias, praticas e resultados estdo em todas

as politicas publicas.

2.4 POLITICA PUBLICAS E ECONOMIA: A DISCUSSAO DO ORCAMENTO PUBLICO

A discussédo sobre o Orgcamento Publico se mostra necesséria para este estudo por causa
da materialidade que o orgamento traz para as politicas publicas. N&o ha politicas publicas sem
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um aporte de recursos que a viabilize, ou seja, a concretizacdo, a materializacdo das politicas
publicas é expressa no or¢camento publico. Por outro lado, € por meio do orcamento que se
consegue influir na economia, isto é, 0 peso e a participacdo estatal na dimensao econémica,

também, se viabilizam através do orcamento publico.

Neste sentido, as consideracdes tecidas acerca do orcamento publico servirdo para
refletir sobre a principalidade do mesmo no que diz respeito as politicas publicas e a atuacao e
influéncia do Estado na economia. Identificagdo importante, ja que, como se viu anteriormente,
varios elementos e aspectos, aqui colocados, demonstram uma relacdo direta entre economia e

politicas publicas.

Assim, neste tdpico especifico, a reflexdo tendera a entender, na historia, como se
conforma a relacéo entre economia e orcamento, a composi¢cdo do orcamento e 0 surgimento

dos instrumentos de programacdo orcamentaria, como o Plano Plurianual.

Para refletir sobre a relacdo entre o Estado e sua atuagcdo com a economia, utiliza-se
James Giacomoni, que é um pesquisador de orcamento publico que apresenta, em sua obra,
também denominada Orcamento Publico, uma influéncia, forte e indubitavel do Estado na
Economia. O que possibilita descortinar a visdo dicotbmica que se tenta impingir na relacéo
entre essas duas instancias sociais. O mecanismo para essa relacdo é exatamente o Orgcamento
Publico, principal instrumento de participacdo estatal na economia. O autor destaca 0 aumento
das despesas ocorridas nos orcamentos, a partir do século X1X, momento em que se fincam as
precondicGes para a existéncia das politicas publicas, mas também, em que o orcamento publico

ganha maior incremento, com o aumento das despesas publicas com a economia.

Esse ganho de tdnus ocorrera tanto nas chamadas economia de mercado, quanto nas
economias coletivizadas, nas quais, como demonstra GIACOMONI (2010, p. 3), esse processo
sera mais evidente. Um processo normal, sem formas quaisquer de camuflagem, nem por
discursos, nem por préaticas nas economias coletivizadas, onde a presenca do Estado sera uma
caracteristica nitida e fundamental. Entretanto, nas economias de mercado essa presenca terd
um aspecto e uma expressdo mais comedida e oculta. N&o seré explicita. Mas, a partir do século
XIX haverd uma presenca maior e crescente deste fendmeno. E este mesmo autor que
exemplifica este fato, demonstrando o crescimento das despesas publicas dos Estados Unidos,
entre 1890 e 1970, que saltam de 6,5% para 32,2% do produto nacional bruto (PNB) desta
nacao. Ha que se ressaltar, que este exemplo concreto se trata de uma economia de mercado,

distante, portanto, das expressdes coletivizadas da economia.
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No Brasil, esse fenébmeno de aumento das despesas publicas € mais recente do que nos
paises centrais, com uma ocorréncia apenas identificada ap6s a Segunda Guerra Mundial. Nos
paises centrais do capitalismo, como nos Estados Unidos e nas na¢des da Europa Ocidental,
esse evento ocorrera muito antes, como ja exemplificado com as despesas estadunidenses.
Também serd um aspecto da nacdo brasileira, por seu posicionamento na periferia capitalista
do mundo, um crescimento menos elevado das despesas publicas do que 0s paises centrais.

Assim, GIACOMONI (2010, p. 3-4), a partir de outros pesquisadores apresenta o
comportamento das despesas brasileiras no periodo entre 1907 e 1943. Neste intervalo de
tempo, as despesas publicas com economia dobraram, a realizar um movimento que
acompanhou o crescimento populacional. Isso indica que, como consequéncia, houve a
manutencdo da mesma equacdo per capita durante este periodo. Somente a partir de 1947 é que
se assistird uma alteracdo nestes nimeros, indicando uma acentuacdo percentual razoavel: de
17%, em 1947 para 25% em 1969.

Outro aspecto destacado, no Brasil, por GIACOMONI (2010, p. 4-6) é o crescimento
do chamado Estado-empresario, no periodo compreendido entre as décadas 1970 e 1980. A
acdo das empresas estatais conforma o que se entende como Estado-empresario. E neste
momento que ocorrerd um crescimento mais acentuado dos numeros em destaque. Entre os
anos de 1979 e 1982, havera um incremento maior ainda da destinacdo de recursos publicos
para as empresas estatais. O crescimento saira de 23,74% do PIB em 1979, equivalente, em
valores de moeda de época, a Cr$ 1.481,2 bilhdo, para 28,25% em 1982, equivalente a Cr$
14.559,1 bilhdes. Destaque para os valores e o crescimento em valores nominais.

Isso acontecera ap6s uma reducdo da carga tributaria bruta e liquida, ao longo dos anos
1970 e que perdurard até a década de 1980. 24% e 15%, em 1970; 23,9% e 14,9%, em 1975; e
21,9% e 12,8%, em 1980. Esse exemplo demonstra indicios da diminuigdo do setor publico
tradicional, que esta associado ao fornecimento de servigos e bens publicos. Fenbmeno que
ocorrera de forma paralela em relagdo ao aumento dos investimentos nas empresas publicas, ou
seja, do Estado-empresario. Ha, portanto, o indicio de uma maior presenca do setor publico na
economia, por meio da ocorréncia de uma reorientacdo dos recursos publicos do chamado setor

tradicional para as empresas publicas, que compdem o Estado-empresario.

Percebe-se que o posicionamento do autor, atenua de forma demasiada os interesses do
capital, como se o Estado ndo expressasse posicdes de classe. Presume-se que este ndo € um

objetivo de sua producdo. Com esse esforco de isen¢do, GIACOMONI (2010, p. 6) registra de
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maneira objetiva e acritica as décadas de 1980 e 1990, dados e informacBes da economia
brasileira, percorrendo o0s principais periodos econdmicos brasileiros, ressaltando as

caracteristicas préprias de cada um deles.

Com as exemplificacdes que o autor traz, tanto em nivel nacional, quanto no ambito
internacional, € possivel verificar uma relacdo direta entre 0 aumento da despesa publica e a
participacdo do Estado na economia. Em 1980, o percentual de participagcdo governamental na
economia, o Brasil registrou a marca 47,5% do PIB. Essa marca de quase 50% do PIB de
participacdo estatal no campo econdmico retrata bem as consideracOes descritas por
GIACOMONI (2010, p. 5-6), que ainda ressalta que este percentual ndo considera as
intervencdes realizadas, especialmente, no que tange as regulamentacGes de pregos e

quantidades.

O autor apresenta a tematica do aumento das despesas publicas como um assunto, para
o0 qual rumam os interesses manifestos por parte de diversas correntes de pensamento. Como
resultado desta atencdo, GIACOMONI (2010, p. 7-10) enfatiza a atuacdo das correntes
neoclassica, keynesiana e neoinstitucional, o que indica a importancia e diversidade de posicdes
e analises referentes a este tema, buscando as explicacGes devidas para 0 aumento das despesas

publicas, como também, para a participacao estatal na economia.

As correntes neoclassica e keynesiana tém como representacdes a Lei de Crescimento
Incessante das Atividades Estatais, 0s estudos sobre a elasticidade das despesas publicas em

relacdo a renda nacional, a teoria do Efeito Translacdo e a teoria do Efeito do Limite Tributario

No explicitar destas visdes, GIACOMONI (2010, p. 7-10) apresenta diversos
pesquisadores e suas contribui¢des, no intuito de trazer ao debate as razdes que propiciam essa
relacdo entre Estado e economia, por meio das estruturas orcamentarias. O autor inicia a sua
incursdo sobre este tema, através da proposicdo da Lei de Crescimento Incessante das
Atividades Estatais, de Adolf Wagner. Essa teoria indica que o aumento do nivel da renda dos
paises industrializados, induzira ao crescimento do setor publico a taxas elevadas. Deste modo,
ao aumentar a tendéncia de crescimento do ritmo econémico, eleva-se, por conseguinte, a
participacao relativa do Estado na economia, ou ainda, quanto mais industrializada e produtora
de bens for uma nacdo, maior serd a presenca do Estado e de seus recursos nas atividades

econdmicas.
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O autor explica que esta teoria teve uma comprovagdo empirica, realizada por Richard
Bird, cujas verificacfes ocorreram em paises da Europa, como o Reino Unido, a Alemanha e a
Suécia, em um periodo de 50 anos, entre 1910 e 1960. Bird detectou uma elasticidade das
despesas publicas em relacdo a renda nacional. As despesas que mais cresceram foram aquelas,

relativas a servicos ambientais e sociais.

As causas identificadas para a ampliacdo deste tipo de despesa estavam relacionadas
com: o crescimento das func¢des administrativas e de seguranca; as demandas por bem estar
social (saude e educacdo, principalmente) e a intervengdo direta ou indireta do Estado no
processo produtivo. O contexto de geracdo dessas causas € aquele referente aos processos de
industrializacdo e urbanizacdo, que geraram novos padrGes de comportamento; articulacdes
diferenciadas de interesses de grupos sociais, 0S quais passam a apresentar as suas
reivindicagdes para os governos; além da acdo do Estado, com um papel dinamizador na
economia, atraves da infraestrutura e das intervencdes que se prestam a neutralizar 0s excessos

monopolizadores do setor privado.

Outro pesquisador citado por GIACOMONI (2010, p. 8) é Gerhard Colm, ainda no
esforgo de refletir sobre o crescimento do gasto publico. Para Colm, existiriam 4 tipos de causas
dos gastos publicos: A necessidade de servigos publicos; o desejo por melhores servicos
publicos; os recursos disponiveis no Estado; e o Custo dos servicos publicos. As duas primeiras
causas caracterizadas pela acdo do Estado para responder a determinadas demandas. A terceira
causa serd oriunda das facilidades dos Estados para gerar recursos, que estimulardo a oferta de
bens e servi¢os. Enquanto a quarta causa é marcada pela pouca suscetibilidade a racionalizacdo

e a reducdo de custos.

Outra formulacdo sobre o aumento das despesas do Estado entende que a
disponibilidade de recursos é o bastante para que o governo de plantdo faca uso dos mesmos.
Ou seja, o Estado ndo necessariamente dependeria do crescimento da demanda da sociedade
para que houvesse 0 aumento das suas despesas publicas. Situacbes extremas e 0 Seu
enfrentamento poderdo, em determinadas situagdes justificar o aumento de despesas publicas.
Esses casos extremos sdo as circunstancias de guerra, as crises, as catastrofes, ou 0s momentos
de instabilidade. GIACOMONI (2010, p. 8-13) demonstra essas situagdes e, por conseguinte, a
visdo que a fundamenta, através de pesquisas realizadas no Reino Unido, nos Estados Unidos

e no Brasil.
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No Reino Unido, a investigagdo desta teoria foi efetivada, segundo GIACONOMI
(2010, p. 8-9), por Alan Peacock e Jack Wiseman, que inauguram a hip6tese de expansao das
despesas publicas, apenas pela possibilidade de obtencdo de recursos, sem que haja uma
pressdo, oriunda do crescimento da demanda por servicos publicos. Além disso, nos eventos de
necessidade extrema ou nos momentos de instabilidade, haveria uma disposi¢cdo maior dos
cidadéos para realizarem suas contribui¢des com a situagcéo, mediante o pagamento de tributos.
Fato que ndo é comum em tempos tidos como normais, sem eventos deste tipo, demonstrando

uma propensao a ndo possuirem a disposicao de honrar os seus tributos.

Essa situacdo, em que os cidaddos ndo estdo dispostos a contribuir, levaria a uma
anulacdo da demanda, fazendo com que se manifeste um cenario de equilibrio, que se
apresentariam em momentos de normalidade e estabilidade econémica. Um equilibrio que
somente seria quebrado em situagfes adversas ou de excepcional gravidade, como as que ja
foram exemplificadas. Peacock e Wiseman entendem, segundo GIACONOMI (2010, p. 8-9),
que nas situacbes em que o contexto é adverso, os cidaddos reconhecem a importancia da
intervencdo publica e, por isso, passam a aceitar encargos. E mesmo, quando cessa a situagdo
critica e desaparece a anormalidade, ainda € possivel que se aceite a cobranca de encargos
tributarios, como uma espécie de compensacdo pelo momento vivido. A formulacdo destes

pesquisadores foi chamada de Teoria do Efeito Translacéo.

Nos Estados Unidos, a mesma teoria foi testada, seqgundo GIACONOMI (2010, p. 9-
10), por Musgrave e Musgrave, a qual foi denominada a Teoria do Efeito do Limite Tributério.
Na pesquisa destinada ao caso estadunidense, houve a constatacdo de que as situagdes criticas
podem levar a uma utilizacdo maior de recursos por parte do Estado, um exemplar da
proposicdo de Peacock e Wiseman. As situagfes estudadas, neste caso, dizem respeito a
participacao dos Estados Unidos em guerras. Entretanto, a teoria inicial foi relativizada, levando
em conta elementos especificos da realidade estadunidense. A primeira consideracao remete a
Guerra do Vietnd, conflito no qual os gastos militares ndo obtiveram aumento significativo. A
outra esta relacionada com o aumento das despesas civis durante as Guerras Mundiais, que

explicaria o crescimento dos gastos publicos totais.

Essas duas questdes, fizeram com que Musgrave e Musgrave, tendessem a relativizar as
formulacGes de Peacock e Wiseman, no que tange ao caso estadunidense. Desta forma,

observou-se que, neste exemplo, a teoria inicial de aumento do gasto publico pela
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disponibilidade de recursos e por momento de crises ou de grave anormalidade, ndo se

conformavam em explicagGes definitivas para o tema do aumento das despesas estatais.

Para analisar o caso brasileiro, GIACOMONI (2010, p. 10-12) faz uso das contribuic6es
de Resende da Silva, que constatou o chamado Efeito Translacdo em trés oportunidades
diferentes, a saber: durante a participacdo brasileira na Segunda Guerra (1947-1950); no
financiamento parcial do programa desenvolvimentista (1955); e na politica de combate a
inflagéo e de crescimento econdmico (1965-1969). Compreende o contexto, deste caso, como
situacdo critica ou de adversidade, a depressdo econdmica e 0s surtos inflacionarios,
respectivamente. Neste exemplo, a expansdo do gasto foi caracterizada por um processo
chamado Poupanca Forcada, ou seja, o financiamento foi obtido por meio de emissao de papel-
moeda. Uma medida como essa, terd um feito transitorio, pois havera uma ilusdo monetaria,
oriunda do cenério inflacionério. Quando a ilusdo monetéria desaparecer, a manutencdo da
inflacdo serd uma consequéncia. Havera, entdo, como resultado, queda na arrecadacao, a
impactar as contas publicas. O limite da expansao de gastos publicos, neste caso, sera a iluséo

monetaria.

Também para o caso brasileiro, as teorias do Efeito Translagdo ou do Limite tributario,
ndo serdo suficientes para explicar o aumento das despesas publicas do Estado no Brasil, na
compreensdo de Resende e Silva, conforme GIACOMONI (2010, p. 12). Embora, haja a
verificacdo de que os governos destes periodos agiram de certo oportunismo, quando utilizaram
a instabilidade econémica e social para promover o aumento da tributacdo, com vistas a

obtencdo de recursos, que favoreceram e foram destinados a novas despesas publicas.

Outro tema apresentado por GIACOMONI (2010, p. 12-14) refere-se a presenca do
setor publico brasileiro na economia. O autor faz uso das reflexdes de Baer, Kerstenetzky e
Villela, assim como, de Baer, Newfarmer e Terbat. No primeiro trabalho, conforme
GIACOMONI (2010, p. 12-13) os autores realizam uma reconstituicdo historica acerca da
intervencdo estatal na economia, com enfoque nos periodos do Império e da Republica. Baer,
Kerstenetzky e Villela defendem que o marco da passagem de um Estado pouco interventor

para um Estado mais interventor é o ano de 1960.

Antes deste ano, o governo deteve poucas atribuicdes econémicas. E a partir deste ano
gue se presencia uma expansao forte do Estado, como Estado-empresario. A expansdo desta
atuacdo se deu por meio da criacédo de diversas empresas publicas, como a Eletrobras, 0 BHN

e a Embratel, alem da expanséo de outras ja existentes, como a Vale do Rio Doce e a Petrobras.
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Essa expansdo da presenca do Estado na economia brasileira ocorreu para que o setor publico
detivesse o controle da economia, atraves de uma rede de mecanismos institucionais, como 0s
sistemas fiscal e de controle de precos, por meio do Banco Central, dos bancos publicos e de
desenvolvimento federais e estaduais, assim como, das autarquias e empresas publicas federais

e estaduais.

Embora se detecte essa presenca forte do Estado na economia, 0os autores referidos,
ressaltam, conforme GIACOMONI (2010, p. 13), que essa presencga acontece sem planejamento
e sem uma linha ideoldgica bem definida. 1sso ocorreria por circunstancias variadas, tais como:
crises internacionais, controle de sobre o capital estrangeiro nos servigos publicos e também

sobre a exploracdo de recursos naturais e da industrializacédo do pais.

O segundo trabalho, de Baer, Newfarmer e Trebat, trata da relacdo entre o Estado e o
capitalismo brasileiro. Nas afirmacdes de GIACOMONI (2010, p. 13-14) os autores entendem
que o Estado se apresenta como principal agente dinamizador do capitalismo brasileiro. A partir
dai, analisam as possiveis alternativas sobre como ocorre o controle da alocacdo de recursos
publicos no pais, com trés provaveis hipéteses de comando desta alocacdo: A) O aparato
econdmico do Estado como coadjuvante do mercado; B) O setor publico controlado pelo grande
capital; e C) A tecnocracia dominando a locacdo de recursos publicos. Em qualquer das
hipbteses, o Estado divide a alocacao de recursos para a economia, com o capital nacional e o

capital internacional.

O Estado como coadjuvante do mercado ndo terd a tarefa de orientar o crescimento,
papel que sera exercido pelo préprio mercado. Nesse caso, as empresas estatais serdo destinadas
a setores ndao contemplados pelo setor privado e o planejamento do Estado sera voltado para
facilitar maior poupanca nacional para aqueles setores mais produtivos. No cenario em que agéo
estatal estara a servico do capital nacional e internacional, a tendencia é de controle do setor
publico (planejamento e infraestrutura) pelo grande capital, com a finalidade de maior expanséo
e acumulacdo do capital. Enquanto, o outro caso, em que ocorre o controle da tecnocracia, 0
aparelho estatal e suas decisfes serdo controlados e modelados pelos tecnocratas e pelos
militares-empresarios, 0s quais se caracterizam por serem 0s agentes viabilizadores da expanséao
do Estado na economia, através de empresas estatais, como também, da multiplicacdo e

descentralizacao das acGes das mesmas.

GIACOMONI (2010, p. 14-15) destaca, ainda que Musgrave e Musgrave indicardo que

a expansao das fungdes do Estado ocorreram em funcdo de algumas variaveis, tais como: as
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mudancas tecnoldgicas; as mudangas populacionais; os custos relativos a servigos publicos; as
modificaces no alcance das transferéncias; os fatores sociais e politicos; o efeito limite e as
mudancas de guerra; a disponibilidade de alternativas para tributacao; e o crescimento da renda

per capita, associado ao aumento da demanda por bens de servigos publicos.

A outra corrente que analisa a atuacdo do Estado na economia é a institucionalista. Sua
énfase recai sobre as estruturas de Estado, o seu aparelho institucional, por assim dizer. Segundo
GIACOMONI (2010, p. 15-17), essa tendéncia analisa a acdo dos tecnocratas ou da tecnocracia
na estrutura estatal e também na estrutura das empresas do capital nacional e internacional. Essa
perspectiva compreende que somente uma andlise estritamente relacionada ao entendimento
das correlagdes de forcas ndo sdo suficientes para explicar e dimensionar como acontece a acdo

do Estado na economia.

O movimento institucionalista rompe com a visdo de que o Estado tem apenas o papel
cumpridor da l6gica de mercado e de um pensamento econdmico de seguimento da efetivacéo
capitalista. O institucionalismo ganha relevo entre as décadas de 1920 e 1950, nos Estados
Unidos, caracterizado por considerar a diversidade de atores e processos politicos e de mercado
como 0 motivo para aumento das despesas publicas, especialmente como marca de uma

corrente interna, chamada Neoinstitucionalismo.

Para contribuir com a elucidacdo deste tema, GIACOMONI (2010, p. 16) utiliza as
proposi¢cdes de William Niskanen, com a finalidade de demonstrar que a burocracia consiste
em uma organizacao produtora, que deve prover bens e servicos a uma clientela especifica. O
que levaria a uma propensdo dos técnicos, burocratas ou tecnocratas a maximizar o or¢gamento,

com vistas a favorecer a sua clientela.

Embora, ndo se perceba uma contribui¢cdo nacional do movimento institucionalista ou
da corrente Neoinstitucionalista, pode-se estabelecer uma conexdo ou proximidade de visdo
com as propostas de Bresser Pereira, ao designar aquilo que chama de Modo de Producdo
Tecnoburocratico (MPT). Compreendido por BRESSER-PEREIRA (2000) como dominante
nas sociedades socialistas, como a China e a antiga Unido Soviética, este modo de producéo
passa a ganhar importancia também em nacgdes capitalista centrais e periféricas. Assim,
estariamos em uma espécie hibridismo e transicdo do Modo de Producdo Capitalista (MPC)
para 0 Modo de Producéo Tecnoburocratico, fazendo ocorrer uma coexisténcia entre esses

modos de producao.
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A evidéncia de um sistema socioeconémico hibrido no Brasil, através de uma
composicdo entre os Modos de Produgdo Capitalista e Tecnoburocrético, estaria colocado em
trés caracteristicas: 1) Capital privado dominante, com gradativa expansao do capital estatal; 2)
O sistema de precos €, em parte, controlado pelo mercado e, noutra esfera, pela acédo
monopolista do Estado ou de oligopdlios privados; e 3) O nascimento de uma classe
tecnoburocrética, que se diferencia tanto da burguesia, quanto dos trabalhadores, por deter o
dominio de areas estratégicas, nas areas associadas ao conhecimento ou naquelas relacionadas

a direcdo das principais organizacdes publicas e privadas.

SOUZA (2006, p. 27) considera que exista, nas democracias modernas, uma autonomia
relativa do Estado, influenciada pelo tempo e o espaco, pelas circunstancias historico-
socioespaciais que facilitam a atuacdo prépria e inerente a esta instancia social e, por causa
disso. Observando-se, assim, um campo proprio de atuacdo, que condiciona a consecucao das
politicas publicas.

Esta posicdo de SOUZA (2006) dialoga com a discussdo de BRESSER-PEREIRA
(2000), ao apresentar a importancia dos corpos técnicos de empresas e governos, as suas
burocracias, a ponto de propor a existéncia do Modo de Produgdo Tecnocréatico, no qual as
equipes tecno-burocraticas representam estruturas fundamentais para o funcionamento das
instituicoes.

Na mesma linha, junta-se a essas analises a constatacdo de OLIVEIRA e CARVALHO
(2017), quando tratam da atuacdo discricionaria de servidores publicos na efetivagdo de
politicas de inclusdo educacional no Brasil. Os autores demonstram como, uma politica com
direcdo e comando, dentro de uma instituicdo estatal, em uma éarea sensivel e acima de
questionamentos, como a educacéo, pode ser manobrada e manejada por aqueles que estdo na
execucdo do processo.

A avaliacdo realizada do processo de implantagdo de uma politica inclusdo educacional
possibilitou que se conseguisse verificar a atuacdo e a influéncia dos executores finais de um
programa de elevacdo dos niveis educacionais de adolescentes e jovens na conducdo dessa
politica, de forma discricionaria, ao beneficiar ou ndo determinados alunos, por motivacoes
afetivas, de juizo proprio de valor ou de refor¢co ao processo de exclusdo de outros. Essa
indicacdo apresenta que, para além dos formuladores e gestores das politicas, 0s executores,
que também fazem parte do corpo técnico estatal, dettm formas de influéncia direta na
execucdo da politica, podendo, com isso, leva-la a cabo de forma exemplar ou coloca-la a prova

e ndo contribuir para a necessidade para a qual foi gerada.
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As constatacoes de BRESSER-PEREIRA (2000) e de OLIVEIRA E CARVALHO
(2017) certamente corroboram com a chamada autonomia relativa do Estado, representada por
suas instituicdes e seus servidores, que em certo modo a materializam. Todas as constatacdes
dos referidos autores agem no sentido de reforcar-se mutuamente, ou seja, a autonomia relativa
do Estado reforca a atuacdo das instituicdes e da tecnoburocracia; a existéncia da
tecnoburocracia favorece, tanto a autonomia relativa do Estado, quanto a atuacéo discricionéria
de servidores; enquanto este tipo de atuacdo apresenta, ndo somente, a possibilidade que este
corpo técnico possui de interferir nitidamente na atuacdo das instituicdes, através de suas
condutas, valores e visdes de mundo, como também, demonstra que a presenca da burocracia
possibilita dar vazdo a autonomia relativa do Estado, como uma presenca fundamental na
operacdo de suas politicas, quaisquer que sejam.

Ainda segundo, SOUZA (2006), hoje, a atuacao dos governos estd mais complexa. Isto
porque, existem limitagdes ou restricdes impostas aos Estados Nacionais e seus governos,
realizadas pelo processo de globalizagdo, mesmo que esta autora tenda a relativizar este fator.
Associado a este, pressiona, também, a acdo das instituicbes governamentais, a atuacdo dos
variados Movimentos Sociais e dos grupos de pressao.

Os Grupos de interesse e pressdo, os Movimentos Sociais, as fracGes de Classe, as
Categorias e Classes Sociais ao apresentar as suas demandas para o Estado, o fazem com vistas
a influenciar a composic¢éo do Orcamento Publico. Por meio deste instrumento institucional, se
faz op¢do daquilo que se quer priorizar ou ndo na Gestdo do Estado, no que se refere ao conjunto
das demandas, por vezes conflitiva, dos diversos setores sociais. A execucao do Orcamento
Publico é a expressdo pratica das Politicas Publicas e dos conflitos sociais, que se expressam
como resultante da correlagédo de forcas pela hegemonia na sociedade e pela conformacéo de
uma consciéncia coletiva. As demandas oriundas dos grupos que ndo detém capital, ou seja,
nédo-capitalistas visam enfrentar o processo de centralizacéo de riquezas, que marca o Modo de
Producdo Hegemaénico, o Capitalismo, no intuito de frear a acdo excludente, enfrentando, deste

modo, 0s interesses da burguesia.

2.4.1 A construcdo historica e a importancia dos instrumentos de programacao
orcamentaria — O nascimento do Plano Plurianual - PPA

Os fatos que levaram a concep¢do e proposi¢do de uma nova forma de organizagdo
orcamentaria de planejamento estatal durante o processo constituinte, que culminou com a

Carta Magna de 1988, estdo relatados por OLIVEIRA (2009). Segundo este autor, 0 novo

formato proposto pela chamada Constituicdo Cidadd visava reestabelecer o ordenamento
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orcamentario e fiscal, j& que no periodo historico anterior, sob o controle da ditadura militar,
definido, por este autor, como Estado burocratico-autoritario, os instrumentos criados e
implementados, neste periodo, ndo gozavam de condicdes de gestdo, necessarias para a nova
fase inaugurada pela Constituicdo de 1988.

Segundo OLIVEIRA (2009, p. 13-15), engendrou-se uma parafernalia orgamentéria
neste momento burocratico-autoritario, entendida pelo autor, como uma verdadeira
desfiguracdo orcamentaria. De cuja, analise é possivel destacar: 1) Principios orcamentarios,
como o da unicidade, da transparéncia e do equilibrio foram violados ou dissimulados; 2) O
orcamento transformado em um mero instrumento funcional, que servisse aos donos do poder
da época; 3) Ndo havia capacidade de decisdo e de influéncia do Parlamento no processo de
elaboracdo orcamentario; 4) Esvaziamento do Orcamento Fiscal, com a criacdo de outros
orcamentos: monetario, das estatais, do sistema financeiro habitacional e da previdéncia social;
5) Distribuicdo de incentivos para setores que davam sustentacdo ao regime autoritario; 6) O
orcamento ndo cumpria o papel de organizagéo da a¢do do Estado, tampouco de controle dessas
acles; 7) O Estado autoritario havia criado uma armadilha orcamentaria, com desarranjo e
mascaramento nas contas publicas, profunda crise financeira e fiscal, elevados déficits,
acompanhado de um quadro de elevada inflacdo e acentuada instabilidade.

A tarefa desempenhada pela Constituicdo de 1988 foi de soerguer e reorganizar o
processo orcamentario, e em decorréncia, 0 orcamento e a capacidade de planejamento do
Estado Brasileiro. O novo arcabouco or¢camentario determinou: 1) Um orcamento de tipo misto,
com funcgdes definidas para o Executivo e o Legislativo, respeitando a independéncia do
Legislativo para incidir no processo orcamentario; 2) Retomada dos principios unidade-
universidade, gerando o Orgcamento Geral da Uniéo; 3) Criaram-se mecanismos para o controle,
acompanhamento e fiscalizagdo do orcamento; 4) Trés instrumentos passam a integrar o
processo orcamentario: o Plano Plurianual de Aplicagdes (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) (OLIVEIRA, 2009, p. 14-15).

A articulacdo entre PPA, LDO e LOA eram as novidades do novo processo or¢camentario
que se viabilizou com a Constitui¢cdo Cidada.

O PPA cumpre a missdo de orientar o Planejamento Estatal. Recolocando o Or¢gamento
como um instrumento de Planejamento das acdes do Estado. Segundo OLIVEIRA (2009, p.
15), o PPA substitui uma versdo do periodo anterior chamado Orcamento Plurianual de
Investimentos (OPI), sendo o0 novo instrumento um avango em busca da superacdo do aspecto

de mera previsdo orcamentéria. Este instrumento deveria espelhar o verdadeiro efetivar de um
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programa de governo, como o instrumento de conteddo, que articula a LDO e a LOA, tanto
quanto pode significar uma forma de controle do gasto governamental.

MENDES (2008, p. 5) acrescenta que o PPA tem como marca a fixacdo de diretrizes,
objetivos e metas para as despesas de capital, ou seja, aquelas que duracdo continuada por dois
ou mais exercicios financeiros.

A LDO, por sua vez estd, legalmente, subordinada a elaboracdo prévia do PPA e,
portanto, ndo pode admitir dispositivos que o contrariem (MENDES, 2008, p. 5). Para
OLIVEIRA (2009, p. 16), este instrumento representou a principal novidade do processo
orcamentario, inaugurado pela Constituicdo de 1988, sendo prevista com as seguintes funcdes:
1) Definir metas e prioridades da administracdo publica federal; 2) Orientagdo da elaboracdo
da LDO; 3) Realizar alteracdes na legislacdo tributaria; 4) Estabelecer uma politica da aplicacdo
dos recursos das agéncias de fomento; 5) Autorizar a despesa com pessoal (contratacdo, cargos
e carreiras, vantagens para os servidores).

J4 a LOA (MENDES, 2008, p. 5; OLIVEIRA, 2009, p. 16-17) esta, na hierarquia
pensada, subordinada a LDO e ao PPA, além de dividida em: Orcamento Fiscal (os trés Poderes,
a Administracdo Direta e Indireta, os Fundos Publicos), Orcamento de Investimento das
Empresas Estatais (Empresas em que a Unido detenha maioria do capital social) e Orcamento
da Seguridade Social (abrange as areas da Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social).

Tanto MENDES (2008), quanto OLIVEIRA (2099) apresentam problemas ocorridos na
implementacdo destes mecanismos do processo or¢camentario brasileiro. OLIVEIRA (2009, p.
17-24) indica a subestimacao de receitas, uma elaboracao precaria da proposta orcamentaria e
o desinteresse do legislativo em cumprir o regramento do processo or¢camentéario. Mas, aquele
que ganha destaque, na sua abordagem, diz respeito ainda ao Parlamento: negociagfes entre
parlamentares e o Relator no Orcamento no Congresso, que evidenciavam elementos nitidos de
corrupcao e desvios de recursos publicos. Isto levou a uma CPI, a CPl Orgamento e, como
decorréncia, a uma série de novas iniciativas e novas formas de conducdo do processo
orcamentario tanto no Executivo, quanto no Legislativo que visavam coibir esse tipo de pratica.
Além da elaboracdo da Lei de responsabilidade Fiscal.

Ja MENDES (2008), é mais contundente e pormenorizado em sua andlise, a indicar
diversas préaticas que desviam a plena articulacdo entre os trés instrumentos or¢camentarios,
como também, a eficacia da intencéo de planejamento estatal, desejada pelos constituintes.

Neste sentido, apresenta questdes como os seguintes exemplos: 1) Uma falta de sintonia
entre 0 desejo do legislador de que o Estado brasileiro possa se planejar no logo prazo,

utilizando o PPA e arealidade politica, em que o governante é forcado a administrar com metas,



116

objetivos e programas do governante anterior, demonstrando, assim, certa incompatibilidade
entre os periodos do PPA e a gestdo real dos governos; 2) Uma discrepancia entre visdo da
legislacdo que tenta priorizar o planejamento, com a introducdo do PPA e os interesses dos
agentes politicos, especialmente os legisladores e os grupos de pressdo, que lutam para que suas
demandas sejam respondidas de forma objetiva pelo orgamento, sem necessariamente conexao
com o planejamento; 3) A inconsisténcia dos prazos para o PPA e paraa LDO, ja que esta pode
ser votada sem a necessidade de votacdo do PPA, com exemplos fartos da aprovacéo da mesma,
sem 0 instrumento a que deveria subordinacdo; 4) Problemas nas alteracdes realizadas pelo
Congresso, sem o devido compromisso com a saude fiscal, o planejamento e a eficécia; 5) A
falta de compromisso no governo com uma execuc¢do orcamentaria equilibrada pelo conjunto
dos ministros (MENDES, 2008, p. 8-19).

MENDES (2008, p. 19-20), por sua vez, ainda propde aperfeicoamentos para 0 processo
orcamentario brasileiro, com um conjunto de medidas, dentre as quais se pode destacar: 1)
Normalizacdo da execucdo do or¢camento, reformando o processo orcamentario, a partir do
orcamento anual, para despois se comecar a estabelecer sintonia com as demandas de médio e
longo prazos; 2) Criacdo de uma Comissdo conjunta de técnicos do legislativo e do Executivo
para que haja uma Unica estimativa de receita; 3) Fixacao de regras para as aloca¢des adicionais
de receitas; 4) Uma parcela pré-fixada do orcamento para alocacdo de emendas.

Mesmo com caréncia de aperfeicoamento os instrumentos orcamentérios do PPA (hoje,
apenas Plano Plurianual), da LDO e da LOA e da parafernalia burocratica que os rodeia ou
mesmo 0s constitui, esses elementos orcamentarios apresentam como contribuicdo a
possibilidade de controle, de participacdo, de fiscalizacdo da sociedade, via organizagdes
sociais e também, por meio de pressdo ao Congresso Nacional e as demais Casas Legislativas
de outras instancias de poder. Sua correta implementacdo, assegura a efetivacédo de um Estado
Democrético e dos principios republicanos. Alimentam e sdo alimentados pela Cidadania Ativa,
a qual exige, por sua vez conhecimento e educacdo para o trato orgamentario, com vista a plena

realizacéo dos referidos instrumentos.

2.4.2 A conformacdo da receita orcamentaria - Quem financia deve pautar as suas
demandas

Ao se tratar de Orgcamento Publico, faz-se necessario compreender o tema da tributacao,
a fim de que se descortine quem, de fato, financia as contas publicas. Nesse rumo, ¢é vélida a
reflexdo de SALVADOR (2007), quando analisa a carga tributéria brasileira, e nela, a

participacdo dos trabalhadores no conjunto arrecadado dos tributos. Segundo o autor, os tributos
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podem ser classificados em diretos e indiretos, conforme a incidéncia dos tributos em relagdo a
base da qual se extrai o mesmo (SALVADOR, 2007, p. 81).

Assim, a renda e o patriménio sdo os objetos de tributacdo dos chamados tributos
diretos, enquanto a producédo e o consumo de bens e servicos sao os elementos tributados, no
que se chama tributacdo indireta. Os tributos diretos sdo chamados assim por que ndo podem
ser repassados a terceiros e os tributos indiretos, ao contrario, sdo repassados a terceiros
(SALVADOR, 2007, p. 81-82).

Esta classificacdo dos tributos com relacdo a incidéncia dos mesmos influencia
diretamente a compreenséo do sentido de progressividade, regressividade ou proporcionalidade
da tributacdo. Aqui reside o debate do 6nus tributario, ja que na condicdo regressiva ou
progressiva, os tributos estardo relacionados a renda e a riqueza das pessoas. Na progressividade
tributéria, os tributos aumentam condizentes com a renda, o que significa que, por outro lado,
na regressividade tributaria, os tributos sdo cobrados de forma a ndo acompanhar a elevacao da
renda. O tributo regressivo, entdo, penaliza aqueles que detém menor poder aquisitivo. Esta
colocada, assim, uma questao de classe diretamente relacionada a tributacdo. A progressividade
é uma questdo de justica social e de possivel redistribuicdo de renda, a depender do emprego
destes tributos pelo Estado (SALVADOR, 2007, p. 81-82).

Como os tributos diretos incidem na renda e no patriménio, aqueles que possuem mais
condigdes de deter estes elementos de incidéncia, sdo os que serdo mais tributados no caso de
uma tributacdo progressiva. Alcancando, deste modo, 0s mais ricos, aqueles que conseguem,
no sistema capitalista, acumular renda e patriménio. Ja os tributos indiretos, ao incidir na
producdo e no consumo de bens e servicos, levarao esta tributacdo para os pre¢os atribuidos aos
produtos, atingindo os consumidores indistintamente, em tese. Entretanto, ao conduzir a
tributacdo para o consumo, as pessoas e familias, cuja renda e salarios sdo baixos, terdo que
sacrificar boa parte destes para o pagamento de tributos, 0 que ndo ocorrerd com as pessoas €
familias de alta renda (SALVADOR, 2007, p. 81-82).

SALVADOR (2007, p. 82) destaca ainda o fato de que o empresariado adiciona a
planilha de custo de seus produtos, as taxas referentes a esta tributacéo, isto €, ficam embutidas
no preco do produto que chega ao consumidor. H& um repasse aos precos, o que desonera a
empresa, pondo abaixo o discurso de que esse tipo de tributacdo indireta recai sobre os ombros
das empresas. E o que Salvador chama de fetiche do imposto.

O autor chama, também, atencdo para a correlagdo de forgas sociais e politicas como
forma de realizar a distribuigéo de tributos. Nesse sentido, demonstra que os trabalhadores sao

aqueles que financiam o Estado brasileiro. Isto porque, recai sobre aqueles que detém menor
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poder aquisitivo o peso de 61% da arrecadacao tributéria da Unido (SALVADOR, 2007, p. 82).
A origem deste cenario esté na tributacdo concentrada no consumo, e, deste modo, as camadas
de baixa renda sdo marcadas pelo impacto da elevada tributacéo indireta.

Soma-se a isto, a realidade de que o gasto Estatal beneficia em larga escala os ricos e 0s
rentistas, ndo devolvendo esta arrecadacdo dos pobres, em favor dos mesmos, atraves de bens
e servicos publicos que os possa beneficiar (SALVADOR, 2007, p. 82). No que se refere a este
aspecto, cabe ressaltar a concordancia de POCHMANN (2007, p. 77), que entende e analisa
como a realidade de desigualdade de renda e riqueza fica maior, quando a politica monetaria
do Governo Federal beneficia diretamente 20 mil familias abastadas, ligadas aos rentistas, por
meio do pagamento de juros da divida publica. Isto em detrimento da maioria da populacéo,
que certamente encontra-se na condicdo empobrecida.

Os dados apresentados por SALVADOR (2007, p.83) confirmam esta realidade. Dos
R$ 685,9 bilhdes arrecadados em 2006, R$ 402,8 bilhdes eram oriundos de tributos com
incidéncia no consumo, o0 que equivaleria a 59% dos tributos arrecadados nas trés esferas de
governo.

Lembra, ainda, ao analisar a POF/IBGE (Pesquisa de Or¢camento Familiar do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica) de 1996 e de 2002/2003. Na primeira, aqueles que
ganhavam até 2 salarios minimos, gastavam 26% de sua renda com o pagamento da tributacao
indireta, enquanto no segundo periodo analisado, esta proporcao salta para 46%. Ja, no que se
refere a familias com renda superior a 30 salarios minimos, esta proporcao cai de 16%, em
1996, para 7%, entre 2002 e 2003.

SALVADOR (2007, p.83) faz ainda uma série de consideragdes acerca das alteracdes
na legislacéo fiscal brasileira; os ganhos gradativos do rentismo e dos bancos na desoneracéao
de suas operagBes ou rendncias tributérias; a mudanca também gradativa da tributacdo sobre o
patrimdnio, especialmente sobre a terra rural improdutiva.

Conclui-se, com o exposto, que como apresentado por TRINDADE (2008), em sua
analise sobre os gastos do Estado numa perspectiva marxista, o Estado ndo € um ente imparcial,
que ndo toma partido diante das classes e fragcdes de classe e de suas demandas. Ao contrario,
é utilizado pela classe hegemobnica para garantir a sua reprodugdo politica, social e,
principalmente, econébmica. Portanto, o orcamento estatal publico e suas partes, entre elas a
receita, oriunda da tributacdo, que € o objeto desta reflexdo, também estdo sujeitos a esta
hegemonia burguesa sobre o Estado.

Compreende-se, assim, que o Estado brasileiro continua a pender para 0s mais ricos,

realizando uma tributacao regressiva, baseada em tributos indiretos e preservando de tributacéo
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a renda e o patrimonio, cuja centralizagdo no Brasil, expressa a concentracdo de riqueza e,
portanto, do trabalho utilizado para sua produgéo. Portanto, penaliza-se, triplamente o
trabalhador, taxado no consumo, de forma a agravar o gasto de sua renda do trabalho com este
consumo; explorado pela logica capitalista de acumulacdo em cima do seu trabalho; e nédo
beneficiado pela ag&o estatal brasileira, ao ndo haver provisdo de bens e servigos necessarios
para a sua manutencdo ou destinar boa parte de sua arrecadacdo aos bancos, por meio dos
servicos da divida publica.

Cabe a classe trabalhadora, aos segmentos marginalizados, as organizacGes populares
disputar o Estado, disputar o orcamento e destinar sua aten¢édo para aquilo que SALVADOR
(2007, p. 82) chama de correlacao de forcas sociais e politicas na distribuicéo de tributos. Deste
modo, somente a organizacdo social de classes, fracGes de classes, categorias sociais e
movimentos diversos pode iniciar a reversdo de um processo de programacdo e decisdo
orcamentaria injusto e penoso para 0s mais pobres e para aqueles invisibilizados na a¢do do
Estado. Urge uma atuagdo determinada neste sentido em todas as instancias de decisdo, em

especial, no nivel municipal, que se encontra mais perto da realidade concreta dos cidadaos.
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3. O TRABALHO NAS HETEROTOPIAS MANIFESTAS NAS CENTRALIDADES
URBANAS E A SUA INVISIBILIZACAO NOS PPAS MUNICIPAIS

O Plano Plurianual - PPA, como j& discutido anteriormente, € um dos instrumentos de
programacdo orcamentaria, que compdem o modelo orcamentario brasileiro. Além deste
mecanismo de planejamento orgcamentario, soma-se, como desdobramentos seus, a LDO - Lei
de Diretrizes Orgamentarias e a LOA - Lei Orcamentéria Anual. Deste modo, o instrumento
que, de fato organiza a acao Estatal e que traz o planejamento orcamentario de médio prazo é o
PPA. Isto o coloca na centralidade da discuss@o sobre orcamento, politicas publicas e acdo do
Estado. Qualquer analise que pretenda dialogar, portanto, com as questdes orcamentarias, no

ambito do poder publico, volta-se para a produ¢do do PPA.

Assim, como o orcamento representa a forma com que o Estado influi na economia,
tratado no capitulo anterior, é também expressao da disputa de interesses e demandas, como
bem expressam GIACOMONI (2005), SALVADOR (2007) e TRINDADE (2008). N&o ha
espaco para pensar em um instrumento neutro, tampouco imparcial, aspecto também
demonstrado por SOUZA (2006), através dos modelos de politicas pablicas, como o de Ciclo,
0 de Arenas Sociais, 0 Participativo, o de Tipos, 0 Neoinstitucionalista e o de Coalizdo de
Defesa, ja que em todos esses modelos de politicas publicas se evidencia a movimentacao de
classes sociais, grupos de interesses, movimentos sociais, partidos politicos, técnicos,
académicos e da burocracia para apresentar e defender as suas pautas. Orcamento publico,
entdo, significa disputa de interesses, de pautas, de influéncia e de recursos, colocando esse
instrumento de definicdo das linhas de atuagdo do Estado no centro da disputa politica.

Portanto, neste capitulo, foi realizado, inicialmente, um levantamento sobre as politicas
relacionadas ao trabalho e a economia nas Municipalidades de Belém e de Ananindeua. Foram
trazidas para o debate as composi¢des dos Programas Tematicos dos PPAs Municipais, atraves
de seus Objetivos, Metas e/ou Acdes. A partir destes elementos, foi possivel relacionar e
analisar todos os itens que demonstrassem alguma relacdo com a dimensdo econdmica e 0
trabalho.

Depois, na segunda porcao deste capitulo, reflete-se sobre varios elementos teoricos
trabalhados no capitulo dois, com vistas a realizar um encontro entre a realidade das
centralidades da RMB, os Programas Tematicos dos dois PPAs de Belém e Ananindeua, as
Formas Espaciais Heterotopicas detectadas e o trabalho urbano de base familiar e nao-

capitalista. Com isso, se quer provocar reflexdes sobre a falta de percepcdo dos Poderes
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Publicos Municipais para as Centralidades, para as Formas Heterotdpicas, como as Bordas e
Franjas Urbano-comerciais, como também, para o trabalho nas centralidades, especialmente,
aquele que se relaciona com a sobrevivéncia, como resisténcia a realidade excludente do modo

de producéo capitalista.

Por ultimo, tece-se as consideracOes deste trabalho sobre os PPAs, com destaque para a
falta de indicadores espaciais e a falta de conex@o com a realidade espacial da cidade, como
também, para a necessidade de valorizacdo das formas espaciais heterotdpicas da cidade e do
trabalho que indica resisténcia e sobrevivéncia ao capitalismo. Além disso, se propde que as
Nucleacdes Terciarias, como também, as Bordas e Franjas Urbano-comerciais sejam
parametros para investimentos e acGes de gestdo na area da economia urbana, para a
dinamizagdo da mesma. Observa-se, ainda, como possivel, a alianca entre o trabalho urbano e

as economias ndo-capitalistas ou ndo hegemanicas.

3.1 O TRABALHO NOS PPAS DE BELEM E ANANINDEUA

O debate do trabalho no urbano, condigdo necessaria para a inclusdo socioecondmica na
realidade do espaco urbano, significa algo de necesséria intervencao estatal e de inigualéavel
importancia para o sociedade como um todo, especialmente com os nimeros assustadores de
desemprego no Brasil. Assiste-se, na atualidade brasileira, a uma taxa de desemprego em
numeros destacadamente altos, como se pode constatar através de dados da Pesquisa Nacional
por Amostras de Domicilio — PNAD de 2018 (vide Tabela 1).

Tabela 1: Taxa de desocupacdo média anual nas capitais - 2018

Taxa de desocupacdo média anual nas capitais (%) - 2018
Porto Velho (RO) 13,7 | Fortaleza (CE) 10,8 | Rio de Janeiro (R]) 12,6
Rio Branco (AC) 13,9 | Natal (RN) 13,5 | Sdo Paulo (5P) 14,2
Manaus (AM) 18,1 | Jodo Pessoa (PB) 11.9 | Curitiba (PR) 9,4
Boa Vista (RR) 12,4 | Recife (PE) 16,3 | Floriandpalis (SC) 6,5
Belém (PA) 13.4 | Maceio (AL) 16,7 | Porto Alegre (RS) 9,5
Macapa (AP) 18,2 | Aracaju (SE) 16,4 | Campo Grande (M5S) 6,6
Palmas (TO) 13,7 | Salvador (BA) 16,1 | Cuiaba (MT) 10,0
Sao Luis [MA) 16,4 | Belo Horizonte (MG) 12,5 | Goiania (GO) 7.0
Teresina (Pl) 13.6 | Vitoria (ES) 12,5 | Brasilia (DF) 12,7

Fonte: Extraido da pagina eletronica do IBGE, com base na PNAD do 4° trimestre de 2018.
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O quadro demonstra os indices de todas as capitais, associando-os ao ambito do urbano.
Em nenhuma capital o indice é menor que 6,5%. Apenas Goiania e Floriandpolis registram
indices abaixo de 9%, com 7,0% e 6,5%, respectivamente. O que indica que 25 capitais tém
uma taxa de desemprego que variou entre 9,4% (Curitiba) e 18,2% (Macapa). A maioria

absoluta das capitais (22 cidades) registrou taxas acima de dois digitos.

As 13 capitais em destaque representam aquelas em que o desemprego aumentou no
ultimo trimestre de 2018. Entre estas capitais em que o desemprego aumentou estava inserida
Belém, com um indice de 13,4%. Esta cidade amazdnica comp®e o recorte espacial que ora se
analisa, neste trabalho. Neste estudo sera considerada além de Belém, a cidade da Ananindeusa,
gue com a capital compde o territdrio mais conurbado da Regido Metropolitana de Belém —
RMB (vide Figura 32).

Figura 32: Regido Metropolitana de Belém - Evolucdo da RMB na Histdria

LEGENDA
=
— Limites atuais dos Municipios Municipio Incorporado Municipios incorporados
que compdem a RMB a RMB em 2010 a RMB em 1995 PA
| Limite Belém y ; Limite Ananind:
Municipio Incorporado imite Ananindeua
(RMB déc. 70) a4 RMB em 2011 \— (RMB déc 70)

Fonte: Extraido de Regido Metropolitana de Belém: Um balanco de quatro décadas, in: Belém: Transformacdes
na ordem urbana, 2015. Elaboragdo: Wallace Avelar.
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Vale destacar que em todas as capitais da Regido Amazonica, os indices de desemprego
estdo acima de 12%, atraves de taxas que variam de 12,4%, em Boa Vista a 18,2%, em Macapa.

O que indica, certamente, a regido com os maiores indices de desemprego do Brasil.

Além desses dados iniciais sobre o problema do desemprego urbano, ou seja, a falta de
trabalho e de inclusdo socioecondmica, utilizar-se-a4 dados das intervencGes das Prefeituras
Municipais de Belém e de Ananindeua, por meio dos seus Planos Plurianuais - PPAS
Municipais do quadriénio atual, 2018-2021, como forma de dialogar com a condic¢do urbana

efetiva, por meio do principal instrumento de planejamento orcamentério.

A Analise dos PPAs do quadriénio 2018-2021 dos Municipios de Ananindeua e de
Belém, ambos localizados na Regido Metropolitana de Belém, levou em conta 0os Programas
Tematicos, descritos nestes instrumentos de Planejamento Orcamentario. Belém produziu, em
seu PPA, seis Programas Tematicos, enquanto Ananindeua, apresentou mais que o dobro dos

Programas Tematicos que Belém, treze.

No PPA de Belém (BELEM, 2017), aquele programa temético que mais se aproxima da
questdo em voga é o Programa Desenvolvimento Econémico Sustentavel (BELEM, 2017, p.
92-95). Enquanto no PPA de Ananindeua (ANANINDEUA, 2017), os programas tematicos
mais voltados para economia municipal sdo dois: o0 Ananindeua Empreendedora
(ANANINDEUA, 2017, p. 102-107) e o Aquipesca Ananin (ANANINDEUA, 2017, p. 121-
124), na indicacdo direta dos programas. Mas, quando se observa 0s elementos constituintes
dos programas tematicos é possivel identificar outros objetivos e iniciativas que se relacionam

com o trabalho, que também serdo tratados mais a frente.

Em Belém, o PPA compds uma organizacdo que compreende 3 Eixos Estratégicos, 0s
quais abarcam 20 Diretrizes Estratégicas, cuja execucdo € orientada por 6 Programas
Tematicos. Os Programas Tematicos de Belém foram: 1) Atencdo Integral das Politicas de
Saude e Assisténcia Social; 2) Educacdo, Cultura, Esporte e Lazer; 3) Seguranca Publica e
Cidadania; 4) Desenvolvimento Econémico Sustentavel; 5) Gestéo Integrada do Territdrio para
0 Desenvolvimento Sustentavel; e 6) Gestdo Integrada e Descentralizada. Aléem de um

Programa de Manutengdo da Administragéo (vide quadro 1):
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Quadro 1: Quadro Geral de Programas Tematicos do Plano Plurianual (PPA) de Belém

Belém Criativa: Uma Cidade Melhor para se viver, trabalhar e Empreender

VISAO DE FUTURO

EIXOS - PROGRAMAS
ESTRATEGICOS DIRETRIZES ESTRATEGICAS TEMATICOS
Propiciar a atencdo integral a salde e
melhoria na qualidade dos servicos ATENCAO
Promover a atencdo integral as pessoas em INTEGRAL DAS
situacdo de risco e vulnerabilidade social POLITICAS DE
Promover a Atencdo integral a crianga e ao SAUDE E
adolescente ASSISTENCIA
Assegurar o exercicio do direito de cidadania SOCIAL
com foco na incluséo social e produtiva
Propiciar a seguranga e a integridade dos
cidaddos e do patrimdnio com integracdo de SEGURANCA
politicas publicas entre os entes federados, PUBLICAE
MELHORIA DA intensificando a¢des de prevencdo a violéncia CIDADANIA
QUALIDADE DE na promocao de uma cultura de paz
VIDA E JUSTICA | Ampliar o acesso a educacgdo de gualidade
SOCIAL Valorizar o0s bens culturais locais e EDUCACAO,
democratizar 0 acesso CULTURA, ESPORTE
Ofertar de forma ampla e diversificada o E LAZER
esporte e lazer
Promover o desenvolvimento econdmico
com ampliagdo da cadeia produtiva e
competitividade
Fomintar a geracdo de emprego, trabalho DESENVOLVIMENTO
renda, e a qualificacdo profissional, ’ ECONOMICO
T - — SUSTENTAVEL
Consolidar e criar novos negocios na
promogdo do turismo integrado ao ambiente
cultural e gastrondmico
Promover a habitabilidade com acesso a terra
urbanizada, a moradia e ao saneamento
ambiental =
ORDENAMENTO, | Garantir a mobilidade e acessibilidade a0s GESTAO
. - A INTEGRADA DO
INFRAESTRURA | equipamentos, servicos e espagos publicos TERRITORIO PARA
URBANA E Promover o ordenamento do espaco urbano o
CRESCIMENTO com melhoria da qualidade de vida e
SUSTENTAVEL equilibrio s6cio econdmico e ambiental DESSILEJNS\'I{(E)II\_I'\I'/ X:A/EETO
Corroborar com a gestdo metropolitana
compartilhada a fim de alcancar solugdes
viaveis diante de objetivos comuns
Modernizar a gestdo publica por meio da
melhoria dos processos e inovacgoes
GESTAOE tecr_mloglcas _ GESTAO
GOVERNANCA Estimular o controle social, promovendo a INTEGRADA E
COM cultura de transparéncia fiscal e ética

TRANSPARENCIA

Valorizar e qualificar o servidor pablico

Garantir a qualidade dos servigos publicos

Otimizar os gastos e maximizar as receitas

DESCENTRALIZADA

Fonte: Elaborado pelo autor, 2021.
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No PPA de Belém, o tema em questdo encontra-se relacionado a 4 Diretrizes
Estratégicas do Eixo Estratégico ‘Melhoria da Qualidade de Vida e Justiga Social’. Sao eles:
Assegurar o Direito a Cidadania com foco na inclusdo social e Produtiva; Promover o
Desenvolvimento Econdmico com ampliacdo da Cadeia Produtiva e competitividade; Fomentar
a geracdo de Emprego, Trabalho, Renda e Qualificacdo Profissional; e Consolidar e Criar
Novos Negocios na Promocéo do Turismo integrado ao Ambiente Cultural e Gastrondmico
(BELEM, 2017, p. 66).

O programa Desenvolvimento Econémico Sustentavel consiste no principal programa
voltado para o trabalho e para a gestdo da economia. Tem como Valor Global R$ 37.000.066,00
(vide Quadro 2), para os 4 anos, de um total de despesas da ordem de R$ 11.323.917.860,00.
Este é o menor valor indicado a um dos 7 Programas Tematicos do PPA 2018-2021 de Belém
(BELEM, 2017, p. 77). Ndo ha como inferir a valor dedicado a cada Ao ou Meta, ja que a
pelo menos duas versdes seguidas, o PPA de Belém ndo tem descrito os valores dos
detalhamentos de seus Programas. Sdo 4 os seus Objetivos: Identificar a dindmica
socioecondémica do municipio, suas potencialidades e desafios, inserindo a economia criativa
como estratégia de desenvolvimento (Objetivo 4.1); Promover o reordenamento e
modernizacédo do sistema de abastecimento e comércio em logradouros publicos (Objetivo 4.2);
Promover a formacdo e a qualificacdo profissional na geracdo de trabalho, emprego e renda
(Objetivo 4.3); e Promover e incentivar o turismo como atividade estratégica de

desenvolvimento socioecondémico, ambiental e cultural (Objetivo 4.4).

O Objetivo “Identificar a dindmica socioecondmica do municipio, suas potencialidades
e desafios, inserindo a economia criativa como estratégia de desenvolvimento” (Objetivo 4.1)
comporta as seguintes Metas: 1) Elaborar 50% de um Plano de Desenvolvimento Econdmico
de Belém; 2) Realizar 3 Semanas Municipais da Economia Criativa, alcancando média de
publico 20 mil/ano (60 mil); 3) Qualificar 2 espacos publicos para formacéo e fruicéo; 4) Criar
o Centro Municipal de Economia Criativa; e 5) Implantar o Programa Farméacia Amazonica
incentivando o cultivo e manipulacdo de plantas medicinais, bem como a produgdo de
medicamentos fitoterapicos (BELEM, 2017, p. 92). Este primeiro objetivo do programa tem
um tom mais institucional (Plano de Desenvolvimento, Centro Municipal, Espacos de
Formagc&o), relacionadas ao fortalecimento ou desenvolvimento de uma atuagéo publica na area
econdmica e de busca de um carater identitario para a economia municipal (Economia Criativa

— Centro e Semanas Municipais e Farmécia Amazonica).
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Quadro 2: Quadro Sintese dos Programas Tematicos e de Manutencdo da Administragdo dos
Poderes Constituidos

PROGRAMAS TEMATICOS E DE

MANUTENCAO DA ADMINISTRACAO 2018 2019-2021 TOTAL
PODER LEGISLATIVO 96.247.475|  314.966.462 411.213.937
MANUTENCAO DA ADMINISTRACAO 96.247.475| 314.966.462 411.213.937
PODER EXECUTIVO 2.607.139.003 | 8.305.564.920| 10.912.703.923

ATEN(;.E.D INTEGRAL DAS POLITICAS DE

SAUIDE E ASSISTENCIA SOCIAL 480.846.509 | 1.485.981.908 1.967.828.416
A o

EDUCAGAO, CULTURA, ESPORTE E B4 636318 527.384 958 712.001 276

LAFER

SEGURANCA PUBLICA E CIDADAMIA B7T.518.015 291.677.057 379.195.072

DESEMVOLVIMENTO ECOMOMICO

SUSTENTAVEL B.516.036 28.384.030 37.000.066

GESTAD INTEGRADA DO TERRITORIO

PARA O DESENVOLVIMEMNTO 541425973 1.751.583.614 2.293.009.557

SUSTEMTAVEL

GESTAD INTEGRADAE 345204 830| 1.114.581.572 1.460.766.402

DESCENTRALIZADA

4.062.903.103

I'u'Iﬁ.NUTEHQE.G DA ADMINISTH‘AQ;E.D 1.057.891.322| 3.005.011.781

TOTAL 2.703.386.478 | B.620.531.382 11.323.917.860

Fonte: Extraido do PPA 2018-2021 do Municipio de Belém.

O Objetivo “Promover o reordenamento e modernizacao do sistema de abastecimento e
comércio em logradouros publicos” (Objetivo 4.2) ¢ constituido pelas Metas: 1) Reformar 3
feiras; 2) Reformar 3 mercados; 3) Reformar 2 portos comerciais; 4) 60 logradouros publicos
com atividades econdmicas instaladas fiscalizados e beneficiados com o ordenamento e
padronizacdo; e 5) 400 ambulantes atuantes no Centro Comercial de Belém com comércio
informal beneficiados com a formalizacdo da atividade e reordenados para espacos publicos
adequados ao comércio (BELEM, 2017, p. 93). O segundo objetivo do programa tem como
norte a infraestrutura econdémica (reformas de feiras, mercados e portos) e a regulacdo das

atividades (fiscalizacao, ordenamento, padronizacao e formalizagéo de atividades).

O Objetivo “Promover a formacao e a qualificagdo profissional na geragdo de trabalho,
emprego e renda” (Objetivo 4.3) possui na sua composi¢ao as Metas: 1) Implantar a Central de
Trabalhadores Autdnomos de Belém com (banco de dados atualizados de profissionais
disponiveis no mercado de trabalho; 2) Implantar o Sistema Integrado de para Qualificacéo
Profissional; 3) 2.000 micro e pequenos empreendedores iniciantes qualificados/ano; 4)
Identificar, ampliar e disponibilizar linhas de crédito para 550 empreendedores/ano, priorizando
0s micros e pequenos empreendedores formais e informais com énfase na economia popular; e

5) 288.000 refeicdes/ano fornecidas aos trabalhadores a pregos populares e com qualidade
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nutricional e seguranca alimentar, inclusive de forma itinerante nos centros comerciais de
Belém (BELEM, 2017, p. 93-94). O terceiro objetivo do programa esta relacionado com as
condicdes de trabalho de empreendedores e outros trabalhadores (qualificacdo, crédito e
alimentacéo), além disso prevé acdes de fortalecimento institucional relativos a intermediacao
de trabalho e alimentacdo do mercado de trabalho (CTA/ Banco de Dados, qualificacdo e

crédito).

O objetivo “Promover € incentivar o turismo como atividade estratégica de
desenvolvimento socioecondmico, ambiental e cultural” (Objetivo 4.4) detém como Metas: 1)
4.000 estudantes da rede municipal de ensino beneficiados pelo projeto de visitagdo aos espacos
culturais e pontos turisticos do municipio; 2) Ampliar, de 327 para 520, 0 quantitativo de
empreendimentos turisticos cadastrados no CADASTUR via Ministério do Turismo; 3) 01
Centro de Atendimento ao Turista implantado no Complexo do Ver-o0-Peso; 4) 100% do
Inventario Turistico de Belém concluido; 5) 2.000 trabalhadores do ramo do turismo
qualificados/ano (200/més — 8.000 no total) e 6) Elaborar o Plano de Marketing do Turismo de
Belém (BELEM, 2017, p. 94-95). Este Objetivo é integralmente dedicado ao Turismo,
articulando o turismo interno de formacdo de plateia (visitacdo de estudantes a espacos
culturais), acbes de fortalecimento institucional (atualizacdo do CADASTUR, Inventario
Turistico, Centro de Atendimento ao Turista e Plano de Marketing Turistico), como também, a

qualificacdo dos trabalhadores deste ramo econdmico.

No Programa Educacéo, Cultura, Esporte e Lazer, consta em seu Objetivo 2.3, a Meta
“Ampliar de 60 para 90 (50%) o quantitativo de alunos matriculados/ano no ensino médio
(modalidade técnico regular) na Casa Escola da Pesca, de responsabilidade da Fundacéo Escola
Bosque” (BELEM, 2017, p. 81); e ainda, a Meta “Ampliar de 1.500 para 2.625 (75%) o nimero
de jovens qualificados para o mercado de trabalho, de responsabilidade da SEJEL” (BELEM,
2017, p. 82); enquanto no Objetivo 2.5 apresenta-se a Meta “Capacitar profissionalmente 1.000
alunos da EJA e Educacéo Profissional, contribuindo para geragdo de emprego e renda, cuja
responsabilidade é da Secretaria de Educagio” (BELEM, 2017, p. 87). Sio todas a¢des voltadas,

especialmente, para a juventude e destinadas a qualificacdo profissional.

O objetivo “Promover a preservagdo e requalificacdo dos espagos simbolicos e com
potencial turistico do municipio” (objetivo 5.5), pertencente ao Programa Gestdo Integrada do
Territério para o Desenvolvimento Sustentavel, estabelece uma relacao indireta com a questéo

econbmica municipal, ja que, embora ndo estejam diretamente relacionadas ao trabalho,
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influenciam areas da cidade relacionadas com pontos turisticos da cidade, especialmente
aqueles localizados no Centro Principal da cidade de Belém, que é também o mais importante
da Metrépole. O que o coloca numa relacéo direta com as centralidades, mesmo que ndo estejam
associados a economia municipal. Suas Metas sdo: 1) Requalificar o Complexo (Feira) do Ver-
0-Peso; 2) Restaurar o Solar da Beira; 3) Requalificar o Complexo do Mercado de S&o Bras; 4)
Estabelecer programa municipal de incentivo a recuperacao e requalificacdo de bens e espagos
publicos tombados por meio de PPPs; 5) Realizar o Inventario de Bens Imoveis Tombados em
todas as areas de interesse a preservacao delimitadas no Plano Diretor Municipal — PDM; 6)
Regulamentar 0 uso e ocupacdo das areas de orla turistica do Municipio; 7) Promover a
requalificacdo e ordenamento da &rea tombada com a efetivagdo do Plano de Reabilitacdo do
Centro Historico de Belém — CHB (BELEM, 2017, p. 104-105).

Todas as Metas apresentadas, relacionadas direta ou indiretamente com a economia e o
trabalho ndo detém um indicador locacional, espacial. O que impede que se possa visualizar
onde a acdo sera desenvolvida. Ndo ha como compreender, por exemplo, se as acles de
qualificacdo profissional estariam voltadas para as centralidades ou outras modalidades de
nucleacdes terciarias da cidade de Belém ou se haveria uma priorizacdo dos trabalhadores
destas areas. Mais dificil, verificar, por meio deste instrumento de planejamento e controle
orcamentario se haveria ja uma captacdo das Franjas e Bordas Urbano-comerciais da cidade,
que poderiam ser priorizadas nesse processo, seja como forma de integra-las plenamente as
centralidades que margeiam, seja como valorizacdo do trabalho ndo-capitalista, de base
familiar, voltado para a sobrevivéncia no urbano e localizado em um espaco ou uma forma
espacial heterotopica. Essas intencdes, obviamente, dependeriam da orientacdo do governo, de

sua visdo de mundo.

N&o se identificou, portanto, no Plano Plurianual do Municipio de Belem, Acdes e
Iniciativas, cuja linha orientadora fosse voltada para as centralidades ou nucleac@es terciarias
de seu espago urbano, ou ainda, para as especificidades a elas associadas, como as Bordas e
Franjas Urbano-comerciais e o trabalho familiar, para sobrevivéncia, em espaco heterotdpico,

que se indica, aqui, como ndo-capitalista.

A excecdo se deve aquelas acdes destinadas ao Centro Principal de Belém (o provimento
de infraestrutura para espacos turisticos e simbdlicos da cidade, bem como, a capacitacédo para
ambulantes e empreendedores do Centro Principal). A Centralidade da Metrépole possui

influéncia que transcende os limites de Belém e na qual, dificilmente se encontrara o fendbmeno
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das Bordas e Franjas Urbano-comerciais, mais adequadas as centralidades oriundas do processo
espacial urbano da descentralizacdo (CORREA, 1989, p. 45-46; 2001, p. 124-129), os
Subcentros ou Centralidades Secundarias. Aqui, se verifica uma relacdo direta como uma

centralidade, mas sem o fenbmeno caracteristico que se prioriza nesse estudo.

No PPA do Municipio de Ananindeua estdo fixadas 4 Dimensdes Estratégicas, divididas
em 7 Macrodesafios, que, por sua vez agrupam 13 Programas: 1) Saude e Dignidade Humana;
2) Avancando na Educacdo Basica de Qualidade; 3) Cidade Inclusiva com Cultura, Esporte e
Lazer; 4) Avanca SUAS; 5) Moradia Legal; 6) Seguranca Publica com Cidadania e Paz Social;
7) Ananindeua Empreendedora; 8) Aquipesca Ananin; 9) Mobilidade, Transito Seguro,
Humano e Sustentavel; 10) Saneamento, Dignidade e Acessibilidade; 11) Responsabilidade
Socioambiental; 12) Urbanismo e Qualidade Ambiental; 13) Gestdo Estratégica e Participativa
(ANANINDEUA, 2017, p. 45-47). Soma-se a eles, 23 Programas de Gestdo e Manutengdo dos
diversos 6rgdos municipais: Gabinete do Prefeito, Gabinete do Vice-prefeito, Procuradoria,
Controladoria, SEPOF, SEMAD, SEGOV, SEGEF, IPMA, SESAU, SEMED, SECELJ,
SEMCAT, SEHAB, SESDS, SEDES, SESAN, SEMA, SEMUTRAN, SEMUPA, SEURB e a
Camara Municipal (vide quadro 3).
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Quadro 3: Quadro Geral de Programas Tematicos do Plano Plurianual (PPA) de Ananindeua

VISAO ESTRATEGICA

UMA ANANINDEUA COM MAIS JUSTICA SOCIAL, CIDADANIA E SUSTENTABILIDADE.

DIMENSAO PROGRAMAS
ESTRATEGICA MACRODESAFIO TEMATICOS
SAUDE E
DIGNIDADE
HUMANA

INCLUSAO SOCIAL E
DESENVOLVIMENTO

Avancar no desenvolvimento de agles de
assisténcia social, educacdo, salde, cultura,
esporte e lazer promovendo qualidade de
vida e dignidade a populacéo.

AVANCANDO NA
EDUCACAO BASICA
DE QUALIDADE

CIDADE INCLUSIVA
COM CULTURA,

HUMANO ESPORTE E LAZER
AVANCA SUAS
Promover e garantir a seguranca publica e MORADIA LEGAL
do cidaddo, através da articulacdo de SEGURANCA
iniciativas do governo e da sociedade civil, PUBLICA COM
mantendo a integridade e o acesso & | CIDADANIAE PAZ
moradia digna e sustentavel. SOCIAL
Fortalecer as acbes de apoio ao
desenvolvim(_entO, _do empreenc_ied~orismo ANANINDEUA
EMPREENDEDORISMO | com base cientifica e a ampliacdo das EMPREENDEDORA

ECONOMICO COM
TRABALHO,
GERACAO DE RENDA
E TURISMO
SUSTENTAVEL

politicas em turismo sustentavel gerando
emprego, trabalho e renda para a populacéo.

Promover o setor da pesca e a aquicultura,
por meio de a¢Bes sustentaveis e inovadoras
instituindo politicas publicas que visem 0
desenvolvimento da pesca e aquicultura e
da regido insular do municipio.

AQUIPESCA ANANIN

INFRAESTRUTURA E
MEIO AMBIENTE
SUSTENTAVEL E

Promover infraestrutura que garanta
mobilidade urbana, seguranga, incluséo
social, transporte digno e eficaz

MOBILIDADE,
TRANSITO SEGURO,
HUMANO E
SUSTENTAVEL

SANEAMENTO,
DIGNIDADE E
ACESSIBILIDADE

SAUDAVEL Preservacgdo, conservacdo e recuperacao RESPONSABILIDADE
. RO : . SOCIOAMBIENTAL
dos ativos ambientais gerando cidadania e
crescimento com desenvolvimento URBANISMO E
sustentavel. QUALIDADE
AMBIENTAL
Modernizar a gestdo administrativa
tornando-a eficiente, eficaz e efetiva para
dar sustentabilidade técnica e gerencial e a ~
GESTAO transversalidade ao desenvolvimento das GESTAO

ESTRATEGICA

acdes municipais e ao atendimento pleno ao
cidaddo, com valorizacdo dos servidores
municipais e 0 uso competente dos recursos
publicos.

ESTRATEGICAE
PARTICIPATIVA

Fonte: Elaborado pelo autor, 2021.
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Desta estrutura, identifica-se a Dimensao Estratégica Empreendedorismo Econémico
com Trabalho, Geragdo de Renda e Turismo Sustentdvel (ANANINDEUA, 2017, p. 46),
relacionada ao tema da economia e do trabalho, que abrange, por sua vez, os seguintes
Macrodesafios: Fortalecer as Acdes de Desenvolvimento do Empreendedorismo com base
cientifica e ampliacdo das Politicas em Turismo Sustentavel, gerando emprego, trabalho e renda
para a populagéo; e Promover o Setor da Pesca e Aquicultura, por meio de a¢des sustentaveis e
inovadoras, instituindo Politicas Publicas que visem o desenvolvimento da Pesca e Aquicultura
e da Regido Insular do Municipio. Esses Macrodesafios sdo orientadores dos Programas

Temaéticos Ananindeua Empreendedora e Aquipesca Ananin.

Dos Programas Tematicos do Plano Plurianual de Ananindeua (ANANINDEUA, 2017,
p. 65-124) serdo analisados aqueles que tratam da questdo da economia municipal e do trabalho,
seja na indicacdo direta do Programa, ou através de objetivos, metas, acOes, iniciativas ou
projetos. Nesse sentido, ganham destaque o0s Programas Tematicos Ananindeua
Empreendedora (ANANINDEUA, 2017, p. 102-107) e Aquipesca Ananin (ANANINDEUA,
2017, p. 121-124). Embora, com um suporte financeiro menor do que Belém, o municipio de
Ananindeua, produziu em seu PPA, uma quantidade maior de a¢des relacionadas a economia

municipal.

Ao Programa Ananindeua Empreendedora (ANANINDEUA, 2017, p. 102-107), os
valores destinados para o quadriénio consistem em R$ 14.852.112,00. Cinco Objetivos o
compdem, a saber: 1) Qualificar os instrumentos de financiamento, fomento, protecdo da
producdo, garantia de precos e da renda como estratégia de inclusdo produtiva e ampliacdo da
renda da agricultura familiar, com a geracao de alimentos, produtos e servicos (Objetivo 7.1);
2) Conceder crédito acessivel e adequado aos empreendedores dos setores formal e informal,
excluidos da politica do sistema financeiro tradicional, nos segmentos do agronegdcio,
comeércio e servicos (Objetivo 7.2); 3) Promover a formacdo empreendedora no municipio,
estimulando a pratica do associativismo e do cooperativismo (Objetivo 7.3); 4) Realizar estudos
para a construcdo do perfil socioecondmico do Municipio de Ananindeua visando fomentar
acOes para o desenvolvimento e a dinamizagdo da economia local, atraindo novos investimentos
e fortalecendo a Indastria, Comércio e Servicos (Objetivo 7.4); e 5) Realizar estudos para a
identificacdo do potencial turistico de Ananindeua, mapeando as area turisticas, desenvolvendo
estratégias e estimulando a implantacdo de empreendimentos e negécios do turismo (Objetivo
7.5). Todos os Objetivos deste Programa séo de responsabilidade da Secretaria Municipal de

Desenvolvimento Econémico, Cientifico e Tecnoldgico de Ananindeua — SEDES.
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O Objetivo “Qualificar os instrumentos de financiamento, fomento, prote¢do da
producdo, garantia de precos e da renda como estratégia de inclusdo produtiva e ampliacdo da
renda da agricultura familiar, com a geracao de alimentos, produtos e servi¢os” (Objetivo 7.1)
tem como Metas sdo: 1) Fomentar o desenvolvimento da cadeia produtiva olericultura,
floricultura e plantas medicinais para 600 familias produtoras; 2) Fomentar o desenvolvimento
da cadeia produtiva da fruticultura e a criacdo de pequenos e médios animais para 400 familias
entre os assentados da reforma agraria, povos quilombolas e comunidades tradicionais; 3)
Ampliar a producao de mandioca e seus derivados na comunidade de quilombolas para atender
200 familias produtoras; 4) Criar uma Cooperativa Rural; 5) Implantar 01 Nucleo de Tecnologia
Municipal; 6) Fomentar o desenvolvimento da agricultura urbana e periurbana de cultivo de
hortalicas, flores e plantas ornamentais para atender as familias produtoras (empreendedores);
7) Ampliar o acesso dos assentados da reforma agraria, das comunidades quilombolas,
indigenas e dos povos e comunidades tradicionais as politicas de financiamento, fomento,
protecdo da producdo, garantia de precos e da renda, por meio da constru¢do de uma proposta
de ajuste e qualificacdo da Declaracdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP), ampliacdo das entidades
emissoras e capacitacdo dessas comunidades (ANANINDEUA, 2017, p. 102-103). As acdes
deste Objetivo sdo voltadas para o publico rural de Ananindeua e agregam iniciativas que
incluem assisténcia técnica, desenvolvimento de determinadas cadeias produtivas, incentivo ao

associativismo e cooperativismo, assisténcia juridica e crédito.

O Objetivo “Conceder crédito acessivel e adequado aos empreendedores dos setores
formal e informal, excluidos da politica do sistema financeiro tradicional, nos segmentos do
agronegocio, comércio e servigos” (Objetivo 7.2) tem como orgdo responsavel a SEDES. As
Metas deste Objetivo sdo: 1) Conceder microcrédito a 2.560 novos empreendedores; 2) Ampliar
0 acesso ao credito para empreendedores da agricultura familiar; 3) Adequar as condicdes de
crédito as particularidades da agricultura familiar, das mulheres rurais, dos quilombolas,
indigenas, povos e comunidades tradicionais, jovens do campo e assentados da reforma agréria;
4) Ampliar de forma qualificada o microcrédito orientado e acompanhado para agricultores
familiares, garantindo atendimento obrigatdorio as mulheres rurais (ANANINDEUA, 2017, p.
104-105). No segundo objetivo, a tbnica é o empreendedorismo e o microcrédito, como forma
de prover a diversos agentes algum suporte financeiro, oriundo de um Fundo especifico do
municipio. Ndo ha mencéo de cruzamento do expediente do crédito, com a devida assisténcia

técnica, mesmo que proveniente de outra area do Programa.
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O Objetivo “Promover a formagdo empreendedora no municipio, estimulando a pratica
do associativismo e do cooperativismo” (7.3) também tem a SEDES como 6rgéo responsavel.
As Metas que o constituem sdo: 1) Apoiar a 2000 Empreendedores com Capacitacdo e/ou
Formalizacdo da Atividade; 2) Implantar 30 Nucleos Setoriais de Empreendedores nos Bairros
Locais (ANANINDEUA, 2017, p. 105). O terceiro Objetivo também est4d associado ao
empreendedorismo, mas aqui numa linha de capacitacdo e de organizacdo, com destaque para

os Nucleos de Bairros.

O Objetivo “Realizar estudos para a construgao do perfil socioecondmico do Municipio
de Ananindeua visando fomentar acdes para o desenvolvimento e a dinamizacdo da economia
local, atraindo novos investimentos e fortalecendo a Industria, Comércio e Servigos” (Objetivo
7.4), também sob responsabilidade da SEDES, tem como Metas: 1) Elaborar Censo
Socioeconémico de Ananindeua; e 2) Realizar Feira de IndUstria e Comércio (ANANINDEUA,
2017, p. 106). A orientacdo deste objetivo é o fortalecimento institucional, por isso sua l6gica

pautada no Censo Socioecondmico e na Feira de Industria e Comércio.

O Objetivo “Realizar estudos para a identificagdo do potencial turistico de Ananindeua,
mapeando as areas turisticas, desenvolvendo estratégias e estimulando a implantacdo de
empreendimentos e negdcios do turismo” (Objetivo 7.5) possui uma Unica Meta e uma Unica
Acdo, a saber: Dinamizar o setor de Turismo no Municipio e Realizar Estudo do Perfil Turistico
de Ananindeua, respectivamente (ANANINDEUA, 2017, p. 106-107). Pode-se, também,
atribuir a este objetivo um carater de fortalecimento institucional ao ramo do turismo, ja que
sua acao efetiva esta relacionada a fundamentacdo deste ramo econémico, por meio de um

Estudo de Perfil a ele associado.

Para o Programa Tematico Aquipesca Ananin (ANANINDEUA, 2017, p. 121-124) foi
orcado o Valor Global de R$ 5.627.511, para o Quadriénio 2018-2021. Também composto por
cinco Objetivos, que sdo: 1) Viabilizar instrumentos de financiamento, fomento a producéo,
comercializacdo, garantia de precos e da renda como estratégia de inclusdo produtiva e
ampliacdo da renda da pesca e aquicultura, com a geracdo de alimentos saudaveis, produtos e
servicos (Objetivo 32.1); 2) Promover e fortalecer a pesca, aquicultura atraves do repasse de
técnicas desenvolvidas em parcerias com entidades de pesquisa, visando o desenvolvimento
tecnoldgico e inovacdo nas comunidades rurais em busca do incremento nos ganhos em
produtividade, com qualidade, reducdo dos custos de producdo e insercdo econémica em

mercados institucionais, diferenciados e convencionais (interno e externo) (Objetivo 32.2); 3)
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Fortalecer o associativismo, incentivar o cooperativismo entre 0s pescadores e piscicultores,
para que estejam preparados e habilitados a participar dos Programas de Governo (Objetivo
32.3); 4) Criacdo de programas e projetos de apoio desenvolvimento da pesca artesanal e
industrial, bem como ac¢des voltadas a implantacdo de infraestrutura a producéo do pescado nas
técnicas pesca e de aquicultura, garantindo a sustentabilidade, formacéo profissional,
capacitacdo, educacdo ambiental e inclusdo social dos pescadores e produtores artesanais
(Objetivo 32.4); 5) Implantar obras e servicos de infraestrutura, transporte, direcionamento de
mercado, escoamento da producdo voltados ao desenvolvimento de pesca e aquicultura com
sustentabilidade, favorecendo o acesso de moradores, consumidores, técnicos e turistas as ilhas
de Ananindeua (Objetivo 32.5). Em todos esses Objetivos a gestdo € da Secretaria Municipal
de Pesca e Aquicultura de Ananindeua — SEMUPA.

No Objetivo “Viabilizar instrumentos de financiamento, fomento a producéo,
comercializacdo, garantia de precos e da renda como estratégia de inclusdo produtiva e
ampliacdo da renda da pesca e aquicultura, com a geracdo de alimentos saudaveis, produtos e
servicos” (Objetivo 32.1), as Metas geradas pelo PPA de Ananindeua foram: 1) Realizar
levantamento sécio econdmico da populagdo rural diretamente envolvida na producdo e
comercializacdo dos produtos oriundos da pesca e aquicultura do municipio de Ananindeua; 2)
Fomentar o desenvolvimento do setor pesqueiro no municipio, visando a elevagédo da producao;
3) Contratar Técnicos capacitados para elaboracdo de projetos e assisténcia técnica ao
pescadores e piscicultores; 4) Aumentar para 80% o numero de pescadores assistidos pelo
programa Aquipesca Ananin; e 5) Beneficiar com fomento a producédo 100% dos pescadores e
piscicultores assistidos pelo programa Aquipesca Ananin (ANANINDEUA, 2017, p. 121-122).
O referido objetivo possui a logica de fortalecimento institucional, j& que suas acOes estdo
voltadas para questdes referentes a estruturacdo deste ramo econdmico e sua cadeia produtiva
no municipio, bem como, a instrumentos necessarios a gestao publica do mesmo (Levantamento
Socioeconémico de Trabalhadores da Pesca e da Aquicultura, Contragdo de Equipe Técnica,
elaboracdo de Projetos e ampliacdo do beneficiamento de trabalhadores pelo Programa, como
também, pelo Cadastramento dos trabalhadores do ramo nos 0Orgdos gestores das esferas
estadual e federal — consta nas Acdes), por outro lado, as agOes refletem a intencionalidade de
melhoria da produc&o, seja do ponto de vista técnico, seja pela busca de maior tonus qualitativo

e quantitativo.

O segundo objetivo, a saber: “Promover e fortalecer a pesca, aquicultura através do

repasse de técnicas desenvolvidas em parcerias com entidades de pesquisa, visando o
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desenvolvimento tecnoldgico e inovacdo nas comunidades rurais em busca do incremento nos
ganhos em produtividade, com qualidade, reducéo dos custos de producéo e insercdo econdémica
em mercados institucionais, diferenciados e convencionais (interno e externo)” (sic), tem como
Metas as seguintes indicacfes: 1) Implantacdo e manutencdo do polo de ensino técnico
profissionalizante nas &reas de pesca e aquicultura; 2) Estabelecer parcerias com institutos de
pesquisa e desenvolvimento de técnicas do setor pesqueiro e aquicola; e 3) Capacitar 100 jovens
por ano na area de administracdo, empreendedorismo, pesca e aquicultura (Objetivo 32.2)
(ANANINDEUA, 2017, p. 122-123). O enfoque deste Objetivo € a formacdo dos trabalhadores
do ramo, por isso as acOes deste Objetivo, entdo, dizem respeito a cursos técnico e de
capacitacdo, tal como a perenidade da proposta, por causa da intencéo de formacao especifica

para a juventude.

O Objetivo “Fortalecer o associativismo, incentivar 0 cooperativismo entre 0s
pescadores e piscicultores, para que estejam preparados e habilitados a participar dos Programas
de Governo” (sic) (Objetivo 32.3) esta voltado para as dimensdes do associativismo e do
cooperativismo. Possui como metas: 1) Promover a Organizacao juridico-administrativa das 12
associacOes rurais; e 2) Capacitar pescadores e piscicultores nas areas associativismo e
cooperativismo e administracdo (ANANINDEUA, 2017, p. 123). Suas Ag¢des consistem no
levantamento das entidades devidamente formalizadas e registradas nos érgdos e entidades,
assim como, no apoio a Regularizagdo Juridica das associacdes e coldnias existentes. A ténica
deste Objetivo esta relacionada ao Cooperativismo e Associativismo, nesse sentido, as
iniciativas dele derivadas dizem respeito as decorréncias relacionadas a sua efetivacdo:

organizacdo, capacitacdo, levantamento de organizacgdes e regularizacéo juridica.

No quarto Objetivo, “Criacdo de programas e projetos de apoio desenvolvimento da
pesca artesanal e industrial, bem como acbes voltadas a implantacdo de infraestrutura a
producdo do pescado nas técnicas pesca e de aquicultura, garantindo a sustentabilidade,
formagéo profissional, capacitagcdo, educacdo ambiental e inclusdo social dos pescadores e
produtores artesanais” (sic) (Objetivo 32.4), as Metas estabelecidas foram: 1) Construcéo de
200 tanques escavados de cultivo em cativeiro de pescado e camaréo; e 2) Aprovar em 2018 o
Plano Municipal de Desenvolvimento de Pesca e Aquicultura (ANANINDEUA, 2017, p. 123).
Este objetivo retne, a um sé tempo, questdes de ordem infraestrutural e de fortalecimento

institucional, relativas a estruturacdo do ramo econémico.
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Ja o Objetivo “Implantar obras e servicos de infraestrutura, transporte, direcionamento
de mercado, escoamento da producado voltados ao desenvolvimento de pesca e aquicultura com
sustentabilidade, favorecendo o acesso de moradores, consumidores, técnicos e turistas as ilhas
de Ananindeua” (Objetivo 32.5) tem como Metas: 1) Implantar 01 entreposto municipal (Porto
Publico) para escoamento da produgdo rural do municipio até 2021; 2) Realizar anualmente 02
Feiras do pescado (ANANINDEUA, 2017, p. 124). Suas ac¢0es estdo novamente apresentando
uma mescla entre acGes para prover infraestrutura e fortalecimento institucional ao ramo

econdmico.

Outros trés Objetivos se colocam, de forma indireta, a influenciar a economia municipal
e a dimensdo do trabalho. Uma da Assisténcia Social, uma da Infraestrutura Urbana

(Saneamento) e outra da Educacéo:

Do Objetivo “Apoiar o educando, a escola e & comunidade com acdes direcionadas ao
desenvolvimento da educagdo bésica e ensino médio, e a integracdo da escola com a
comunidade, ampliando a oferta de educacdo integral, alfabetizacdo e educacdo de jovens e
adultos tanto no campo quanto na cidade, segundo os principios da equidade, da pluralidade e
da gestdo democratica do ensino publico” (ANANINDEUA, 2017, p. 77-78), do Programa
Temadtico Avancando na Educacdo Basica de Qualidade, é possivel extrair a Iniciativa
“Ampliacdo da oferta de alfabetizacdo e educagdo de jovens e adultos”, em que constam as
Acdes: Implementacdo do Programa Jovens e Adultos Profissionalizante; e Elevacdo da
Escolaridade e Qualificagdo Profissional: Projovem — urbano e campo. ldentifica-se, portanto,
nesta Iniciativa do PPA de Ananindeua, cuja responsabilidade é da Secretaria Municipal de
Educacdo de Ananindeua - SEMED, a relacdo entre educacdo profissional e juventude. A
intersecdo entre a formacdo de EJA, a profissionalizacdo e os Programas de formagéo

profissional de outras instancias de governo.

No Programa Avanca SUAS, sob responsabilidade Secretaria Municipal de Cidadania,
Assisténcia Social e Trabalho de Ananindeua — SEMCAT, ha a presenca de um Objetivo
voltado também para a capacitagdo para o trabalho, a saber: “Gerar oportunidades de
qualificagdo, capacitagdo, incentivando o ingresso ao mundo do trabalho as familias em
situacdo de vulnerabilidade social e econémica, cadastradas no CADUNICO, prioritariamente
as beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia” (Objetivo 4.3), cujas Metas consistem em: 1)
Implementar e fortalecer as a¢cdes do Centro de Inclusdo Produtiva — CIP; 2) Capacitar jovens

inseridos no CADUNICO e Bolsa Familia para a serem agentes multiplicadores de
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potencializagdo das atividades produtivas; 3) Facilitar o acesso ao mercado de trabalho as
demandas capacitadas e qualificadas através das articulagbes com as redes intersetoriais; e 4)
Elaborar a Cartografia socioprodutiva das familias atendidas na Protecdo Social Bésica e
Especial (ANANINDEUA, 2017, p. 92-93). As Ac0es deste Objetivo tém foco na integracéo
de familias, jovens e mulheres, em situacdo de vulnerabilidade social e se concentram na &rea

da capacitacdo para o trabalho.

O objetivo “Avangar na qualidade do atendimento a populagdo nos espacos publicos de
abastecimento e comercializacdo, fomentando espagos adequados e criando possibilidades de
geracdo de trabalho e renda, com melhoria nos servigos oferecidos” (Objetivo 8.2), estd contido
no Programa Saneamento, Dignidade e Acessibilidade (Infraestrutura Municipal) e tem a
coordenacdo da Secretaria Municipal de Saneamento e Infraestrutura Ananindeua — SESAN.
Neste Programa, h& apenas uma Meta: Construir Espacos Publicos de Abastecimento e
Comercializacdo, distribuida em quatro AcGes: 1) Construcdo de Espacos Publicos de
Abastecimento e Comercializacdo; 2) Reforma, Revitalizacdo, Adequacdo e Manutencédo de
Espacos Publicos de Abastecimento e Comercializagdo; 3) Levantamento das Necessidades e
Expectativas da Populagcdo Quanto aos espacos de Abastecimento e Comercializacdo; e 4)
Capacitacao de Pessoal das Atividades de Abastecimento e Comercializacdo (ANANINDEUA,
2017, p. 109-110). Este parece ser aquele Objetivo de Programa que esta mais voltado para as
demandas urbanas, mas apenas como suporte para as atividades econémicas, ja que visa
produzir prédios e equipamentos para abastecimento e comercializacdo. As a¢des que ndo sdo
voltadas para a construcdo, existem em funcéo dela ou da atividade de comercializacdo em si,

seja para 0s comerciantes, seja para os consumidores.

Percebe-se que a Dimensdo Estratégica relacionada a Economia Municipal e ao
Trabalho (Empreendedorismo Econémico com Trabalho, Geracdo de Renda e Turismo
Sustentavel) consiste naquela Dimensao do PPA de Ananindeua com menor aporte de recursos,
guando somados os valores dos Programas Tematicos que a compdem e comparados com a
soma dos valores dos Programas Tematicos das outras Dimensdes Estratégicas (Vide quadro
4). Esta Dimensao Estratégica registra um aporte de recursos no valor de R$ 20.479.623,00 para
0 quadriénio, enquanto nas outras Dimensdes, registram-se valores evidentemente acima desta

cifra.
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Quadro 4: Demonstrativo dos Valores de cada Programa Tematico do PPA de Ananindeua e
do Total de Valores das 3 Dimensdes Estratégicas

Dimensao Estratégica Programa Tematico Valor Destinado
Saulde e Dignidade Humana 1.257.067.076,00
Avancando na Edycagao Basica de 1,012.117.230,00
Qualidade
Inclussio Social o Cidade Inclusiva E(;r;efultura, Esporte e 25.362.887,00
Desenvolvimento Humano Avante SUAS 119.910.795,00
Moradia Legal 16.630.252,00
Seguranga Publica com Cidadania e Paz 55.479.889,00
Social
2.486.568.129,00
Empreendedorismo Econémico Ananindeua Empreendedora 14.852.112,00
com Trabalho, Geragdo de . .

Renda e Turismo Sustentavel Agquipesca Ananin 5.627.511,00
20.479.623,00
Infraestrutura Municipal 892.555.293,00
. . Responsabilidade Socioambiental 23.825.772,00

Infraestrutura e Meio Ambiente Mobilidade, Tréansito Seguro, Humano e
Sustentavel e Saudavel ! >equro, 44.055.684,00

Sustentavel

Urbanizacgdo e Qualidade Ambiental 242.192.976,00
1.202.629.725,00

Fonte. Valores extraidos do PPA 2018-2021.

Assim, novamente identifica-se, como no caso do Municipio de Belém, que 0s recursos
descritos no PPA do Municipio de Ananindeua, relacionados diretamente a economia, a sua
dinamizacdo e a consequente geracdo de trabalho e inclusdo socioecondmica, quando
comparados a outros setores do planejamento administrativo-orcamentario, tendem a ser de
pequena monta. Desta forma, a partir da analise dos PPAs de Belém e Ananindeua, constrdi-se
a constatacdo de que os setores ligados ao trabalho, a producdo econémica ou a economia
municipal ndo recebem um tratamento, que evidencie, na organizacdo e planejamento
administrativo-orgcamentério dos referidos municipios, uma intervencdo de mesma proporcao
em relacdo ao problema do emprego urbano (trabalho), que assola o pais e, em especial, 0

conjunto das capitais brasileiras, com destaque para as amazonicas.

Também o Plano Plurianual do municipio de Ananindeua (ANANINDEUA, 2017) nao
traz em sua composi¢do um olhar para as centralidades desta cidade. As AcOes, derivadas de
Objetivos, Metas e Iniciativas deste instrumento orgamentario estdo dedicadas principalmente
a qualificacdo e capacitacdo de publicos especificos para o trabalho ou para o mercado de
trabalho (jovens, mulheres e familias socialmente vulnerabilizadas; pescadores e piscicultores;
agricultores familiares; quilombolas, empreendedores; cooperativas; associa¢des e coldnias de

pesca; comunidades rurais, entre outros); a atuagcdo em algum ramo econémico da cidade (pesca
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e aquicultura, cooperativismo e associativismo, turismo, agricultura familiar, oleicultura,
floricultura, cadeia da mandioca, plantas ornamentais, agricultura urbana, industria ou comercio
e servicos); fortalecimento institucional de ramo econémico determinado, na esfera publica
(através de iniciativas como Cadastros, Planos Municipais, Levantamentos, Pesquisas, Fundos
e Crédito, Nucleos de Empreendedores, Censos Socioecondmicos, Equipes Técnicas, Feiras
Setoriais, CapacitacOes, dentre outras); ou ainda investimentos infraestruturais (tanques,

espacos publicos, portos, obras para escoamento e transporte de produtos, por exemplo).

Assim, verifica-se que as a¢des do PPA de Ananindeua ndo conseguem captar, de forma
nitida, os fendmenos do trabalho familiar ndo-capitalista urbano, as Franjas e Bordas Urbano-
comerciais, as formas espaciais heterotopicas da cidade, a centralidade que as nucleacGes
terciarias exercem na cidade ou o beneficiamento de trabalhadores das nucleacgdes terciérias e
centralidades deste municipio. Nenhuma acédo esta direcionada exatamente para nenhum tipo
de nucleacdo terciaria, embora as influencie. Talvez a a¢do voltada para equipamentos urbanos
e espacos publicos de comercializacdo, coordenado pela SESAN seja aquela iniciativa que mais
se aproxima das nucleacdes terciarias, em especial, as centralidades. Isto porque, esses espacos
publicos podem estabelecer alguma relagdo com uma dessas formas espaciais, como:
quiosques, feiras, areas de convivéncia. Mas, ndo por sua localizacdo ou proximidade a alguma
centralidade ou nucleacdo terciaria, visto que o contetdo espacial e locacional, como indicador

imprescindivel para a politica publica, ndo consta nas pecas analisadas do PPA de Ananindeua.

H& um evidente descompasso entre o problema real e cotidiano dos municipes com
relagdo a busca por trabalho e inclusdo socioeconémica, como demonstrados nos dados da

PNAD e as iniciativas ensejadas nos PPAs dos dois Municipios estudados.

Mas, o que leva um instrumento de planejamento e organizacao or¢camentaria do Estado
Brasileiro, que, por obrigatoriedade legal, deve ser desenvolvido por todas as instancias de
governo, entre elas o municipio, a ndo captar elementos das realidades municipais de Belém e
Ananindeua, como as nucleacfes terciarias e as centralidades, o trabalho familiar ndo-
capitalista urbano, as Franjas e Bordas Urbano-comerciais, as categorias de trabalhadores das
formas espaciais em questdo, ou a potencialidade que as centralidades detém de inclusdo

socioecondmica?

Verifiguemos, conforme os autores trabalhados no segundo capitulo deste trabalho,

algumas questdes que se entende como pertinentes para esta realidade.
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3.2 POLITICAS PUBLICAS E ORCAMENTO PUBLICO: VALORIZAR E
VISIBILIZAR AS CENTRALIDADES E O TRABALHO URBANO NAO-
CAPITALISTA

A primeira questdo que se pode levantar consiste na centralidade que o trabalho detém
ou ndo nas Politicas Publicas, materializadas pelo Planejamento e Orcamento do Estado. O
Estado, nesta situacdo é representado pelas instancias municipais, as Prefeituras de Belém e
Ananindeua. Neste tema, é importante observar que quando do nascimento das politicas
publicas e do Estado de Bem Estar Social (a principal versdo das politicas sociais), o trabalho,
a sua manutencdo e a inclusdo socioeconémica estavam na centralidade da sua estrutura
ideolodgica, econdmica e social, influenciada pelas premissas do keynesianismo (FIORI, 1997,
p. 4-5; GIOVANNI, 2009, p. 6). Na atualidade, com o avanco da receita Neoliberal, essa
estrutura perde forca, tanto no que se refere o trabalho, quanto para questdo da incluséo
socioeconbmica, e, por isso, ndo encontra essa centralidade anteriormente assistida no Estado
de Bem Estar Social europeu (FIORI, 1997, p. 12-13; GIOVANNI, 2009, p. 6-7).

Assiste-se, na realidade atual, um processo de desregulacédo da relacédo capital-trabalho,
expressdo nitida de uma faceta opressora e desumana do sistema econdmico internacional,
pautado no modo de producdo capitalista. Esse processo tem retirado direitos e ameacado
fortemente os interesses e as conquistas dos trabalhadores, levando-os a mais um vigoroso e
intenso processo de empobrecimento e de desesperanca, com relagdo a sua sobrevivéncia. No
Brasil a faceta deste processo tem como expressfes mais recentes as reformas trabalhista e

previdenciaria, além da terceirizacao irrestrita.

Esse momento atual, entdo, caracteriza-se como um ciclo novo de opressao e de avango
sobre as conquistas sociais e direitos trabalhistas. Uma ruptura com a periodo iniciado com as
Constituicdo de 1988, como reflete GRIN (2013, p. 92-93). Tem-se um exemplo inequivoco de
um processo abusivo e de depreciacdo do trabalho. Sdo as amarras do Projeto Neoliberal,
identificado, no campo das politicas publicas com o modelo de Novo Gerenciamento Publico
(SOUZA, 2006, p. 34-35), expresso por meio dos discursos de austeridade, de eficiéncia e da
pretensa independéncia das instituicdes, da execucdo do ajuste fiscal, da transferéncia das
regulagdes sociais e econémicas do Estado para o Mercado (SOUZA, 2006, p. 34-35). Um
exemplo desta transferéncia é o incentivo ao chamado empreendedorismo individual, muito em
voga na atualidade, em que ha uma amplificacdo do sentido desta transferéncia, para a escala

individual, como meio de resolucdo do problema do desemprego ou da falta de ocupacdo para
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a maioria empobrecida e, ainda, como saida para a auséncia de politicas publicas neste campo,
que possam ser gestadas pelo Estado ou por setores organizados da sociedade civil.

As politicas neoliberais, especialmente, naquilo que toca a valorizacdo do mercado, € a
expressao mais recente da tradicdo liberal dos tedricos do Estado de Bem Estar Social.
Conforme, ESPING-ANDERSEN (1991, p. 85-88), que defendiam o livre mercado como
principal caminho a prosperidade social. Guarda, ainda, relagdo com outro modelo de politicas
publicas, a Escolha Publica, que entende o mercado como instancia primaz de producéo e
efetivacdo das politicas publicas, ou seja, 0 mercado detém superioridade em relacdo aos
governantes e a tecnoburocracia para levar a cabo politicas publicas (SOUZA, 2006, p. 35-36).
Por meio das reflexdes de GIACOMONI (2010, p. 13), pode-se entender que, este enredo
demonstra que ha uma passagem de um papel coadjuvante do Estado em relagdo ao mercado,

para um processo de controle do Estado pelo grande capital, isto é, pelo mercado.

Embora importante, esta consideracao se presta para o enredo e o dominio internacional
que condiciona a realidade local. Nesse sentido, explica parte da situacdo, ja que a realidade
local, municipal também absorve a tendéncia geral do quadro sociopolitico da escala global.
Assim, as administragdes municipais, especialmente aquelas que detém uma posicao politica
alinhada com o Neoliberalismo, podem expressar em seus Orcamentos e Politicas Publicas
(numa acepcdo restrita do termo) esse desengajamento em relacdo a geracdo de um Estado de

Bem Estar Social, com o trabalho e a inclusdo socioecondmica, como sustentaculos essenciais.

Entretanto, seria prudente, relembrar que essa estrutura de um Estado de Bem Estar
Social é valida apenas para os paises centrais do capitalismo, em especial aqueles do Continente
Europeu. Cabe aqui a sua indicagao para estabelecer uma comparacao entre o Brasil e a Europa,
assim como, para ndo deixar de tratar do receituario Neoliberal, predominante em nossa
realidade atual, que golpeou tremendamente o nivel mais avancado das politicas sociais.
Lembra-se, portanto, que para os paises periféricos, vale o Neoliberalismo, mas néo valeu o
Estado de Bem Estar Social tal como ocorreu nos paises centrais do capitalismo. Isto significa
que para a realidade brasileira (FIORI, 1997, p. 10-12) o Estado de Bem Estar Social, com
pilares no modelo keynesiano (com pleno emprego e suporte de protecdo social), nunca
encontrou um reflexo latino-americano. Esse alerta, impulsiona a nossa reflex&o para as versoes
de politicas sociais implantadas de maneira autoritaria no Brasil. Expressdes que deixaram

marcas sentidas até a atualidade.
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As versBes de politicas sociais implantadas no pais foram realizadas de maneira
autoritaria, através de dois momentos fortes de nossa historia nacional: a Era Vargas e a
Ditadura Militar (FIORI, 1997, p. 10-12). A primeira, amparada na no¢do de Cidadania
Regulada (FIORI, 1997, p. 7; GRIN, 2013, p. 190-193; GOMES, 2005, p. 116), que articulava
populismo, corporativismo, estratificagdo funcional como reflexo da desigualdade social,
integracdo social formal e controle das organizag6es sindicais, isto €, garantia alguns direitos,
vinculados ao mercado de trabalho, mas ndo a garantia de cidadania plena, com direitos sociais
basicos e participacdo social livre. A segunda, manteve a Cidadania Regulada e gerou aquilo
que GRIN (2013, p. 191-194) denominou Estado de Bem Estar Burocrético, por conta da
centralizacdo burocrética exercida durante a Ditadura, pautado no clientelismo meritocratico-
particularista, no controle administrativo dos salarios e na falta de luta democratica e sindical.
Esse processo de semi-cidadania, que marca as politicas sociais destes dois periodos
republicanos, pode ser resumida no dizer de ALENCASTRO (1987, p. 70-72), como
infracidadania e dessocializacdo, cuja principal caracteristica foi a negacdo da participacdo

politica e da geracdo de um mercado de trabalho nacional para os empobrecidos.

Esta explicacdo esta mais apropriada para a situacdo em questao. Seria, portanto, reflexo
da falta de participacdo nas instancias de decisdo, da impossibilidade do exercicio da atuacédo
politica e de uma cidadania que privilegie os direitos politicos e a luta democratica (GRIN,
2013, p. 193). As sociedades municipais estdo ainda carregadas da tradi¢do da infracidadania,
que vigorou por quase toda a histéria republicana brasileira, mantendo as suas influéncias até
os dias atuais, por causa dessa carga historica. Se a vivéncia de uma cidadania plena, com
participacdo social efetiva e trabalho, foi historicamente negada para a maioria dos brasileiros,
mais ainda, havera também dificuldades de participacdo social e de luta por trabalho e incluséo
socioeconémica, em maior nivel, nas questdes referentes a producao de pec¢as orcamentarias ou

equivalentes e no seu acompanhamento nas esferas municipais do Estado.

O processo iniciado pela redemocratizacdo do pais, que conseguiu criar sistemas
universais de servicos publicos, atuar para a viabilizacdo do controle social pela sociedade civil
e inaugurar um momento em que a participacdo sociopolitica ganhou terreno, ndo tem se
mantido com igual vigor nas décadas posteriores, nem tampouco galgou maior enraizamento
para as sociedades municipais com 0 mesmo sentido que a sua expressdo em nivel nacional.
Essa pode ser uma questdo a se considerar, no que tange, a participagdo social efetiva nas
sociedades municipais de Belém e Ananindeua: o fluxo de organizacdo da sociedade civil local

ndo atingiu niveis avancados de intervencao, fazendo com que a superacdo das amarras da
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Cidadania Regulada ainda a permeiem. Sem que assim se consiga perceber a consecugdo do
sentido avancado de politicas publicas, como uma forma politica, ou seja, uma forma de
exercicio do poder politico, de avancado nivel democrético e diferenciado de outras formas de
exercicio do poder (coronelismo, corporativismo ou populismo, dente outros), como tratado por
GIOVANNI (2009, p. 2).

Nesse sentido, cabe a reflexdo sobre a perspectiva de GIOVANNI (2009) acerca das
Estruturas elementares das politicas publicas (formal, substantiva, material e simbdlica). As
estruturas Substantiva e Simbdlica sdo fundamentais para o estabelecimento de pautas que

encontrem eco e reverberagdo na producéo de politicas pelo Estado.

A primeira, por que diz respeito aos atores e processos sociopoliticos. O que significa
gue sem atores sociais que se dediquem a pautar seus interesses (politicos, sociais e/ou
econdmicos) e gerar processos condizentes com eles, a demanda ndo passara de
intencionalidade. Ai estd um dos problemas das organizagdes sociais e populares: o
amadurecimento de suas liderancas e quadros para pautar suas demandas de forma mais
contundente com o uso dos instrumentos institucionais orcamentarios. Mas, em uma sociedade
ainda marcada pela infracidadania, pela dessocializagdo e pela Cidadania Regulada, essa
questdo somente seré suplantada com educacdo e qualificacdo para esta atuacao.

A segunda, porque esta relacionada com os valores, saberes e linguagens que se utilizara
no processamento da politica publica. Diz respeito a visdo de mundo defendida, ao plano
ideologico. Por vezes, é exatamente a questdo ideoldgica que move as organizacdes e
movimentos, possibilitando o amadurecimento de grupos e liderancas sociais e de sua
intervencdo na realidade. O cultivo de uma visdo avancada para cidadania, democracia,
politicas publicas, por exemplo, consiste em uma questédo chave para a amadurecimento das
sociedades municipais e suas organizacfes e movimentos sociais, de forma que o seu
desenvolvimento gere um impacto positivo no amadurecimento das demandas e de sua

efetivacdo, especialmente a incluséo socioecondmica e o trabalho.

Os movimentos sociais de origem diversa, tem uma tendéncia a pautar demandas
relacionadas as suas necessidades urgentes de reproducéo social, a escola, a creche, a unidade
de saude, o asfaltamento da rua, a legalizacdo da ocupacao, por exemplo, mas ndo se habituou,
ainda, a demandar da instancia estatal mais proxima dos cidaddos intervencdes que propiciem
trabalho e incluséo socioecondmica, centrais para a sobrevivéncia das pessoas no espacgo

urbano. N&o ha uma associacéo direta entre a terra habitada e uma atividade econémica, como
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no campo, que impulsiona no Espago Agrario uma interligacéo entre a demanda por moradia,
a demanda por producdo (trabalho) e a demanda por elementos que viabilizem a produgéo
camponesa. Essa falta de uma relacao direta entre morar e trabalhar, no espaco urbano, traz uma
problematica complexa para a inclusdo socioeconémica urbana, cuja potencialidade de
resolucéo reside na valorizacdo das ocorréncias que a realidade aponta: o trabalho urbano, de
base familiar, localizado nas periferias, no Comércio de Vizinhanca e nas Bordas e Franjas

Urbano-comerciais das Centralidades.

As Centralidades possuem atores sociais diversos: grandes grupos econdmicos,
empreendedores, ambulantes, profissionais liberais, feirantes, pequenos e médios empresarios,
trabalhadores de empreendimentos familiares urbanos, mas as suas demandas ndo aparecem no
instrumento de Planejamento da acdo governamental municipal, o PPA, das municipalidades
estudadas, ou aparecem de forma a ndo expressar a sua pertenca as centralidades. Talvez, de
forma, desconexa e ainda sem considerar o recorte espacial comum: a propria forma espacial
Centralidade. Esse quadro de desarticulacdo das forcas que comp&em a energia de producéo da
riqueza, que a propria centralidade representa para a cidade, ndo se estabelece na mesma
importancia no PPA das cidades analisadas, tampouco iniciativas de incluséo socioecondmica

e de valorizacdo do trabalho nestas Centralidade e em suas Bordas e Franjas.

Através daquela contribuicdo de GIOVANNI (2009), se percebe que os interesses
diversos, ja que se tratam de varias categorias e/ou grupos sociais, podem se tornar um
agravante para esta falta de sintonia entre a importancia real das centralidades e daquilo que ela
representa para o espago urbano e a importancia normativa, indicada pela observacgéo dos PPAs,
na qual ela inexiste. No mesmo diapasao, se verifica a questdo dos valores e da visdo de mundo.
A diversidade pode inviabilizar uma agdo conjunta para um interesse comum, que se expressa

nas demandas internas as centralidades.

Nesse sentido, as reflexdes sobre os Modelos de Politicas Publicas, proposto por
SOUZA (2006, p. 28-36) sdo exemplos da necessaria intervencgéo da sociedade civil, quando se
trata do tema das politicas publicas, especialmente aquelas com enfoque ou valorizacdo nos
agentes de intervencdo social: O Modelo de Ciclo; o Modelo de Coalizéo de Defesa; o0 Modelo

de Arenas Sociais € 0 Modelo Participativo.

O Modelo de Ciclo apresenta como contribuigdo a necessidade de geracdo de uma
Agenda Publica (SOUZA, 2006, p. 28-29). Mas, a Agenda somente se estabelece por meio do

reconhecimento de um problema. Nesse caso, as Centralidades da RMB ndo foram
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vislumbradas como um problema nem pelo Estado, nem pela sociedade civil, ou mesmo pelos
atores sociais que a compdem. Ao menos, ndo de forma a refletir sua presenga nos PPAs.
Somente entrarad na Agenda Publica, caso: A) Haja o reconhecimento dos problemas da forma
espacial Centralidade ou de suas Bordas e Franjas; B) Haja a construcdo de uma consciéncia
coletiva sobre as centralidades, sua importancia e seus problemas no espago urbano; e C) Haja
a pauta da Agenda por agentes visiveis (grupos de pressao, politicos, sociais, de comunicagéo)
ou agentes invisiveis (pesquisadores, académicos, instituicfes de pesquisa). Entende-se, que
este trabalho esta inscrito na categoria dos agentes invisiveis, j& que é uma contribuicao
académica para uma pauta importante das duas cidades, que ainda ndo encontrou lugar na

Agenda Publica e em seus instrumentos de planejamento orgcamentério.

O Modelo de Coalizdo de Defesa apresenta a politica publica como subsistemas,
diferenciados pelas visdes de mundo, crencas, valores, que expdem suas demandas, pautas ou
defesas especificas, conforme essa visdo de mundo. A busca de unidade entre as categorias e
grupos ja identificados nas centralidades da RMB, e outros mais, pode significar o nascimento
de uma pauta comum, um interesse comum, mesmo que na diversidade. Ja o contréario, que é
aquilo apresentado pela realidade, significa que as varias categorias e grupos presentes nas
centralidades podem gerar suas proprias coalizbes, conforme os seus interesses. O que 0sS
levaria a uma tendéncia de divisdo, pelos valores e interesses diferentes. E uma indicago

possivel.

O Modelo de Arenas Sociais pressupde a conformacéo de Redes Sociais, compostas por
empreendedores politicos e/ou especialista. Devem convencer a sociedade sobre o problema. A
estratégia de convencimento sera: por meio da divulgacéo de dados ou indicadores; através da
existéncia de eventos criticos ou da ocorréncia persistente de um problema; ou, por meio, da
divulgacdo de informagdes ou falhas na politica atual. A condigdo de haver empreendedores,
redes sociais, especialistas e as estratégias de apresentacdo do problema néo se tornaram

efetivos, através dos atores sociais das centralidades da RMB, neste momento.

O Modelo Participativo é marcado pelos canais de participacdo popular e de controle
social e pelo seu fortalecimento. S&o as estruturas colegiadas de decisdo e acompanhamento
das politicas que marcam esse modelo. Por isso, a existéncia de Conselhos e Féruns, que
consolidem a democracia participativa. N&o ha iniciativas neste sentido, que se tenham como
suporte para as centralidades ou nucleacdes terciarias da RMB. Esses instrumentos colegiados

ou de cogestdo ndo sdo captados nos PPAs, mesmo com as inumeras a¢des voltadas para o
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fortalecimento institucional de ramos econdmicos nas duas municipalidades (inventario,
cadastros, sistemas, centros, pesquisas, planos, levantamentos, entre outros). Essas iniciativas
de fortalecimento institucional poderiam vir acompanhadas de um processo de discusséao, que
contemplasse canais participacao direta dos trabalhadores envolvidos e interessados. Ha aqui
também um conteldo ideoldgico, ou seja, as administracfes, que propuseram os PPAs em voga,
podem ndo estar alinhadas com essas iniciativas de democratizacdo da gestdo, por meio da
colegialidade nas estruturas de decisdo sobre as politicas tematicas, em especial a politica

econémica municipal e o trabalho.

Esse € outro tema que auxilia nesta reflexdo, a relacao entre a economia e as politicas
sociais ou de inclusdo. Na anélise realizada, se percebe um tom muito frequente neste sentido.
Tanto em um municipio, quanto em outro. Suas pecas de planejamento apresentam uma
preocupacao com setores especificos, que se pode intuir como passiveis de enquadramento nas
camadas mais empobrecidas da sociedade: sdo mulheres, jovens, pescadores, quilombolas,
familias em vulnerabilidade social, trabalhadores autbnomos, ambulantes, estudantes da rede
municipal de ensino, estudantes da modalidade EJA (Educacdo de Jovens e Adultos),
agricultores familiares, empreendedores, ambulantes, comunidades rurais, pessoas ou familias
atendidas por programas sociais, por exemplo. A busca por um discurso inclusivo, mesmo que
na pratica, se verifique pouco resultado efetivo, consiste numa estratégia de afirmacéo politica
daqueles que controlam 0s espacos institucionais municipais. Porém, nenhuma iniciativa se
mostra como massiva, como envolvedora da realidade municipal, ou com a amplitude
necessaria para um novo impulso na inclusdo definitiva das pessoas. Uma inclusdo de ordem

social, mas também, econémica.

Assumir a inclusdo socioeconémica € superar as amarras da infracidadania, e da
dessocializacdo, € buscar a autonomia necessaria para a luta politica e social, sem a dependéncia
de outrem, é vislumbrar uma participacdo social mais plena e sem as tutelas tradicionais. Em
outras palavras, é busca Politica Publica, quando se entende que esta ndo é apenas a¢do do
Estado ou ampla cobertura de programas sociais, mas uma outra forma politica, uma maneira
de exercicio do poder, que tem como base a ampliacdo e radicalizacdo da democracia, em que
ha a evidéncia da interacdo entre Estado e Sociedade Civil, tanto quanto entre economia e
relagdes sociais (GIOVANNI, 2009, p. 1). Somente se radicaliza a democracia plenamente com
a inclusdo socioecondmica das pessoas. Assim, inclusdo socioecondmica e politicas publicas

se alimentam mutuamente.
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Na versdo mais avangada das politicas sociais, o Estado de Bem Estar Social, trabalho
e politicas de protecdo social andavam juntos. A prépria producgdo das politicas publicas, ou
seja, 0 seu nascimento, a sua origem se confunde e se relaciona diretamente com um contexto
de maior intervencdo do Estado no Mercado, regulando-o, quando da adesdo dos Estados
Nacionais europeus ao keynesianismo, que, na préatica, representou uma atenuacao da relacdo
entre capital e trabalho. Aspecto que condicionou o cenéario macroecondmico no qual se

desenhou a producao de politicas publicas.

O Estado, através de uma presenca, uma intervengdo maior na economia e na protecao
social, consagrou aquilo que se chama de Era de Ouro do Capitalismo (FIORI, 1997, p. 4-5;
GIOVANNI, 2009, p. 6). No Brasil, apenas com a Constituicdo de 1988 se inicia algo similar,
mas nao exato. J& que, a partir desse momento, com especial atencéo ao periodo do Plano Real
(estabilizacdo econdmica), se inicia uma articulagdo entre avanco econémico, politica social de
carater universal e participacdo social (GRIN, 2013, p. 194), que atingird o seu apice com 0s
Governos Populares dos anos 2000, que SERRANO e SUMMA (2018) chamam de Breve Era
de Ouro Brasileira.

Por outro lado, das quatro estruturas fundamentais das Politicas Publicas, apresentadas
por GIOVANNI (2009, p. 10-19), duas se relacionam diretamente com a economia, inscrevendo
as Politicas Pablicas num contexto de atuacdo e interacdo direta com a dimensdo econémica da
sociedade. Destaca-se, portanto das Estruturas Formal, Material, Simbdlica e Substantiva,
aquelas que dizem respeito aos recursos materiais e financeiros, que expressam 0s custos da
politica publica, como também, aos agentes sociopoliticos produtores e beneficiarios da politica
publica e aos processos também sociopoliticos a ela relativa. Trate-se, portanto, das estruturas

Material e Substantiva.

Na primeira, tem-se a relacdo com 0s recursos necessario para a implementagéo e
efetivacdo da Politica Publica ou a infraestrutura necessaria para a sua formulacdo e
concretizacdo. Neste aspecto, tem-se a relacao entre Estado e Mercado de modo direto: o Estado
como aquele que demanda e o Mercado, como o provedor dos elementos materiais ou
infraestruturais demandados. Na segunda, se pode-se ressaltar uma das trés ordens de interesses,
na classificagdo dos interesses dos atores sociais envolvidos no processo de politicas publicas.
Sem diminuir os sociais e politicos, merecem destaque, entdo, o0s interesses econémicos,

caracterizados por buscar acimulo de poder econdmico, através da politica publica.
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GIOVANNI (2009, p.1) defende também que, como forma de exercicio de poder, as
politicas publicas se configuram numa complexa relacdo entre agentes do Estado e da
Sociedade Civil, incluindo-se também as relacbes econdmicas e ndo somente as relacfes
sociais, 0s seus problemas especificos e as resolucdes apresentada a estes problemas,
geralmente denominadas de politicas sociais. Mas, politicas publicas dizem respeitos as
relacfes econdmicas também, aos seus problemas e resolugdes propostos. Na verdade, 0s
problemas sociais sdo de ordem econdmica, no seu nascedouro, isto €, a origem do problema
social é econdmica, consistindo na desigualdade de obtencdo e de concentracdo de riquezas,
que, por sua vez, condiciona a posicao social, a posicao e o pertencimento de classe, a classe a
que pertence um determinado individuo no capitalismo. Portanto, a problemaética social, a

questdo social é, antes de mais nada, uma problematica econémica.

GIACOMONNI (2010) demonstra, de forma nitida a relacdo entre Estado e economia,
entre a acdo do Estado e o crescimento econdmico. Camuflada nas na¢Ges de economia de
mercado e evidente nas na¢6es de economia coletivizada. Deste modo, a alocacao de recursos
para a economia tera duas fontes nas economias de mercado: o capital, seja ele nacional ou
internacional; e o Estado. Essa relacdo ocorrera por meio do Orcamento Publico, o que
demonstra a centralidade da discussdo dos PPAs, aqui proporcionada em escala municipal. Essa
atuacdo do Estado, o faz um dinamizador da economia: promotor da infraestrutura,
neutralizador dos excessos da acdo monopolista do capital. Ao que se acrescenta: promotor da

inclusdo socioecondmica.

Quando se considera que o Or¢camento Publico significa o acimulo de recursos captados
pelo Estado, por meio de tributos e reorganizado para consecucao de politicas publicas diversas,
cuja destinacdo é definida pelos gestores, segundo as suas orientagdes politico-ideoldgicas, na
verdade, constata-se que a participagdo do Estado nas questfes de ordem econémica, ndo
ocorrem apenas pelo aspecto da inducgéo e direcionamento ideologico do desenvolvimento, mas,
de forma pratica, pela agdo decorrente do contelido orgamentério, que expressa as opcoes
tomadas pelo governo de plantdo. O que demonstra, obviamente, o conteldo de defesa de
determinada classe social. Além disso, o orcamento assume papel central na relacdo Estado-
Mercado, seja por meio da regulacdo, seja numa troca direta de aquisicdo de bens, seja como

Estado-empresa, seja na inducdo do desenvolvimento.

O Orgamento Puablico é, entdo, a materializacdo das politicas publicas, ja que 0 mesmo

traz em sua composicdo as demandas, pautas e correlagdes de forca. Os conflitos e embates
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sociais também estdo ai expressos. E conforme TRINDADE (2008), ha uma hegemonia
burguesa no Estado, que se expressa no Orcamento, denotando a imparcialidade do Estado e
deflagrando uma tripla exploracéo dos setores populares: a exploracdo propria do trabalho, por
meio da mais-valia, drenando a riqueza produzida; o financiamento do Estado, realizado pelas
camada populares, por conta da tributacdo regressiva, que compdem a maioria da receita do
Orcamento Publico; e a falta servigos adequados e condizentes com as necessidade da maior

parte da populacdo, em situacdo de pobreza.

Cabe refletir sobre essa regressividade tributaria que acomete as receitas do Orcamento
Publico para que se entenda o seu impacto na realidade brasileira: a tributacdo brasileira esta
assentada em uma ldégica ou um carater regressivo de composicdo tributaria. Essa
regressividade ocorre, porque a tributagdo incide no consumo das pessoas, denominada
tributacdo indireta. Diferente da tributacdo direta, isto é, é aquela que tem incidéncia na renda
e no patrimdnio, o que tera um carater progressivo, diferente da regressividade ja aludida, que
ndo acompanha a elevacao da renda e do patriménio. Com isso, a tributacdo do consumo é mais
pesada para os pobres, aqueles que detém um menor poder aquisitivo. Ao tributar-se o consumo,
os baixos salarios sdo duramente atingidos, ja que destinados de forma mais direta ao consumo.

Novamente, demonstrando a hegemonia burguesa no Orcamento, ja a partir da arrecadacao.

FERNANDES (1975) demonstra bem como a estrutura de classes do capitalismo
dependente brasileiro ndo gerou um projeto nacional que incluisse o conjunto dos brasileiros.
As elites, alinhadas em um conjunto de fragdes burguesas, ndo tiveram o compromisso com o
desenvolvimento de sua nacdo e tampouco vislumbraram a possibilidade de realizar-se
efetivamente com uma classe plenamente capitalista, ja que optou, ndo pelo desenvolvimento
das forgas produtivas, em seu favor, mas para servir de meros participantes do mercado
mundial, como forma de se integrar perifericamente ao capitalismo mundial, de forma

dependente.

A hegemonia burguesa esta também na invisibilizacdo de determinadas categorias
sociais, na falta de efetividade das politicas sociais para 0s empobrecidos; na negacdo da
desmercadorizagéo do trabalho, ou seja, na rejeicdo de que o trabalho pode estar fora da nogéo
de mercado, ou ainda, de ndo dependéncia do mercado de trabalho para poder viver (GRIN,
2013, p. 193); na negacao das expressao nao-capitalistas de trabalho e de economia; e na patente
concentracdo de renda e riqueza que se espalha no espaco urbano, como desigualdade

socioespacial. E essas questdes estdo colocadas nos PPAs de Belém e Ananindeua, quando nédo
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se consegue identificar que expressdes concretas de trabalho e riqueza (mesmo que
concentrada) como as centralidades e versdes heterotopicas das formas urbanas ndo sdo

captadas ou consideradas no planejamento orcamentario do Estado municipal.

Aqui se coloca a questdo dos agentes envolvidos nas politicas sociais ou beneficiados

pelo planejamento or¢camentario, expresso no PPA dos municipios estudados.

Mas, sem indicadores locacionais ou espaciais, ndo ha como captar se as iniciativas
beneficiaram trabalhadores ou categorias estabelecidas nas Centralidades. No arranjo das
politicas definidas nos PPAs, o indicador espacial ndo foi considerado, enquanto um fator de
democratizagdo dos recursos, de efetividade da politica em uma realidade concreta ou como um
indice passivel de apreciacdo posterior, no monitoramento e na mensuracao e na analise da

realizacdo concreta da acdo planejada e desenvolvida.

Por outro lado, quando se olha para as categorias presentes nas centralidades, como:
grandes grupos econémicos, empreendedores, ambulantes, profissionais liberais, feirantes,
pequenos e médios empresarios, trabalhadores de empreendimentos familiares urbanos, por
exemplo, e para aqueles que se podem destacar como atendidos pelo Programas do PPA de
Belém e Ananindeua, que consideram integral ou parcialmente a dimensdo econémica da
cidade, apenas categorias muito vagas como: empreendedores, trabalhadores autdbnomos e
ambulantes se pode considerar como uma interface provavel. Neste caso, os trabalhadores
urbanos de atividades e empreendimentos familiares, que sdo a base do funcionamento
econbmico das Bordas e Franjas Urbano-comerciais ndo sdo ainda considerados como
categorias possiveis de atendimento pela esfera municipal do Estado, nestes instrumentos de

planejamento or¢amentario das cidades estudadas.

Outra questdo pertinente com relacdo aos beneficiarios de Programas Municipais de
Belém e Ananindeua relacionados a dimensdo econdmica da cidade diz respeito ao atendimento
realizado para categorias especificas, o que também traz uma diferenciagdo com relagdo ao

publico, as quais as Ac¢des se destinam.

Ananindeua tem uma atuag¢do mais rural, quando se observa quais as categorias sociais
beneficiadas por seus programas: empreendedores (crédito, nucleos de bairro, associativismo e
cooperativismo); agricultores familiares (floricultura, oleicultura, fruticultura, crédito e
assisténcia técnica); cooperativas e associacbes (empreendedores e pescadores);

empreendedores turisticos (estudo de potencial turistico); quilombolas (crédito, cadeia da
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mandioca); agricultores urbanos (hortalicas, flores, plantas ornamentais); mulheres do campo
(crédito); pescadores e aquicultores (associativismo e cooperativismo, infraestrutura,
financiamento, assisténcia técnica, assisténcia juridica, capacitacdo, porto, feira do pescado);
comunidades rurais; jovens (crédito, formacdo técnica em pesca, EJA profissionalizante,
PROJOVEM urbano e campo); e familias em vulnerabilidade social (Centro de Inclusdo
Produtiva).

Belém traz um enfoque mais urbano, com énfase nas seguintes categorias: produtores
de plantas medicinais (Farmacia Amazonica); feirantes (mercados/ feiras); empreendedores
(economia criativa/ economia popular); ambulantes (Centro Principal); trabalhadores
auténomos (CTA); empreendedores turisticos (CADASTUR); trabalhadores do ramo turistico
e turistas (turismo como estratégia de desenvolvimento); estudantes de ensino médio
profissionalizantes (técnicos de pesca); estudantes de EJA (modalidade profissionalizantes); e

estudantes da rede municipal (espacos culturais de Belém).

A primeira vista, h4 uma tendéncia a se observar que a inclusdo socioeconémica esta
contida nas Acdes desenvolvidas pelo PPA, dada a quantidade categorias que se busca atender
por meio destas acOes, bem como, através da percepcdo de que as categorias beneficiadas pelas
Acdes do PPA, neste campo do trabalho e da economia, estdo enquadradas dentro de um

espectro social provenientes das camadas empobrecidas.

Entretanto, em ambos, de maneira geral, se pode perceber a questdo do foco em
categorias especificas, a énfase em um publico de situacdo mais vulneravel. Essas sdo marcas
do Modelo Neoliberal de politicas publicas, quando ndo associadas a estruturas universalizantes
das politicas, seja de protecao social, seja de inclusdo socioecondmica. Aspectos explicados por
KERSTENETZKY (2006). Isto é, ndo ha um instrumento nitido de protecéo social e incluséo
socioecondmica que se perceba nos PPAs e que indique uma atuacdo massiva e direta no
problema das desigualdades sociais. Faz-se necessario suplantar as pequenas iniciativas, sem

abrangéncia geral, que indique o carater universal da cidadania.

Além desse entendimento mais geral, pode-se considerar, de forma mais especifica, esta
diferenca entre as categorias mais presentes nas A¢des do PPA de Belém e Ananindeua. Em
Ananindeua, se percebe um incentivo maior a atividades econémicas de aspecto mais rural ou
agricola. Ndo somente pela presenga das categorias, mas pela quantidade de acdes a elas
destinadas. A presenca de categorias como agricultores familiares, quilombolas, pescadores,

comunidades rurais, mulheres do campo dao esta carga mais rural e agricola para as Acdes
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relativas a economia do PPA de Ananindeua. J& a carga mais urbana de Belém ganha destaque
nas categorias: trabalhadores autbnomos, empreendedores, ambulantes e feirantes.

A énfase a determinadas categorias pode também ser explicada pela atuacdo da
burocracia e dos técnicos presentes na estrutura estatal municipal e pela presenca de estruturas
institucionais publicas de outras esferas de governo, com finalidades semelhantes ao 6rgédo
dirigente dos Programas com esta linha. Isto pode ser o combustivel da inducdo de uma
presenca mais nitida de categorias rurais ou agrarias no PPA de Ananindeua. Isto, em vista do
atendimento de uma clientela especifica. Expressa-se ai 0 peso que as instituicdes e da
tecnoburocracia nas acdes do Estado (BRESSER-PEREIRA, 2000; SOUZA, 2006;
GIACOMONI, 2010; OLIVEIRA e CARVALHO, 2017). Neste caso, a clientela seria
materializada nos produtores rurais de Ananindeua, localizadas nas extremidades do Municipio,
especialmente, das Ilhas, da area quilombola do Abacatal e das areas rurais de agricultura
periurbana do Curugamba. ConsideracGes que estariam associadas ao foquismo neoliberal, de

priorizacdo de determinadas categorias, tidas como mais vulneraveis.

A constatacdo de que o tema do trabalho é certamente negligenciado nos PPAs dos
municipios de Belém e Ananindeua e, portanto pelas administracdes municipais, ocorre atraves
das seguintes verificacBes: 1) a quantidade de recursos destinados a essa area, figuram entre
cifras orcamentarias de menor investimento; 2) o tema do trabalho néo € entendido como um
elemento estruturante e, por conseguinte, definidor das demais politicas setoriais; 3) a
abrangéncia dos beneficiarios, fixados como meta, para a execucao das a¢des do poder publico
esta aquém dos indices registrados de desemprego; 4) o conjunto das a¢fes apresentadas é, no

computo geral, de baixo impacto em relacdo ao problema destacado.

Destaca-se, também, que nos dois municipios ndo se percebe a captagédo, por parte do
PPA, dos trabalhadores de atividades familiares urbanas. Sem visualizar a massa trabalhadora
das Centralidades, desconsiderando-a, h& certa invisibilizacdo das centralidades no dois PPA.
Isto €, sem uma alus&o firme e definida sobre acdes relacionadas a elas, com poucas excecdes,
que se relacionam a questdes de infraestrutura, do Centro Principal da Metropole, cabe lembrar.
Mas nédo no sentido da producdo de riqueza que elas representam, tampouco, na valorizacdo

dos trabalhadores e categorias nela presentes e que produzem esta riqueza.

A invisibilizacdo das Centralidades significa a invisibilizacdo dos trabalhadores que

nela atuam, como também, a invisibilizacdo das alternativas potencias que estas centralidades
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podem proporcionar na area do trabalho e da inclusdo socioecondmica. Na direcdo contréria
daquilo que se aprofunda como consequéncia das politicas neoliberais em nossa realidade.

WEISHEIMER (2013) auxilia neste entendimento, ao elucidar a nogdo de invisibilidade
social:
por invisibilidade social entendemos todo um processo de ndo reconhecimento e
indiferenca em relacdo a sujeitos subalternos da sociedade [...] A invisibilidade se
processa quando este ndo abrange tais sujeitos, ndo reflete sobre eles, ndo Ihes

reconhece a existéncia e nem lhes atribui capacidades reflexivas (WEISHEIMER,
2013, p. 23).

A invisibilizacdo das centralidades, de seus trabalhadores e de outras formas especificas
de trabalho presentes nesses tipos de nucleagdes terciarias demonstram uma falta de sintonia
entre a realidade concreta os instrumentos de planejamento e organizagao or¢camentaria, como
0s PPAs. Esse tipo de situacdo apresenta, ainda, como o planejamento destes instrumentos é
deficitario, no aspecto da dimensdo espacial. Um olhar mais detido sobre a realidade especifica
e ndo somente, a partir de indicadores e dados oficiais, poderia alimentar de elementos o

planejamento municipal de carater orcamentario.

A acanhada resposta dos PPAs de Belém e Ananindeua para o problema trabalho
sintetiza o retrato de um processo excludente, que articula, a um sé tempo, trés elementos
atinentes ao Estado, destacados por SANTOS (1993, p. 105-107): a deficitaria provisdo de bens
publicos elementares (neste caso, o trabalho), um quadro de timidez reivindicatoria e a recusa
da cidadania para a maioria das pessoas. Acerca desta realidade, ALENCASTRO (1987, p. 72)
lembra que o desequilibrio social se transforma em desequilibrio politico e tende a perpetuar o

autoritarismo no pais. Cenario que se enquadra de forma coerente para a tematica analisada.
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CONSIDERACOES FINAIS - POLITICAS PUBLICAS E ORCAMENTO PUBLICO:
VALORIZAR E VISIBILIZAR AS CENTRALIDADES, O TRABALHO NAO
CAPITALISTA

Neste trabalho, constatou-se, a partir das analises dos PPAs municipais, que ha certa
negligéncia com relacéo a tematica do trabalho, no que se refere a agdo das municipalidades de
Ananindeua e Belém, embora haja uma consciéncia coletiva, como nos ensina 0 modelo de
Ciclo das politicas publicas (SOUZA, 2006, p. 28-29), com relacdo ao problema da falta de
trabalho, ocupacdo ou emprego, na atualidade (vide Tabela 1). Denotando um descompasso
entre a realidade de desemprego aludida na PNAD do 4° trimestre de 2018, através da taxa de
desocupacdo média anual nas capitais, em relagdo a importéncia e centralidade que assume a
dimensdo do trabalho e da economia municipal nos Plano Plurianuais dos referidos municipios,
visto que nos dois municipios, 0s recursos destinados a esta area tematica sdao 0s mais
diminutos, no que se refere ao conjunto das areas tematicas constantes nos instrumentos de

programacao orcamentaria dos dois municipios.

Foram R$ 20.479.623,00, de R$ 3.709.677.477,00 destinados ao conjunto dos
Programas Tematicos do PPA de Ananindeua — quadriénio 2018-2021, posicionando-se como
a Ultima das trés Dimensdes Estratégicas deste instrumento de programacéo or¢camentéria (vide
Quadro 4 - Demonstrativo dos Valores de cada Programa Tematico do PPA de Ananindeua e
do Total de Valores das 3 Dimensdes Estratégicas). Enquanto em Belém, destinou-se R$
37.000.066,00, do total de despesas orcadas para o quadriénio, da ordem de R$
11.323.917.860,00. Novamente o menor valor dentre os 7 Programas Tematicos do PPA 2018-
2021 de Belém (vide Quadro 2 - Quadro Sintese dos Programas Tematicos e de Manutencdo da
Administracdo dos Poderes Constituidos). Essa destinacdo de recursos demonstra o
descompasso constatado. Isso comprova que a presenca dos desempregados, dos empobrecidos
e dos mais vuneraveis ndo esta entre as prioridades das municipalidades, quando o assunto é
trabalho expresso no Orgcamento Pablico. Cenario que repercute a situacdo de infracidadania e
de dessocializacdo, apresentado por ALENCASTRO (1987, p. 70-72), bem como, de
invisibilizacdo traduzida por WEISHEIMER (2013, p. 23).

Contata-se, também que mais que apenas uma observacdo espacial, o PPA dos
municipios necessita de Indicadores Espaciais e Locacionais, que indiquem ndo somente as
decisbes dos governos sobre obras e servi¢os ou sua gestdo sobre o espago urbano, mas como

este pode ser utilizado como um elemento de democratizagdo das Acdes planejadas, a fim de
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melhorar a distribuicdo de servigos, identificar necessidades e a falta de cobertura de
determinados servigos, a0 mesmo tempo que servisse de suporte para a identificacdo de formas
espaciais urbanas especificas que necessitam de maior atencdo, com relagdo ao planejamento e
a gestdo, com vistas a melhoria das condicBes socioecondmicas e de maior dinamizacao da
economia urbana, por meio da valorizacdo de contetdos proprios destas formas espaciais, como

as centralidades.

No que tange, as Nuclea¢des Terciarias e suas tipologias (SANTOS e SERPA, 2000), a
saber: Comércio de Vizinhanca, Centralidades de Bairros e Centralidades da Cidade, entende-
se que as gestBes municipais, podem utiliza-las para aplicar politicas especificas voltadas a
dinamizacdo da economia, nestas formas espaciais de carater econdmico. As acGes podem
envolver de maneira escalonada um conjunto de investimentos e iniciativas que permitam essa
dinamizacdo: assisténcia técnica, assisténcia urbanistica, crédito e gestdo da nucleagdo terciaria.
Neste ultimo item, no sentido da colegialidade e do controle social, que se evoca das politicas
publicas do Modelo Participativo, seria apropriado que algum instrumento, como um Conselho
ou Forum, fosse estabelecido, para melhorar a sintonia e conexdo, dentro da forma espacial e
para operar uma gestdo que ndo se prendesse ao Estado e a seus técnicos. Disso depende a sua

identificacdo e catalogacéo.

H& que se ter um olhar mais adequado as Bordas e Franjas Urbano-comerciais, pois
embora ndo esteja na tipologia aqui utilizada, por isso, constituindo uma forma espacial nova
para a classificacdo da espacializacdo do terciario na cidade, sdo passiveis também de
utilizacdo, por parte dos processos de planejamento das politicas urbanas e daquelas de
economia urbana. Pode, portanto, receber as mesmas inovacdes propostas para a gestdo das

nucleagdes terciarias.

Cabe reforcar a constatacdo de que as centralidades, mesmo significando uma por¢éo
importante do espago urbano na producdo e concentragdo de riquezas e de trabalho é
invisibilizada nos or¢camentos publicos municipais, na programacao or¢camentaria municipal,
no planejamento do espaco urbano. Ha que se compreender, que uma forma espacial desta
relevancia para o espaco urbano, ndo pode ser simplesmente desassistida no que diz respeito a
alocacdo de recursos nos orcamentos publicos municipais de Belem e Ananindeua, para a
promocdo da incluséo socioecondmica e do trabalho nas economias alternativas as forcas e ao

enredo capitalistas.
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O trabalho urbano nédo-capitalista de base familiar € uma realidade. Estdo em todos o0s
tipos de nucleacdes terciarias, inclusive a mais robusta, a Centralidade da Cidade. Nesta, através
das Bordas e Franjas Urbano-comerciais. Sdo trabalhos e economias negligenciadas e
invisibilizadas na cidade. Defende-se, portanto, que eles fazem parte do processo capitalista da
cidade, mas ndo se pode entendé-los como capitalistas, por estarem ligados a sobrevivéncia, a
resisténcia das pessoas para viver na cidade. S&o fruto do capitalismo, mas mesmo ndo se
opondo a ele, utilizam as suas caracteristicas para se manter. Os tracos que 0s mantém nao-
capitalistas sdo a inexisténcia de acumulacado de riqueza e a presenca do trabalho familiar e ndo

0 assalariado, aquele que compde a base da exploracéo capitalista do trabalho.

O calcanhar de Aquiles do trabalho urbano ndo-capitalista de base familiar estd na
promocdo dos produtos do mercado capitalista de massas. Seus produtos s&0 0S mesmos
daqueles ofertados pelos grandes grupos do terciario nacional, obviamente com excecao
daqueles produtos de luxo ou de marcas mais caras. Aqui estd uma oportunidade importante de
conexdo entre as atividades nao-capitalistas do terciario urbano e as atividades ndo-capitalistas
do campo, ou do artesanato urbano ou outras modalidades e servicos ainda ndo captados por
nossas lentes e percepcdes. Seria muito interessante assistir a uma integracdo das economias

ndo-capitalistas urbanas e rurais.

Esse trabalho de percepcdo, identificacdo e proposicdo sobre os trabalhos nao-
capitalistas exige entender o modo de producdo hegemonico, verificar formas de produzir ndo
hegemonicas e formas de sobreviver a margem da producdo capitalista, valoriza-los e tentar
dota-los de um nivel de organizacdo e de conhecimento (educacdo, cultura...), que possibilite
ndo apenas a sua sobrevivéncia como forma ndo hegemdnica de produzir e trabalhar, mas
também galgar autonomia para suplantar a produgéo que concentra, a economia que centraliza.
Neste sentido, a articulacdo entre a agricultura familiar, a agricultura periurbana, a
permacultura, o artesanato urbano, a etnoeconomia, a economia solidaria, a economia da
cultura, a economia criativa, as iniciativas de ecodesenvolvimento e de desenvolvimento local,
dentre outras formas alternativas de produzir, de trabalhar e de realizar a economia, precisam
interagir, gerar redes de difuséo e articulagdo, bem como, reforgar-se mutuamente, tendo em
vista a sua afirmacdo como alternativa possivel de trabalho, de realizagcdo econdmica e de
inclusdo socioeconémica efetiva. Em todas tem-se a marca de um trabalho nao-capitalista,
gérmen da superacdo capitalista. Estaria ai, também, a op¢do por uma autoafirmacgéo do trabalho
urbano de base familiar e ndo-capitalista: a interagcéo e articulagdo com outras formas de

trabalho e economias nédo-capitalistas.
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Nesse sentido, suplantar a producdo e economia que concentram toma ares de superagéo
dos problemas que esse tipo de modelo econdmico causa, sejam eles sociais, ambientais ou de
outra dimensdo da vida humana. Pensar, portanto, uma nova formatacdo da economia significa
também pensar novas relagfes: uma nova relagdo com a natureza, uma nova relagdo entre o0s
géneros, uma nova relacéo entre 0s povos e etnias, ou visto por outro prisma: superar o racismo,
0 economicismo, o financismo, o patriarcado, as desigualdades de género e raga, entre outras
marcas do capitalismo atual. A possibilidade de uma nova economia se assenta também em

novas relagdes sociais, que corroboram para que a economia nao-capitalista se consolide.

O modo de producéo capitalista, embora hegemonico ndo fez desaparecer outras formas
de trabalhar e até propiciou o aparecimento de algumas, que nasceram e vislumbraram o intuito

de o suceder.

Deste modo, conjunto das diversas iniciativas de contraponto econdmico a economia
capitalista, como a economia solidaria, a economia criativa, a economia da cultura, a economia
popular, o desenvolvimento socioespacial, o desenvolvimento local integrado e sustentavel, o
ecodesenvolvimento, a chamada economia de Francisco, o bem viver, a economia indigena, a
economia quilombola, o cooperativismo e 0 associativismo, entre outras ndo devem rivalizar
entre si, disputar qual é a melhor, mais ampla ou mais viavel, mas colaborar e trocar
experiéncias, produtos, servicos, técnicas e principios, com vistas a inaugurar a suplantacéo da
economia e producdo hegemédnicas, caracterizada pela concentracdo de riquezas. Sdo essas
formas ndo hegemonicas de produzir e de organizar a economia que podem possibilitar o porvir

de uma nova construgdo econémica de uma sociedade mais democrética e justa.

Mais do que tdo somente ocupar 0s espacos da arena da disputa pelo poder politico, a
nova sociedade, uma sociedade mais democratica e diferente daquela em que o primado do
capital se estabelece como o seu motor, tende a vir do peso que 0s agentes da contra-hegemonia
ao capitalismo colocardo na dimensdo econdmica da sociedade. Os agentes desse conjunto de
iniciativas e experiéncias de economias ndo hegemonicas precisam articular-se a fim de nédo
serem cooptados e engolidos pela economia hegemonica do capital e da concentracdo de
riqueza, num primeiro nivel. E, em outro patamar, aproveitar as fissuras da contradi¢do
capitalista para estabelecer novas bases econémicas. Sem isso, todas serdo hegemonizadas, ao
tentar apenas entrar no jogo da economia hegeménica ou contentar-se em participar de um nicho

préprio tributario ou colaborativo em relacdo ao capital.
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Tanto quanto identificar as alternativas ndo-capitalistas que podem ser canalizadas para
a superacdo da sociedade capitalista, em igual esfera se colocam as fissuras apresentas pela
prépria exploracao capitalista. Essas fissuras podem ser acdes e agentes especificos presentes
no modo de producéo capitalista, mas ndo privilegiados por ele. Sua condicéo se assemelha a
presenca e existéncia da figura do burgués no Feudalismo, ja que ndo pertencia aquela estrutura
social feudal. Entre os agentes, temos um sem nimero de categorias sociais que, a margem do
processo de decisdo politica e producdo econdmica, se apresentam como elementos dessa
construcdo ndo capitalista. E embora, ainda participem do contexto capitalista, o fazem por
serem fruto de sua estrutura desigual e contraditéria, numa Idgica que pode ser de resisténcia
ou de sobrevivéncia, como as atividades comerciais urbanas de base familiar e as formas
espaciais heterotopicas, exemplificadas neste trabalho, pelas Bordas e Franjas Urbano-
comerciais. Em varios momentos, a sobrevivéncia torna-se um ato de resisténcia. Resisténcia a

voracidade da a¢do do capital sobre os individuos.

A questdo colocada sobre a relacdo direta entre a questdo social, a desigualdade social
e a acumulacdo e concentracdo de riqueza no modo de producéo capitalista inscreve a reflexéo
sobre politicas publicas para 0 mundo do trabalho ou para a producéo econdmica no centro do
debate de nossa atualidade. O que significa ndo somente pensar e propor formas de atenuar o
sofrimento diérios dos trabalhadores em busca de sua sobrevivéncia, mas observar o

heterotopico, o destoante e pensar alternativas.

Além da manutencdo da exclusdo do mercado de trabalho no momento presente e,
portanto, ndo um problema de outrora como caracteriza ALENCASTRO (1987, p. 71), ha que
se ressaltar uma relacdo direta entre essa exclusdo e outra aludida pelo autor, que passa pela
falta de acesso da maioria das pessoas ao mercado de consumo. A queda nos indices de trabalho
significa, também, queda da renda das pessoas e, por tabela decréscimo impactante no consumo.
Mantendo, portando uma dupla exclusdo e ndo a substituicdo de uma pela outra. Nesse sentido,
se pode destacar as palavras, ainda do mesmo autor, quando adverte que “o modelo econémico
fabrica continuamente novos setores marginalizados” (ALENCASTRO, 1987, p. 71-72), a
indicar as raizes desta dupla exclusdo. Os dados revelados pela ultima PNAD séo
demonstragdes inequivocas da atualidade da afirmacéo do referido autor.

Assim, quando a institucionalidade estatal, representada pela instancia mais proxima
das pessoas, que é o municipio, ndo encara com a devida relevancia, um tema muito caro as
populacbes mais vulneraveis e empobrecidas, 0 que se assiste € novamente o Estado brasileiro

em desservico da maioria. Colocar os temas relacionados ao mundo do trabalho, como
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apéndices orcamentarios, que pouco ou quase nada refletirdo em um problema desta monta,
como o desemprego generalizado, consiste em ndo pensar, ndo planejar e/ou ndo executar, por
meio de seu principal instrumento de programacao administrativo-financeiro, que é o PPA,
alternativas viaveis e mais proximas das pessoas para a resolucdo do problema. Mantém-se a
negligéncia da cidadania para a maioria, atraves do Estado, ou seja, os trabalhadores séo
tratados como néo-cidaddos (ALENCASTRO, 1987, p. 71; KLIASS e CARDOSO JR., 2016,
p. 6), como uma sinistra reedi¢éo da historia brasileira.

Realidade que se agrava com as reformas previdencidria e trabalhista, com a
terceirizacao irrestrita, com a PEC de conten¢do dos investimentos publicos. Com esta Gltima,
estdo paralisados os investimentos publicos sociais, através da limitacdo das despesas (que 0s
artifices e defensores deste congelamento chamam de gastos) de todas as instituicdes estatais
da Unido, durante o periodo de 20 exercicios fiscais seguidos (KLIASS e CARDOSO JR., 2016,
p. 1). As camadas populares se veem sem emprego e com o suporte social indispensavel dos
servicos publicos em uma projecédo de colapso.

Embora se compreenda que a emenda em questdo tenha como sua escala propria o
nivel federal, esta Emenda a Constituicdo tem rebatimento e consequéncia nos outros niveis a
administragdo publica brasileira. O congelamento dos investimentos sociais e infraestruturais
reverbera no ambito estadual e municipal, através, por exemplo, dos repasses que a Unido
transfere a Estados e Municipios, que tendem a estagnar ou decrescer. Nesse sentido, esta
Emenda cria um efeito cascata, que prejudica o conjunto das esferas estatais e, por conseguinte,
as politicas desencadeadas por estes entes do Estado, especialmente, aquelas que se relacionam
diretamente com as demandas sociais, historicamente reprimidas no Brasil, no espaco publico
mais proximo das pessoas: 0 municipio.

Propostas como essa ganham esta envergadura por conta da difusdo intencional de
argumentos que operam no sentido de fazer com que a esfera publica, representada pelo Estado
democratico, perca espaco, autonomia e sentido. KLIASS e CARDOSO JR. (2016), como
também, SANTOS (1993) corroboram a visdo de que varios mitos foram intencionalmente
produzidos para que se compreendesse o Estado brasileiro como algo gigantesco, inchado e
ineficiente (KLIASS e CARDOSO JR., 2016, p. 1-6; SANTQOS, 1993, p. 101). Entende-se que
a finalidade desse discurso ocorre como forma de impor que sua utilizacéo pelo mercado e pelas
elites seja melhor efetivado, assim como, livre de questionamentos que tragam a elucidacao
necessaria para o tema.

A Emenda constitucional ja citada ratifica e, por outro lado, da ares de legalidade a

uma estrutura estatal, baseada, ao longo da histéria brasileira, em uma utilizagéo elitista e
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oligarquizante do Estado, encapsulando-o em suas atribuicbes e acdes com principios
relacionados a logica de Estado Minimo, como indutora de sua atuagdo. Por trds desta
institucionalidade, reside o discurso ideologico das elites, entranhado na burocracia estatal
civil-militar, a seu servico (ALENCASTRO, 1987, p. 71), que expressa a ideia de incapacidade
e de falta de civilidade dos empobrecidos. Disso, decorre a justificacdo das elites para a recusa
de direitos (ALENCASTRO, 1987, p. 70), evidentemente expressas no ambito nacional pela
Emenda Constitucional de bloqueio e corte de investimento e pelas reformas que retiram
direitos, tanto quanto, na elaboracdo de PPAs municipais, em que o elemento do trabalho
aparece como elemento puramente figurativo, seja pelos recursos destinados a este setor, seja
abrangéncia das ac¢Ges programadas. Assim como no Brasil colonial e imperial, em que a falta
de trabalho relegou os empobrecidos a uma desterritorializacdo e a uma falta de nexo valorativo
e organizativo (ALENCASTRO, 1987, p. 70), situacdo similar se pode observar no cenario
atual.

Ao contrério do que os arautos do Estado minimo apregoam, o Estado brasileiro ja se
caracteriza por ser pequeno e disforme, o inverso do discurso enganoso de gigantismo estatal,
gue enevoa o debate e ndo apresenta a estrutura estatal brasileira como realmente €, como
acentua SANTOS (1993, p. 103-104). KLIASS e CARDOSO JR. (2016) elucidam que o Estado
brasileiro atua abaixo de sua capacidade ou potencial de intervencdo, a demonstrar que a
estrutura estatal brasileira tem sua atuagdo fundada em uma concepcéo liberal e que, portanto,
a sua esséncia liberal faz com que o Estado brasileiro esteja altamente alinhado como mercado
e com a acumulacao capitalista. O que desfaz mais um mito relacionado ao Estado: o de que o
mesmo é contra 0 mercado e emperra a sua a¢do. Na verdade, o capitalismo no Brasil, tanto
quanto na maioria do mundo, depende do Estado para existir, estando tremendamente vinculado
a mobilizacéo e canalizagdo de recursos advindos da estrutura estatal, isto €, utiliza-se recursos
estatais para produzir e manter a acumulagdo de capitais em bases privadas (KLIASS e
CARDOSO JR., 2016, p. 6).

Os referidos autores descortinam este mito de Estado grande, argumentando que o
tamanho do Estado dependeré o Projeto de Nacdo e do desenvolvimento ansiado e pretendido.
A estrutura estatal deverd, portanto, dar conta do projeto (KLIASS e CARDOSO JR., 2016, p.
2). Como as elites nacionais nunca pretenderam a democratizacdo do Estado, tampouco
desenharam um projeto inclusivo e envolvedor a partir dele, as propostas e experiéncias que
indicam outro rumo s&o solapadas, distorcidas e sabotadas, em favor da alimentacao do discurso
do gigantismo estatal.
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Outra evidéncia constatada € a nitida identificacdo de que o elemento popular ainda
ndo consegue intervir na vida politica, de forma a compreender a institucionalidade estatal e
seus ritos, para defender as suas posicdes e direitos (ALENCASTRO, 1987, p. 70). Ao
aproveitar-se disso, a burocracia estatal e as elites, que a controlam, autoproclamados o0s
verdadeiros construtores da nacdo, repetem na atualidade o perfil autoritdrio com o qual
coordenam o Estado brasileiro, que pretende excluir as camadas populares do direito, da
cidadania, das decisdes, da participacdo e da construcdo do proprio Estado (ALENCASTRO,
1987, p. 70). Neste mesmo diapasdo, SANTOS (1993) corrobora, com a compreensao de que 0
Estado brasileiro opera sob uma l6gica privada e oligarquizante em beneficio de poucos,
ratificando, desta forma, a inexisténcia de um Estado excepcionalmente provedor (SANTOS,
1993, p. 105).

Desta forma, reflete-se nos PPAs um resquicio de amordacamento das camadas
populares pelas elites (ALENCASTRO, 1987, p. 69), seja pela ndo participacédo efetiva na sua
formulacdo, seja pela ndo contemplacédo e gozo dos seus beneficios. Fica evidente que o espaco
publico continua elitista (ALENCASTRO, 1987, p. 69). Da-se continuidade a uma nova espécie
de controle privado, ndo mais relacionado apenas aos senhores rurais em relacdo aos
escravizados ou as populacdes campesinas excluidas (ALENCASTRO, 1987, p. 69), mas agora
materializado no Estado, via instancias municipais e em seus instrumentos de organizacéo
administrativo-financeira, apropriados pela burocracia estatal elitista, que produz e manobra
cotidianamente estes instrumentos.

Desta maneira, a priorizacdo do trabalho e da inclusdo socioeconémica pelas
municipalidades significa o enfrentamento mais préximo e localizado do problema para a sua
superacdo. Enfrenta-lo, de forma engajada e inovadora, consiste em agir para que se reverta o
desequilibrio social, ressaltado por ALENCASTRO (1987, p. 72), e como consequéncia, se
possibilite avangar no rumo da reversdo do desequilibrio politico. Nesse sentido, a
municipalidade, como esfera do Estado mais proxima do cidadao, deve superar a sonegacao de
conflitos, que SANTOS (1993, p.106) denuncia; e oferecer condigdes para que, exercendo o
papel de mediador dos conflitos e assegurando o trabalho no campo dos servicos elementares
de cidadania, possa suplantar parte do descrédito com a capacidade do Estado de prover bens
publicos (SANTOS, 1993, p. 105-106). Desta forma, cria-se uma estrutura capaz de romper
com o ainda presente estado de natureza hobbesiano, em que, conforme SANTOS (1993, p.
109), o conflito é generalizado e cada pessoa administra os seus problemas por conta propria,

sem recorrer a alguma instancia de decisdo do Estado.
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Para tanto, reforca-se que as forcas vivas sociais (movimentos sociais, grupos
organizados, coletivos, categorias sociais especificas, além de agentes destas economias
alternativas) precisam preparar as suas liderancas para maior intervencdo no Orgcamento
Pablico, mais especificamente nos Planos Plurianuais, que balizam a programacéo
orcamentaria de médio prazo. Trazem ensinamentos, nesta perspectiva, os modelos de Ciclo
das politicas publicas, que prop6e a busca por uma Agenda Publica, construida por Agentes
Visiveis (0s movimentos e coletivos) ou por Agentes Invisiveis (técnicos, académicos e meios
de comunicacdo) e de Arenas Sociais, no qual as Redes Sociais sdo formadas por
empreendedores politicos. Nestes modelos, o convencimento do problema ou o estabelecimento
de uma consciéncia coletiva sdo condi¢cdes necessarias para a concretizacdo das politicas
publicas. Os agentes das economias alternativas, os trabalhadores de base familiar urbanos e
outras categorias das economias ndo-capitalistas precisam incidir de forma mais contundente
na apresentacdo de suas pautas e influir na correlagdo de forgas que impulsiona o orcamento

publico, em principal, na escala municipal.
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