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APRESENTACAO

Um quarto de século de Instituto de Apoio a Pesquisa e ao Desenvolvimento Jones
dos Santos Neves. Mas pode chamé-lo de IPES. Porque essa é atualmente a sigla
desta instituicdo nascida para apoiar politicas governamentais do Estado do Espirito
Santo.

Com objetivo dessa natureza ndo se estranha que seu aniversario tenha menos bolo
confeitado e mais conversa ao pé de ouvido. Nada porém de recordacdes
saudosistas. Se a histéria do aniversariante vem a tona, é para situar este
personagem nos acontecimentos que marcaram a vida de amplos setores da
sociedade capixaba.

Assim pode sintetizar-se em linhas gerais 0 escopo dos debates ocorridos por
ocasido de seminério realizado nos dias 29 e 30 de novembro de 2001. Os
palestrantes ndo se limitaram a expor, em mesa redonda, suas idéias.
Sistematizaram-nas em artigos, que aqui vao publicados. Nossos agradecimentos,
pois, a Rovena Negreiros, do Instituto de Economia da UNICAMP/NESUR, ex-
servidora do IPES; André T. Abe, do Departamento de Arquitetura da UFES,
também ex-servidor do IPES; Carlos Antbnio Branddo, da UNICAMP; Orlando
Caliman, do Departamento de Economia da UFES, ex-presidente do IPES; Paulo
Mello Garcias, presidente do IPARDES e da ANIPES; Guilherme Henrique Pereira,
presidente do IPES na ocasido do evento; e Marta Zorzal Silva, do Departamento de
Ciéncias Sociais da UFES, também ex-servidora do IPES.

Uma homenagem especial é devida ao Dr. Guilherme Henrique Pereira, que na
ocasido do seminario dirigia este 6rgao. Da mesma forma sejam homenageados os
bravos servidores do IPES, que tiveram de mostrar forca de vontade e capacidade
de criar e tomar iniciativas durante esses 25 anos.

Ao leitor se oferece aqui mais um alimento para fortalecer sua capacidade de pensar
a realidade capixaba no contexto nacional e internacional. Bom proveito!
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1. INTRODUCAO

O fato que deu origem a esta publicagdo — seminario de comemoracgédo dos 25 anos
de existéncia do Ipes — poderia contamina-la com vicios que soem acontecer
guando se toma este tipo de iniciativa. O excesso de zelo no cumprimento de uma
tarefa oficial poderia limitar o debate a discursos legitimadores de conceitos pré-
estabelecidos a serem, tacita ou explicitamente, reforcados por conferencistas e
comportado publico. N&o foi o que ocorreu no debate promovido pelo Ipes. N&o é o
gue expressam o0s autores dos artigos aqui publicados. Melhor sera ceder a
evidéncia de que a realidade, longe de confirmar eternamente a ortodoxia dos
esquemas légicos, comporta-se, ao contrario, como menino travesso a esconder
seus trunfos onde ainda ndo chegara o adulto a pbr os pés. Esta imprevisibilidade
traduz-se aqui principalmente pela captagdo do dinamismo da realidade brasileira e
seus rebatimentos na capixaba, gracas ao esfor¢co dos articulistas em sistematizar,
em texto coerente, as questdes debatidas no seminario.

Rovena Negreiros apresenta alguns resultados de pesquisa realizada pela Unicamp,
da qual resultou um quadro de classificacdo das cidades que compdem a rede
urbana do Brasil e das aglomeragbes urbanas brasileiras. Longe de confirmar
tendéncias recorrentes no passado, a pesquisa mostra nova conformacédo espacial,
a partir da década de 80. Da conta do redirecionamento das atividades industriais,
concomitante com a formagdo de novas espacialidades em todas as regides
brasileiras. Embora n&o tenha participado da equipe que se ocupou do Estado do
Espirito Santo (outros foram os pesquisadores encarregados pela Unicamp dessa
tarefa), Rovena, que fora servidora do Ipes e portanto tem um pé fincado no territério
capixaba, traz inegaveis contribuicbes para o entendimento do processo ocorrido
nestas paragens.

O segundo artigo, escrito por André T. Abe, nos coloca em contato com nossa
realidade mais doméstica, ndo sem situa-la no contexto nacional, ja que remontar
aos elementos constitutivos da histéria do Instituto de Apoio a Pesquisa e ao
Desenvolvimento Jones dos Santos Neves implica obrigatéria referéncia ao projeto
nacional de politica unificada e o consequente fortalecimento de instituicdes de
pesquisa. Ndo se furta o autor, mesmo que talvez o faga subliminarmente, de
transitar por paradoxos como este: no bojo de um periodo de centralizagdo, de
autoritarismo, nascem instituicbes de estudos e pesquisas com surpreendente
capacidade de potencializar as vocacdes regionais. Ndo espere todavia o leitor um
discurso panegirico a respeito das instituicdes de pesquisa, em especial o Ipes. Mais
serve o artigo a uma compreensao do papel delas no processo de evolugéo urbana
e regional do Estado do Espirito Santo. André Abe, com folha de servigos prestados
ao planejamento como ex-servidor do Ipes, refresca nossa memoéria com fatos e
processos significativos para a compreensao da realidade capixaba. Ao revisitar a
casa, presenteia-a com informagdes relevantes.

Desse escopo nado desvia Carlos Antdnio Branddo, ao discutir a questdo da
dindmica regional no contexto de globalizagdo. As cicatrizes da histéria brasileira
ndo sdo omitidas na andlise que faz o autor da histéria regional brasileira, marcada
durante longa data pelo autoritarismo, em que a concentragdo e a desconcentragao



se alternam. Cuida o articulista de fornecer elementos para que seja superada uma
visdo simplista a respeito da questao regional, atento para exorcizar uma concepgao
mercantilista de desenvolvimento endégeno, a qual tem as regies na conta de
mercadorias a serem vendidas aos investidores. Tampouco contemporiza com 0s
gue reduzem o conceito de subdesenvolvimento a uma etapa a ser superada por
simples trabalho de marketing, desconhecendo ser um problema de ordem
estrutural. Nessa mesma linha de raciocinio refuta a ilusdo de que indicadores
estatisticos, como o PIB, abarquem toda a realidade regional. Preferindo alternativas
consistentes a solugcdes magicas, discute propostas de planejamento regional a
partir de uma visao moderna.

A realidade capixaba volta a tona com Orlando Caliman. Ele aborda a trajetoria da
economia capixaba no final do século XX, indo buscar as razées do desempenho de
uma economia que vem, ha tempo, superando as taxas nacionais. Com ele vamos
acompanhar a evolugdo da economia do Espirito Santo e descobrir as razdes da
substituicdo de uma economia agricola provinciana pela industrial, globalizada. Sem
ufanismos ou maniqueismos, o artigo discute também as conseqiiéncias pouco
desejaveis desse processo de crescimento rapido, ocorrido no pais, principalmente
as desigualdades regionais. No dmbito do Estado do Espirito Santo sdo colocados
desafios a serem enfrentados pelo planejamento. Propostas como criagdo de
condicdes enddgenas para o desenvolvimento e estabelecimento de um
desenvolvimento sustentado sdo analisadas pelo autor.

Os dois artigos que se seguem tratam de instituicbes de pesquisa. O primeiro, de
Paulo Mello Garcias, fala da articulagdo entre essas instituicbes e estuda
especificamente a Associacdo Nacional das Instituicdes de Planejamento, Pesquisa
e Estatistica (Anipes). Tem a Anipes como finalidade congregar as instituicdes
brasileiras que trabalham com pesquisa, planejamento e estatistica, estando a ela
associadas instituicdes nas categorias de membros fundadores, membros efetivos e
membros honorarios. (E bom que se diga que o Ipes é um dos membros efetivos da
Anipes.) Discutindo o papel dos sistemas de informacgédo, analisa as vantagens do
trabalho em rede.

Sobre instituicbes de pesquisa nos fala também Guilherme Henrique Pereira, que
traca um quadro da evolucgéo histérica da funcéo do planejamento das informacdes
estatisticas no Brasil. Alguns momentos histéricos sdo relatados por ele. E o
processo de como se consolidou o planejamento centralizado, conformado ao
modelo politico autoritario, volta a tona, agora com certos detalhamentos relevantes
para a compreenséo do papel das instituicdes de planejamento.

E, para finalizar, o Ipes volta a ser tema de debate, agora em artigo de Marta Zorzal
Silva. Engana-se porém quem apostar em narrativa linear de fatos histéricos. Nao. A
instituicdo é aqui tratada sob uma perspectiva tedrico-analitica. Sdo focalizadas as
mudangas ocorridas nas atividades de pesquisa e planejamento governamental e,
desse angulo, o papel dessas atividades nos diferentes regimes econdémicos e
politicos durante os 25 anos de existéncia do Ipes. Para isso a autora remonta ao
processo de modernizagdo por que passa 0 Espirito Santo a partir de 1964.
Questdes como paradigma desenvolvimentista, processo de globalizagéo, vertentes
liberal e neoliberal e vertentes estatista e neo-estatista, intervencao e regulacao
estatal, funcéo reguladora e fungdo provedora, técnicas de planejamento e gestao,



modelo burocratico tecnicista e estilo de gestao pds-burocratico, bindmio informacéo
e conhecimento, constituem discussdo que precede o debate sobre o papel que a
autora atribui hoje ao Ipes.

S&o varias abordagens em torno de um mesmo objetivo: o esfor¢o de planejadores e
de instituicdes publicas de planejamento na busca da instrumentalizacdo do Estado
para que ele cumpra com eficiéncia a tarefa de promover politicas publicas e, assim,
abrir caminhos para a solucao dos graves problemas por que passa hossa gente.



2. Dinamica da Rede Urbana brasileira nos anos 90 -

perspectiva da cidade média’
Rovena Negreiros

O estudo da rede urbana do Brasil partiu da identificacdo dos processos econémicos
ocorridos no pais nas duas Ultimas décadas, procurando-se entender seu impacto
sobre a estruturacao e a dindmica das redes urbanas regionais e sobre as fungdes
desempenhadas por seus centros urbanos mais importantes. Adotou-se o
pressuposto de que a complexidade da estrutura produtiva brasileira privilegiou
algumas regifes e/ou centros urbanos, a partir dos quais € comandado o0 processo
de criagdo, apropriagdo e circulagdo de valor excedente, com desdobramentos
importantes sobre sua dinamica urbana.

A partir das principais transformacdes espaciais da economia, nas décadas de 80 e
90, e de seus reflexos sobre o processo de urbanizagdo e sobre a rede urbana
brasileira, foi possivel definir uma classificagdo das cidades que compdem a rede
urbana do Brasil, bem como identificar a composicdo das aglomera¢fes urbanas
brasileiras, ai incluidas as cidades médias.

De partida, deve-se esclarecer que a analise empreendida concebe a urbanizacéo e
0 sistema urbano como sintese de um longo processo de mudanca territorial do pais,
no qual a dindmica e as alternativas de localizagcéo da atividade econémica tém um
importante papel indutor, entendendo-se a urbanizagdo, contudo, ndo como
resultado, mas como parte constitutiva dessas determinacdes.

Partindo-se da hipétese de que o desempenho econémico regional do periodo
recente caracterizou-se pelo aumento da heterogeneidade econémica e social inter
e intra-regional, com o surgimento de areas e polos dinamicos, as chamadas ilhas
de produtividade, independentemente do desempenho agregado da economia
regional e do grau de articulagdo das areas dinAmicas com a economia do resto do
pais, verificou-se que as transformacdes ocorridas implicaram a conformagdo de
novas espacialidades e a emergéncia de impactos territoriais de natureza distinta
daqueles que tradicionalmente ocorriam no passado.

Como resultado dessa hipo6tese, quatro questdes especificas se evidenciam:

o a emergéncia de novos padrdes de localizacdo da atividade produtiva,
decorrentes em parte de elementos de desempenho econémico do comércio
exterior, ou resultado de novos condicionantes da atividade produtiva;

. a necessidade de adogdo de novos critérios e de modos distintos de
apreensdo dos fenbémenos da homogeneidade, da hierarquia e da
polarizacdo. Na realidade, os processos econdmicos recentes fizeram com
gue se estruturassem, nas distintas regifes brasileiras, novos espacos, que

! Este texto apresenta uma sintese dos estudos realizados no ambito de um trabalho coletivo, resultados da
pesquisa Caracterizagao e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil, contratada e supervisionada pela Coordenagéo
Geral de Politica Urbana do IPEA-CGPU/IPEA, e desenvolvido em parceria com o Departamento de Geografia
do IBGE-DEGEO/IBGE e o Nucleo de Economia, Social Urbana e Regional- NESUR, do Instituto de Economia
da UNICAMP.

“ Professora do IE/Unicamp e Pesquisadora do Nucleo de Economia Social Urbano e Regional do Instituto de
Economia da Unicamp.



contribuiram para redesenhar a configuracdo territorial do pais. Ocorreu
aumento da heterogeneidade econémica e social intra-regional, e o sistema
de cidades se modificou com o surgimento e/ou a consolidacdo de
aglomeracg@es urbanas nas varias regides do pais;

o 0 surgimento de novas espacialidades da economia brasileira, que exigem
adocdo de categorias analiticas distintas das abordagens tradicionais das
andlises do territorio brasileiro, incluindo conceitos como: aglomeragfes de
fronteira territorial, fronteiras econdmicas internas, pélos dinamicos, areas
estagnadas, novos espacos rurais, novas centralidades, cidades globais etc.;

o a radical alteracdo nos padrées de mobilidade espacial da populacdo, ou no
padrdo migratério do pais, com o aparecimento de fendbmenos como: maior
migragao intra-regional e de curta distancia, reducéo dos fluxos em dire¢éo as
fronteiras econbmicas e as regides metropolitanas do Sudeste, maior
seletividade nos fluxos migratorios, baseada em requisitos de escolaridade,
renda, idade etc., maior circularidade dos movimentos migratérios, com
migracdo de retorno e varios estagios migratérios, baixo dinamismo dos
mercados urbanos de trabalho, com o surgimento de novas formas de
marginalidade urbana.

A partir dessas evidéncias tem-se que as tendéncias da urbanizag&o brasileira e o
proprio desenho do sistema urbano do pais incorporam as transformagdes espaciais
da economia, transformagdes essas que qualificam os determinantes do processo
de urbanizacdo e do sistema urbano brasileiro. Considerando as transformacdes
ocorridas nos anos 80, tem-se um quadro regional, no inicio da década de 90, muito
distinto daquele herdado dos anos 70, uma vez que o crescimento da agroindistria,
a urbanizacdo na fronteira, a agricultura irrigada e os empreendimentos voltados
para a exploragdo de recursos naturais criaram alternativas de dinamismo a crise
das metrépoles industrializadas, sendo que muitas cidades de pequeno e médio
porte apresentaram melhor desempenho nesse periodo.

Esses fatos parecem ter implicado a intensificagdo da migracdo de curta distancia,
ou de carater intra-regional, e a redugao da migragdo em direcdo as metrépoles do
Sudeste, sobretudo Sdo Paulo.

O préprio desempenho das atividades agricolas no periodo 80-90 pode ter
contribuido para uma retencdo maior da popula¢do nas pequenas cidades. Isto é
especialmente valido para o Sudeste, onde, ao lado do menor crescimento das
aglomeragBes urbanas metropolitanas, e em particular de suas cidades centrais,
assistiu-se a um crescimento da popula¢do dos pequenos municipios bem superior
ao esperado. Mesmo que essa tendéncia ndo possa ser generalizada para o pais,
em virtude do ritmo elevado do incremento populacional das aglomeracdes urbanas
metropolitanas e das capitais do Nordeste, a excec¢do de Recife, ainda é valido
concluir que se reforgou, ainda mais, a natureza relativamente desconcentrada do
sistema urbano brasileiro.

Como resultado das analises empreendidas, evidenciou-se no pais a estruturacéo
de uma rede de cidades dispersas, em razdo das origens histéricas destas. Esse



processo parece ter sido crescentemente influenciado pela tendéncia de
desconcentragdo da atividade econdmica do pais. Embora os determinantes néo
possam ser imputados apenas a desconcentracdo econfmica recente, 0S novos
rumos da regido metropolitana de Sdo Paulo sintetizam com clareza essa questéo. A
metrépole perde importdncia em termos industriais e, paulatinamente, desacelera
seu crescimento demografico. Trajetérias semelhantes verificam-se nas Regides
Metropolitanas de Porto Alegre e Belo Horizonte, embora nesta Ultima, em menor
grau, além do baixo crescimento do Rio de Janeiro, de Recife e da Baixada Santista.
Mesmo na Regi&o Metropolitana de Salvador parece ocorrer uma rapida inflexéo do
crescimento demografico no periodo 1991-96.

A reducdo da migracdo em direcdo as metrépoles do Sudeste conferiu maior
importancia ao conjunto da rede urbana brasileira, considerando o préprio interior do
Estado de Sdo Paulo, as capitais regionais, em especial do Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, as cidades médias e as aglomeragdes urbanas ndo metropolitanas.
Em algumas regides localizadas em areas de fronteira agricola, ou no proprio Estado
de Sao Paulo, também foi desprezivel o crescimento dos pequenos municipios.

2.1. Transformacgfes espaciais da economia

No tocante ao desempenho regional da industria, vale chamar a atencdo para
aspectos espaciais que auxiliam na compreensdo de novas dimensfes da
urbanizagdo das macrorregides brasileiras bem como no entendimento da
conformagédo atual de seus sistemas de cidades.

O desempenho regional da indUstria de transformacdo mostra que a
desconcentracao industrial a partir do Sudeste teve dois sentidos principais: de um
lado, as regides Norte e Centro-Oeste e os Estados da Bahia, Parand e Minas
Gerais e, de outro, o interior do Estado de S&o Paulo, sendo a contrapartida da
maior participacao dessas regides no total da industria nacional a queda ocorrida do
peso da Regido Metropolitana de Sdo Paulo e do Estado do Rio de Janeiro.

Os investimentos do final da década de 70, que tiveram um forte componente de
desconcentragdo, repercutiram sobre as bases regionais da industria brasileira a
partir do inicio dos anos 80. Este fato é especialmente valido para a industria de
bens intermediarios, incluindo uma série de segmentos voltados para a base de
recursos naturais, que atualmente respondem por grande parte das exportacdes de
vérias regides do pais. Este é o caso do ramo de papel e celulose, que avancou
muito no Espirito Santo, e também no Parana, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e
Bahia; da industria de plasticos, com crescimento expressivo da participacdo do Sul
do pais, do Nordeste, e de Minas Gerais; do ramo de couros, em que se destacam o
Rio Grande do Sul e o Nordeste; da transformacdo mineral, que cresceu em
praticamente todas as regifes brasileiras, inclusive no Centro-Oeste e no Norte; da
quimica, em que o Estado da Bahia lidera, no conjunto da produgdo brasileira,
seguido pelo Parana e por Minas Gerais; e da metalurgia, em que o0 programa
siderurgico fez ampliar a participacéo dos estados de Minas Gerais, Espirito Santo e
Bahia.
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Destaca-se, ainda, que a tendéncia das novas atividades industriais de localizarem-
se fora das areas metropolitanas guarda forte sintonia com o perfil do investimento
ocorrido na década de 80: de pequena monta e alocado, na maioria das vezes, em
setores intensivos em recursos naturais. Por outro lado, é preciso notar que a
tendéncia a desconcentracdo se evidencia tanto em certas especializacbes
regionais, como as acima discriminadas, quanto numa dispersdo acentuada da
industria de bens de consumo leves. A despeito desta desconcentragdo, continuam
localizados no Estado de S&o Paulo os segmentos mais dindmicos da indudstria, que
se encadeiam com toda a estrutura industrial do préprio estado e com a maior parte
das industrias regionais. A desconcentracdo da indlstria metropolitana paulista
resultou na ampliacdo da participacdo do interior paulista, transformando esse
espaco econdmico na segunda maior aglomerag¢do industrial do pais, processo
conhecido como interiorizagdo da indlstria paulista.

Um outro componente do processo de desconcentracdo recente foi o impacto
diferenciado da crise sobre as estruturas econdmicas regionais, acentuando
aspectos probleméticos nas areas de maior densidade industrial. As chamadas
periferias, em especial aquelas assentadas sobre a agroindustria e a industria de
bens intermediérios, situaram-se em melhor posic¢ao relativa, ou porque a producéo
primaria detinha um forte peso no produto total, ou porque a industria de bens
intermediarios conseguiu ampliar as exportacdes regionais.” Esse efeito diferenciado
da crise nas areas mais industrializadas foi refor¢cado pelo maior impacto da abertura
comercial, ja nos ano 90, nessas regifes, notadamente em S&o Paulo, levando a
uma reducdo relativa da participacdo do estado no produto industrial do pais.

De maneira geral, a tendéncia € manter na Regido Metropolitana de S&o Paulo
exclusivamente as linhas de maior contelddo tecnolégico, ou as que, por diversas
razBes, demandam uma méao-de-obra de maior qualificacéo.

E importante observar que, & medida que, de um lado, os programas de
investimento patrocinados pelo Estado maturam e ndo sao substituidos por politicas
ativas e, de outro, a privatizacdo e a crise fiscal reduzem o grau de intervencgéo
publica, a desconcentracdo perde félego e abrangéncia. Isto é particularmente
visivel para o caso da economia nordestina, que passa a ser cada vez menos
beneficiada pela desconcentragdo econdmica seletiva, que tem efeitos maiores no
Sul, no préprio Sudeste (Minas e Espirito Santo) e no Centro-Oeste.

Por fim, é necessario ter em vista que os novos padrfes locacionais tendem a ser
setorialmente distintos e nao-uniformes para o conjunto da induUstria. Nao se
identifica uma tendéncia geral de reaglomeracdo nem de desconcentracdo. Por
outro lado, ndo se deve deixar de levar em conta certa tendéncia para a localizagéo
no Nordeste brasileiro de parte da indUstria intensiva em mao-de-obra,
especialmente os segmentos de calcados, téxtil e vestuario. Os segmentos mais
complexos da metalmecénica tendem a se desconcentrar a partir de Sdo Paulo, mas
provavelmente sem extrapolar, contudo, o Sul e o Sudeste.

A evolugéo da agricultura também contribuiu para o quadro de desconcentragdo da
economia, quer por apresentar taxas superiores a média da industria, quer por ter

2 Este aspecto é salientado por Cano (1995), referindo-se ao periodo 1980 a 1992.
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crescido menos em Sao Paulo. No contexto da crise fiscal e mesmo da retracdo do
crédito subsidiado, a agricultura cresceu a taxas mais elevadas que a média do PIB,
atenuando os efeitos da crise industrial. Este comportamento decorreu do programa
do alcool, mas foi resultado, sobretudo, da ampliacdo das lavouras de exportacao,
favorecidas pelo aumento da participagdo dos produtos nacionais em varios
mercados internacionais.

O aspecto das transformaces regionais da agricultura que mais chama atengéo, no
periodo analisado, é o crescimento da participacéo das culturas mais dindmicas no
Centro-Oeste e no conjunto dos cerrados (Bahia e Minas Gerais, inclusive), com sua
crescente integragcdo ao modo moderno de produgdo agricola, embora fique
evidente a concentracdo do valor de produgdo em culturas dinamicas também da
Regido Sudeste.

O complexo soja foi 0 Unico que passou por significativa reestruturacdo produtiva,
envolvendo o deslocamento progressivo da producao de matéria-prima e de plantas
esmagadoras do Centro-Sul para a Regi&o Centro-Oeste. E importante notar que o
deslocamento em direcdo ao Centro-Oeste tem outras implicacdes, derivadas da
propria insercdo do complexo soja brasileiro em termos internacionais. Como seu
desempenho exportador tem sido menos dindmico nos segmentos de farelo e 6leo
em relagdo a graos, as grandes empresas nacionais do setor tém avancado nas
estratégias de integracdo da cadeia de soja e de carnes, enquanto as empresas
multinacionais tém concentrado suas atividades na cadeia graos—o6leos—derivados.

Com isto, tende também a avancar a integracdo com o segmento de carnes no
proprio Centro-Oeste, sendo este mais um vetor de crescimento de sua
agroindustria.® Por outro lado, o complexo avicola esta basicamente concentrado no
Sul, que é responsavel por mais de 70% da producdo nacional e pela quase
totalidade das exportacdes.

O desempenho da agropecuaria e o sentido de sua crescente insercao internacional
apresenta impactos maiores no Sul, Sudeste e Centro-Oeste, ainda que venha se
disseminando gradativamente pelo pais, levando, inclusive, & modernizacdo de parte
da agricultura do Nordeste. Neste caso, devem-se registrar os grandes projetos de
irrigacdo nessa regido, implantados a partir dos anos 70, que vém apresentando
elevados indices de crescimento. Os exemplos principais sdo o pélo de fruticultura
do Vale do Acu (RN), assentado na producdo de frutas para exportacdo, e o
complexo agroindustrial de Petrolina/Juazeiro (PE/BA), apoiado em culturas de
irrigagdo e apresentando plantas industriais diversificadas, como, por exemplo,
processamento de alimentos, bens de capital, embalagens, fertilizantes,
equipamentos para irrigacdo e material de construcéo.*

Cabe por fim destacar que as principais transformacfes espaciais da economia
decorrentes dos novos padrbes de localizagdo da atividade produtiva aqui
analisados (desconcentracdo da industria, agroindustrializacdo, modernizagdo da
agricultura, expansao da fronteira agricola) geraram areas de dinamismo econémico

3 Ver Castro e Fonseca (1995:86) e Estudo (1993%).
*Ver Katz e Lima (1992) e Lima (1993).
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com novas espacialidades, que configuram as modificacdes mais relevantes
verificadas no processo de urbanizacéo.”

A desconcentracdo industrial se deu fortalecendo as cidades médias, notadamente
na Regido Sudeste e, em especial, no Estado de S&o Paulo, contribuindo para
consolidar aglomeracdes urbanas cujas articulagbes e espacialidades se
concretizam segundo especificidades locais.

Com efeito, a localizag@o da indlstria no interior de Sdo Paulo tendeu a favorecer
municipios de porte médio, dotados de infra-estrutura, préximos a malha viaria e
mais distantes dos problemas crbénicos das grandes cidades. Na verdade, muitos
desses municipios paulistas ja vinham crescendo em ritmo superior ao da éarea
metropolitana. Tal fendmeno se intensificou nesta década em razao do saldo
migratdrio negativo da capital, tendéncia que também se manifestou em outras

regides do pais.

O impacto do desempenho da agropecuaria e da agroindlstria associada,
principalmente a atividade sucro-alcooleira e a indUstria de sucos concentrados,
contribuiu para o fortalecimento das cidades médias do interior paulista, como
Ribeirdo Preto, Araraquara, Sao Carlos, entre outras.

Por outro lado, o desenvolvimento da agroinddstria, ao aumentar a participacéo de
culturas mais dindmicas no Centro-Oeste e nos cerrados da Bahia, Maranh&o, Piaui
e Minas Gerais, engendrou, quase sempre, um reforco da espacializagcdo
preexistente, como o fortalecimento do papel polarizador e 0o aumento da
abrangéncia da &rea de influéncia dos principais centros urbanos preexistentes.
Cidades como Barreiras (BA), Balsas (MA) e Floriano (Pl), que eram pouco
relevantes até entdo, sofreram importantes transformagdes.

Em Minas Gerais, na regido do Triangulo Mineiro/Alto Paraiba, vé-se crescer a
importancia do papel de Uberlandia enquanto principal centro urbano regional, cuja
area de influéncia se estende a municipios dos Estados de Goias e Mato Grosso. Na
Regido Centro-Oeste, é 0 caso das aglomeracdes de Brasilia e Goiania, que, em
1996, compreendiam mais da metade da populacdo urbana da regido, exercendo
funcbes de centralidade na rede urbana. A polarizacdo desses centros extrapola os
limites regionais, abarcando o0 nordeste mineiro, incorporado pela expansdo da
fronteira agricola, e mesmo o sudeste baiano, onde a estrada Barreiras-Brasilia
contribuiu para aumentar o fluxo nessa diregéo.

A expressao mais clara da modernizacdo no Nordeste esta na agricultura irrigada,
principalmente a fruticultura, destinada ao mercado nacional e ao internacional, cujo
dinamismo contribuiu para consolidar a aglomeracdo urbana de Petrolina e Juazeiro
e para fortalecer o papel de centros urbanos como Mossoro, no Vale do Agu.

Os impactos da expanséo da fronteira agricola se fizeram sentir principalmente na
Regido Norte, onde a estrutura da rede urbana se modifica com o surgimento de
novos municipios, ocorrendo a reducé@o do papel de Belém e Manaus em beneficio

® Essas espacialidades encontram-se detalhadas nos relatérios IV e VI da pesquisa Caracterizago e tendéncias
da rede urbana do Brasil.
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de uma redistribuicdo da funcdo de centro regional entre outras cidades,
principalmente as demais capitais estaduais.

Por fim, registra-se que esta apresentacdo do desempenho da economia brasileira
no periodo recente, ainda que sintética, permite colocar em evidéncia a importancia
dos novos padrbes locacionais das atividades produtivas, que geram, como
decorréncia, alternativas localizadas de dinamismo econbémico. A essas
transformacfes espaciais da economia estdo articuladas transformagfes no
processo de urbanizacédo e na rede urbana do Brasil, nas décadas de 80 e 90, que
se tornam parte constitutiva das determinacbes do processo de mudanca
econdmica, realimentando-o.

2.2.Processo de Urbanizagéao

Tendo em conta a trajetéria de desconcentracdo econdmica acima exposta, tem-se
um aumento da heterogeneidade econdémica e social no desenvolvimento das
regidbes e cidades brasileiras, com as seguintes caracteristicas: crescimento
populacional mais elevado das antigas periferias econémicas nacionais, provocando
a intensificacdo do fendmeno da formacdo de aglomerac¢des urbanas; padrdes
relativamente baixos de crescimento das regides metropolitanas, sobretudo de suas
sedes, e um peso crescente do conjunto das cidades de porte médio.

Com excecdo do Nordeste, onde o crescimento de algumas areas metropolitanas
ainda é elevado, e onde as capitais estaduais estdo entre as cidades que
apresentam maior crescimento, pode-se dizer que as cidades brasileiras de porte
médio apresentaram taxas médias de crescimento mais elevadas que as das
metropoles.

A maior gravidade da crise nas areas metropolitanas condicionou de maneira
significativa o fendmeno migratério da década. Provavelmente, o colapso do estilo
de crescimento rapido, que caracterizou a economia brasileira por varias décadas,
seja a marca mais importante destes anos. Como se sabe, a permanente revolugao
da estrutura ocupacional, movida por esse crescimento, sustentou uma mobilidade
social vertiginosa. A reproducéo deste processo, pela geracao reiterada de volumes
elevados de novas ocupagdes urbanas, absorvia contingentes expressivos de novos
trabalhadores, muitos dos quais, migrantes, e amparava um processo de mobilidade
estrutural, que fazia da légica da incorporacdo o traco fundamental do
funcionamento do mercado de trabalho brasileiro.

E esta a ldgica que se rompe na década de 80, quando se estabelece um periodo de
mobilidade travada.® Em termos dos mercados de trabalho metropolitanos, esse
processo refletiu-se numa intensa terciarizacdo da estrutura ocupacional, que foi
acompanhada pela deterioracdo dos indicadores disponiveis: queda dos
rendimentos reais; reducdo relativa do assalariamento e da cobertura dos vinculos
juridico-institucionais de trabalho; tendéncia a deterioragcéo das relages de trabalho.
Os exemplos mais emblematicos desses processos sdo algumas aglomeragdes do
Estado de Sdo Paulo, onde o movimento da década significou uma regresséo da

® Ver Faria (1992).
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base industrial, e o Estado do Rio de Janeiro, que apresentou situacdo ainda mais
grave.

O bloqueio a mobilidade, decorrente da reducdo do crescimento econdmico, pode
ter provocado a queda do movimento migratorio em diregcdo as principais
metrépoles, como deve ter favorecido a migracao de retorno. Muito provavelmente, a
migracéo de curta distancia tenha adquirido um peso maior, dentro de padrbes de
mobilidade mais intra-regionais do que inter-regionais.

Neste sentido, o conjunto da rede urbana brasileira passou a ter um papel mais
significativo do que as grandes metropoles, servindo como um amortecedor desses
movimentos, fato que reforcou a caracteristica relativamente desconcentrada do
sistema urbano brasileiro.

Esse processo parece ter sido crescentemente influenciado pelas tendéncias de
desconcentracao da atividade econdmica. Os novos rumos da aglomeracgdo urbana
de Sao Paulo sintetizam com clareza esta questdo. A metrépole perde importancia
em termos industriais, e paulatinamente desacelera-se 0 seu crescimento
demografico. Trajetéria semelhante ocorre nas aglomeracdes de Porto Alegre e Belo
Horizonte (em menor grau), além do baixo crescimento do Rio de Janeiro, de Recife
e da Baixada Santista, cujos determinantes ndo se restringem a desconcentracéo
recente.

Resumindo os impactos mais significativos dos processos de alteracdo na dimenséo
espacial do desenvolvimento em termos da urbanizagéo e da conformagéo da rede
urbana do Brasil, registra-se o que segue:

o resguardadas as especificidades da Regido Norte, onde Belém perde
primazia, pode-se afirmar que nas demais regides do pais vém ocorrendo
mudangas no formato das redes urbanas regionais, com peso crescente das
aglomerag@es urbanas metropolitanas e dos centros urbanos médios, e com
espraiamento do fendbmeno de consolidagdo de aglomeracdes urbanas néo-
metropolitanas;

. no conjunto do pais, as aglomera¢des urbanas metropolitanas continuam
concentrando populacdo e apresentando um peso crescente, distinguindo-se
a especificidade da Regido Sudeste, onde as antigas metropoles — Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte —, em que pese o fato de
continuarem concentrando volumes expressivos de populagdo, perdem peso
para algumas aglomerag¢des urbanas, como Campinas e Vitéria, e também
para os centros urbanos com mais de 100 mil habitantes;

o as 12 aglomeracdes urbanas metropolitanas identificadas na pesquisa,’ que
reinem 200 municipios, exibem percentuais crescentes do conjunto da
populacéo brasileira (32,3% do total da populacdo brasileira em 1980; 33%
em 1991; 33,6% em 1996 e 34,2% em 2000), atingindo 52,7 milhdes em 1996
e 57,9 milhdes em 2000;

" Foram identificadas como aglomeragdes urbanas metropolitanas: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Campinas, Brasilia, Goiania, Curitiba e Porto Alegre.
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o as 37 aglomeragdes urbanas nao-metropolitanas, que relGnem 178
municipios, vém aumentando de forma expressiva sua participagdo no total
da populacéo do pais (11,1% em 1980; 12,7% em 1991; 13,1% em 1996, e
13,8% em 2000), abarcando, em 1996, um total de 20,6 milhGes de
habitantes e 23,4 milh6es em 2000;

o em conjunto as aglomeragdes urbanas concentram, de acordo com os dados
da Contagem de 1996 e do Censo Demogréfico de 2000, cerca de 47% e
48%, respectivamente, do total da populagdo do pais, atingindo a cifra de
73,3 milhdes em 1996 e 81,3 milhdes em 2000;

. no periodo 1991-96, os 62 centros urbanos com mais de 100 mil habitantes,
localizados fora das aglomeragdes urbanas, aumentaram sua participacao no
total da populacao nacional de 7,2% em 1980 para 8,5% em 1996.

o dentre as categorias que apresentam taxas de crescimento acima da média
nacional (1,36% no periodo 91-96), destacam-se as aglomeractes
metropolitanas de Brasilia (3,7%), Curitiba (3,4%), Goiania (3,3%), € num
outro patamar, as de Belém (2,4%) e Fortaleza e Campinas (2,3%); as
aglomeragBes ndo-metropolitanas de Cabo Frio (4,6%), ltajai (4,5%),
Petrolina/Juazeiro (4,3%), e num segundo patamar, Joinville (2,9%), S&ao Luis
e S&do José do Rio Preto (2,8%) e Aracaju (2,7%); e os centros urbanos de
Macapéa (5,8%), Rio Branco (4,3%), Barreiras (4,2%), Foz do Iguacu (4%),
com taxas de crescimento trés a quatro vezes maiores que a nacional;

o em praticamente todas as regifes brasileiras, as pequenas cidades
apresentam saldos migratérios negativos, retratados pelo crescimento abaixo
da média nacional, e muito proximo do crescimento vegetativo do pais.

Por fim, destaca-se que o tipo de urbanizagdo dominante nas principais cidades do
pais apresenta tracos de regularidade que vém se espraiando pelo conjunto da rede
urbana e que conformam um padrdo de urbanizagcdo definido pela baixa qualidade
de vida urbana e pelo comprometimento da capacidade de desenvolvimento
sustentavel, sendo caracterizado por: crescimento fisico elevado, em especial nos
centros urbanos grandes e médios; conurbacdo e adensamento excessivo de areas
desprovidas de infra-estrutura urbana e equipamentos sociais; producdo de vazios
urbanos infra-estruturados com retencao especulativa do solo urbano; adensamento
dos centros urbanos principais das aglomeracdes e periferizacdo do crescimento
fisico, com formacéo de cidades-dormitdrio e segregacao espacial da populacdo de
baixa renda; agravamento da situacdo de informalidade da ocupacdo do solo
urbano, com aumento da favelizacdo e das invasdes de areas publicas e
particulares; distorcdes e ineficiéncias do sistema de transportes e circulacéo
urbana; aumento da poluicdo e da agressdo ao meio ambiente, com severo
comprometimento dos recursos naturais.

2.3.Caracterizagao e classificagdo da rede urbana do Brasil
A caracterizagdo da rede urbana do Brasil partiu da identificagdo dos processos

econdmicos ocorridos no pais nas duas Ultimas décadas, procurando-se entender o
impacto desses processos sobre a estruturacdo e a dindmica das redes urbanas
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regionais e sobre as fungcbes desempenhadas por seus centros urbanos mais
importantes, tendo como pressuposto que a complexidade da estrutura produtiva
brasileira privilegiou algumas regifes e/ou centros urbanos, a partir dos quais é
comandado o processo de criagdo, apropriacdo e circulacdo do valor excedente,
com desdobramentos importantes sobre a dindmica urbana.

Esta caracteriza¢éo também considerou a dicotomia histérica entre cidade e campo,
ou entre atividades rurais e atividades urbanas, dado que, a partir dos anos 70, a
divisdo territorial do trabalho vem passando por fortes alteracdes nas diversas
regides brasileiras. Essas altera¢des, contudo, sdo ainda restritas a algumas fragées
da economia e da sociedade, ocorrendo, especialmente, nas areas economicamente
mais dindmicas do pais, e atingindo, principalmente, as grandes aglomeractes
urbanas e os centros mais importantes.

Em decorréncia do processo de desconcentragdo da economia, iniciado nos anos
70, e do reforgo a integracdo da rede urbana nacional, engendrou-se uma nova
articulagcéo entre as estruturas espaciais que compdem a rede urbana brasileira. Os
novos processos de integracdo produtiva e de articulacdo funcional entre regifes
e/ou centros urbanos conformaram a existéncia de dois movimentos distintos, porém
complementares. Por um lado, ampliaram-se e diversificaram-se as funcgdes
desempenhadas pelos centros urbanos, tornando mais complexas suas atividades e,
por outro, aumentou o ndmero de requerimentos de articulagdo e integracao entre
eles. Esses movimentos configuram-se, simultaneamente, como reflexo e como
suporte da desconcentracdo das atividades econdmicas e da interiorizacdo do
desenvolvimento, com um padrdao de urbanizacdo restrito, até entdo, aos maiores
centros urbanos nacionais. Assim, ndo s se verificou um crescimento populacional
mais elevado nas antigas periferias econdmicas nacionais e nos centros urbanos
médios, ocasionando o espraiamento da urbanizacéo, especialmente em direcdo ao
oeste, fendbmeno esse contraposto a tendéncia anterior de localizagdo da
urbanizacéo na faixa litorAnea do territdrio nacional, mas também surgiram e
ampliaram seu papel na rede de cidades do pais diversas aglomerac¢des urbanas,
tornando mais complexa a configuracdo de rede urbana nacional.

As areas rurais também tém mudado de feicdo, com o surgimento, ou a ampliagdo,
em regibes mais dinamicas, especialmente no caso de Sdo Paulo e de alguns
estados do Sul e Sudeste, de um conjunto de atividades e ocupag¢des nédo-agricolas
— como pesqueiros, hotéis-fazenda, parques aquaticos e tematicos, sitios de recreio
etc. Isso coloca 0s espacos rurais em um outro patamar de articulagdo com os
centros urbanos, em que o rural ndo mais pode ser visto simplesmente como
fornecedor de produtos primarios para os centros urbanos.®

Observa-se, mesmo em pequenos nucleos urbanos, bem como no meio rural, uma
parcela da populacdo residente totalmente integrada, através dos circuitos de
producdo, de comunicacdo e transportes, ao mais avancado padrdo de consumo
ofertado pelos grandes centros, ao mesmo tempo em que, nos grandes e médios
centros, existem significativos contingentes populacionais marginalizados do
processo de modernizacdo e geracdo de renda.

8 A esse respeito, ver Graziano da Silva (1998).
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Destaca-se, ainda, a formacédo de espacialidades novas em todas as regides
brasileiras, mas especialmente na Regido Nordeste, associadas ao crescimento do
setor de turismo, com localizagdo principalmente no litoral. As novas atividades
propiciadas pela expansao do turismo nesta regido tém substituido ou proporcionado
alternativas a antigas espacializa¢cdes econémicas, o que se verifica marcadamente
no litoral sul da Bahia. Em vista dos requerimentos de urbanizacdo exigidos pelas
novas atividades, as cidades envolvidas com o turismo tendem a apresentar altas
taxas de crescimento, contribuindo para o adensamento da rede urbana regional.

Também a integracdo econdmica do Mercosul, com a conseqlente intensificacéo
das rela¢des comerciais do Brasil com os paises vizinhos, tem ampliado o papel de
algumas cidades da fronteira, que, por sua vez, tém passado por forte crescimento
urbano, sendo que algumas delas jA se encontram conurbadas com cidades de
paises vizinhos, gerando aglomerac¢des urbanas de caréater internacional.

Embora as demais regifes estejam bem distantes da configuracdo observada na
estrutura da rede urbana do Sudeste e do Sul, pode-se afirmar que em todas as
regibes do pais ha evidéncias de que as transformag¢des econdmicas recentes
levaram a rede urbana brasileira a perder lentamente sua forma essencialmente
concentrada no litoral.

No caso do Centro-Oeste, registra-se que a ocupacdo ainda mantém a estrutura
desigual da antiga ocupacdo, apesar da desconcentracdo econdmica observada,
com vastas extensdes territoriais ainda ndo integradas ao processo de
desenvolvimento econdmico, a0 mesmo tempo em que expressivos contingentes
populacionais continuam mantidos a margem do novo padréo de urbanizagéo.

Refletem-se, portanto, na atual estrutura da rede urbana brasileira as especificidades
e diferencas de renda e produtividade que caracterizam as regides e os estados do
pais, assim como a dicotomia do processo de desenvolvimento que caracteriza
historicamente a sociedade brasileira. Verifica-se uma rede urbana ainda
desarticulada, tanto inter quanto intra-regionalmente, encabegada por um numero
significativo de aglomeragbes e centros urbanos, dotados de equipamentos, infra-
estrutura e servicos modernos e complexos, porém com periferias extremamente
pobres. Isto, sem falar nas areas de concentracdo de pobreza que vém marcando o
perfil de crescimento, especialmente das metrépoles nacionais, ao mesmo tempo em
gue nelas se concentram agentes e atividades de alta qualificacdo, rendimento e
integragdo a circuitos globalizados de acumulagéo, realgando, assim, o grave
desequilibrio do processo de urbanizagdo da sociedade brasileira.

A classificagcdo da rede urbana do Brasil foi estabelecida a partir de um conjunto de
critérios, associados a indicadores selecionados, principais e complementares, que
levam em conta dois aspectos preponderantes: a intensidade relativa de cinco
caracteristicas que qualificam a posigdo dos centros urbanos na rede urbana
brasileira e as distintas formas espaciais que configuram essa rede urbana
(aglomeracdes urbanas metropolitanas; aglomeracfes urbanas ndo-metropolitanas,
e centros urbanos que néo constituem aglomerag8es urbanas).

Esses critérios e seus significados sdo apresentados a seguir e sintetizados nos
guadros 1 e 2, abaixo:
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a) centralidade: denota a intensidade e a dimensdo com que determinado centro
urbano estrutura, no contexto da rede de cidades, uma éarea de influéncia,
através da abrangéncia regional do fluxo de bens e servicos que tém origem
nesse centro urbano;

b) centros decisoérios/relagbes internacionais: reflete a presenca, em maior ou

menor escala, de centros decisérios do processo de acumulagdo de capital

(centros financeiros, sedes de grandes corporacdes, redes complexas de

servigos modernos) e a intensidade do intercambio de informagbes entre os

centros urbanos em que eles se localizam e o conjunto da rede urbana brasileira,
bem como as relagfes desses centros com uma rede mundial de cidades;

escala da urbanizacdo: salienta a dimenséo do processo de urbanizacao tanto
em relacdo ao conjunto da rede urbana brasileira, quanto no que se refere aos
diversos niveis regionais, sendo identificada pelo tamanho populacional dos
centros urbanos;

d) complexidade e diversidade da economia urbana: identifica a presenca, nos
centros urbanos, de setores econdmicos diferenciados e com elevado nivel de
articulagéo inter e intra-setorial,

diversificacdo do terciario/funcionalidade: retrata o grau de diversificagdo das
atividades de servigcos dos centros urbanos e a presenca de atividades terciarias
complexas e sofisticadas, bem como salienta fun¢des urbanas especificas
(centro administrativo, educacional, hospitalar, comercial etc.), através do perfil
ocupacional da populagdo empregada no setor terciério.

Quadro 1 - Resumo dos Critérios de Classificagdo da Rede Urbana do Brasil

Critérios

Indicador Principal

Indicadores Complementares

Centralidade: area de influéncia
de centros urbanos

REGIC — IBGE/1993

PEA ocupada em atividades urbanas

Centros decisérios/relacdes
internacionais:  presenca de
centros decisérios e fluxos de
relagbes com a rede urbana
brasileira e uma rede mundial de
cidades

Sedes das principais
empresas/grupos econémicos

Embarques/desembarques de

passageiros e cargas

Agéncias bancarias/valor médio dos
depésitos bancarios

PEA ocupada em atividades

selecionadas

da
do

Escala
dimenséo
urbanizagao

urbanizacéo:
processo de

Participagdo da populagdo urbana
na populagéo total

Grau de urbanizacéo

Taxas de crescimento da populagédo
total, urbana e rural

Densidade demogréafica

Nivel de oferta de servigos urbanos
Nivel de consumo de bens
determinados

Grau de escolaridade da populacéo

Complexidade/diversificacdo da
economia urbana: presenca e

Participagdo da PEA em atividades
urbanas

Valor Adicionado Fiscal (VAF)
PIBs municipais

Investimentos realizados e

de diversificacdo/complexidade
das atividades de servico

articulacéo de setores -
econdmicos previstos
Diversificagdo do terciario: grau | Estrutura ocupacional Presenca de equipamentos de

comércio e servicos de cobertura
regional
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Quadro 2 - Resumo da Aplicacdo dos Critérios de Classificagdo da Rede
Urbana do Brasil

Critério/Gradagéao

Muito Alta

Alta

Baixa

Centralidade

Metrépoles Globais
Metrépoles Nacionais

Metropoles Regionais

Centros Sub-regionais1

Centros Decisérios/
Relacbes
Internacionais(*)

Metrépoles Globais

Metrépoles Nacionais

Centros Regionais

Escala da Urbanizagéo

Metrépoles Globais
Metrépoles Nacionais

Metrépoles Regionais

Centros Sub-regionais 1
Centros Sub-regionais 2

Complexidade/
Diversificacao
da Economia Urbana

Metrépoles Globais

Metrépoles Nacionais

Metrépoles Regionais

Centros Sub-regionais 1

Centros Sub-regionais 2

Diversificagédo

Metrépoles Globais

Metrépoles Regionais

Centros Sub-regionais 2

do Terciario Metrépoles Nacionais

(*) Critério aplicado para a hierarquizagédo das Metrépoles.

A classificacdo da rede urbana do Brasil (Cartograma 1) € composta de seis
categorias espaciais, a saber:

o Metrépoles globais, nacionais e regionais. Estes trés estratos superiores
da rede urbana sao integrados por 13 centros urbanos, que, a excecao de
Manaus, estdo localizados em aglomeragfes urbanas, sendo que a maioria
deles se desenvolveu a partir de um nucleo, uma capital de estado, exceto
Campinas;

. Centros regionais. Este estrato intermediario da rede urbana abrange 16
centros urbanos; destes, 13 sdo centros de aglomeracdes urbanas néo-
metropolitanas e 3 ndo constituem aglomeracdes urbanas. A maioria das
aglomeragfes urbanas nucleadas por centros regionais possui contigliidade
espacial, formando um conjunto de cidades articuladas;

. Centros sub-regionais 1 e 2. Estes dois estratos da rede somam 82 centros
urbanos, sendo que os CSR-1 representam 31 centros e o0os CSR-2
representam 51. Estes centros sub-regionais polarizam apenas 0os municipios
de seu entorno, desempenhando o papel de centros locais.

Registra-se que, especialmente em regides mais dindmicas economicamente e com
maior nimero de centros urbanos, as relagBes socioecondmicas de subordinacgéo,
ou de complementaridade, podem ocorrer segundo varios vetores, fazendo com que
as articulag6es funcionais ndo se resumam as relag6es entre o nucleo principal e a
periferia, mas também ocorram entre centros urbanos de aglomeragdes distintas. O
exemplo mais evidente desta situacao é a relacdo da metropole de Sdo Paulo com
as demais metrépoles nacionais, bem como com centros urbanos situados num raio
de 150 Km de distancia.
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Com efeito, os centros urbanos, conforme os varios papéis que desempenham,
participam de diferentes processos de articulacdo ou redes,’® nacionais e
internacionais. Assim sendo, a andlise dos processos espaciais urbanos presentes
em cada regido deve ser cuidadosa, considerando os fatores socioeconémicos que
os estruturam.

Por outro lado, é importante ressaltar que a classificacdo da rede urbana do Brasil,
aqui apresentada, ndo inclui os centros urbanos com menos de 100 mil habitantes,
0s quais, de todo modo, foram considerados nas andlises dos estudos regionais,
previamente realizados.

Na classificacdo da rede urbana do Brasil, o conjunto das aglomeragfes urbanas
metropolitanas e ndo-metropolitanas e dos principais centros urbanos brasileiros que
nao constituem aglomeragdes urbanas compreende 111 centros urbanos e 440
municipios, e relne mais da metade da populagéo brasileira (cerca de 56%, de
acordo com os dados da Contagem Populacional de 1996).

As 2 metrGpoles globais, Rio de Janeiro e S&o Paulo, abrangem 17,3% da
populacao total do pais, distribuida por 60 municipios. Nas 7 metrépoles nacionais
reside 13% do total da populacdo brasileira, em 113 municipios. As 4 metropoles
regionais abrigam 4,7% da populacdo total em 28 municipios. Os 16 centros
regionais abarcam 7,7% da populacéo total em 72 municipios. Nos 31 centros sub-
regionais 1 reside 7,2% da populacdo brasileira em 85 municipios, e, finalmente,
5,7% do total da populagéo reside nos 51 centros sub-regionais 2 em 82 municipios.
A distribuicdo espacial dos 111 principais centros urbanos brasileiros (Quadros 3 e
4) mostra que existe uma concentragdo em duas das cinco grandes regides
brasileiras (Sudeste, 39,6%, e Nordeste, 23,4%). No Sul estdo concentrados 18,9%
dos centros urbanos brasileiros; no Norte, 10,8%, e no Centro-Oeste, 7,2%.

Chama atencdo o fato de que boa parte das aglomeragdes urbanas situa-se no
entorno da metropole paulista e ao longo de dois eixos viérios principais, a partir da
capital, quais sejam: o eixo formado pelas rodovias Carvalho Pinto/Presidente Dutra,
gue liga Sdo Paulo ao Vale do Paraiba e ao Rio de Janeiro, e 0 eixo
Anhangiiera/Bandeirantes, em dire¢cdo a Campinas, indo até Ribeirdo Preto.

A distribuicdo dos centros urbanos segundo as macrorregides é a seguinte: na
Macrorregido Sudeste encontram-se as metropoles globais Sao Paulo e Rio de
Janeiro. As sete metropoles nacionais estdo assim distribuidas: duas na Regido Sul
(Curitiba e Porto Alegre), uma na Regido Sudeste (Belo Horizonte), trés na Regido
Nordeste (Fortaleza, Recife e Salvador), uma na Regido Centro-Oeste (Goiania) e
duas na Regido Norte (Manaus e Belém).

® Ver Corréa (1988a).
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Regides/Estados Classificacdo da Rede Urbana % do
Metrépoles | Metrépoles | Metrépoles Centros Centros Centros Total Total
Globais Nacionais Regionais Regionais | Sub-regionais 1 | Sub- regionais 2
Brasil 2 7 4 16 31 51 111 100
Regido Norte - - 2 2 3 5 12 10,81
Rondonia - - - 1 - 1 2 1,80
Acre - - - 1 - - 1 0,90
Amazonas - - 1 - - - 1 0,90
Roraima - - - - 1 - 1 0,90
Para - - 1 - - 3 4 3,60
Amapé - - - - 1 - 1 0,90
Tocantins - - - - 1 1 2 1,80
Regido Nordeste - 3 - 6 8 9 26 23,42
Maranhéo - - - 1 1 1 3 2,70
Piaui - - - 1 - 1 2 1,80
Ceard - 1 - - 1 1 3 2,70
Rio Grande do - - - 1 - 1 2 1,80
Norte
Paraiba - - - 1 1 - 2 1,80
Pernambuco - 1 - - 2* 1 2 1,80
Alagoas - - - 1 - 1 2 1,80
Sergipe - - - 1 - - 1 0,90
Bahia - 1 - - 3 3 7 6,31
Regido Sudeste 2 1 1 4 12 24 44 39,64
Minas Gerais - 1 - - 3 9 13 11,71
Espirito Santo - - - 1 - 2 3 2,70
Rio de Janeiro 1 - - - 2 2 5 4,50
S&o Paulo 1 - 1 3 7 11 23 20,72
Regio Sul - 2 - 2 6 11 21 18,92
Parana - 1 - 1 2 4 8 7,21
Santa Catarina - - - 1 2 4 7 6,31
Rio Grande do - 1 - - 2 3 6 5,41
Sul
Regido Centro - 1 1 2 2 2 8 7,21
Oeste
Mato Grosso do - - - 1 1 - 2 1,80
Sul
Mato Grosso - - - 1 - 1 2 1,80
Goias - - 1 - 1 1 3 2,70
Distrito Federal - 1 - - - - 1 0,90

FONTE: Elaboragdo IPEA/NESUR/IBGE,1999

*O Centro Sub-Regional 1 Petrolina(PE)/Juazeiro(BA) foi considerado em Pernambuco.

*O Centro Sub-Regional 1 Petrolina(PE)/Juazeiro(BA) foi considerado em Pernambuco.
(-) fendbmeno inexistente.

Os 16 centros regionais distribuem-se da seguinte forma: dois no Norte (Rio Branco
e Porto Velho); dois no Sul (Londrina e Floriandpolis); dois no Centro-Oeste (Campo
Grande e Cuiaba); quatro no Sudeste (Vitdria, Ribeirdo Preto; Sdo José dos Campos
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e Santos); e, finalmente, seis no Nordeste (Aracaju, Jodo Pessoa, Teresina, Maceio,
Natal e Sao Luis).
Os demais centros sub-regionais (82) tém a seguinte distribuicdo: 8 no Norte; 17 no
Nordeste; 36 no Sudeste; 17 no Sul; e 4 no Centro-Oeste.

QUADRO 4 - Rede Urbana do Brasil - Formas Espaciais
Formas Espaciais

Regides/Estados | Aglomeragdes Aglomeracdes Urbanas Centros Urbanos que
Urbanas ). ; N&o Constituem Total
N&ao Metropolitanas

Metropolitanas Aglomeracdes Urbanas

Brasil 12 37 62 111
Regido Norte 1 - 11 12
Ronddnia - - 2 2
Acre - - 1 1
Amazonas - - 1 1
Roraima - - 1 1
Para 1 - 3 4
Amapa - - 1 1
Tocantins - - 2 2
Regido Nordeste 3 10 13 26
Maranhao - 1 2 3
Piaui - 1 1 2
Ceara 1 1 1 3
Rio Grande do 1 1 2
Norte

Paraiba - 1 1 2
Pernambuco 1 2* 1 4
Alagoas 1 1 2
Sergipe - 1 - 1
Bahia 1 1 5 7
Regi&o Sudeste 4 16 23 43
Minas Gerais 1 2 10 13
Espirito Santo - 1 2 3
Rio de Janeiro 1 2 2 5
Sao Paulo 2 11 9 22
Regido Sul 2 10 10 22
Parana 1 3 4 8
Santa Catarina - 5 2 7
Rio Grande do Sul 1 2 4 7
Regido Centro 2 1 5 8
Oeste

Mato Grosso do - - 2 2
Sul

Mato Grosso - 1 1 2
Goias 1 - 2 3
Distrito Federal 1 - - 1

FONTE: Elaboragdo IPEA/NESUR/IBGE,1999
* A AUNM Petrolina (PE)/Juazeiro (BA) foi considerada em Pernambuco.
(-) Fenémeno
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2.4.Perspectivas dindmicas darede de cidades

As estruturas urbanas que formam a armadura da rede urbana brasileira refletem
distintos tempos no processo de urbanizagdo nacional, ou seja, suas dinamicas
diferenciadas. A estrutura urbana procura expressar a coexisténcia de tempos
diferenciados em um mesmo espaco territorial integrado. Elas se diferenciam
segundo trés caracteristicas espaciais basicas: (i) o ritmo da urbanizagéo; (ii) o nivel
de adensamento da rede de cidades; e (iii) o grau de complementaridade entre
centros urbanos que as compdem. Outro aspecto fundamental que ajuda a
diferenciar estas estruturas urbanas s&o os niveis de desenvolvimento humano
atingidos pelos habitantes das cidades que as integram, expressos nos indicadores
de renda, alfabetizac&o e acesso aos servigcos urbanos basicos.

Desse modo, foram definidas trés grandes estruturas urbanas articuladas e
diferenciadas: o Centro-Sul, o Nordeste e o Centro-Norte, compostas pelos
seguintes sistemas urbanos (Cartograma 2):

o Centro-Sul (cinco): Porto Alegre, Curitiba, S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo
Horizonte;

. Nordeste (quatro): Salvador, Recife, Fortaleza e Meio Norte;

. Centro-Norte (trés): Norte, Cuiaba e Brasilia-Goiania.

O Centro-Sul compreende 0s sistemas urbano-regionais de S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Belo Horizonte, Curitiba e Porto Alegre, os quais caracterizam-se pela
concentracdo de sua populacdo em cidades, refletindo elevados indices de
urbanizacdo e de metropolizacdo. A densa rede de cidades que recobre seu
territério € responséavel pela projecdo de sua influéncia em ambito nacional e
supranacional, avangando no processo de integragcdo sul-americana.

O Centro-Sul corresponde ao cinturdo urbano-industrial do territério nacional e seus
prolongamentos. E onde situam-se as duas metrépoles globais (S&o Paulo e Rio de
Janeiro) e toda constelagdo de metrépoles consolidadas, como Porto Alegre,
Curitiba, Belo Horizonte, e de metréploes emergentes, como Floriandpolis, Maringa,
Londrina, Baixada Santista, Campinas e Vitéria, que funcionam como centros de
conexd@o do mercado doméstico aos circuitos internacionais da economia mundial.
Seu potencial de desenvolvimento é elevado, devido a dois processos basicos:
continuidade do processo de metropolizagcdo nas metrépoles emergentes; e
crescimento urbano das cidades de porte médio.

Embora estruturados a partir de metropoles globais, os sistemas urbanos de Sé&o
Paulo e Rio de Janeiro possuem diferengas marcantes tanto no que se refere a sua
configuragdo quanto a seus aspectos dinadmicos. A rede urbana paulista € nucleo
denso desse sistema, cujas ramificacdes se estendem além das fronteiras estaduais,
incorporando o subsistema urbano-regional de Campo-Grande (MS) e projetando
sua influéncia sobre o Triangulo Mineiro e o sul de Minas Gerais, onde disputa
territério com a area polarizada por Belo Horizonte. Sdo Paulo apresenta uma rede
de cidades com alta densidade, topologia diferenciada e uma estrutura hierarquica
consolidada.
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Por outro lado, o sistema urbano do Rio de Janeiro é marcadamente litoraneo e
manifesta uma projecdo espacial que reflete o dinamismo do passado, e nao
tendéncias expansivas atuais, projetando sua influéncia, grosso modo, sobre sua
antiga regido mercantil — a Zona da Mata mineira e o sul do Estado do Espirito
Santo. O Rio de Janeiro ndo conseguiu consolidar uma rede hierarquizada em sua
area de influéncia, apresentando uma elevada macrocefalia urbana, que restringe a
propagacao das inovagdes sobre o territério por ele polarizado.

A estrutura urbana do Nordeste € formada pelos sistemas urbano-regionais de
Salvador, Recife, Fortaleza e Meio-Norte, cujo processo de transicdo para uma
economia urbano-industrial ainda esta se completando, com verdadeiras bacias
urbanas ainda em processo de consolidagdo, a partir de suas relagées com outros
sistemas urbanos e com o exterior.

Este processo se manifesta no expressivo contingente de populagéo ainda residindo
em nucleos rurais de pequenas dimensfes; em elevadas taxas de incremento da
populacdo urbana; e, particularmente, no caso de Fortaleza, em significativo
indicador de primazia urbana.

Os quatro sistemas urbano-regionais que compdem esta estrutura possuem
caracteristicas que os diferenciam. Recife possui a configuracdo mais densa e
consolidada do Nordeste, contando com as regides de influéncia de Recife, Caruaru,
Campina Grande e Jodo Pessoa, bem como com 0s centros regionais de Natal e
Macei6. Assim, a metrépole pernambucana organiza o territério de todo o saliente
nordestino.

Salvador apresenta uma rede menos densa e marcadamente orientada para o litoral,
com o centro regional de Aracaju, e destacando-se, por sua importancia na
estruturacdo do sistema urbano, os centros sub-regionais de Feira de Santana,
Vitéria da Conquista e, por seu papel no Além Sao Francisco, Barreiras.

Fortaleza apresenta as mais altas taxas de crescimento urbano do Nordeste, bem
como a mais elevada primazia urbana, evidenciando o carater ainda incompleto da
urbanizacdo deste sistema urbano do Nordeste Setentrional. Com tendéncias
semelhantes, no que diz respeito ao ritmo de crescimento urbano, o sistema do
Meio-Norte, formado pelos centros regionais de Sdo Luis e Teresina, ainda
encontra-se pouco diferenciado e muito instavel, sujeito a bruscas mudancas em
funcéo de suas relagdes com os demais sistemas urbanos, tanto do Nordeste, como
do Centro-Norte.

A estrutura urbana do Nordeste apresenta crescimento de pequenos nucleos rurais,
forte migragdo campo—cidade, elevada primazia e uma topologia pouco estruturada.
Esta situacao € caracteristica importante de tal estrutura urbana, em que as marcas
do passado ainda constituem lastros que dificultam o avangco de relagbes de
producdo modernas. Esta situacdo é flagrante quando se consideram os indicadores
sociais de renda, alfabetizagcdo e acesso aos servigos urbanos, que se apresentam
como 0s mais criticos de toda a rede urbana nacional.
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A terceira estrutura urbana, denominada de Centro-Norte, compreende os sistemas
urbano-regionais de Brasilia-Goiania, Cuiaba e do Norte, onde o processo de
urbanizacdo esta se acelerando nas ultimas décadas e a cidade desempenha um
papel fundamental na abertura de novas areas a exploracéo econdmica. Destaca-se
por seu dinamismo e pela emergéncia de novos centros em distintos niveis da
hierarquia urbana.

Ressalte-se que, do ponto de vista da configuracao espacial, integram os sistemas
urbanos do Centro-Norte aquelas regides de influéncia de cidades cujo nivel mais
elevado da hierarquia é ocupado por S&do Paulo, como é o caso das regies de
influéncia das cidades de Manaus e Belém, que podem ser classificadas como redes
emergentes e ndo-consolidadas, bem como das redes de influéncia das cidades de
Goiania e Brasilia, que configuram uma forma especial distinta, em que esta
presente uma cidade do nivel mais alto de polarizag&do, como é o caso de Goiénia,
relativamente proxima de uma regido metropolitana cujo nivel de polarizacdo pode
ser considerado médio, como é o caso de Brasilia e seu entorno.

O complexo territorial Brasilia-Goiania constitui uma forma espacial inovadora, que
apresenta um deslocamento do centro de gravidade populacional do sistema
(Brasilia e seu entorno) para seu principal ndcleo de polarizagdo (Goiania).
Aparentemente, esta forma espacial potencializa o dinamismo espacial do sistema,
embora apresente problemas bastante complexos de gestdo urbana.
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3. O Instituto e o planejamento metropolitano na GV

André T. Abe

3.1.Difus@o de uma concepc¢do: o planejamento integrado

Superando as etapas anteriores de intervencfes fisicas na cidade, até entdo
restritas ao embelezamento e melhorias urbanas, o | Seminario de Habitagdo e
Reforma Urbana, realizado no Rio de Janeiro pelo IAB em 1963, ao constatar a
extrapolacdo do ambito simplesmente local dos problemas urbanos e o papel das
cidades no desenvolvimento regional, recomendou a criagdo de um conjunto de
instrumentos institucionais capazes de promover uma coordenagdo para O
desenvolvimento urbano, indicando a criagdo de uma Superintendéncia de Politica
Urbana (Supurb) e de um Conselho de Politica Urbana (Copurb) “com o objetivo de
propor e executar a ordenacdo do crescimento das cidades e metropoles do Pais”*.
Em resposta, praticamente, as proposicdes dos arquitetos brasileiros, verificou-se,
através de decreto presidencial, no inicio de 1967, a transformag&o do SERFHAU na
entidade nacional encarregada da elaboragéo e coordenacéo da Politica Nacional no
Campo do Planejamento Integrado, a nivel local.™

Difundia-se entre os técnicos a concepcao de planejamento global, tanto que o |
Congresso Nacional dos Arquitetos sobre Planejamento Fisico, reunido em Curitiba
em 1976,

... recomendava as autoridades governamentais a implantacdo de um processo de
planejamento global, nos niveis nacional, regional, estadual e municipal. Como base
para tal recomendacdo, propuseram a formulacdo de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano, capaz de coordenar as acgOes setoriais privadas e
governamentais, no ambito urbano e metropolitano.*?

Nessa época intensificavam-se os estudos sobre a regionalizagdo no Brasil, através
do Conselho Nacional de Geografia, ligado ao IBGE, e Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), iniciados a partir de reunido patrocinada pela Sudene,
realizada em 1966, sobre pélos de desenvolvimento.*?

Estes e outros estudos resultaram numa reunido de dados, até entdo inédita, que
possibilitaram a visdo integral, fracionada e conjugada do pais sob diversos
aspectos, dando origem a dois trabalhos. O primeiro, divulgado em 1968,
estabelecia divisdo do Brasil em regides homogéneas; o segundo, de 1972, criava
regibes funcionais urbanas. Esses elementos subsidiaram também os estudos que
permitiram adequar os critérios de identificacdo das Regifes Metropolitanas para a
proposicao do projeto que deu origem a Lei Complementar n2 14, em 1973.

Portanto, as propostas de modernizacdo estrutural trazidas com a mudanca de
regime politico em 1964 reforcaram institucionalmente as condi¢des para a evolugéo
das concepgbes de planejamento integrado como instrumento necessario a
viabilizagdo do desenvolvimento econémico, por meio da Lei n? 4.380, de 21 de
agosto de 1964, que criou o Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e o Servico

10 _ INSTITUTO de Arquitetos do Brasil, Anais do Encontro Nacional de Arquitetos Sobre Metropolizacao no

Brasil - Sdo Paulo / Simpésio Nacional Sobre Politica Urbana , p. 2.
1 Ipid., p. 3.
2 _ Ipid., p. 3.
B Ibid., p. 4.
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Federal da Habitagcdo e Urbanismo (Serfhau), para dar apoio a esse banco no
encaminhamento da politica urbana que orientaria os programas habitacionais.
Embora a lei que estabeleceu as regies metropolitanas do pais segundo os critérios
oficialmente adotados ndo tenha incluido Vitéria entre elas, na elaboragcéo do plano
da Capital se fazia necesséria, sob a O6tica da politica urbana entdo vigente, a
colocacdo do carater regional do processo de aglomeragéo que ali se estabelecia.
No Espirito Santo a pesquisa sobre o espago urbano comeca entdo a ser alvo de
interesse como necesséaria a formulagdo de Planos de desenvolvimento urbano,
sendo o governo estadual, através de suas secretarias e 6rgdos de administracdo
indireta, o responsavel pela maioria das pesquisas elaboradas no Estado.**

De acordo com as diretrizes da Politica Nacional de Planejamento Integrado
coordenada pelo Serfhau e com o trabalho de regionalizacdo realizado pelo
Conselho Nacional de Geografia, foi criada, pelo convénio aprovado nas Camaras
Municipais dos cinco municipios da microrregido, a Comissao de Planejamento
Integrado da Grande Vitéria (Copi), instalada em 31 de janeiro de 1968 e
regulamentada em mar¢o de 1969.
Formada por profissionais de diversas areas, tinha como objetivo

a elaboracdo de um Plano de Desenvolvimento Integrado para a Regido
Homogénea n° 75.1, também denominada Grande Vitéria, dadas as suas
caracteristicas semelhantes as regides metropolitanas.  Objetivava ainda a
orientacdo das municipalidades abrangidas pelo Plano, durante sua implantagéo; a
divulgacdo de técnicas de planejamento local integrado e a formagdo de pessoal
especializado.®

A Copi reuniu informacdes e realizou pesquisas na Grande Vitéria, elaborando a
partir dai um estudo preliminar do Planol, no qual procurou mostrar a abrangéncia
plurimunicipal das questdes, viabilizando a obtencao do financiamento de estudos
para identificagdo dos problemas prioritarios da regido com recursos do Fundo de
Financiamento de Planos Integrados (Fiplan), gerido pelo Serfhau.

Assim, a COPI pode ser considerada o primeiro elemento do processo de
planejamento urbano da Grande Vitéria, tendo em vista principalmente os seguintes
aspectos:

- as caracteristicas que nortearam seu surgimento - ocorrido a partir da decisao do
poder publico local dos cinco municipios da Grande Vitéria, envolvendo o
desenvolvimento social de uma determinada regido do Estado e interesses comuns
aqueles municipios;

- a concepcdo de sua linha de atuacdo - pautada no planejamento integrado
difundido pela politica nacional e

- 0 desdobramento de acdes, a partir dela desencadeadas - caracterizando a
continuidade do processo de planejamento.*®

Dentre as instituicdes que viriam a ser criadas na reestruturacdo institucional
destinada a reforcar o processo de modernizagdo da administracdo (& qual se

1 _ sarah Ma. Monteiro SANTOS, Subsidios & metodologia para estudo do espaco urbano da

Aglomeragao de Vitéria - Relatorio final de pesquisa, p. 36.
15 _ REVISTA IJSN. Vitdria, ano Il n° 2, abr/jun 1979, p. 6.

6 _ Eneida Maria MENDONCGCA, A Grande Vitéria esta sendo planejada? Uma analise do processo
de planejamento da Grande Vitéria, Relatério final de pesquisa, p. 17.
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somariam as secretarias de Planejamento e de Industria e Comércio, o banco
estadual e o de desenvolvimento, a fundagdo dedicada as pesquisas, etc.), 0
Governo do Estado criou, pela Lei n? 2.438/69, a Companhia de Melhoramentos e
Desenvolvimento Urbano Sociedade Andnima (Comdusa), empresa de economia
mista de fins direcionados a area de urbanismo e urbanizagdo. Dentre alguns
objetivos genéricos, tais como o de fornecer subsidios a elaboragdo de legislaces
urbanisticas e a outros programas especificos, como o de realizacdo de projetos
urbanisticos de areas aterradas sobre o mar, tinha o Orgéo | a atribuic&o de “realizar
estudos e pesquisas necessérias a elaboracdo e execug¢do de um plano diretor da

area da Grande Vitoria™’.

As atribuicdes genéricas foram depois transferidas a outros 6rgdos posteriormente
criados; enquanto empresa, a Comdusa veio realizar os aterros e obras de
urbanizacéo da llha do Principe e da Enseada do Sua (Vitéria), o loteamento Praia
do Sol em Setiba (Guarapari) e a operagdo do Sistema Aquaviario Urbano na baia
de Vitéria e do Terminal Rodoviario Metropolitano de Vitéria. Quanto a suas
atribui¢des iniciais, chegou a realizar algumas pesquisas, tendo como contratante o
consércio Mauricio Roberto Arquitetos/Planorte, do Rio de Janeiro, em 1970, para a
elaboracéo do Plano de Desenvolvimento Integrado da Microrregido de Vitéria (PDI-
GV).

Os elementos necessarios: a regido, o plano e o conselho

3.2.0 Plano de Desenvolvimento Integrado da Microrregido de Vitéria

O PDI/GV foi o Unico plano com abordagem para todo o territério da regido
metropolitana em carater integral, enquadrando-se rigorosamente na concepgao
metodolégica difundida pelo Sistema Nacional de Planejamento para o
Desenvolvimento Local Integrado. Teve o seu Termo de Referéncia entregue em
1971 e era constituido pelo estudo preliminar, o roteiro para a elaboracao do Plano,
um levantamento documental prévio e um esquema para a implantacdo do cadastro
técnico-imobiliario microrregional, que objetivava obter cartografia, ampliar a receita
dos municipios e dota-los de recursos adicionais que Ihes possibilitassem participar
da contrapartida da elaborag¢éo do Plano.

A edicao final desse trabalho foi divulgada em 1973, sendo composta por um volume
denominado Caracterizacéo e outro, com propostas, intitulado Plano e Programacéo.
Em sintese, o plano propunha-se a promover a coesao dos varios projetos setoriais
em andamento, tais como a ampliacdo do complexo portuario, a instalagdo de um
distrito industrial, o abastecimento de agua e saneamento, a urbanizacdo de areas
conquistadas ao mar e outros que propiciassem um instrumental de planejamento e
ordenagcéo indispensaveis a um desenvolvimento harmonioso.*®

O volume Caracterizacdo abrangeu aspectos geogréficos, demogréficos,
econdmicos, sociais, administrativos e urbanisticos. Em alguns destes aspectos
estendeu a area de estudo ao ambito regional e até mais amplo, como ocorreu na
andlise da area de influéncia do equipamento portuario. Seu ponto forte foi a

Y _ REVISTA IJSN, Op. cit., p. 7.
8 _ Ibid., p. 7.
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caracterizagdo urbanistica | que, para dar suporte as progposigc”)es, como vimos
anteriormente, analisou a aglomeracdo da Grande Vitéria'® segundo oito setores
urbanos conurbados e trés periféricos isolados. Analisou-a, também, segundo a
Otica dos subsistemas habitacional, viario, infra-estrutural, de servicos publicos,
recreacdo, cultura e lazer. Avaliou ainda o desempenho financeiro estadual,
microrregional e municipal das prefeituras da microrregido, para verificar a
capacidade de investimentos no programa de desenvolvimento metropolitano.

... Nesse sentido, o PDI apresenta caracteristicas do planejamento racionalista ou
compreensivo, evidenciadas através do extenso diagnéstico, da postura
eminentemente técnica adotada e da abrangéncia presente na diversidade de
setores tratados e de escalas urbanas...?

As proposi¢des tinham como fundamentacdo os condicionantes histéricos, culturais
e politicos, e o plano, embora contemplasse também diretrizes para 0os campos
econdmico, social, infra-estrutural, institucional, administrativo e financeiro, tinha no
campo urbanistico o seu aspecto de maior énfase. Procurou uma organizacdo
territorial que levasse em consideracdo o0s recursos e as tendéncias naturais
detectadas, as quais, para evitar o crescimento continuo e monocéntrico da mancha
urbana, contrapds o conceito de cidade polinucleada, na qual se configurariam
Unidades Urbanas semi-autbnomas apoiadas por Centros de Animagdo que se
articulariam, fisica e funcionalmente, entre si e com o Centro Metropolitano.

“.. foi entdo o primeiro plano a estabelecer uma estratégia de expansao para a
micro-regido; utilizando-se do conceito de polinucleagdo visava estabelecer
gradativo controle de densidade e distribuir a ocupacédo e desenvolvimento de modo
mais equilibrado nos municipios da GV, revertendo a excessiva centralizagdo e a
expansaé)l da mancha urbana a partir da capital do Estado, nicleo do aglomerado
urbano.’

Essas unidades urbanas, “urbanisticamente delimitadas, no interior das quais a
populacdo encontraria resposta adequada as necessidades de moradia, lazer e
recreacao, trabalho, abastecimento, educagéo e cultura, circulacéo, etc.”?, tiveram
suas densidades otimizadas, tendo sido previstos equipamentos urbanos, de
servicos e infra-estrutura adequados & populagdo, “admitindo-se contudo a
especializacédo e a complementaridade dos equipamento entre elas...”*

Como referéncia espacial, cada unidade urbana disporia de um Centro de
Animacdéo, no qual se concentrariam 0s empregos e 0s equipamentos principais de

¥ _ O PDI foi o primeiro a adotar o nome de Aglomeracéo (Urbana) da Grande Vitria, para distinguir a area

urbanizada da Micro-Regi&o da Grande Vitdria e evitar a denominagéo de Area Metropolitana, visto que
a Grande Vitdria ndo havia sido reconhecida como Regido Metropolitana pela Lei Complementar federal
n° 14 de 1973. Utilizamos a mesma nomenclatura para designa-la até 1985, quando ja assumia
caracteristicas tipicamente metropolitanas, a partir do qual denominamos Area Metropolitana, utilizando
Regido Metropolitana apenas no periodo apds o ano de 1995, quando foi instituida a Lei Complementar
estadual n° 58, para designar a Micro-Regiéo.

2 _ MENDONCA, op.cit., p. 45

2L _ 1dem, p. 46.
* GOVERNO do Estado do Espirito Santo M. Roberto/PLANORTE. PDIGV-V2 — Plano de
Desenvolvimento Integrado da Micro-Regido de Vitoria . Volume 2 - PLANO E

PROGRAMAGCAO, p. 151.
2 _ |bidem, p. 152.
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servigos, comércio e lazer. Seriam dotados de identidade e carater bastante forte no
que se refere a imagem urbana, que se buscaria mediante adequado zoneamento
de uso e ocupacao do solo, dimensionamento dos equipamentos e preservacao dos
valores paisagisticos, arquitetdnicos e culturais locais.

Apesar da coeréncia tedrico-conceitual e técnica na preparacdo, assim como do
contelido e da riqueza de detalhes presentes no Plano, o longo tempo despendido
na sua elaboracdo comprometeu-lhe os resultados, visto que na época estavam
sendo realizadas gestbes para viabilizar os chamados “grandes projetos”,
constituidos de grandes plantas industriais nos setores portuario, mineral,
siderurgico e de celulose, cujos impactos sobre a economia trariam consideraveis
desdobramentos sobre o desenvolvimento urbano da microrregiéo.**

“Ainda assim, o PDI constituiu-se em elemento de fundamental importancia para o
processo de planejamento urbano da Grande Vitéria, destacando-se o levantamento
de informacdes sobre a realidade da micro-regido e o carater tedrico-conceitual que
norteou suas proposi¢cdes, ambos adotados como base em diversos planos que o
sucederam.”™

3.3.Programa de Reaparelhamento Estrutural da Grande Vitoria (PRE)

No ambito de suas atribuigBes de dar condi¢8es infra-estruturais ao desenvolvimento
estadual, particularmente para dar suporte aos grandes investimentos que se
anunciavam, o Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (Bandes) procurava
avaliar os novos cendrios com a insercdo desses Grandes Projetos, para adequar
seus planos de acdo as demandas emergentes. Foi constituido entdo um grupo de
trabalho para essa reflexdo, que deu origem, em 1974, ao conjunto de documentos
gue constituiram o Programa de Reaparelhamento Estrutural da Grande Vitéria
(PRE).

Este trabalho contém um completo levantamento e a avaliagdo dos grandes projetos
que estavam sendo cogitados para o Estado, assim como da infra-estrutura
econdmica, social, fisico-territorial e cultural existente, procurando, a partir dai,
dimensionar a populacdo, a renda e as necessidades urbanas de suporte de
equilibrio & nova escala a ser atingida pela Microrregido, assim como as prioridades
e 0s investimentos necessarios.

Sob o aspecto fisico-territorial urbano, coerentemente adotou 0s conceitos e as
prioridades do PDI, de evitar o esperado crescimento urbano dependente apenas do
limitado centro histérico, distribuindo-o organicamente, a partir da estruturacéo de
unidades urbanas semi-autbnomas apoiadas em centros de animagéo, de modo que
a Aglomeracdo Urbana da Grande Vitdria viesse a assumir a forma polinucleada
hierarquizada. Esse referencial orientaria as politicas publicas de reaparelhamento
estrutural urbano destinadas a absorver o desenvolvimento da cidade.

Embora admiravel pela profundidade da abordagem, chegando mesmo a
guantificagdes das propostas, o PRE limitou-se a um conjunto de “papers” de

2 . André ABE, Os agentes econdmicos do processo de metropolizagio de Vitéria - ES., p.10.
% . MENDONCA, Op .cit., p. 18
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reflexdo que teve circulagdo restrita ao ambito técnico do Bandes e sé veio a
integralizar-se quando foi montado e encadernado quase 10 anos depois, enquanto
acervo da biblioteca do Instituto Jones dos Santos Neves.

3.4.0 Plano de Estruturacdo do Espaco da Grande Vitéria (PEE)

Sentindo que a estrutura administrativa ndo possibilitava mais o acompanhamento, a
correlacdo, a gestéo e a previsdo dos eventos que se sucediam e se superpunham,
0 Governo do Estado encaminhou projeto de lei, aprovado sob o n2 3.043, em
dezembro de 1975, criando, dentre outras iniciativas, a Secretaria Estadual de
Planejamento e, vinculada a ela, a Fundagdo Jones dos Santos Neves (FISN),
tendo como atribuicBes a realizacdo de estudos, planos e projetos integrais e
setoriais e 0 encaminhamento de politicas urbanas e regionais, além da formacéo de
recursos humanos técnicos.

Na FJSN, que iniciou suas atividades em meados de 1976, foi formada uma equipe
interdisciplinar encarregada de operacionalizar as proposi¢oes do PDI e do PRE. Foi
elaborado, entédo, o trabalho que ficou conhecido como Plano de Estruturagdo do
Espaco (PEE), que se propunha a “tratar da delicada e complexa tarefa de
organizacao do espaco territorial da Grande Vitéria”, antecipar e prevenir eventos e
tornar-se o “embrido” de “um processo dinamico de planejamento”?®, que teria como
desdobramentos a conciliagdo dos interesses diversos, a elaboragcdo de planos
diretores municipais articulados com o plano maior e a indicagdo de algumas
variaveis que deveriam ser objeto de pesquisa e aprofundamento.

Adotou, como marcos de referéncia de suas preocupages (cuja ordem de grandeza
prenunciava um quadro futuro muito alterado): o sitio, em sua forma natural e
construida; a populagdo, que passava naquele momento por intensas modificacdes
na composi¢do, juntamente com as tendéncias demogréficas futuras; e ainda as
atividades econdmicas estabelecidas, assim como aquelas cogitadas.

Levando em consideragdo a condicdo de centro de polarizacdo de segundo nivel,
classificado pelo IBGE na época em 122 lugar no sistema urbano nacional e 42 no do
Sudeste, a equipe da FJSN concluiu que a simples dimensdo demogréafica nédo
explicava a importancia da aglomeracéo, a qual, naguele momento, ja4 apresentava
sinais de saturacao funcional, o que tornava essencial a agcao planejadora e medidas
de orientagdo quanto ao uso do solo.

Essa orientacdo apoiava-se numa concepcado do planejamento urbano que
antecipava metodologias posteriores de cenarizagao, ao avaliar o “espontaneo” e o
“ideal” para buscar o caminho do “factivel”’, “considerando todo o espaco como um
continuo estreitamente articulado de unidades urbano-socioecondmicas cujos limites
nao coincidem, necessariamente, com os municipais™’. Explicitava, a partir dai, a
opcdo dos planos anteriores com énfase nas unidades urbanas apoiadas nos
centros de animacdo e no sistema de transportes com potencial de articulagao,

adotando como principios a desconcentracdo do crescimento, o adensamento da

% _ Revista IJSN, Ibid., p. 8
21 _ Revista IJSN, Ibid., p. 16
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ocupacdo, a minimizacdo das distancias, a valorizacdo da condi¢do de localizagdo
maritima da aglomeragdo e a preservacdo dos elementos significativos, tanto os
naturais quanto os construidos.

Como instrumentos de encaminhamento dessa politica, foram adotadas
recomendagdes de zoneamento de usos, modelos de assentamento, sistema de vias
e de terminais de transporte coletivo e 0 conjunto de centros de animacgéo. Para o
acompanhamento institucional, propés a criagdo de um Conselho de Prefeitos e “um
sistema homogéneo para o planejamento urbano nos municipios pertencentes a

Grande Vitéria”®.

Pode-se afirmar entdo que o PEE ndo apresentava originalidade em termos de
concepcao metodoldgica, ao adotar as formulacdes essenciais do PDI, tampouco no
gue se refere a proposi¢cdes instrumentais, que sdo assemelhadas as adotadas
pelas demais regides metropolitanas e, talvez, por essas caracteristicas, tivesse
elevado nivel de coeréncia no seu conjunto. Todavia, o fato de ter sido elaborado
por elementos locais possibilitou a explicitagdo de diversos itens, como, por
exemplo, uma classificagdo dos tipos de zonas de uso, de modelos de
assentamento, de densidades e de classificagdo viaria mais adequados a realidade
da aglomeragéo, para orientar as prefeituras na elabora¢do dos planos municipais,
ou entdo na indicacdo dos elementos paisagisticos, ambientais, hidrolégicos,
urbanisticos e arquitetbnicos recomendados para a preservagdo. Finalmente, a
existéncia de um mapa-sintese materializava e espacializava as proposi¢cdes
presentes no Plano.

Na avaliagdo das prioridades, foi eleito um rol de problemas emergentes a serem
estudados em maior profundidade, que iriam orientar as a¢des da Fundacdo Jones
dos Santos Neves nos anos seguintes, conforme se ver4 mais adiante: terminais
aeroviario e rodoviario, estruturacdo do sistema de transportes coletivos urbanos
rodoviario e aquaviario, sistema viario basico, patriménio histérico, artistico e
paisagistico, patriménio ambiental (natural e construido), coleta e disposicdo de
residuos solidos, cadastros técnicos e fiscais, turismo, lazer e tratamento da orla
maritima, apoio aos municipios na elaboracdo de legisla¢des urbanisticas e na
capacitacédo de recursos humanos e outros.*

Trazia implicita uma estratégia de atuacdo na conducdo da questdo metropolitana,
gue o utilizaria como semente de um processo de discussdo, envolvimento e
institucionalizacdo gradual da gestdo metropolitana, por meio dos diversos agentes e
forcas atuantes. Contudo, apesar de sintético (por ndo ter se alongado em extensos
diagnosticos), cometeu 0 mesmo pecado dos planos anteriores, de permanecer
como documento restrito a um grupo de técnicos, sem a devida divulgagdo. Somente
trés anos apo6s a sua realizacao, o contetdo do PEE veio a publico, sendo veiculado
como edicdo especial da Revista do Instituto Jones dos Santos Neves. Todavia, 0
momento oportuno entdo j& havia passado; assim, sua publicacdo teve o carater de
mera documentagao.

% _ lbidem, p. 25.

% . GRANDE VITORIA: Plano de Estruturacdo do Espaco. REVISTA IJSN. Vitéria, ano Il n°® 2,
abr/jun 1979, pp. 25 e 26.
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3.5.A Lei Estadual n23.176, de 1977

Atendendo a recomendacdo do PEE de dotar o planejamento metropolitano de
instrumentos politico-institucionais e financeiros adequados, foi aprovada em 1977 a
Lei estadual n? 3.176, que estabeleceu a Microrregido da Grande Vitéria como
regido de desenvolvimento prioritario, formada pelos municipios de Vitdria,
Cariacica, Serra, Viana e Vila Velha. Para a integracdo desses municipios na busca
de solugbes dos problemas comuns e harmonizacdo das ag¢Oes, foi instituido o
Conselho de Desenvolvimento da Grande Vitéria (Codivit), de cuja composic¢ao, além
do Governador do Estado, participavam trés secretarios de Estado, 0s cinco
prefeitos municipais e o diretor superintendente da Fundacdo Jones dos Santos
Neves, 6rgdo que ficou designado para Ihe dar suporte técnico e administrativo.

A lei que deu a Grande Vitoria a condi¢do de regido prioritaria de desenvolvimento,
enumerava alguns dos servigos considerados de interesse comum, entre 0s quais, 0
planejamento integrado, o uso do solo, 0 saneamento, 0s transportes, 0s recursos
hidricos, o patrimdnio ambiental e o cultural. Trazia também as competéncias do
Codivit, entre elas, as de promocé&o do planejamento para o desenvolvimento
integrado; promogao, apreciagdo, coordenacdo e aprovacdo de estudos, planos e
projetos de abrangéncia regional; apreciacdo de matérias de interesse comum; e
aprovacao da destinagdo dos recursos.

Estes seriam geridos através do Fundo de Desenvolvimento da Grande Vitoria, cuja
aplicagdo vinculava-se a participagdo dos municipios na execugao de planejamento
integrado e servicos comuns e teria como fontes de proventos as dotacdes
orcamentarias, fragdo vinculada do Fundo de Participacdo Estadual, transferéncias,
rendimentos e financiamentos de operacdes de repasse.

Contudo, embora fosse dotado dos institutos adequados, ndo se conseguiu na
pratica consolidar o processo de planejamento metropolitano. Assim como nas
demais regibes metropolitanas do pais, o conjunto dos instrumentos sofria de
descompasso entre a abordagem técnico-juridica e a pratica politica: a composi¢ao
do Conselho era muito centralizada, a conjuntura politica na época era de postura
municipalizante e a representacdo das demais prefeituras era oposicionista e, por
isso, com a Obvia excecdo do prefeito da Capital, que era nomeado. Como
conseqliéncia, 0os governos seguintes evitaram essa via de encaminhamento das
guestdes metropolitanas para poupar provaveis confrontos.

E qualquer tentativa de reunir os prefeitos em torno de alguma tematica dificilmente
seria bem sucedida, pois o nivel de consciéncia destes no que se refere aos
problemas comuns era muito ténue, e a opcdo de seduzi-los com oferta de verbas
para execucdo de obras esbarrava com empecilhos de ordem politica, j& que o
Governo estadual nao desejava compartilhar com eles o mérito de tais obras.
Algumas esporédicas reunides chegaram a ocorrer a partir de 1984, para discutir
tarifas de transporte coletivo da Grande Vitéria. Todavia, tendo em vista o desgaste
politico implicito, posteriormente o Conselho Tarifario e a Camara Setorial de
Transportes estaduais seriam encarregados dessa incumbéncia.
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3.6.0 drgéo de planejamento — metropolitano?

Conforme foi anteriormente citado, a Fundagédo Jones dos Santos Neves foi criada
pela mesma lei (Lei estadual n? 3.043, de 31 de dezembro de 1975) que instituiu a
Secretaria Estadual de Planejamento, no contexto do processo de modernizagdo do
Estado que caracterizou a década de 70. A Fundacao iniciou suas atividades em
agosto de 1976, ap0s ter os seus objetivos especificados no Decreto estadual n?
831-N, de 7 de maio de 1976:
. programacéo e implementacéo de pesquisas e estudos socio-econdmicos de
apoio ao Governo Estadual na elaboragdo de seus programas de
desenvolvimento;

. formulacdo de diagndsticos, realizar estudos e promover a elaboracdo de
planos e programas de desenvolvimento urbano e regional;

o manutencdo de um sistema de informag8es soOcio-econdmicas na area de
planejamento;

o formar recursos humanos voltados para o estudo e a pesquisa aplicados a

realidade capixaba.

O regime fundacional lhe dava relativa autonomia financeira e administrativa, o que
possibilitava | ter politica de pessoal prépria e lhe garantia condigdes de agilidade
para apoio operacional, contratagdo de consultorias, financiamento de estudos e
publica¢gbes, dentre outras a¢des. Essa autonomia se reduziria, em 1981, quando foi
transformada por decreto em instituto (Instituto Jones dos Santos Neves — IJSN)¥,
com a funcdo de 6rgdo de apoio ao Sistema Estadual de Planejamento; portanto,
diretamente vinculado ao Governo do Estado.

Apesar de inicialmente dispor de reduzido quadro técnico, “tornou-se a instituicdo
mais atuante na producdo de estudos e planos relacionados ao desenvolvimento
urbano da Grande Vitéria”**, realizando diversos trabalhos, pesquisas e estudos que
teriam muitas repercussodes e desdobramentos.

Por esse motivo pode-se realizar a avaliagao do planejamento na Grande Vitéria a
partir do balango da producdo técnica daquele 6rgdo ao longo do tempo, ao
entendermos que esse conjunto eqiivale | & prépria histéria do planejamento
metropolitano de Vitdria, como reconhecia o entéo titular da Secretaria de Estado de
Acdes Estratégicas (sucedanea da Secretaria Estadual de Planejamento):

“A historia do desenvolvimento do Espirito Santo e da Regido Metropolitana de
Vitéria, nas Ultimas duas décadas, confunde-se com a histéria do Instituto Jones do
Santos Neves.”?

3.7.0s trabalhos pioneiros e a consolidagao do érgao
A Fundacdo Jones dos Santos Neves buscava difundir a visdo metropolitana,

preparar a regido para a necessaria reestruturacdo devido ao advento dos
investimentos resultantes dos grande projetos e seus reflexos, preparar as

% _ O texto passa a referir-se a FISN (Fundag&o) ou IJSN (Instituto) conforme os eventos tenham ocorrido
antes ou depois da data daquela mudanga institucional em 1981.

% . MENDONCA, Op cit., p. 21
% _ Luiz Paulo Vellozo Lucas, Plano Estratégico 1JSN - 1993/1995, Jan. 1993.

[ABE9] Comentario: Pagina: 38
entendo que p palavra prépria torna
dispensavel o lhe

[ABE10] Comentario: Pagina: 38
a trema caiu mesmo?




37

administragfes e 0s recursos humanos para a nova realidade que se afigurava,
antecipar os cenarios decorrentes e suprir de informagdes 0s niveis técnicos e
decisdrios.

Sua atuacéo inicial no processo de planejamento pautou-se pelo ja formulado Plano
de Estruturacdo do Espaco (PEE), passando, posteriormente, a elaboracdo de
estudos e planos complementares, de carater setorial, regulamentar, local, temético
ou operacional.

Diversos trabalhos tiveram cunho pioneiro e preliminar, estabelecendo marcos
tedricos, metodologias, posturas, listagens e propostas sobre diversos temas ainda
inéditos no estado. Do desdobramento desses trabalhos muitas das recomendag¢fes
vieram a ser transformadas em projetos, nos encaminhamentos posteriores que
tiveram. Neste grupo incluimos os que trataram do patriménio historico, arquitetdnico
e natural, lazer e recreacéo, identidade urbana, turismo e saneamento:

o Patriménio Ambiental Urbano e Natural da Grande Vitéria (1978) - A partir de
um conceito ampliado de Patrimdnio, o trabalho relacionou, descreveu e
justificou a indicagdo de ambientes urbanos, conjuntos de interesse
ambiental, pontos de observacdo, paisagens e elementos naturais isolados
considerados significativos, por municipio. A seguir, fez recomendacgdes de
ambientacdo, zoneamento, protecdo e outras, destinadas a valorizar e a
preservar 0s elementos.

o Patrimbnio Histérico da Grande Vitéria: edificacbes a preservar (1978) -
Complementando o documento anterior, mais amplo, este, de carater
especifico, abordou os aspectos propriamente arquiteténicos. Os edificios
indicados em sua listagem foram posteriormente incorporados pelo Plano
Diretor de Vitéria, ou objeto de tombamentos, ora pelo Conselho Estadual, ora
pelo Conselho Municipal, garantindo, assim, a sua preservacao.

. Lazer na Grande Vitéria (1978) - Trazendo também um conceito mais
ampliado de lazer e recreacdo, realizou-se neste trabalho um levantamento
em que foram consideradas as formas j4 desfrutadas e os espacos ja
utilizados e ainda outros potenciais de lazer. Realizaram-se também estudos
preliminares sugestivos de urbanizacdo dessas areas, utilizando-se de
recursos de baixo custo, postura que veio a se difundir entre as prefeituras da
Grande Vitéria e mesmo entre as do interior do estado.

. Projeto Capixaba - Comunicagdo Visual e Estética para a Grande Vitoria
(1977) - Constatando a dificuldade de orientacdo e a falta de identidade dos
bairros da Grande Vitéria, uma equipe formada por antropélogo, etimologista
e comunicador visual buscou criar imagens semioticas relacionando nomes e
elementos locais empregados na sinalizacdo e formagcdo de imagens para
utilizag&o em sinalizacéo turistica.

. Prioridades para o Turismo no Espirito Santo (1977) - Embora abrangesse
todo o Estado, o estudo foi especialmente importante para a Grande Vitoria.
Incorporando diversos outros trabalhos sobre turismo e manifestacdes
folclérico-culturais, ele recomendou medidas para a potencializagao,
divulgacao, adocéo de melhorias e exploragcédo dessa atividade econdmica.

. Aterro, Mangues e Mar (1978) - A origem deste documento interno foi a nogao
de que os mangues, elementos constitutivos de ecossistemas energéticos
riquissimos, responsaveis pela alimentacéo e reproducdo de grande parte da
fauna marinha, vinham sendo invadidos, drenados, aterrados e utilizados
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como depoésitos de residuos sélidos diversos, com o0 agravante de que 0s
aterros provocam modificagfes nas correntes marinhas com repercussoes
ecologicas diversas. O documento teve o mérito de levantar a preocupacéo
para com a preservacdao dos mangues, mas as conclusdes dependeriam de
pesquisas mais prolongadas e aprofundadas, que exigiriam recursos que
infelizmente ndo puderam ser obtidos.

o Projeto Analise Ambiental da Grande Vitéria (1978) - Considerando a
caracteristica de fragilidade do sitio sobre o qual se assenta e se expande a
aglomeragdo, esse estudo visava distinguir as areas urbanizaveis das néo-
urbanizaveis, tendo em conta os elementos naturais, a partir de uma analise
ambiental cujas concluses e recomenda¢Bes seriam incorporadas as
legislagBes municipais de uso do solo e de protegdo ambiental da regido. Sua
conducdo originou a estruturacdo de um Orgdo estadual especifico para
guestdes ambientais, a Fundagdo Estadual do Meio Ambiente (Fema), em
1980, que em 1983 se transformaria no Departamento de A¢Bes Ambientais
(Daa/Sesa) e, em 1988, em Secretaria Estadual de Meio Ambiente e
Recursos Renovaveis (Seama). Na esteira das preocupacgfes ambientais
foram também criadas secretarias municipais, a exemplo da Secretaria
Municipal de Meio Ambiente de Vitéria (Semam), em 1986, e organizadas
diversas entidades, como a Associacdo Capixaba do Meio Ambiente
(Acapema), em 1979, muitas das quais vieram a integrar o Conselho Estadual
do Meio Ambiente (Consema), a partir de 1988, e diversos conselhos
municipais de prote¢cdo ambiental, que foram posteriormente instituidos.

. Grande Vitéria: Situacdo dos Esgotos na Microrregido (1979) — Tendo como
origem preocupacao semelhante a anterior, ante a perspectiva de significativo
crescimento populacional induzido pela implantacdo dos grandes projetos, o
trabalho procurou realizar o diagndstico e a avaliagdo preliminar do problema
do saneamento, com a fungéo de pleitear recursos para seu equacionamento.

. Estudo do Problema de Residuos Solidos na Grande Vitéria (1978) —
Também teve origem na linha da preocupagdo ambiental, visto que os
municipios da microrregido lancavam os residuos, a céu aberto e sem
tratamento, em valas, em areas maritimas e de mangue. Esse documento
preliminar trazia diversas recomenda¢Bes em abrangéncia metropolitana;
todavia, naquela época ndo houve recursos para maior aprofundamento. O
tema foi retomado em outras ocasides; contudo, devido a prépria
conformagéo fisica da area metropolitana, as solu¢des de coleta e destinacdo
do lixo continuaram restritas ao ambito de cada municipio.

. Cadastro Metropolitano da Grande Vitéria (1979) - A exemplo de cidades
como Brasilia e Porto Alegre, Vitéria tinha a pretensdo de realizar um
cadastro técnico metropolitano integrado com finalidades fiscais, técnicas e de
planejamento, atendendo as prefeituras, as concessionarias de servicos de
infra-estrutura e a 6rgdos de planejamento. Conseguiu-se, porém, realizar
apenas o vbo aerofotogramétrico, do qual algumas partes foram restituidas
pela empresa de saneamento (Cesan). Atualmente, com a informatizacdo, os
orgdos publicos, as prefeituras e as concessionarias atuam de modo
compatrtilhado, utilizando-se de software comum, a partir de convénio de
reciprocidade.

Outros trabalhos foram realizados pela Fundacédo, de menor abrangéncias espacial
ou tematica, que tiveram importancias diversas.
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A Fundacdo Jones dos Santos Neves, enquanto 6rgdo pioneiro na area de
planejamento urbano e regional, procurava introduzir uma mudanga na cultura das
administracdes publicas, incrementando uma visédo mais modernizadora, oferecendo
subsidios ao desenvolvimento de diversos temas de alcance metropolitano, através
de estudos de alternativas e anteprojetos arquitetdnicos, urbanisticos e de
ambientacdo urbana. Parque de Exposi¢cdes Metropolitano de Camburi (1977),
Programa de Valorizacdo da Orla de Jacaraipe (1977), Remodelacdo da Praca
Misael Pena (1979), Paisagismo na Avenida Mascarenhas de Moraes (1980), e
Ambientacdo da Rua Duque de Caxias (1979), dentre outros, foram alguns dos
trabalhos portadores daqueles objetivos, que favoreciam também a consolidacdo da
instituicdo junto as administracdes e a populagéo.

Também nessa linha de intencfes de assessoramento técnico-metodolégico e
subsidio informacional as politicas publicas, foram elaborados permanentemente
termos de referéncia e estudos e realizadas pesquisas de diversas naturezas de
alcance metropolitano. Como exemplos de trabalhos dessa categoria listamos
alguns: Intervencgdo integrada no Bairro Maria Ortiz (1978); Estudos demogréficos
(1980 e 1985); Diagnostico de favelas (1979); Areas para projetos habitacionais
(1980); Dimensionamento e localizagdo da rede escolar (1980 e 1993), Modelo de
recuperacdo de encostas (1981); Uso do solo na Bacia do Rio Aribiri (1982);
Dimensionamento do déficit habitacional (1987); Plano emergencial de habitacédo
(1987); Caracterizacdo da situacdo habitacional (1987); Localizacdo de é&rea
industrial no municipio de Vila Velha (1990); Cadastramento dos equipamentos
sécio-comunitarios  (1991); Mapeamento das comunidades GV (1992);
Abastecimento alimentar na GV (1993); Regularizacdo fundiaria (1994), entre
outros.

3.8. Planejamento metropolitano de transportes

Uma das areas em que os trabalhos do Instituto Jones dos Santos Neves mais se
efetivaram e na qual mais se avancou no trato da questdo metropolitana da Grande
Vitéria foi a de transporte rodoviario urbano. O acelerado crescimento da Grande
Vitéria comprometia rapidamente os equipamentos viarios e o0s sistemas de
transporte coletivo, sendo que a abundéncia de recursos do Governo federal, devido
a uma distorcao na distribuicdo da carga tributéria,®® fazia com que esse subsistema
dispusesse de mais recursos para o planejamento.

Contemplou inicialmente algumas das recomendagfes dos planos pioneiros, como
nos casos do sistema aquaviario e do terminal metropolitano, mas deixou de
elaborar outras, como a hierarquizagéo do sistema viario. Assumiu encaminhamento
proprio nos momentos seguintes, ao realizar inicialmente um plano de acéo
imediata; a seguir, um plano de reformulacdo de todo o sistema de transporte
coletivo, e, finalmente, o plano metropolitano de transportes e a concepcao do 6rgao
metropolitano de gest&o de transporte coletivo.

* _ Devido a tributag&o sobre combustiveis e aos recursos do FGTS e cadernetas de poupanga, os setores de
transportes (EBTU e GEIPOT) e habitacdo (BNH) dispunham de mais recursos do que a prépria area de
politicas urbanas (CNDU).
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Nesse percurso, que corresponde a realizagdo do conjunto de trabalhos, os
referenciais do Plano de Desenvolvimento Integrado e do Plano de Estruturacdo do
Espacgo da Grande Vitéria no principio ndo se desvirtuaram, gragas a integracao de
visdo entre os técnicos de planejamento de transportes e os do urbano. Nos anos
seguintes, a ampliacdo, as setorizacdes e as especializagdes dentro do préprio
Instituto, em funcdo do porte adquirido por seus projetos nas fases de detalhamento
e execucdo, e também por sua posterior pulverizagdo institucional, tiveram como
uma das consequiéncias a perda dos marcos conceituais iniciais, sem que se
tivessem formulado novos modelos tedricos de balizamento de seus trabalhos,
seguindo apenas as tendéncias que no momento se impunham.

A Aglomeragdo | concentrava na ilha de Vitéria o centro histérico e a maioria das
atividades terciarias; contudo, boa parte da populacdo residia no Continente Sul,
com o qual se comunicava, atravessando a baia pela Florentino Avidos, estreita e
congestionada ponte de trelica de ferro na qual o trafego de veiculos era
compartilhado com o do trem de cargas portuarias. Assim, parecia viavel resgatar e
ampliar a utilizagdo do canal como via de transporte urbano, implantando assim com
baixo investimento um sistema de transporte urbano complementar ao rodoviario. Os
estudos de viabilidade do aquaviario e a definicho de seus percursos, seu
dimensionamento e o projeto dos terminais foram realizados pela Fundagéo Jones
dos Santos Neves; depois de implantado, o sistema foi operado pela Companhia de
Desenvolvimento Urbano S.A. (Comdusa), tendo atingido relativo sucesso,
principalmente depois que passou a ser integrado com as linhas de Onibus
alimentadoras municipais.

A relagcdo dos titulos dos trabalhos realizados pela Fundacdo sugere a trajetéria
percorrida pelo sistema de transporte de passageiros aquaviario urbano implantado
em Vitéria: Grande Vitoria: sistema de transporte aquaviario urbano (1976);
Localizagdo e dimensionamento (1978); Proposta de localizacdo do terminal
aquaviario Centro (1978), Estudo de ampliacdo (1980); Ampliacdo e revitalizagcdo
(1981).

Contudo, fatores como baixa frequéncia, pouca flexibilidade, altos custos
operacionais e sindicais e, principalmente, implantacdo da Terceira Ponte na entrada
da baia de Vitéria (que estabeleceu uma nova e rapida ligagdo com o Continente
Sul) e a entrada em operagéo do Sistema Transcol, que mais adiante explicaremos,
colocaram em desuso O sistema aquaviario, que passou a operar em regime
deficitario e recentemente vinha representando presenca insignificante no total de
passageiros transportados.

Outro trabalho da &rea de transportes que veio dar bons resultados foi 0 documento
Grande Vitéria: dimensionamento e localizagdo do novo terminal rodoviario. O antigo
terminal, que havia funcionado como gare de bondes, localizava-se em area, com
extensdo inferior a um hectare, proxima do centro histérico; tal localizagédo, apesar
do congestionamento | era bastante funcional ao usuario. Em virtude de sua

conformacéo fisica, a Grande Vitéria se estende ao norte e ao sul, tendo no meio a
ilha, cabendo portanto & area central o papel de articular a aglomeracéo. Por esse
motivo, dentre as alternativas de localizagdo (a0 norte, ao sul ou a opgdo de
construir um duplo terminal), o estudo mostrou ser mais viavel a posi¢ao central.
Assim, o Terminal Rodoviério Metropolitano, longe de seguir os padrfes locacionais
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desse tipo de equipamento vigentes na época, veio a ser construido na ilha de
Vitéria, proximo ao centro, em area de aterro, pertencente ao Estado, junto a
cabeceira da segunda ponte de ligagdo com o Continente Sul. Fez parte também
deste processo de definicdo do novo terminal o trabalho de compatibilizacéo viaria
urbana intitulado Urbanizacdo da Ilha do Principe - terminal de passageiros e acesso
a Segunda Ponte.

Quanto ao terminal aeroviario, prevendo problemas devido a sua localizacdo na
malha urbana de Vitéria, o préprio Governo do Estado havia, em 1976, contratado a
empresa de consultoria Hidroservice para um estudo destinado a projecdo de
demandas e avaliacdo de outras variaveis, reconhecendo, a partir desse trabalho,

que a area da Ponta da Fruta, entre Vila Velha e Guarapari, ao sul da Aglomeragéo|,

era a alternativa mais indicada para a instalagao do novo aeroporto. Contudo, nem
mesmo medidas de declaracdo de utilidade publica chegaram a ser tomadas para
viabiliza-lo. Os novos padrdes de aeronaves, as sucessivas reformas e ampliages,
a intencdo de operacdo intermodal e a possibilidade técnica de deslocar os
procedimentos de aproximagdo para o espaco sobre 0 mar com a construcao de
uma nova pista em outro angulo de modo a reduzir os seus incémodos e riscos,
levaram & decis&o da permanéncia desse equipamento na area atual.®*

O primeiro trabalho induzido pelos 6rgdos federais de transportes foi o Plano de
Acdo Imediata de Transportes e Transito (PAITT/PDTU), 1978, que partia do
principio, na época inovador, de que seria possivel melhorar o desempenho do
sistema de transportes da cidade mesmo sem a realizagdo de grandes obras,
apenas com pequenas intervencdes, tais como a otimiza¢@o do sistema semafdrico,
as sinalizagdes horizontais e verticais, a regulamentacdo do parqueamento e a
coibicdo de abusos. No caso de Vitéria, por motivo da constatagdo de que havia
interacdo entre os diversos problemas de transporte e o intercondicionamento das
solugdes, foi necessario realizar preliminar andlise microrregionalizada, motivo pelo
qual o trabalho recebeu também a sigla PDTU (Plano Diretor de Transportes
Urbanos).

Passou-se entéo a reivindicar recursos para a realizagéo efetiva do PDTU e para a
reformulacdo do sistema de transporte coletivo de passageiros, elaborando-se, em
1981, o primeiro Termo de Referéncia do Transcol. Constatava-se que as linhas de
Onibus eram exploradas por uma empresa em cada municipio, exceto em Vit6ria,
havendo uma linha para cada bairro, de forma que todos os 6nibus da Grande
Vitéria se dirigiam para o centro metropolitano. Este, de disposi¢céo linear devido a
topografia, dispunha, em seu ponto mais estreito, de apenas duas pistas com duas
faixas de rolamento cada, por onde cada linha de 6nibus passava duas vezes em
cada viagem, por ter o ponto de retorno no lado oposto do Centro (ao sul as linhas
dos bairros do norte, e ao norte as linhas dos bairros de sudeste e sudoeste). Assim,
a medida que se expandia a aglomeracgdo, crescendo a quantidade de bairros,
ampliava-se o numero de linhas de ©6nibus e, conseqglentemente, o
congestionamento no Centro.

% _ Sobre relacionamento aeroporto-cidade ver: Geraldo SERRA, A cidade e o aeroporto , Revista Sinopses n°
4,jun/83, p. 7 a 18 e Artur ZENOBIO, Aeroporto de Vitéria, Projeto de Graduacdo DAU/UFES.
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Para substituir esse sistema, que em toda a area metropolitana era radial-
concéntrico, concebeu-se entdo o sistema tronco-alimentador, que foi adotado e
implementado | Agora, as linhas periféricas, ao invés de dirigirem-se ao centro

histérico, encaminham-se ao terminal do centro secundério, de onde saem 6nibus de
maior porte em dire¢cdo aos demais terminais, utilizando-se dos corredores troncais.
Nestes, conforme projetava o estudo, os coletivos trafegariam por faixas exclusivas
e, futuramente, até por faixas com trilhos, utilizando-se de veiculos especializados.
Inicialmente, para realizar a converséo para tal sistema foram realizadas diversas
pesquisas para dispor de todos os dados a fim de detalhar os projetos, estabelecer
as estratégias e priorizar as acdes; em seguida, para inicio das operacdes, foi
necessario viabilizar os terminais, os corredores, a frota de Onibus troncais, o
pessoal operador devidamente treinado, e outras pré-condicdes.

O projeto Transporte Coletivo da Grande Vitéria (Transcol), 1983-1986, objetivou a
reestruturacao fisica, operacional e institucional para a reformulacéo geral de todo o
sistema de transporte na area metropolitana. Foi incluido no projeto Aglomerado
Urbano da Grande Vitéria (Aglurb/GV), por intermédio do programa Cidades de
Porte Médio (CPM/BIRD) e viabilizado mediante a assinatura de convénio com a
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU) em 1984, que incluiu também a
elaboracdo do Plano Diretor de Transportes Urbanos (PDTU). Foi realizado por
técnicos do IJSN, com participagdo das cinco prefeituras municipais da Grande
Vitéria, do Departamento Estadual de Trénsito (Detran/ES), do 17° Distrito
Rodoviario Federal e do Departamento Nacional de Estrada de Rodagem
(DNER/ES), além de consultoria e assessoramento técnico da EBTU. Essa
participagcdo conjunta concretizou a médio prazo nivelamento de conhecimentos e
congregacdo das visGes dos técnicos dos diversos 6érgdos quanto ao sistema de
transportes previsto.

A etapa inicial consistiu no levantamento e dominio das variaveis que influiriam nas
propostas; para isso, foram realizadas entrevistas domiciliares e pesquisas em
catracas, visando obter informagBes socioecondmicas de diversos tipos sobre o
perfil dos deslocamentos. Também foi encaminhada uma lista de procedimentos
destinados a orientar a realizacdo de inventério e a facilitar o conhecimento do
desempenho da malha viaria; sistematizar a cartografia; efetuar contagens de
trafego e obter dados sobre os terminais de 6nibus, o consumo de combustivel, os
Onibus noturnos, os 6nibus fretados, o servigco de taxis, o sistema de cargas, 0
universo ciclistico e outros levantamentos.

Foram entdo avaliadas e correlacionadas a evolu¢cdo da economia estadual e da
economia regional e a da estrutura do espago urbano microrregional, para a adogdo
de um modelo de uso do solo a ser referenciado. Os diagnosticos contemplaram o
sistema de circulagdo viéria, o Sistema de Transporte Publico de Passageiros (STP),
0 sistema de transporte de carga, o0 sistema de transporte por taxis e o sistema de
transporte por bicicletas.

As propostas dirigiram-se a cada um desses sistemas, especialmente o STP, para o
qual, a partir da avaliacdo de alternativas, foi adotado o sistema tronco-alimentador,
complementado com linhas diametrais e linhas diretas, em etapas de implantacéo de
curto, médio e longo prazos.
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encaminhar sua implementacdo, foi institucionalmente criada, em 1984, uma
unidade de geréncia subordinada ao IJSN, a UG/Aglurb, encarregada da
coordenacgédo e implantacdo dos projetos. Para o gerenciamento do sistema, criou-se
a Companhia Estadual de Transportes Urbanos da Grande Vitéria (Ceturb/GV), que,
atuando a partir de 1986, constituiu-se naquele que seria entdo o Unico 6rgéo
administrativo [de Ambito metropolitano na Grande Vitéria.

O Transcol foi implantado na sua primeira etapa, devidamente adequado as novas
variaveis, como, por exemplo, a existéncia da Terceira Ponte, quando esta entrou
em operagdo. Foram construidos cinco dos seis terminais previstos, as tarifas foram
unificadas e as empresas passaram a operar em conjunto, em regime de
contabilidade centralizada, utilizando suas frotas e ainda alguns veiculos
disponibilizados pelo Estado.

O objetivo de “... estimular, a longo prazo, a consolidagdo de centros de animagéo
na Grande Vit6ria como forma de descongestionar o centro metropolitano, aumentar
os niveis de arrecadacdo municipal e reduzir os custos e a extensao das viagens
dos habitantes desses municipios”,*® por meio do sistema de transportes, néo foi
todavia de todo atingido. Ao adotar-se o sistema confinado nos terminais de 6nibus
(acesso restrito e transbordo imediato nos limites do recinto) e definir a localizagéo
fora das areas centrais, desprezou-se o potencial indutor desse equipamento quanto
a geracado e animacdo de atividades tipicas de areas de transbordo, a exemplo dos
largos proximos as estagfes de trem.

Apenas no municipio da Serra, junto ao Terminal de Laranjeiras, foi realizada uma
tentativa de resgate dessa qualidade, com a instalacéo, pela Prefeitura Municipal, do
Shopping do Povo, ampla &rea coberta que abriga humerosos boxes de multiplas
atividades; contudo, devido a falta de embasamento conceitual na organizacao do
espaco interno e auséncia de integracéo fisica com o terminal, 0 empreendimento
caiu no vazio.

3.9.Em prol de uma politica urbana de uso do solo

Na linha de atuacdo no assessoramento aos municipios para consolidacdo do
enfoque metropolitano, foram desenvolvidos diversos estudos e trabalhos de
regulamentagdo urbanistica, inicialmente sob a forma de modelos genéricos, como
ja fora feito pela Copi no Plano de Estruturacdo Espacial com modelos de
zoneamento, que tiveram prosseguimento com a equipe da FJSN, através da
proposta geral de Projeto de Lei de Parcelamento do Solo (1977). Esses estudos de
normatizacdo do parcelamento do solo viriam a ser incorporados um pouco depois a
Lei estadual n? 3.384, de 1980, e ao Decreto n? 1519-N, de 1981, que a
regulamentou, os quais complementavam em admbito estadual a Lei federal n© 6.766,
de 1979.

% Plano Diretor de Transporte Urbano da Grande Vitéria - Relatério Sintese. BRASIL, MINTER -
GEIPOT/EBTU, GOVERNO do Estado do ES - COPLAN/IJSN, s/d, p. 111
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A preocupacao com o crescimento do setor norte da aglomeracgéo levou em 1977 ao
encaminhamento, a Prefeitura Municipal da Serra, de sugestdes de projeto de lei de
perimetro urbano e projeto de lei de parcelamento do solo daquele municipio. Outro
trabalho realizado pela FISN dentro daquelas formulagcées do PDI, do PRE e do
PEE referia-se ao Centro de Animacao de Carapina. O PDI recomendava que fosse
dada prioridade a politica de criagdo de subcentros periféricos em areas com
tendéncia natural a centralidade, que apresentassem “condigdes de intensidade de
vida urbana pré-existentes”; todavia, a por¢cdo norte da aglomeragdo apresentava
uma urbanizacdo muito ténue e dispersa, justamente aquela que deveria abrigar as
grandes plantas industriais e portuarias e na qual estava ocorrendo um grande
crescimento demogréafico. Na tentativa de induzir a reestruturacdo daquele espaco,
foi selecionada uma é&rea na qual foram previstos o sistema viario, 0 zoneamento e
0s equipamentos urbanos, de forma a incentivar a atragao de atividades. Entretanto,
apesar de ter sido aprovada a lei, a Prefeitura Municipal da Serra ndo aderiu a idéia,
nenhuma obra foi construida, nem qualquer outro estimulo foi dado para atrair os
investimentos. O Unico empreendimento ali instalado, um centro comercial,
fracassou, impondo-se assim a realidade do mercado sobre a artificialidade das
intencdes.

Buscando dotar os municipios da Grande Vitéria de seus respectivos planos
diretores devidamente compatibilizados com o PEE, intensas tentativas foram
realizadas nessa época. O plano do municipio da Capital iniciou-se ja em 1977, a
partir do documento Procedimento metodoldgico de levantamento de dados visando
a elaboragéo do PDU. Em 1979 ficou pronta a Minuta do Plano Diretor Urbano de
Vitéria, que constava de trés volumes: no primeiro, foram avaliadas as tendéncias
metropolitanas e a inser¢do do municipio nesse contexto; no segundo foi analisado o
municipio a partir de seus setores relativamente homogéneos; o terceiro consistia no
projeto de lei, pelo qual eram estabelecidas zonas de uso e ocupacdo do solo
urbano, normas urbanisticas para o parcelamento do solo, orientacdo para
preservacdo de elementos naturais e construidos, procedimentos administrativos e a
criagdo do Conselho Municipal do PDUV, cuja composicdo seria motivo de muita
polémica.®

Contudo, a equipe técnica da Prefeitura Municipal de Vitoria, que ndo participara da
elaboracdo, colocou restricbes ao projeto preliminar do PDU, sendo criado entéo,
para seu aperfeicoamento, um grupo de trabalho formado por técnicos dos dois
O6rgdos publicos e ainda das concessionarias de servicos de infra-estrutura. As
entidades associativas e politicas, por sua vez, reivindicaram a oportunidade de
conhecé-lo e a possibilidade de a ele serem incorporadas suas opinides, o que levou
a apresentacdo do plano em diversos bairros. Apds esse longo processo, o Plano
Diretor Urbano de Vitéria foi finalmente aprovado pela Camara Municipal, em
fevereiro de 1984.

A Fundagé&o Jones dos Santos Neves encaminhou em 1979 propostas preliminares
de planos diretores também as prefeituras municipais de Vila Velha e Serra,
chegando mesmo a promover neste Ultimo municipio, em 1980, o Seminario sobre
desenvolvimento urbano da Serra, em conjunto com a Federacdo das Associagdes

% _ Sobre esse assunto, ver: André ABE, A participacéo dos agentes sociais na dinamica da reestruturagéo
urbana de Vitdria — ES, 1997, monografia de disciplina.
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de Moradores; contudo, ante o clima de desconhecimento, desconfianca e
indiferenc¢a, principalmente por parte dos legisladores municipais, passou a adotar a
estratégia de aprovar apenas — em separado — 0s instrumentos que dariam
suporte a politica urbana. Assim, da mesma maneira que preparou a legislagcdo
sobre o perimetro urbano e o parcelamento do solo para a Serra, respectivamente
em 1979 e 1980, elaborou também para Vila Velha projetos de leis para
regulamentar aqueles itens, acrescendo ainda legislacdo referente a protecéo
ambiental e as posturas municipais.

Nos anos 80 iniciou-se no municipio de Cariacica um grande surto de crescimento,
gue levaria ao incremento de sua populagéo, naquela década, em 45%. O Instituto
Jones dos Santos Neves incluiu entdo o projeto Politica Urbana para o Municipio de
Cariacica entre aqueles que integraram o Programa Cidades de Porte Médio/Bird no
Estado, com cujos recursos se iniciou 0 mais sistematico levantamento para um
plano integrado jamais realizado para um municipio do Estado. Em 1982 e 1983
foram realizados levantamentos e elaborados estudos e documentos preliminares
contemplando a organizagdo socioecondmica, o meio ambiente, a cartografia, o
mercado imobiliario, os loteamentos, a estrutura urbana e outros aspectos, tendo
sido em seguida debatidos com a comunidade municipal. A partir dessas
discuss0es, iniciou-se o processo de elaboracdo de anteprojetos de leis urbanisticas,
mas o momento coincidiu com a realizag&o das eleicdes no municipio. Tendo sido

derrotado o grupo da situagdo, foi suspenso esse processo, paralizando-se assim o
encaminhamento de um projeto que se mostrava bastante promissor.

A interrup¢éo do planejamento por mudanga de administracéo local ocorreu também
no municipio da Serra, quando se tentou, em 1989, retomar a elaboracdo do plano
municipal. J& em Vila Velha a legislacédo urbanistica foi fortalecida, com a aprovacao,
em 1990, da lei de uso e ocupacédo do solo. Todavia, no momento de encaminha-la
ndo se deu o devido valor a seu significado enquanto peca de um PDU. Em Viana
também adotou-se, em 1995, a estratégia de aprovar primeiramente e
separadamente as legislagdes urbanisticas de carater instrumental; o mesmo
ocorrendo no municipio da Serra, em 1995, quando foram encaminhados em
separado os projetos de lei de zoneamento e estruturacdo urbana resultantes de
amplo processo de discussao, que viriam a ser aprovados no ano seguinte.

3.10. Intervencdo integrada em &reas habitacionais de baixa renda

A concepgdo de Intervengdo Integrada em éareas de disfuncdo habitacional que
havia sido aplicada no projeto-piloto do bairro Maria Ortiz, situado sobre um aterro
de lixo em é&rea de mangue no distrito de Goiabeiras, em Vitoria, pretendia o
enfrentamento do problema habitacional no sentido amplo, incluindo, além da
moradia, a posse da terra, a infra-estrutura basica, os equipamentos sociais, a
recreacao e 0 acesso a fonte de renda por parte do morador. Essa concepcao se
adequava a proposta do Programa Cidades de Porte Médio - CPM/BIRD, que foi
lancado em 1979, com recursos do Governo federal, do Banco Mundial e dos
poderes locais destinados a equipar, equilibrar e fortalecer cidades com importancia
regional, a fim de diminuir com sua atratividade a pressdo migratéria sobre as
regibes metropolitanas brasileiras.

[
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Foram selecionadas no subprograma Aglomerado Urbano de Vitéria (AUV) quatro
areas de favelas nos municipios de Vitéria, Vila Velha e Cariacica, situadas em
morros e mangues, que abrigavam juntas aproximadamente 100 mil moradores, nas
guais se aplicou aquele conceito de intervengao integrada em areas de baixa renda.
Foram contemplados no programa os levantamentos socioecondmicos e cadastrais,
a regularizacdo fundiaria, o provimento de diversos itens de infra-estrutura, a
instalacdo de equipamentos de educacdo, salde, associativismo e lazer, a
organizacdo de programas de apoio e intermediacdo as atividades produtivas ou
outras geradoras de renda a populacao local, a capacitacdo de recursos humanos e
a modernizacédo administrativa daqueles trés municipios.

Além dessas intervencdes em areas de disfungdes urbanas, considerou-se o
desenvolvimento urbano como item importante para os objetivos do programa; por
isso foram incluidos nessa categoria o Aglurb (Transcol e PDTU), anteriormente
citado, que se referia ao sistema de circulacdo e transporte coletivo; o Plano Diretor
de Cariacica, municipio da Grande Vitéria em crescimento acelerado e estrutura
desordenada; e os Estudos para Uso do Solo na Bacia do Rio Aribiri, ampla e fragil
area entdo em vias de ser ocupada, situada no interior da malha urbana do
municipio de Vila Velha, de solo hidromérfico, cota muito baixa e sob influéncia da

maré, sobre a qual se pretendia aprofundar conhecimentos destinados a subsidiar a
regulamentacdo da ocupagao e uso.

O convénio, no valor total de cerca de 40 milhdes de ddélares, foi assinado em 1981,
tendo como signatérios diferentes 6rgéos federais, estaduais e municipais de areas
diversas, autarquias e concessionarias de servigos publicos envolvidos na execucao.
Previa a criagdo de um fundo rotativo, que seria utilizado posteriormente em novas
areas de intervencéo.

Problemas de coordenagdo, gerenciamento, desencontro entre 6rgaos publicos e,
principalmente, falta ou irregularidade dos recursos das diversas fontes
comprometeram a execuc¢do e a continuidade do Subprograma CPM/BIRD-AUV,
cuja seqliéncia poderia ter contribuido de algum modo para diminuir uma das graves
consequéncias do processo de metropolizagdo, a acentuacédo das desigualdades, a
exclusdo social e a formacgéo de bolsGes de pobreza.

3.11. A entidade de planejamento: uma sintese.

Efetuar uma pesquisa para o resgate rigoroso da trajetéria do planejamento do
Instituto Jones dos Santos Neves ndo é tarefa facil, porque nem sempre as datas
constantes nos documentos correspondem as dos eventos, nem todos os trabalhos
foram registrados em volumes ou documentos. Além disso, dos técnicos que deles
participaram, poucos estédo atualmente presentes, e aqueles que foram entrevistados
inclusdo deste resgate na minha tese “Grande Vitéria: crescimento e
metropolizagao”.

Quando os trabalhos sdo ordenados cronologicamente, percebem-se algumas fases
de atuacdo, sendo todavia visivel a agdo simultanea do 6rgdo em véarias frentes. Tive
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oportunidade de integrar o quadro de técnicos do IJSN de 1977 a 1997 e, nesse

periodo, presenciei a elaboragdo de trabalhos nas areas de planejamento regional e
urbano, desenvolvimento econdmico, informagBes socioecondmicas, cartografia,
documentacdao técnica, assisténcia a cidades do Interior, edicdo de livros e revistas,
cursos de aperfeicoamento técnico, dentre outros, ou deles participei. Se levarmos
em conta o fato de ser reduzido o quadro técnico, julgo bastante produtivo o volume
de trabalhos realizados, particularmente os relativos ao espacgo da Grande Vitoria.

No primeiro periodo de existéncia do 6rgdo, que vai aproximadamente de 1976 a
1980, foram seguidas as sugestfes contidas no PDI e no PEE, de realizacédo de
trabalhos cuja necessidade era mais sentida, como aqueles que se referiam ao
terminal rodoviario, ao sistema de circulacédo regional e ao Centro de Animacéo de
Carapina. Houve também estudos de carater pioneiro, quase de conceituacdo e
reflexdo, sobre assuntos diversos, tais como legislacdo urbanistica, patriménio
cultural, natural e construido, turismo, lazer e recreagdo, saneamento e outros.
Foram produzidos, além disso, numerosos trabalhos de ambientacdo urbana,
propostas preliminares e termos de referéncia para captagédo de recursos e também
sobre temas especificos, como, por exemplo, parque metropolitano, acesso a
Terceira Ponte, unificagdo metropolitana de tarifas de Onibus, cadastro técnico-
imobiliario e outros.

Vérias dessas propostas vieram a ser aprovadas e, no periodo seguinte, que vai até
1985, o esfor¢o se deu na direcdo da sua viabilizagdo, ou seja, da elaboracao dos
projetos e de sua execucdo ou aplicagdo. Alguns eram projetos ou programas de
porte bastante grande ou de demorada execugdo, como, por exemplo, Cidades de
Porte Médio (CPM/BIRD), Transporte Coletivo da Grande Vitéria (Transcol) e Politica
de Ordenamento Urbano de Cariacica, os quais demandaram a ampliacdo do
guadro técnico. A convivéncia e as trocas entre 0s técnicos, assim como a
compatibilidade entre os subprojetos, que eram possiveis anteriormente devido ao
pequeno porte do 6rgdo e aos referenciais teéricos do PDI e do PEE, ficaram a partir
de entdo comprometidas, ndo apenas em termos de interatividade, mas também de
nocdo de conjuntura, no sentido de situarem-se espacial e cronologicamente no
processo de planejamento e este, no processo politico-econbémico em andamento.

Entre 1985 e 1990, a atuagéo se deu na implementagéo do Sistema de Transportes
Coletivos da Grande Vitéria (Transcol), mas conseguiu-se também aprovar leis
urbanisticas nos municipios de Serra e Vila Velha. O enfoque sobre o fisico-
territorial urbano diminuiu, passando entdo a énfase da atuacdo do 6rgao como um
todo a se dar nos estudos e pesquisas econémicas e sociais.

Na década de 90 as atividades incidiram mais nas &reas de informagdes, estudos e
pesquisas (econbmicas, sociais, urbanisticas, politicas e culturais) e
assessoramento técnico a entidades publicas estaduais e municipais, principalmente
do Interior do Estado. Na Grande Vitdria foram estudados os impactos do Corredor
Centroleste sobre a Area Metropolitana e elaborada para esta regido uma proposta
de macrozoneamento ambiental; aprovaram-se leis urbanisticas para Viana e o
Plano Diretor Urbano de Serra e estd se finalizando o projeto Transcol Il, que
consiste na avaliagdo e atualizagéo do sistema de transporte coletivo metropolitano.
Contudo, para registrar no presente trabalho o feito mais significativo nesse periodo
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foi a aprovacao da Lei Complementar estadual n2 58, em 1995, que institucionalizou
a Regido Metropolitana da Grande Vitoria, de que trataremos mais adiante.

Em linhas gerais, o planejamento metropolitano, visto através do Instituto Jones dos
Santos Neves, passou por fases diversas, em momentos histéricos diferentes. A
fase de concepgbes e formulacdes tedricas coincidiu com a época em que havia
recursos federais disponiveis, e o regime fundacional dava ao 6rgdo maior liberdade
de acOes. Na década de 80, os recursos escassearam, a administracdo
burocratizou-se, tendo-se a fundacdo transformado em autarquia; na préatica, a
aplicacdo daquelas concepgdes antes estabelecidas revelou-se complexa, por
envolver varidveis outras, como as de natureza politica e juridica, a exigéncia de
presente década, o poder do Estado vem se reduzindo, o planejamento esta
desprestigiado, 0s recursos para 0 setor praticamente se extinguiram e o quadro
técnico esta se decompondo.

No periodo analisado, um dos aspectos a ser destacado se refere a geragdo de
recursos humanos, pela influéncia da instituicdo na formacdo de posturas e na
qualificagcdo de um amplo quadro técnico local, que viria a se disseminar pelos
diversos Orgdos estaduais e prefeituras, mantendo-se, de certo modo, o ideéario que
norteou o inicio da sua atuacao.

Ao se pensar na consolidagdo da producédo tedrica e pratica ou na retomada do
processo de planejamento metropolitano, ndo se pode deixar de levar em
consideracdo esse aspecto, tendo em vista que, como mostramos na andlise, um
dos fatores de emperramento do planejamento no transcurso do periodo foi a
dificuldade de integracdo entre as diversas entidades governamentais federais,
estaduais e municipais, por auséncia de interlocutores que pudessem garantir a
evolugéo das propostas.

Embora a Regido Metropolitana ja estivesse institucionalizada, quase nada se
alterou em termos de planejamento metropolitano, conforme se vera mais adiante. A
conducgdo desse processo de criacdo foi, além de politica, eminentemente juridico-
institucional, e, atualmente, estdo sendo tratadas apenas as questfes cotidianas,
desarticuladas entre si e a sombra do processo de municipalizacdo dos servigos
publicos em geral.

N&o houve, em momento algum nesse encaminhamento, a preocupagdo com O
planejamento metropolitano integrado. As informa¢des técnicas disponiveis sao
escassas e desatualizadas, a dinamica do processo ndo estd tendo
acompanhamento e nem analise, as formula¢des tedrico-conceituais aparentemente
estdo esgotadas e sua renovacdo ndo estd sendo perseguida, ndo ha uma visédo
estratégica global para a Regido Metropolitana como um todo, nem um plano que dé
diretrizes as acdes e nem tampouco a manifestagdo da intengdo de consubstancia-
lo.

A partir desta constatagéo, a citada Tese preconiza a retomada do planejamento em
ambito regional metropolitano e a elaboracdo de um plano estratégico, fisico-
territorial e regulador que dé suporte as decisdes e as acdes das politicas publicas e
privadas e aos investimentos na Grande Vitéria.
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4, HETEROGENEIDADES ESTRUTURAIS E A DINAMICA
REGIONAL BRASILEIRA NOS ULTIMOS 25 ANOS

Carlos Antdnio Brandao®’

Procurarei apresentar os tracos mais marcantes da evolu¢do da dindmica urbano-
regional brasileira no periodo de 1976 a 2001, discutindo mais detalhadamente o
periodo que vai da década de 1990 aos dias atuais, e apontando algumas
perspectivas para o planejamento regional e urbano no Brasil.

Qualquer discussdo da dindmica regional brasileira deve comegar pelas inimeras
cicatrizes marcadas na dimensédo espacial da histéria brasileira. A histéria regional
brasileira caracteriza-se por enorme inércia estrutural, no sentido do peso da
desigualdade constitutiva da propria nacéo brasileira. E uma histéria que desde
sempre tem uma certa tendéncia a fragmentagcéo e forcas dispersivas que foram
represadas. Tal realidade nem sempre é focalizada pela histéria oficial do pais.
Pouco se discutiu sobre nossas lutas regionais, ndo era identificada essa tendéncia
da nacéo brasileira, desde sempre, a fragmentacao. Mas a histéria brasileira € uma
complicada histéria de construcdo de um federalismo de cima para baixo, uma
histéria de varios periodos autoritarios.*® O autoritarismo centralizador foi um dos
elementos mantenedores da unidade nacional. E interessante colocar este primeiro
ponto, porque ndo estamos muito acostumados com esta idéia. Existe mais ou
menos uma crenga no Brasil de que a nossa unidade nacional estava, como diz
Chico de Oliveira, escrita desde sempre nas estrelas. Isto ndo é verdade. Este € um
pais de grandes heterogeneidades produtivas, econémicas, sociais, e de histérias
localizadas muito dispersas.

Dois elementos costuraram esta nacdo. Um foi a ja citada experiéncia autoritaria,
principalmente nos dois periodos — o da ditadura Vargas e o periodo da ditadura
militar — nos quais foi possivel, através de uma articulagdo politica pouco
democratica, costurar o jogo por vezes conflituoso das oligarquias regionais
brasileiras. O outro foi a magnitude dos fundos publicos colocados a disposi¢cao do
poder central para atenuar essas lutas das elites locais. Assim, a unidade nacional
nao foi um processo facil. Ela foi construida com autoritarismo e também com muitos
fundos publicos, que é um dos elementos constitutivos do conceito de pacto
federativo. Toda pactuagéo territorializada de poder é exigente de muitos recursos.
Com eles, tenta-se articular e abafar os jogos localistas e regionalistas, que sao
exacerbados em paises com as dimensdes continentais do Brasil. Portanto, a
construgdo de uma gestao estatal com apoio fiscal e financeiro que se da apoiado
em um movimento ora de centralizagéo, ora de descentralizagdo, mas sempre com
um sentido: constituir uma economia nacional unificada. Com isso ngs, a trancos e
barrancos, conseguimos manter o pais unido. Entretanto, a afirmacdo de forgas
centripetas, capaz de submeter os varios interesses localizados, se deu envolta em
“permanente travejamento horizontal do Estado brasileiro. A pactuagao horizontal
interoligarquica ira permitir que se combine o dinamismo das for¢gas produtivas em
algumas regides, nas quais emergem novos atores sociais, com a reprodugéo

57 professor do Instituto de Economia da UNICAMP e pesquisador do NESUR - Nicleo de Economia
Social Urbano e Regional.

% Como nos ensina o Prof. Carlos Lessa (2001) “No Brasil, a construgdo do Estado ndo engendrou o
aprendizado dos direitos e obrigacdes. E notavel a auséncia do rudimento democratico. (...) a subsuncéo da
esfera publica pela privada...O paradigma autoritario basico se internaliza nas organizagdes da ‘sociedade civil”.
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simples e nao dinamica da periferia, conservando os velhos atores sociais. O Estado
Nacional brasileiro ird articular-se para a construcao do futuro, legitimando-se como
mantenedor do atraso” Lessa (2001: 264).

Portanto, essas cicatrizes e inércias de nossa historia sdo importantes e potentes, e
devem ser lembradas o tempo todo, porque elas continuam ai “presentificadas”.
Acontece que essa amarracao da diversidade regional brasileira se deu em
ambiente econdmico de altissimas taxas de crescimento, que depois se esboroou. A
taxa média de crescimento do PIB no periodo 1970-1980 foi de 8,6% ao ano. Ja no
periodo 1985-2000, o PIB registrou crescimento médio anual de apenas 2,4%.
Assim, no periodo atual de profunda crise, por falta de recursos, e de diminuigdo do
papel da acdo estatal sobre essa diversidade regional, cria-se o risco de nédo
conseguirmos articular toda essa heterogeneidade. Tal articulacdo exige
determinagédo politica, um projeto nacional e alocagéo seletiva de recursos publicos,
coisas que atualmente nds nao temos.

Posta essa heranca forte, que esta ai presente desde sempre, vamos discutir
inicialmente a dindmica de um primeiro periodo, que vai de 1976 a 1985, época do
maior crescimento das chamadas economias regionais, de expanséo da estrutura
produtiva da periferia nacional. Um periodo ainda do regime militar, de forte
centralizacdo em todos o0s sentidos, mas momento em que existia um projeto
nacional, um projeto que se explicitou basicamente de forma mais clara e Gltima com
Geisel e com o Il PND. Hoje, discutir as mudancgas regionais é um tema enfadonho
num certo sentido, porque depois do Il PND, depois do governo Geisel, aconteceram
poucas transformacgfes de fundo. As que ocorreram, em sua maioria, foram
mudancgas resultantes dos desdobramentos locacionais daquele plano estruturante.
O que existe hoje nas regifes brasileiras periféricas ainda é fruto daqueles fortes
investimentos do regime militar. Foi neste periodo que ocorreram as fortes inversdes
nas grandes redes nacionais de infra-estrutura e a constituicdo daquilo que
chamamos de implantes produtivos da segunda revolugéo industrial. Eram avangos
no sentido de tentar completar a nossa matriz produtiva. Portanto, tinhamos uma
politica industrial muito clara, embora ja houvesse conflitos, um projeto politico,
megalomaniaco, destinado a completar os encadeamentos de nosso parque
industrial. Uma estratégia que vinha articulada a um discurso de que haveria uma
redencédo logo em seguida e entrariamos facil no primeiro mundo.

Esta é uma histéria antiga, em que se sonha o tempo todo que nds estamos quase
la, que ndo somos subdesenvolvidos, que somos emergentes, que Somos
candidatos ao primeiro mundo. Este é um mito muito complicado da histéria
brasileira. Tem um papel importante na construcdo de nossa auto-estima, que €
importante resgatar, mas complica um pouco & medida que dificulta nossa tarefa de
nos encararmos, nos olharmos no espelho, dizermos a nés mesmos, como Brasil,
gue somos subdesenvolvidos. Nés somos uma periferia pobre do capitalismo, somos
uma economia de massas, talvez uma das sociedades de maior heterogeneidade
estrutural no sentido das heterogeneidades regionais, produtivas e sociais. Volta e
meia a gente esquece que somos marcados pelos problemas congénitos do
subdesenvolvimento. Isso é muito sério para o Brasil. Muitas vezes ndo encaramos
nossos problemas de frente nesse sentido.



51

Portanto, existe um grande sonho, no periodo Geisel, de completar principalmente a
instalacdo dos grandes complexos petroquimicos, das grandes industrias de base,
integrando definitivamente nossa matriz industrial. Basicamente estavamos
realizando a cOpia da maioria dos elos das cadeias produtivas do padrédo
tecnoecondbmico maduro naquele momento nos paises centrais. De fato, somos
muito bons em copiar; essa € uma questdo que eu gostaria de resgatar no final.
Esquecemos talvez de aproveitar o fato de se constituir o Brasil de uma sociedade
muito criativa, uma “sociedade plurimulticultural”. Sobre isso & importante ler as
obras de Celso Furtado, porque é o autor que vai perceber isso de maneira muito
clara. Poderiamos ter usado a diversidade existente no pais para o avanco.
Entretanto, sempre encaramos toda essa diversidade como problema. Nos
momentos em que se trabalhou essa questéo foi de forma autoritaria e com a iluséo
de que nés estariamos quase chegando la. Entdo, bastava completar a matriz
metalmecéanica e quimica, que nds estariamos no rol do primeiro mundo.

Esses pesados investimentos pulblicos determinaram a abertura de espacos de
acumulacéao de capital novos na periferia. Assim, esse primeiro momento 1976-1985,
consistiu-se no que a literatura regional chama processo de desconcentracdo. Essa
€ uma questao fundamental para se debater a dindmica regional no Brasil. Desse
periodo para ca a discusséo regional brasileira passou a ser um pouco desvirtuada.
As pessoas discutem muito a geracdo de empregos, a localizagdo das plantas
industriais, levantam intengbes de investimentos. A imprensa hoje, quando se
propde a discutir questdo regional, restringe-se a abordar questdes como a planta
automobilistica que foi para tal lugar, a fabrica de calgados que saiu do Sul e foi para
0 Nordeste... O debate brasileiro tem esse viés que atrapalha bastante a
compreensédo de nossas diversidades.

Naquele decénio véarios elementos concorreram para que houvesse um minimo de
espraiamento de estruturas produtivas e de expanséo da infra-estrutura, do capital
social basico pela periferia nacional. Mas, continuamos sendo um dos paises de
maior desigualdade no sentido espacial-geografico. Se vocé pega um raio de 100 a
150 quildmetros em torno de S&o Paulo, vai verificar que ali se concentra a metade
da riqueza brasileira. E o0s dados mais recentes estdo mostrando uma
reconcentracao, o que significa que isso tende a piorar ainda mais. Na verdade, nao
gosto muito do debate classico concentracdo-desconcentragdo, pois ele ndo capta
0s aspectos essenciais dos nossos problemas. Fica-se discutindo o tempo todo: o
PIB cresceu tanto, e as questbes sao muito mais complexas. O estudo regional
critico s6 tem sentido se se indagar acerca das causas da perpetuagdo das
“estruturas de dominagao: de renda, propriedade, controle politico, acesso ao
Estado, etc.” (Cano, 1998, 310). Ou seja, € somente a partir da devida colocacéo
das questbes urbano-regionais no contexto da reproducdo social que se torna
possivel desvendar as causas mais profundas das heterogeneidades estruturais que
se manifestam no Brasil.

Dito isso, ressalto que uma série de elementos concorreram para esse maior
acionamento das bases produtivas da periferia. Esse momento de grande ritmo de
crescimento e de uma acdo planejadora no sentido de tentar constituir uma
economia integrada nacionalmente apresenta também elementos de continuidade
de toda a histdria do nosso deslocamento eterno da fronteira. O Brasil € um pais de
fronteira em movimento, o tempo todo. Nunca péra sua itineréncia e a extensividade
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de sua acumulagdo. Ja nascemos discutindo que a fronteira estava em movimento,
que ela estava fechando. E nunca se fecha, porque é um pais de acumulacéo
predatéria e extensiva e nunca para em sua fuga para frente territorial continua. E
uma forma de tentar articular e amenizar a equacdo politico-econdmica regional
extremamente complexa e diversa que possuimos.

O papel do deslocamento da fronteira agricola e mineral foi enfatizado por Diniz
(2001), e Pacheco (1996) destacou o papel da rede urbana desconcentrada, ao
longo da qual esses investimentos preferencialmente se deram. N&o sairam de S&o
Paulo e foram para qualquer cidade da sistema urbano nacional. N&o, os
investimentos se deram ao longo e desde dentro de nossa rede urbana. O socidlogo
Vilmar Faria (1976) foi um dos pesquisadores gque mais entendeu isso: que a rede
urbana brasileira é paradoxal, desconcentrada e concentrada, dispersa e coesa ao
mesmo tempo. Todo esse periodo de desconcentracdo utilizou as vantagens de uma
rede urbana que era bastante desconcentrada.

Outro fator determinante desse periodo foi o papel das empresas estatais. O pais
montou um sistema produtivo estatal que possuia redes nacionais de infra-estrutura
de energia e telecomunicacdes, etc., adequadamente dispersas por todo o territorio,
com uma capilaridade muito forte e capaz de, sobretudo nas regides mais pobres,
exercitar uma espécie de planejamento regional (implicito e as vezes até explicito),
com desdobramentos de protecd@o social. Era um papel organico que as estatais
cumpriam, que foi também fundamental para a desconcentracdo produtiva e a
unidade nacional. Ndo da para entender o Brasil sem entender o papel da Petrobras,
da Telebrés, etc. Isso é importante ressaltar, porque vai haver toda uma operagéo de
enfrentamento, de desmonte e desconstrucdo de todos esses elementos no periodo
pos 1985.

Um outro elemento fundamental — e é isso que estamos comemorando hoje aqui no
Instituto de Apoio a Pesquisa e ao Desenvolvimento Jones dos Santos Neves, e
podemos estender a todas suas congéneres em todo o Brasil — é o papel
fundamental que as instituices de estudos e planejamento regional cumpriram no
Brasil. Essas instituicdes regionais foram um bastido, um Ultimo reduto de pessoas
gue continuavam pesquisando suas realidades e sonhando com um pais mais
democratico, um pais menos desigual, que formule estratégias de desenvolvimento.
Esses institutos desempenharam tarefas importantes para o entendimento das
especificidades das estruturas socioecondmicas estaduais e realizaram acdes
planejadoras muito importantes para esse periodo de desconcentracdo. Esta é uma
histéria basicamente do periodo 1976-1985, de um projeto complicado no sentido de
ser pouco democratico, mas um projeto que pensava o pais como um todo, uma
obstinagdo pela sua integridade.

A partir dos Ultimos anos da década de 80, um a um, foram desmontados todos os
fatores estruturantes até aqui apresentados. A onda neoliberal varreu os
instrumentos de intervencéo e a taxa média de crescimento foi de apenas 1,95% no
periodo 1990/2001. Assim, depois que tivemos a década perdida dos anos 80,
tivemos uma década totalmente desperdicada. No primeiro momento da década de
80 sonhou-se com uma insercdo internacional, e a partir dai claramente a elite
brasileira “entregou o jogo”, abrindo mao de qualquer projeto minimo de insergéo
ndo-vulneravel e soberana no contexto internacional. Desmontamos toda a estrutura
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sisttmica das estatais. Também os O6rgdos de pesquisa, 0s institutos de
planejamento regional, as universidades e outros institutos de pesquisa foram
literalmente enfrentados, desde a chamada operagdo desmonte. O aparato de
ciéncia e tecnologia foi minado, mas sobrevive. E impossivel imaginar, em tal
situacdo, qualquer projeto de desenvolvimento. Privatizou-se e ndo foram
contratados técnicos, ndo houve investimentos nessas instituicdes; elas tiveram de
fazer uma luta cotidiana de enfrentamento para preservar o sonho de
desenvolvimento das regides; elas lutaram o tempo todo bravamente durante todo
esse segundo momento e se perdeu uma série de elementos daquela costura
nacional que tinhamos.

Ha uma obrigatoriedade em se discutir a problematica regional brasileira, pois ela se
constitui em angulo privilegiado para entender os dilemas do pais, mas é preciso
cautela. Atualmente a literatura sobre os temas regionais ganhou grande expressao
em todo o mundo. Nunca se escreveram tantos livros sobre o desenvolvimento
urbano e regional, mas a literatura é carregada de modismos e mitos preocupantes.
Ela defende um pensamento (nico, uma visdo neoliberal, que assevera que cada
regido deve buscar o seu préprio caminho, deve-se, coloquialmente falando,
“esquecer o vizinho”. Uma idéia de mercantilizagdo das regides, colocando-as a
venda no mercado de vantagens de localizagdo. Embora o tema ganhe importancia
nos debates, nos érgdos multilaterais, sdo debates que ndo ajudam a pensar saidas
para um pais continental e heterogéneo como o Brasil. E toda uma idéia do
chamado desenvolvimento enddgeno local, uma idéia de que basta ter vontade, nao
uma vontade politica, mas uma vontade de propagandear o “diferencial da regiao”,
de demonstrar a atratividade daquele lugar. O tempo todo ha governantes que
tratam suas regides e estados da federacdo como se fossem mercadorias que
estivessem para serem sancionadas pelo mercado. Segundo esta visdo, ndo se
pode falar em problemas, porque vai atrapalhar a atracdo de investimentos. N&o se
pode falar dos problemas sérios das cidades brasileiras, porque sendo atrapalha a
lista de vantagens locacionais que elas precisam demonstrar. Dois exemplos seriam
Campinas e Vitoria. Poucas cidades brasileiras tém uma lista maior de vantagens
locacionais: infra-estrutura logistica, universidade, institutos de pesquisa, mao-de-
obra qualificada, toda aquela “listinha” de vantagens que faz parte dos modismos da
area regional e urbana hoje. Entretanto, sdo algumas das areas mais violentas do
mundo. E vocé néo pode ficar falando nisso. N&o pode ficar divulgando isso porque
atrapalha a imagem. Entdo, a economia urbana regional hoje virou uma mera
comercializagdo de imagem, o tempo todo vocé tem de achar mais um ponto positivo
da cidade ou regido para que nao atrapalhe a venda, a atratividade de novos
investimentos.

As regifes sd@o encaradas assim. Elas tém de atrair grandes investimentos virtuosos,
agueles ndo-poluidores e que trazem méo-de-obra qualificada, sem que isso todavia
implique a vinda de mais gente; ao contrario, isto deve ser evitado, principalmente se
forem pessoas pobres, que, se possivel, devem ser expulsas. O debate regional no
mundo inteiro passou a encarar as regides muito nesse sentido. S&o feitos leilbes,
verdadeiros torneios locacionais, coloca-se a cidade, a regido, a venda.

Em sintese, neste novo contexto, foi demolido aquele bom planejamento regional,
gue era articulativo. Nao é s6 que hoje falte projeto nacional, planejamento regional
ou tentativa de articulagédo da diversidade regional brasileira. Do meu ponto de vista
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houve algo pior do que isso, pois o planejamento regional foi substituido pelo que se
poderia chamar de marketing de regifes, guerra fiscal, luta de todos contra todos,
sem nada que articule alguma coisa minima para se construir cidadania e uma
sociedade menos excludente. Na verdade, todo mundo vive oferecendo as ditas
externalidades, mas o Estado foi esvaziado; hd grande crise fiscal e financeira e
ocorreu uma destruigdo institucional. Hoje cada administrador de regifes virou quase
um apaziguador local de crises. Isto € grave: uma pessoa faz toda uma campanha,
ganha um estado, ganha uma cidade, ganha as elei¢Ges, e, uma vez no poder,
passa a simplesmente “enxugar gelo”, tentar gerenciar crise, tendo como idéia forca
a luta individualista de cada cidade, cada regido, cada um por si. Continuando
assim, ndo caminharemos no sentido de pensar nosso subdesenvolvimento. Eu
lembraria aqui o pensamento critico latino-americano para afirmar que o nosso
subdesenvolvimento ndo pode ser enfrentado com marketing; ele ndo é um quisto
gue possa ser extirpado simplesmente pela inje¢cdo de recursos ou, menos ainda por
propaganda autoelogiosa; é algo estrutural; como diz Celso Furtado, é uma
malformacédo. O enfrentamento a esta problematica exige uma poténcia, uma forca
tdo grande quanto sdo as forgas que estdo por tras dos processos que reproduzem
a situacdo de subdesenvolvimento: as for¢as do atraso estrutural, as forcas da mera
especulacdo que dominam o pais, as for¢cas que Carlos Lessa chamava de 6érbitas
nao-industriais que comandam o Brasil. Entdo, temos todo um capital mercantil,
especulativo, patrimonialista, imediatista, que s6 pensa a sua valorizagdo facil hoje.
E dificil pensar uma ago planejada num pais que tem tal imediatismo de propésitos,
em todos os sentidos. Se por um lado a elite € assim, por outro lado o povo
brasileiro, por ser um povo sofrido, com um imenso contingente marginalizado, nédo
pode e ndo consegue aceitar promessas ou agdes em um horizonte temporal maior.
Assim, apesar do imediatismo, a acao estratégica tem de ser muito forte e sistémica,
no sentido de tentar enfrentar as persisténcias do subdesenvolvimento.

E bom lembrar que o subdesenvolvimento, ja ensinavam todos esses mestres
criticos desde a década de 50, ndo passa com o tempo. Existiu uma certa idéia de
gue podemos sonhar o tempo todo num pais grande e que com o transcurso do
tempo o subdesenvolvimento ia passar. Isso € uma marca antiga da nossa cultura,
um sonho edénico, como nos ensino Sérgio Buarque de Holanda, uma visdo do
paraiso que a gente sempre teve desde que o Brasil foi ocupado. Uma idéia de que
vamos dar certo 1a na frente. Um gigante adormecido. Nao precisamos fazer nada
agora. Por enquanto a gente faz disciplina fiscal, etc., que o desenvolvimento esta la
na frente. E ndo é assim. Desenvolvimento é algo que deve ser enfrentado
diariamente. Fazendo uma homenagem ao Celso Furtado, lembraria sua definicdo
de desenvolvimento como alargamento dos horizontes de possibilidades. E a
definicdio mais simples e a melhor que conheco. O que é o desenvolvimento? E a
capacidade inventiva humana de ampliacdo de possibilidades. Mas como vocé faz
isso, principalmente num pais que tem possibilidades demais, mas tem também
limites, restricdes e interesses politicos na perpetuacdo do atraso muito poderosos?

Do meu ponto de vista, o processo de “alargar os horizontes de possibilidades”
requer dois movimentos. N&o se pode ficar s6 no primeiro. O primeiro é mais facil de
fazer. E o que eu chamaria de movimento de construcdo, de arranjo, de montar
estruturas, de fazer politicas. Nao vejo problema se se quer fazer politicas pontuais e
compensatoérias. Muitas vezes a pessoa esta totalmente crente nas possibilidades
das politicas que tém por base conceitos como clusters, distritos industriais,
sistemas locais de inovacdo, capital social, etc. Entdo, tudo bem, faga tais politicas.
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O que critico é o fato de muitas autoridades acharem que apenas com isso podem
ser resolvidos todos os problemas do pais ou da sua regido. Consideram que
apenas com banco do povo, com microcrédito, com cooperativa, com economia
solidaria e popular podem resolver todas as questdes. Diria, em tom conciliador,
implementem todas essas a¢des. Em dmbito municipal ou regional elas devem ser
feitas todas; crie seu banco do povo, crie as cooperativas de catadores de lixo; faca
tudo isso, esse movimento de montagem, de arranjo, de estruturacao, pois inclusive
eles geralmente sdo pouco conflituosos, sendo até relativamente baratos. Mas,
cuidado! Nao esqueca que essas politicas ndo vao dar conta de destruir 0os entraves
do subdesenvolvimento s com esse primeiro movimento.

O desenvolvimento exige um segundo movimento, que é bem mais dificil e
conflituoso, que é o movimento que poderiamos chamar, exagerando um pouco, de
“desconstrucao”. Desenvolvimento €& exigente de desarranjos, vocé tem de
desarranjar as forcas que emperram o desenvolvimento. Ndo se pode fazer politica
s6 no sentido do primeiro movimento. Fazer planejamento, do meu ponto de vista, €
também importunar as estruturas tradicionais de dominagcdo e de reprodugédo do
poder que tomam conta de todas as cidades e de todos os estados brasileiros.
Temos mania de falar que no Nordeste existe uma elite mais conservadora do que a
elite paulista, mas em todos os quadrantes do Brasil, em todos os espagos existem
acdes e atores que emperram o desenvolvimento. E pela acéo dessas forgas que o
urbano brasileiro € um urbano caro e caético, € um urbano dominado pelas forcas do
capital mercantil, especulativo, patrimonialista. Costumo dizer que se vocé ganha
uma eleicdo para uma prefeitura, acaba demorando dois anos para entender a
planilha de transporte da cidade. Isso é o qué? Forcas do capital mercantil, forcas
especulativas, que devem necessariamente serem frustradas. Nas acles
guotidianas, as pessoas que estdo no governo tém de tentar transtornar essas
forcas e interesses escusos, mexendo diariamente com vespas, vamos dizer assim.
Entdo, qualquer politica de desenvolvimento regional tem de fazer o primeiro
movimento, mas nao basta. Tem que realizar também o segundo. Desenvolvimento
nao é uma tarefa facil. Ninguém fala mal do desenvolvimento. Sejam trabalhadores,
sejam grandes empresarios, qualquer segmento, todos sdo a favor do
desenvolvimento. E um tema que tem uma “aura” de uma situacéo, “uma coisa boa’,
facil e que vamos trilhar caminhos no seu sentido. Mas ele tem um lado de
predisposi¢do, de enfrentamento, pois s6 se faz desenvolvimento mexendo em
interesses poderosos. Tem-se uma idéia de desenvolvimento, de administracdo
publica como colocar bandaid nas feridas. Mas é o contrario, construir esse processo
requer expor os feridas, os conflitos. Os conflitos crescem quando se tem um projeto
de desenvolvimento, pois o mundo do pensamento Unico é o mundo da
improvisagdo, das forcas impessoais do mercado. Por exemplo, se se apresenta um
projeto de articulagdo nacional, em todas as areas, ndo basta uma politica de
planejamento regional muito clara, com recursos e com direcdo, e com vontade
politica, mas também todas as politicas agricolas, industriais, etc. Todas as politicas
devem ser regionalizadas desde sempre. Isso é uma coisa que o Brasil praticamente
nunca fez.

Qualquer caminho perspectivo para o Brasil de discussdo do desenvolvimento
regional vai ter de ser o de resgatar a poténcia virtuosa de nossa diversidade. Nés
sempre trabalhamos as regides pobres como problemas. E uma idéia equivocada.
Nés sempre trabalhamos a nossa diversidade, a nossa desigualdade como grande
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problema. Poderiamos trabalhar todas essas desigualdades como um campo
interessante de diversidade de um pais muito rico e complexo em todos os sentidos.
Lembrando mais uma vez Celso Furtado, somos uma sociedade multicultural, uma
sociedade multipluritudo. Carlos Lessa diz que, assim como os Estados Unidos
inventaram os Mac-donalds, o Brasil inventou o X-tudo. N&o existiam esses
sanduiches “com um pouco de tudo” no mundo. Foi o Brasil que o inventou. E um
exemplo de criatividade. E a idéia de se virar, de ter saidas e estratégias. O pais é
muito interessante, no sentido de ser “multipluritudo”. Entdo, essa diversidade toda
precisa ser utilizada no sentido positivo. A nossa desigualdade climatica, ecolégica,
etc. nunca foi usada no sentido de uma coordenacédo maior, de dar coeréncia a toda
essa diversidade. A professora Ténia Bacelar Aradjo (2000) vem insistindo ha anos
nessa possibilidade concreta de “usar toda essa diversidade” no sentido positivo de
uma acao estratégica nacional de planejamento regional. Todo mundo fala de
vocacao regional, mas na verdade ndo se arma uma politica nacional que leve em
consideracéao toda essa diversidade.

De outro lado, qualquer planejamento regional hoje tem de trabalhar no que se esta
chamando atualmente de transescalar. Tem de agir e trabalhar em todas as escalas.
Né&o ficar na escala localizada, achar que no local vai resolver tudo, € um jogo inter-
regional, inter-nacional, inter-local, etc. Vainer (2001) apresentou importantes pistas
de como se pode, em todos os ambitos em que vocé estiver, seja ho municipal,
estadual, etc., agir em vdarias escalas geograficas. Hoje existe uma possibilidade
muito grande de conseguir fazer isso. Acho que em todas as escalas vocé deve
fazer aquele duplo jogo: o jogo do arranjo e o jogo de importunar e desarranjar as
forcas que atrapalham a geracdo de uma sociedade mais igualitaria.

S6 através do planejamento poderemos trabalhar as heterogeneidades sociais,
regionais e produtivas do pais. Mas seria interessante debater algumas
caracteristicas estruturais colocadas pela realidade internacional e seus reflexos no
Brasil. E o que faremos a seguir.

Deve-se ter clareza que a poténcia da internacionalizagéo produtiva e da dominancia
da édrbita financeira abate-se sobre paises continentais, desiguais e com marcantes
heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais, regionais), como o Brasil, com
grande forca, ensejando um processo de agudizacdo das marcas do
subdesenvolvimento desigual, excludente e segregador. Uma das primeiras
manifestacdes desta desconstrucdo nacional se revela no esgarcamento do pacto
federativo, desorganizando as articulagbes entre o poder central e os poderes
locais/regionais. Aprofundam-se as distor¢cdes da acdo estatal que ja era bastante
vertical e discricionaria com os de baixo, e excessivamente horizontal e protetora
com os de cima. Com os fundos publicos minguados, essa ac¢édo se torna ainda mais
inorgéanica e clientelista. A légica do proveito proprio, com baixissima capacidade de
suporte e normas de convivio, acaba por consolidar o imediatismo do presente, sem
valores do passado e “perspectivas” de futuro.

Investigar a natureza do pacto que solda os variados interesses de nossas elites ndo
¢ tarefa facil. Possivelmente o texto mais importante das ciéncias sociais dos Ultimos
vinte anos (Tavares, 1999) desvendou e exp6s didaticamente o pacto oligarquico de
dominacao interna e de governabilidade antidemocratica estruturado pelas elites
brasileiras.
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Temos uma reprodugéo social “dos de cima” de natureza bifronte. Por um lado,
contando com culpulas politicas territoriais que sdo sedimentadas na terra,
possuindo apego patrimonialista organico com a terra-propriedade, praticantes da
“agricultura itinerante” (Furtado, 1974 e Cano, 2000b), da apropriagdo privada do
territério, “sem moldura de regulagao das lutas das oligarquias regionais” (Tavares,
1999). Por outro, contando com cupulas do poder cosmopolitas, ligadas ao
império e ao dinheiro, que articulam sob submisséo a grande financa internacional.

Ambas as fragbes da elite desenvolveram capacidade pretensamente infinita de
reinventar permanentemente novos espacos de acumulacdo (especializados na
“fuga para a frente” territorial e rentista) e de reinventar o dinheiro, buscando
renovadas “fronteiras” de valorizagao®® e impedindo a luta de classes aberta, o0 que
cristaliza uma marcha interrompida, tanto do ponto de vista do desenvolvimento das
forcas produtivas modernas quanto do ponto de vista dos direitos sociais (Tavares,
1999).

A grande pesquisa a ser realizada quanto ao periodo 1994-2001 é como ganham
com a regressao e a desestruturacao produtiva, e questionar até que ponto mantém-
se, ou ndo, as velhas cldusulas do nosso pacto basico de dominagdo, que foram
brilhantemente esquadrinhados em Lessa & Dain (1982). Como analisar a l6gica do
ganho facil especulativo, rentista e patrimonialista, e que, com a desregulamentacao
financeira, acelerou o desmonte da fronteira entre valorizacao licita e ilicita?

Como pensar na construgdo, em qualquer escala, de competitividade sistémica e na
mobilizacdo de forcas econdmicas locais, se a equacdo politica e econdmica
cristalizada no Brasil passa necessariamente pela valorizacdo dos capitais
“domésticos” nao-industriais?. “Esses capitais sobrevivem econbmica e
politicamente ancorados em um pactacao singular de 6rbitas e circuitos reprodutivos,
gue se entrecruzam, porém passam sempre pela propriedade fundiaria monopolista
(rural e urbana) como alicerce do poder politico, pelos circuitos imobiliarios
capciosos, pela manutencao patrimonialista, pela especulagéo legitimada e bancada
pela agcado estatal, etc”. O certo € que “sabemos muito pouco sobre a articulagao
entre a industrializagdo e os movimentos das Orbitas subordinadas, que, pela
peculiar constituicdo de nosso capitalismo, obtém do politico uma fragdo substancial
do excedente geral do sistema”. Uma dificuldade chave para o entendimento da
equagao politica montada é que “as orbitas subordinadas do ponto de vista da
industrializagdo ndo o sdo sob o ponto de vista politico” (Lessa e Dain, 1982: 225).
Desconhecemos grande parte da dindmica e dos “segredos” e idiossincrasias e da
natureza da subordinacdo destas Orbitas e circuitos ndo-industriais. N&o
desvendamos sua logica de valorizagdo fundado nos lucros extraordinarios
diferenciais ancorados na “esfera da circulagdo” e que tiveram sempre uma
articulacdo genética com o Estado. Os circuitos se interpenetram, mesclando os
circuitos especulativo, imobiliario, comercial e “bancario”/usurario, determinados por
sua dupla face mercantil e financeira, requerendo recorrentemente algum privilégio
publico. Essa é nossa desgraga historica.

% Foi a “interiorizagdo do desenvolvimento que lhe permitiu, de novo, a sua forma favorita de acumulagédo
mercantil: apropriacéo de terras e acumulagao patrimonial-rentista” (Tavares, 1999).
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Assim, as pesquisas precisam investigar como se da a valorizagao da pluralidade
das diversas e heterogéneas fracdes do capital, com diversos portes, nos diversos
setores, nas diversas regides e nos diversos urbanos brasileiros. E a pratica politica
local deve combaté-las se pretender engendrar qualquer processo de
desenvolvimento.

O dramatico é que a valorizacdo ilicita, que ocorre transitando por circuitos
escusos, mesclando-se muitas vezes com 0s circuitos mercantis-financeiros licitos,
atrai para sua Orbita uma parcela crescente de ndo-incorporados nos mercados
formais de trabalho. E uma questdo social dramatica, que dificulta ainda mais sua
solugdo politica. Esta imensa “massa sobrante” e inativa acaba encontrando
“refugio” na “economia subterrdnea de subsisténcia”. Massa que foi secularmente
disponibilizada para integrar-se ao proletariado, mas que ndo vem logrando esta
“meta”, ingressando em formas de reprodugéo ainda mais destruidoras da cidadania.

Como ja afirmamos, ao invés de partir do entendimento dessa equag¢ao econdmico-
politica para se procurar uma agao estratégica de inclusdo social e com o sentido de
minorar o fosso do desenvolvimento extremamente desigual entre as diversas
regibes brasileiras, muitos analistas e planejadores regionais e urbanos tém se
voltado para a “endogenia exagerada” das localidades, crendo totalmente na
capacidade das vontades e iniciativas dos atores de uma comunidade
empreendedora e solidaria, que tem auto-controle sobre o seu destino, e procura
promover sua governanca virtuosa lugareira. Classes sociais, acao publica,
hegemonia, etc. seriam componentes, forcas e caracteristicas de um passado
totalmente superado, ou a ser superado. Muitas dessas propostas de intervengéo
estdo impregnadas de ingenuidade e voluntarismo que nao partem das
determinagdes mais profundas do processo de desenvolvimento.

Mas as possibilidades de crescimento econdmico foram destruidas pelas armadilhas
criadas pelo modelo econdmico neoliberal. Desse modo, no Brasil dos anos 90,
ocorreu uma re-especializacdo em commodities minerais, minero-metarllrgicas,
siderurgicas, agricolas e agroindustriais. Praticamos uma regressdo produtiva, ou
seja, nossa competitividade se encontra crescentemente ancorada em economias de
escala e em energia, mao-de-obra e recursos naturais baratos, ou seja, em
vantagens competitivas espurias, ajudadas por incentivos fiscais e apoiadas em
politicas de atracdo de investimentos a qualquer custo. Inimeros sao os exemplos,
com destaque para os setores de téxtil e vestuarios, couro-cal¢ados, fumo, alimentos
industrializados e algumas manufaturas leves de consumo, que se expandiram
pontualmente. Estes “segmentos leves e de baixa sofisticagdo tecnoldgica ou com
poucas exigéncias de integracao inter-industrial tém se deslocado para os estados
da Regido Nordeste, em funcdo da exigéncia de matérias-primas, trabalho barato e
incentivos fiscais” (Diniz , 2001: 12). Este espraiamento de alguns ramos wage
goods se encontra constrangido pelo padréo de alta concentragdo na distribuicéo de
renda do pais e na estreiteza dos mercados internos periféricos, excecao possivel
apenas para suas areas metropolitanas e algumas cidades de porte médio. Tivemos
na segunda metade dos 90 e neste inicio do século XXI a confirmacdo de uma
vulnerabilidade externa estrutural, com alto déficit em transagBes correntes com o
exterior que impede o rebaixamento dos juros e a diminuigdo da pressdo cambial.
Assim, mesmo praticando juros escorchantes, ndo se logra criar diques a
desvalorizacdo do real. Este debilitado ambiente macroeconémico acelerou ainda
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mais o “desadensamento” de algumas cadeias, com destaque para as de
telecomunicag@es, informatica, eletroeletronicos, bens de capital e quimica, que
passaram a importar macicamente e reduziram suas exportacdes. E o0 neo-primario-
exportador/importador que se fortaleceu, portanto fortalecendo aquelas forcas do
atraso aqui discutidas.
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5. POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO NO ESPIRITO SANTO

Orlando Caliman

5.1. INTRODUCAO

Na sua historia econdmica, o Espirito Santo viveu alguns momentos em que se
evidenciavam as intengcdes de seus governantes de construir as condi¢cdes
favoraveis ao crescimento econdémico, e mais que isso, ao desenvolvimento
econdmico. Um dos exemplos marcantes ocorreu no governo Jerébnimo Monteiro, no
inicio do século, ao idealizar um projeto que tinha como base a industrializacdo do
estado. Foi no seu governo que ocorreram investimentos industriais, com a
participagdo direta estatal, no setor téxtil e de agucar. Na verdade, a fragil estrutura
produtiva privada requeria, naquela época, um suporte maior, que pudesse garantir
um aporte mais significativo de recursos. O certo é que, com Jerdnimo Monteiro,
idealizou-se um projeto para o Espirito Santo e geraram-se instrumentos adequados
de intervengdo, compativeis com 0 momento histdrico.

No governo de Jones dos Santos Neves, na década de cinqienta®, podemos
identificar também a idealizacdo de um projeto para o Espirito Santo, e por conta
dele trabalhou-se principalmente para que fossem geradas as condicfes
indispensaveis para a sua implementacdo: uma infra-estrutura adequada. Assim,
investimento em energia elétrica, rodovias e portos foram considerados
fundamentais, bem como o aparelhamento do estado enquanto ente capaz de
planejar e prover o sistema de suporte institucional, fiscal e financeiro.

No mesmo curso jonista e respaldado principalmente em liderancas empresariais,
sob a tutela da Federacdo das Industrias do Estado do Espirito Santo, um projeto,
agora mais consistente, é gerado e implementado no periodo de governo do Dr.
Cristiano Dias Lopes, na década de sessenta. Com Cristiano traca-se uma nova
trajetoria para a economia estadual, bem como sdo concebidos 0s principais
instrumentos de politica de desenvolvimento. Deve-se atentar para o fato de que a
economia capixaba passava nessa década por uma das maiores crises, em fungao
da queda dos precos do café e da conseqliente erradicacao dos cafezais.

E no governo de Cristiano Dias Lopes que s&o criados os principais instrumentos de
politica de desenvolvimento, bem como implantado todo um aparato voltado ao
fomento e apoio do desenvolvimento. Nascem assim o Fundo de Recuperacdo do
Espirito Santo (FUNRES), o Fundo de Desenvolvimento das Atividades Portuarias
(FUNDAP) e incentivos especificos de cunho fiscal de bonificacdo de ICMS. Do lado
institucional foram criados instrumentos de crédito — a CODES, transformada
posteriormente em Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo, hoje Bandes.
Esses incentivos existem até hoje, bem como o proprio Bandes.

Nesse momento, a preocupacdo maior estava centrada na identificagdo de
alternativas de desenvolvimento para o estado. O esforco inicial foi orientado no

“0 Eleito governador em 1950, Jones dos Santos Neves langou o Plano de Valorizacéo Econdémica do Estado. E
de se registrar que para esse plano, Jones contou com técnicos locais e do Rio de Janeiro e Sdo Paulo(
GUALBERTO, Jo&o pag.146.
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sentido de se fazer um diagnéstico da economia capixaba, nos moldes do que foi
feito no estado de Minas Gerais, com trabalho intitulado “Diagndstico da Economia
Mineira”. No caso de Minas Gerais também foram criadas instituicdes voltadas para
o planejamento e fomento do setor industrial e agroindustrial. No caso do Espirito
Santo, foram mapeadas as chamadas voca¢Bes econdmicas, atreladas as
caracteristicas de cada regido. Surgiram assim os programas de apoio e fomento a
agroindustria, a pecuaria e a diversificacdo agricola. Tratava-se de projeto
fundamentado nas potencialidades locais.

Eu classificaria o periodo de governo do Dr. Cristiano como um periodo de inflexao,
pelo fato de representar, de certa forma, uma ruptura do modelo de crescimento
anterior. Trata-se de um momento de mudanca da trajetéria, que acaba servindo de
base para a insercdo da economia capixaba na economia brasileira, na década de
setenta, articulada e conduzida, na primeira fase, pelo Dr. Arthur Carlos. J& nessa
outra fase, novos atores entram no processo, alguns deles ligados a capitais estatais
(da Unido), outros do exterior. Estamos na era dos chamados Grandes Projetos. Na
década de setenta a nossa economia cresceu a uma taxa média anual em torno de
11%. O governo Elcio promove o reaparelhamento do estado com uma reforma da
estrutura administrativa. A justificativa era dar conta dos impactos provocados pelo
forte desenvolvimento industrial e acelerada urbanizacdo. Em resumo, o Espirito
Santo se transforma num estado industrial. Logicamente, com suas peculiaridades.
Mas o que parece ficar claro € que um novo fenbmeno estaria ocorrendo: o
fendbmeno da “desautonomia relativa do estado”. Essa expressdao — “desautonomia
relativa” — na verdade foi cunhada por Antdnio Carlos Medeiros em sua tese de
mestrado, que acabou servindo como marco referencial para a compreensao
daquele periodo. A desautonomia ali colocada esta relacionada a uma perda relativa
do poder de interferir ou influenciar nas decisdes que diziam respeito ao
desenvolvimento do Espirito Santo.

Portanto, o foco central do governo do Dr. Arthur Carlos G. Santos passa a ser a
insercdo do Espirito Santo no curso das transformacdes por que passava a
economia brasileira. De um lado havia um esfor¢co de aparelhamento infra-estrutural
para qualificar o territério capixaba enquanto lécus capaz de receber grandes
investimentos de origem externa e estatal. E bom lembrar que no inicio da década
de setenta a economia brasileira esta a pleno vapor, apresentando altas taxas de
investimento, especialmente em setores produtores de insumos basicos ou que
pudessem aumentar as nossas exportacées.

Em resumo, o governo do Dr. Arthur preparou o Espirito Santo para a sua inser¢éo
no segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), sobretudo, no campo das
articulagbes que culminaram com vinda para o Espirito Santo de grandes
empreendimentos, como a Aracruz Celulose e a CST. A sustentacdo da estratégia
tracada pelo governo do Dr. Arthur estava na percepcao de que o desenvolvimento
da economia capixaba teria que passar necessariamente por uma articulagdo e
inser¢do maior com a economia nacional. Até entdo os elos que ligavam a economia
local com a nacional eram ténues e se resumiam ao café e ao minério.

Se no governo de Cristiano o aparato estatal foi preparado e instrumentalizado para
reverter internamente uma crise econémica do café, o governo de Elcio Alvares
preocupou-se fundamentalmente em modernizar a maquina e promover
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investimentos que dessem conta dos impactos dos grandes empreendimentos que
se instalavam no estado naquele periodo. Uma nova estrutura administrativa foi
construida através da Lei 3043. Foi exatamente dentro do espirito dessa lei que
surgiu o que é hoje o IPES, que naquela época teve a denominacao de Fundacéo
Jones dos Santos Neves. A forma de atuagcdo da administracdo estadual foi entdo
pensada a partir dos conceitos de areas meio e areas fins, divididas em diversas
funcbes, como as fungdes de administracdo propriamente dita e de planejamento.
Esta ultima funcéo, por exemplo, foi montada a luz da estrutura federal, dentro de
uma viséo sistémica. Dai a denominagéo de sistema de planejamento, que tinha na
Secretaria de Planejamento o seu nucleo central e as partes do sistema, em que a
Fundacdo Jones do Santos Neves cuidava das questdes ligadas ao planejamento
urbano, inicialmente e posteriormente também ao planejamento regional.

Podemos afirmar que o Espirito Santo foi um dos poucos estados brasileiros a dispor
de uma politica industrial e de desenvolvimento e de instrumentos que permitissem a
sua implementacédo. Refiro-me a experiéncia iniciada com o governo do Dr. Cristiano
e que acabou por consolidar mais tarde alguns arranjos produtivos locais
importantes, bem como consolidou as atividades portuarias de importagdo e
exportagao.

O intento deste artigo ndo é aprofundar as discussdes em torno do planejamento
governamental voltado para o desenvolvimento, tendo como referéncia
determinadas linhas tedricas ou mesmo modelos de planejamento. O que se
buscara é trazer a luz algumas percepcgfes e consideracdes sobre a trajetéria da
economia capixaba e avaliar até que ponto os resultados alcangados tém a ver com
as politicas adotadas e a utilizagdo dos incentivos fiscais e crediticios.

5.2. A TRAJETORIA DA ECONOMIA CAPIXABA NO FINAL DO SECULO XX

Nos U(ltimos cinglienta anos a economia capixaba apresentou um desempenho
invejavel comparado com o da economia nacional. De 1953 a 1998 a economia
capixaba apresentou um crescimento médio anual de 7,6%, contra 5,3% da
economia brasileira. No entanto, é na década de setenta que o diferencial de taxas
apresenta-se maior. Enquanto o Espirito Santo cresce a uma taxa média de 11,8%,
o Brasil cresce a 8,7%. Mesmo nas décadas de oitenta e noventa mantém-se o
diferencial em favor do Espirito Santo, porém menor, e tendo como base também
taxas menores de crescimento.

Nas décadas de oitenta e noventa, as taxas de crescimento caem tanto para a
economia brasileira, quanto para a capixaba. No entanto, continuamos a manter um
ritmo melhor que o da economia nacional. A década de oitenta foi a pior das
décadas, tanto para o Espirito Santo quanto para o Brasil — 3,3% contra 2%. Na
década de noventa, até 1998, continuamos a liderar: 3,8%, contra 2,6%.
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As diferencas de taxas de crescimento podem ser mais bem analisadas no periodo
gue vai de 1970 a 1998, quando as taxas sdo desdobradas por periodos, como
aparece na tabela a seguir.

Tabela 1- Espirito Santo - Brasil - Taxas anuais de variagdo do PIB

Décadas
Anos Década de 70 Década de 80 Década de 90
Brasil Espirito Santo Brasil Espirito Santo | Brasil Espirito Santo
0 10,4% 16,48% 9,3% 8,74% -4,18% -2,59%
1 11,3% 7,40% -4,3% -0,04% 1,03% 6,71%
2 11,9% 20,02% 0,8% -1,04% -0,54% 2,88%
3 14,0% 11,01% -2,9% 4,20% 4,92% 2,86%
4 8,2% 20,72% 5,4% 14,32% 5,85% 6,66%
5 5,2% -0,33% 7,9% 11,67% 4,22% 0,39%
6 10,3% 11,43% 7,5% 3,23% 2,66% 5,71%
7 4,9% 11,06% 3,5% -1,47% 3,27% 2,16%
8 5,0% 19,13% -0,1% 3,70% 0,22% 3,80%
9 6,8% 13,38% 3,2% 2,80% 0,79% 2,60%
Média 8,70% 11,08% 1,59% 3,34% 2,44% 3,73%

Fonte: Calculo a partir de dados do IBGE e do IPES
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Tabela 2- PIB BRASIL/ESPIRITO SANTO 1970-1999

Taxa média de variagdo anual

Periodo Brasil Espirito Santo Diferenca
70-80 8,70% 11,80% 3,10%
80-90 1,59% 3,34% 1,75%
90-99 2,44% 3,73% 1,29%
70-99 4,40% 6,40% 2,00%

Fonte: Célculos a partir de dados do IPES e do IBGE

Tomando-se como base de comparagdo as taxas anuais de variagdo do PIB do
Brasil e do Espirito Santo, no periodo de 1970 a 1996, observa-se que a linha
relativa ao desempenho da economia capixaba apresenta-se, num maior nimero de
anos, acima da linha de variacdo do PIB nacional, conforme grafico a seguir.

Gréfico 2- Espirito Santo - Brasil: Taxa anual de variagéo do PIB -
1970-1999
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E interessante ainda observar como se comportam as taxas de variacdo do PIB
estadual por década, a comecar pela década de sessenta. O grafico abaixo
descreve a trajetoria de cada década. A melhor década é a de setenta e a pior, a de
oitenta. A curva relativa a década de oitenta chama a atengéo pela sua simetria: ela
apresenta duas depressdes, uma nos anos de oitenta a oitenta e trés e a outra no
final da década, ambas coincidindo com a crise nacional. Nessa mesma década, o0s
melhores anos se restringiram aos anos de 84 a 86, quando tivemos principalmente
o café com bons precos.
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Gréfico 3 -Espirito Santo - Taxa anual de variagdo do PIB

25,00%
20,00% \

15,00% -

1000% M
5,00% </ A = \

0,00% 7ﬁ—A7

-5.00% 1 2 3 4 6 7 8 9 10
-10,00%
=== Década de 60 === Década de 70
Década de 80 Década de 90

Quais as explicacdes para essa performance? Bem, na década de sessenta éramos
ainda uma economia incipiente. Basta registrar que o forte da nossa economia era a
agricultura, e quase exclusivamente dependente do café. Aproximadamente 54% do
nosso PIB era gerado nesse setor. A indUstria participava com apenas 7%.
Tinhamos a maioria da populacdo na area rural. A cidade de Vitéria, por exemplo,
tinha 83 mil habitantes em 1960 e a Grande Vitdria, 200 mil. Podemos afirmar que
mudanc¢as mais profundas come¢am a ocorrer na segunda metade da década de
sessenta, principalmente em razédo da adoc¢ao de politicas consistentes de incentivos
a industrializag8o. Chega-se assim em 1970 com a industria respondendo por 17%
do PIB. Por outro lado, a agricultura cai drasticamente para 23%. Logicamente isso
tem muito a ver com a crise cafeeira que culminou com a erradicacdo de areas
plantadas. Todavia, a grande reviravolta estaria para acontecer mesmo na década
de setenta; década que coincide com um crescimento explosivo da economia
brasileira. E nesse momento que a economia capixaba passa se integrar & logica de
expansdo planejada da economia brasileira. Isso se da através dos chamados
grandes projetos, a comegar pela expansdo da CVRD, com o complexo de tubaréo,
seguido pela Aracruz, Samarco e CST. Portanto, podemos creditar esse segundo
salto a insercdo da economia capixaba na logica da economia brasileira. Nesse
aspecto o Espirito Santo deixa de ser economia agricola provinciana e passa a era
industrial, globalizada.
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Tabela 3- Espirito Santo: Composi¢éo do PIB - 1953-1998

Ano Agricultura Inddstria Com. Serv. Total
1953 54,7 7,34 37,96 100,00
1970 23,1 17,28 59,61 100,00
1980 11,02 34,44 54,54 100,00
1998 8,82 35,05 56,14 100,00

Fonte: NEP-UFES, IBGE/IPES

Poderia um desempenho téo significativo ser creditado a uma atuagéo consistente,
continua e focada numa politica de incentivos? N&o ha duvida de que 0s nossos
incentivos fiscais, e em especial 0 Fundo de Recuperacdo Econdémica do Espirito
Santo (FUNRES), representaram um papel importante na formagéo e consolidacao
de alguns arranjos produtivos locais importantes. Refiro-me a investimentos
incentivados nos segmentos da agroindistria, marmore e granito, turismo,
confec¢do, metalmecanico e mais recentemente no setor moveleiro. Assim também
podemos creditar ao Fundo de Desenvolvimento das Atividades Portuéarias
(FUNDAP) os investimentos estratégicos em infra-estrutura de operacéo — as EADI —
Entreposto Aduaneiro de Interior — e também investimentos em atividades
produtivas.

Ha uma percepgdo, no entanto, de que tanto a sustentabilidade, quanto a
capacidade de aceleracdo da economia estadual estdo assentadas nos grandes
complexos nucleados e forjados a partir dos grandes projetos — minero-siderurgico e
madeira e celulose — e de todo o aparato infra-estrutural e logistico que os cercam —
portos, ferrovias, aeroporto etc. Eles é que formam a “massa” de atragao e também
funcionam como elementos difusores de inovacdo através de efeitos diretos e
indiretos. Nao ha como dissociar, por exemplo, 0os avan¢os no setor madeireiro —
silvicultura, producado de artefatos de madeira e indUstria moveleira — do complexo
silvicola e industrial da Aracruz. O mesmo pode-se afirmar com relac@o aos setores
metalmecanico e de prestacdo de servicos industriais especializados, com forte
ligacdo com o complexo minero-siderurgico. Indo um pouco mais além, eu afirmaria
gue gracas a esses complexos nos tornamos menos vulneraveis as crises externas;
ou seja, mesmo em periodos de crise — que é o que estamos vivendo hoje — podem
ser mantidos os niveis de emprego e renda, pois o horizonte de céalculo destes vai
além do curto e do médio prazo.
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6. AS CONSEQUENCIAS DE UM PROCESSO DE CRESCIMENTO
RAPIDO: AS DESIGUALDADES REGIONAIS

6.1. Constatacéo

Normalmente mudancgas rapidas na economia acarretam também alteracdes na
distribuicdo espacial da riqueza produzida e na dinamica populacional. Dessa forma,
ao mesmo tempo em que a economia cresce, crescem também as desigualdades
entre as regides do estado. Ou seja, 0 crescimento passa a beneficiar mais algumas
regides privilegiadas do estado, dentre as quais a Grande Vitéria.

Isso, de certa forma, coloca em cheque os propésitos dos diversos governos e que
normalmente estéo inseridos nas estratégias e nos programas de desconcentracao e
descentralizagdo do desenvolvimento. No Espirito Santo, por exemplo, os discursos
oficiais sempre se pautaram pela necessidade de buscar um maior equilibrio na
distribuicdo dos beneficios do crescimento econdmico. Ou seja, a questdo da
desigualdade regional sempre foi posta enquanto foco dos planos e programas dos
governos. Inclusive, no ambito institucional, a prépria Fundag¢édo Jones dos Santos
Neves, hoje IPES, passou a trabalhar também a dimensdo regional do
planejamento.

Tais transformacgdes estruturais ocasionaram um rearranjo na estrutura produtiva
estadual do ponto de vista regional. A acelerada urbanizagéo, motivada, de um lado,
pela desestruturacdo da base agricola, seja por um processo de modernizacao
conservadora, seja pela crise que se abateu no campo, principalmente sobre o café,
e, por outro lado, pelo efeito atracdo do préprio processo de industrializagéo, fez
emergir os desequilibrios internos (inter-regionais), também chamados de
desigualdades regionais.

A ordem de grandeza dessas mudangas pode ser avaliada pela simples leitura de
diversos indicadores socioecondmicos, como populacdo, consumo de energia,
namero de veiculos, investimentos publicos e privados, desempenho espacial dos
diversos setores econémicos, geracédo de tributos (ICMS) e indicadores de qualidade
de vida, como mortalidade infantil, indice de indigéncia etc. Regides, por exemplo,
como a Macrorregido Sul do estado, que tem o municipio de Cachoeiro de
Itapemirim como seu nudcleo de maior importancia, vém passando por um processo
de retracdo econdmica e populacional e dos niveis de qualidade de vida, mais
intensamente que a Regido Norte do estado, mesmo levando-se em consideragéo
os efeitos da seca nesta Ultima.

Embora a renda per capita ndo seja o indicador mais apropriado para retratar as
desigualdades de crescimento no espaco, pode, no entanto, pela amplitude das
diferencas, chamar a atencéo sobre o fendmeno. E o que se quer demonstrar na
tabela a sequir.
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Tabela 4 - Espirito Santo — Vitoria
PIB per capita em US$ de 1998

Ano Vitéria E. Santo
1970 6.923 1.814
1980 14.726 4.101
1990 13.013 3.749
1996 15.790 4.354

Fonte: IPEA

A tabela seguinte apresenta a participacdo relativa de cada macrorregido na
producdo da riqueza estadual, no periodo que vai de 1970 a 1998. Observa-se que
a concentracdo maior do crescimento econdmico se da na regido macro
metropolitana, que congrega a Regido Metropolitana propriamente dita e a Regido
Serrana, sob sua influéncia. Assim, a Macrorregido Metropolitana que produzia 60%
da riqueza do estado em 1970, passa a produzir 73% em 1998. Em contrapartida,
perdem participacéo as Macrorregides Norte e Sul, e, com maior intensidade, a Sul.

Tabela 5 - Espirito Santo: PIB por Macrorregido - 1970-1998

Regides 1970 1975 1980 1985 1990 1998
Macro Sudene (Norte) 24,42% 22,21% 15,83% 17,79% 16,92%  14,59%
Macro Metropolitana 59,52% 62,60% 70,97% 68,13% 71,38%  73,95%
Macro Sul 16,06% 15,19% 13,19% 14,09% 11,70%  11,45%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

FONTE: Dados bésicos: IBGE IPES e IPEA

O movimento da populagdo também acompanha a dinAmica econdmica. Nesse
aspecto, a regido macro metropolitana tem sua populagéo relativa aumentada, ndo

acontecendo o mesmo com as demais regifes.

Tabela 6 - Espirito Santo: Populagéo

Discriminagéo 1960 1970 1980 1991 1996 2000
Cariacica 39.608 101.422 189.089 274.532 301.183  323.807
Guarapari 14.861 24.105 38.500 61.719 73.730 88.216
Serra 9.192 17.286 82.581 222.158 270.373  322.518
Viana 6.571 10.529 23.440 43.866 47.494 53.372
Vila Velha 55.589 123.742 203.406 265.586 297.430 344.935
Vitéria 83.351 133.019 207.747 258.777 265.874  291.889
Grande Vitoria 209.172 410.103 744763 1.126.638 1.258.080 1.424.737

Interior 1.209.176 1.189.230 1.278.577 1.473.985 1.544.627 1.668.434
continua
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Tabela 6 - Espirito Santo: Populacéo
concluséo

Discriminagao 1960 1970 1980 1991 1996 2000
Espirito Santo 1.418.348 1.599.333 2.023.340 2.600.623 2.802.707 3.093.171
Participagdo % GV/ES 14,75 25,64 36,81 43,36 44,89 46,06
Participacao interior (%) 85,25 74,36 63,19 56,68 55,11 53,94

Fonte: IBGE

E interessante observar que o movimento mais forte da populagdo em direcdo a
Grande Vitdria da-se ainda na década de sessenta, quando essa regido apresentou
um incremento da populagédo de 96%. Nessa década Vila Velha foi o municipio que
apresentou a maior taxa de crescimento de sua populagéo (123%).

O movimento ocorrido na década de sessenta tem a ver com a desestruturagdo da
agricultura capixaba, ou, mais precisamente, com a erradicacédo dos cafezais. Ja na
década de setenta, a motivacdo para continuidade do processo de concentracdo da
populacdo na Grande Vitéria estaria no processo de industrializacdo. Decorre dai o
fato de o Municipio de Serra apresentar um percentual altissimo de crescimento da
populacao: 378%.

Tabela 7 - Espirito Santo: Populac¢do: taxa de variagéo

Discriminacgédo 70/60 80/70 91/80 00/91
Cariacica 156% 86% 45% 18%
Guarapari 62% 60% 60% 43%
Serra 88% 378% 169% 45%
Viana 60% 123% 87% 22%
Vila Velha 123% 64% 31% 30%
Vitéria 60% 56% 25% 13%
Grande Vitéria 96% 82% 51% 26%
Interior -2% 8% 15% 13%
Espirito Santo 13% 27% 29% 19%

Fonte: Dados do IBGE

6.2. Busca de explicacdes

Embora sem a preocupacdo de se aprofundar em modelos explicativos para a
guestao das desigualdades regionais especificas do Espirito Santo, é importante
trazer a tona os distintos enfoques tedrico-explicativos disponiveis, pois podem
facilitar o reconhecimento e entendimento dos processos de desigualdade inter-
regional numa dimens&o mais geral.

Um melhor entendimento da problematica das desigualdades regionais ajuda
também avaliar o alcance das politicas de desenvolvimento locais. No caso do
Espirito Santo, por exemplo, apesar de o discurso politico pautar-se pela
interioriza¢do do crescimento, a realidade tem demonstrado o contrario.
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Segundo ROFMAN, podem ser distinguidas duas vertentes tedricas que intentam
explicar o fendmeno da desigualdade entre regibes. A primeira vertente é de
inspiracdo neocléssica e apresenta como explicacdo o isolamento de uma ou mais
regides. Infere-se dai que a solugcdo para a reducdo das disparidades entre regifes
ou paises estaria na abertura comercial e dos canais de comunicagdo. As
ramificagfes dessa concepcado tedrica podem ser identificadas, por exemplo, na
teoria neoclassica da igualacdo da remuneracdo dos fatores, no modelo de
aproveitamento dos recursos naturais no espago e também na teoria do dualismo
estrutural.

A segunda vertente, segundo ainda ROFMAN, busca as causas das desigualdades
regionais nas relacdes econdmicas e sociais produzidas entre as regides, cujos
desniveis de desenvolvimento tém sido forjados historicamente. Como ramificacdes
desta, podem ser classificadas a “teoria da causagao circular cumulativa e as
variadas interpreta¢fes da teoria do colonialismo interno.

O primeiro grupo de teorias tem como fundamento o principio de que a mobilidade
perfeita dos fatores de producéo entre paises e regides teria como conseqiiéncia a
igualacdo da remuneracao dos mesmos, eliminando-se assim as desigualdades. Em
sintese, a origem do intercAmbio entre regifes teria como explicagdo exatamente a
diferenciacdo na dotacéo de fatores entre regides. Essa concepgéo pode ser vista
como mais forte hoje que no passado, basta analisar as politicas que, a luz do
neoliberalismo, pregam a eliminacdo das barreiras inter paises e intrapaises. Nessa
visdo o problema do subdesenvolvimento somente seria resolvido com a eliminacéo
das barreiras a mobilidade dos fatores.

O extremo dessa linha teérica é apresentado por Hecksher*, que chega a admitir
gue uma mobilidade perfeita de fatores em escala mundial levaria a igualagéo dos
precos absolutos de fatores em todo o planeta. Esse raciocinio também poderia ser
transplantado a escala regional (regides de uma nagéo).

A conclusdo mais logica dessa corrente € de que as chamadas politicas regionais de
desenvolvimento, justamente aquelas que teriam como objetivo eliminar as
desigualdades, néo teriam sentido nenhum; muito pelo contrario, poderiam, isto sim,
intensifica-las.

Ja a segunda vertente reconhece a instancia histérica como uma determinante
fundamental dos processos de desigualdades. Como expressa Rofman, “ el sistema
capitalista estd compuesto de subsistemas nacionales com especificaciones y
formas propias de insercion en el sistema de orden superior” (HOFMAN, pag. 94).

Esse segundo grupo de teorias pode ser desdobrado em correntes relativamente
distintas, ou, para alguns, como profundamente distintas. A primeira admite que a
guestao da desigualdade é inerente ao modo de funcionamento da economia de
mercado, sem penetrar na discussdo do mesmo. Ou seja, ndo se discute se o
funcionamento do mercado implica relagdo de exploracdo; enfoque que é ressaltado

1 Esse enfoque foi originalmente enunciado para analisar os efeitos do comércio internacional na distribui¢do de

renda por habitante. Na verdade trata-se do chamado modelo Hecksher —Ohlin, economistas da chamada escola

sueca. A esséncia do modelo parte da constatacdo de aportes diferentes de recursos humanos e de capital entre os
diferentes paises.



71

pela segunda corrente. Esta, sim, expde claramente as relagdes entre exploradores
e explorados, nitidamente fundamentada na analise marxista.

Especificamente no Brasil, a Questdo Regional tem sido objeto de andlise sob
diferentes enfoques. Enquanto alguns buscaram analisar o processo de formacao
histérica das diversas regides do pais, inclusive o processo de integracdo do espacgo
nacional, a exemplo de Celso Furtado, Wilson Cano; outros enveredaram pelo
campo da intervengdo do Estado, na perspectiva de que, através de intervengdes
planejadas (planejamento regional), as desigualdades pudessem ser minimizadas ou
até eliminadas.

Nao ha duvidas de que, em especial a partir da década de noventa, a abertura da
economia brasileira associada ao processo de globalizacdo tem alterado os critérios
de escolha dos pontos de destino do fluxo de investimentos. Isso tem acarretado um
rearranjo espacial dos focos de atracéo, em que a tendéncia parece apontar para
uma intensificacdo das desigualdades inter e intra-regionais. Tudo indica, por
exemplo, que o Espirito Santo esta sendo diretamente afetado pelas mudancas de
“focos” ou de “eixos de desenvolvimento” no contexto recente da economia
brasileira, a0 mesmo tempo em que, internamente, ampliam-se as desigualdades
entre as macro e microrregides.

Parece crer que o fendmeno da abertura econdmica e a globalizacdo tendem a
redefinir as relagdes inter espagos; privilegiam alguns e repelem outros. E o0s
“repelidos” o sdo pela fragilidade das suas ligacdbes com as demais regides e
principalmente com o mundo. Isso pode explicar, por exemplo, o isolamento ou
enfraquecimento de determinadas regifes. No Espirito Santo, a Regido Sul poderia
se encaixar nessa situagao.

Sob a dtica espacial mais geral e considerando a configuragdo do espaco
econdmico brasileiro, a trajetéria de desenvolvimento passa por varias fases, que,
segundo Guimaraes (Guimaraes, 1997), podem ser assim classificadas:

a) A fase do isolamento relativo, fundado nos antigos complexos exportadores, cuja
existéncia chegou ao limiar do século XX. Para o Espirito Santo, essa fase teve
reduzidissimo significado.

b) A fase de articulagdo comercial, mas que também ensejou o surgimento e
consolidagcdo da industria brasileira, chegando até a década de sessenta. O
Espirito Santo inseriu-se apenas perifericamente, enquanto base primario-
exportadora, com o café e minério, este, apenas de passagem.

c) A fase de integracdo produtiva, na década de setenta e com maior intensidade
na década de oitenta. Nessa fase o Espirito Santo integra-se nacionalmente a
partir dos chamados grandes projetos.

Assim, diferenciacdo regional mais intensa tem seus fundamentos assentados mais
fortemente na fase do isolamento, quando toda a infra-estrutura e o esforco
econdbmico estdo concentrados nos complexos exportadores regionais. Num
segundo momento, ja na segunda fase, a fase de forma¢édo do mercado interno, as
diferenciacfes regionais se ajustam e se constroem a partir do nudcleo central
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integrador da economia nacional, o sudeste. Os mercados regionais se integram na
I6gica e a partir desse nucleo.

Segundo Guimarédes, o processo de desconcentracdo que ocorre de meados da
década de setenta e vai até a meados da década de oitenta, tem relacdo direta com
0 processo de integracdo produtiva. No entanto, a partir de meados de oitenta, por
fatores ligados a proépria crise econdmica e ao enfraquecimento do Estado — crises
fiscal e financeira — da-se inicio a uma nova fase, que pode ser caracterizada como
indefinida sob a 6tica da concentragdo e desconcentragdo espacial, caracterizada
por Guimardaes como nem de concentracdo nem de desconcentracao.

Agqui podemos inserir o Espirito Santo. Primeiro, na década de setenta, quando ele
se integra a economia brasileira, no bojo do Il PND. J4 na década de oitenta o
Espirito Santo ndo faz sendo continuar seguindo o impulso inercial da década
anterior.

Com relagao ao periodo chamado “indefinido” — década de oitenta —, dois autores se
apresentam, Diniz (1994), que estende o0 espac¢o nucleador da fase anterior — o
Sudeste — até o Centro-Sul; e Pacheco (1996), que trabalha com a perspectiva de
um processo de fragmentacdo econdmica do territério nacional, j& admitindo a
existéncia de subespagos com especializagBes especificas e sem muito atrelamento
com o nucleo dindmico central (Sdo Paulo), e mais “plugados” numa economia
globalizada.

Talvez o aspecto mais relevante dessas duas abordagens esteja na ruptura da forma
corrente de visualizar a questdo regional. Até entdo se ressaltava a escala
macrorregional do desenvolvimento, retratada nas tradicionais regides Nordeste,
Sudeste, Norte, Centro-Oeste e Sul; enquanto Diniz (Campolina Diniz) ressalta o
papel de setores chamados dindmicos, sobretudo aqueles que estdo na lideranga do
processo de reestruturacdo da economia em escala mundial. Para ele os fatores
competitivos sistémicos desempenham um papel fundamental nas decisdes de
localizagdo. Em sintese, a incorporagdo do que se chama novo paradigma tecno-
econdmico por parte do parque industrial brasileiro redefine e re-orienta a estrutura
produtiva sob o ponto de vista espacial.

Pacheco trabalha num enfoque mais projetivo dos efeitos decorrentes do processo
de globalizacdo e insercdo produtiva em escala mundial. A perspectiva de
segmentos dindmicos localizados operando em circuitos comerciais superiores,
sobretudo ligados ao comércio internacional, pode proporcionar um processo de
reconcentracdo espacial especializada. Nesse aspecto € possivel perceber uma
tendéncia de aumento da heterogeneidade dentro dos limites de regiéo.

A versao de Pacheco parece se aproximar mais de uma explicagao convincente para
a nossa realidade mais recente, sobretudo, na década de noventa. Com certeza ai
estaria a explicagdo para uma situagcéo de fragmentacdo do nosso espaco regional,
no Espirito Santo.
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7. UMA ANALISE DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO
NO ESPIRITO SANTO

7.1. A Questdo da desautonomia relativa dos poderes locais

Tudo indica que o processo de desenvolvimento recente tem apresentado mais
fortemente a sua caracteristica desarménica. A intensificacdo das desigualdades, o
processo desarménico do crescimento econdmico e a globalizacdo das relagdes
econdmicas tém feito surgir um outro fendmeno: a ruptura da governabilidade local.
Essa ruptura fez reduzir a autonomia dos poderes locais em implementar politicas
compensatoérias que pudessem dar conta do problema das desigualdades.

Assim se explicaria, no caso especifico do Espirito Santo, a ampliacdo das
desigualdades regionais, sobretudo tomando-se com ponto de analise a
Macrorregido Sul. Por outro lado, também cresceram as dificuldades dos governos
estaduais e municipais em lidar com fendmenos tao recentes e velozes em suas
dindmicas. Os tradicionais instrumentos de intervengdo estatal ja ndo funcionam
como no passado. Induzir o crescimento local tem se tornado, assim, um desafio.

Como na década de setenta, o processo de desenvolvimento com base nos grandes
projetos  pautou-se pela desautonomia relativa dos poderes locais; hoje, a
globalizacdo também reduz a capacidade dos governos de intervir sobre essa
mesma realidade.

7.2 O Planejamento do desenvolvimento no Espirito Santo

O planejamento ou o ndo-planejamento do desenvolvimento no Espirito Santo segue
a tonica geral observada em &ambito nacional. Mesmo nos momentos de
fortalecimento da fungéo planejamento, percebe-se que essa fung¢édo tem sido menos
acionada pelo lado de sua versdo de planejar, e mais pela énfase em politicas
setoriais fortes.

Podemos comecar pela ortodoxia do modelo cepalino de planificagdo, dominante na
década de sessenta. Aquela época buscava-se a legitimacdo politica do
planejamento. Apregoava-se a adogédo, pelos estados nacionais, de processos de
planificagdo como forma de romper a barreira do subdesenvolvimento periférico. E
bom lembrar que na burocracia estadual predominavam “cabegas” formadas dentro
da escola cepalina. Essa escola tinha como instituicAo promotora a Comissao
Econdmica para a América Latina (CEPAL), vinculada a ONU.

Ficou, no entanto, patente que havia limites para a idéia de planificagdo. Nao havia
uma compreenséo clara, por exemplo, do papel do Estado enquanto for¢a capaz de
ao mesmo tempo conceber um projeto de desenvolvimento e promover as devidas
intervencdes que levassem a obter éxitos. Ou seja, a convicgdo de que a
planificacdo pudesse promover mudangas estruturais profundas, sucumbiu.
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O que podemos chamar de planejamento enquanto funcdo dentro do aparelho do
Estado sofreu altos e baixos a partir da década de sessenta, sendo que as
experiéncias estaduais seguiram os movimentos em escala nacional.

No Espirito Santo, o planejamento foi inserido na estrutura administrativa do governo
do estado na década de setenta, ou, mais precisamente, no governo Elcio Alvares.
Antes, a comecar no governo do Dr. Cristiano, existia uma coordenagcdo de
planejamento, vinculada diretamente ao governador do estado, que atuava
preponderantemente na elabora¢do do orgcamento.

A necessidade de dispor de instrumentos mais eficazes de intervencdo que
pudessem promover o desenvolvimento econdmico do estado levou o governador
Cristiano Dias Lopes a criar mecanismos de incentivo e também suportes
institucionais. Assim, foram criados incentivos como o FUNRES e o FUNDAP, e
instituicbes como a Companhia de Desenvolvimento do Espirito Santo (CODES),
gue passou também a exercer fungdes de provedora de crédito, sucedida pelo
Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (BANDES), em 1969.

Mesmo com a criagdo da Secretaria de Planejamento e a institucionalizagdo do
Sistema Estadual de Planejamento — reprodugdo do sistema nacional —, em
verdade, nunca ocorreu de se dispor de um processo de planejamento na sua
dimensdo maior de formulacdo e conducdo de um projeto de desenvolvimento. De
um lado, a pouca autonomia do estado limitava o alcance das intervencfes
planejadas; de outro, os governos e as elites locais ndo conseguiram produzir um
verdadeiro projeto de desenvolvimento para o estado. Dessa forma as agbes de
planejamento se restringiam a esfera da gestdo dos recursos publicos, sobretudo,
dos recursos orgamentarios. Mesmo no auge do “planejamento”, na década de
setenta, e reforcado pela necessidade de dar resposta as transformacgdes estruturais
gue os Grandes Projetos estavam provocando, 0S governos ndo exercitaram uma
interlocugcdo maior nem com a populagédo nem com o setor privado.

Mas alguém poderia questionar, por exemplo, sobre o papel dos incentivos fiscais e
da principal instituicdo de fomento do desenvolvimento, o Bandes. Nao seriam eles
0s responsaveis pelo desenvolvimento da nossa economia, nesses ultimos trinta
anos? Sem duavida, os Bancos de Desenvolvimento, capitaneados pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), exerceram um papel
fundamental na consolidacdo do parque industrial brasileiro e se constituiram em
instrumentos eficazes para a implementacdo de planos setoriais e consolidacdo de
setores industriais estratégicos. Nao foi tdo diferente também o que ocorreu aqui no
Espirito Santo.

Hoje, gracas aos incentivos fiscais e crediticios — FUNDAP e FUNRES - e aos
financiamentos do Bandes, o Espirito Santo abriga em seu territério alguns arranjos
e setores produtivos importantes, como o do marmore e granito, de confec¢des, de
alimentos e agroinddstrias, do turismo, metalmecénica e moveleiro; e ainda o
aparelhamento das atividades de importacdo, através de investimentos nos
Entrepostos Aduaneiros de Interior (EADIs), que dao sustentacdo as operacdes do
sistema FUNDAP.
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Com certeza, o intrigante desse processo de crescimento e desenvolvimento da
economia estadual estd na incapacidade desses instrumentos de dar conta da
guestao das desigualdades. Isso revela de um lado a fragilidade do poder publico
em intervir no processo, de outro, a forca da logica privada das decisdes de
localizagdo. Mesmo com a criagcdo de beneficios adicionais para a localizagdo no
interior do estado, em especial, pelo Grupo de Recuperacdo Econémica do Espirito
Santo (GERES), que administra 0 FUNRES, ndo ocorreu henhuma modificacdo na
tendéncia de o crescimento se concentrar na Grande Vitoria.

7.3 Os desafios

O primeiro desafio a ser enfrentado esta na construcdo de um projeto de futuro para
o Espirito Santo, que possibilite dar respostas a desarmonia do crescimento
econdmico.

E esse projeto deverd atentar principalmente para:

o Um planejamento que seja entendido, acima de tudo, como um processo
politico e ndo se resuma apenas na elaboragédo de planos e projetos, mas na
construgdo de canais de comunicacgéo e de participagdo politica e de inser¢éo
social e econémica do cidadéo.

. Um desenvolvimento econdmico e social que leve ao aumento e
aprimoramento das potencialidades pessoais, através de melhores condi¢des
de educacéo, treinamento, salde, habitacdo, meio ambiente e alimentagéo.
Portanto, os frutos do desenvolvimento devem necessariamente se traduzidos
em melhoria das condi¢des de vida.

Para tanto, é necessario que se criem as condicbes endbgenas para o
desenvolvimento, respaldando-se no principio de que o desenvolvimento € um
processo que deve vir de dentro para fora, contando com a participagdo e
compartilhamento da populagao.

Torna-se fundamental a introducdo de inovag¢des sociais e organizacionais para a
solugéo dos graves problemas sociais tradicionais. E necessario que os governos
estadual e municipal se alinhem no propoésito de gerar formas inovadoras de
combate a miséria, a pobreza e a consequente marginalizagdo de um contingente
cada vez maior de excluidos. E fundamental que as politicas publicas déem conta
dos graves problemas sociais. Ndo bastaria, para tanto, apenas destinar recursos,
mas, sobretudo, encontrar formas criativas de solugéo.

Ainda, o Estado tem que retomar a sua posicdo de equilibrio fiscal. Portanto, é
necessario um ajuste fiscal que contemple critérios objetivos calcados em
prioridades, sobretudo pautados pelo apelo social das intervencdes do Estado.

Do ponto de vista dos incentivos fiscais e crediticios, deve-se avalia-los e orienta-los
sob a perspectiva de um desenvolvimento mais harménico, regionalmente
equilibrado, equitativo e voltado a geracdo de emprego e renda das populacfes mais
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carentes. Sob essa visdo devem ser repensados o FUNRES, o FUNDES e o
FUNDAP.

Por fim, deve-se trabalhar a concep¢édo de um Estado, de sua estrutura e da forma
de gestdo que dé suporte a um projeto de desenvolvimento sustentado. Ou seja,
deve-se repensar a estrutura do Estado a luz das novas demandas e necessidades
da populacao.
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O PAPEL DAS INSTITUICOES DE PESQUISA NA
SOCIEDADE DA INFORMACAO

Prof. Dr. Paulo Mello Garcias

8.1. A ASSOCIACAO NACIONAL DAS INSTITUICOES DE PLANEJAMENTO,
PESQUISA E ESTATISTICA (ANIPES)

A Anipes, como esta definido em seus estatutos, tem como finalidade congregar as
instituicbes brasileiras que trabalham com pesquisa, planejamento e estatistica. Os
objetivos basicos da instituicéo séao:

a)

b)

c)

d)

f)

representar os interesses das instituicdes filiadas junto a opinido publica, ao
governo, aos 6rgaos de classe, a instituicbes de ensino e pesquisa no Brasil e no
exterior, as representacdes diplométicas, aos organismos e as agéncias
internacionais, especialmente no que concerne a: pesquisa e formulacdo das
politicas sociais, econdbmicas e ambientais do pais; estabelecimento de objetivos
e padrdes de exceléncia para a pesquisa e estatisticas; incentivos para o
desenvolvimento da pesquisa nas institui¢cdes filiadas;

estabelecer um banco de dados sobre pesquisa em andamento e fontes de
recursos para as mesmas e divulga-lo junto as institui¢cdes filiadas e a sociedade
civil;

promover a cooperacdo e o intercAmbio entre as instituicbes filiadas,
especialmente no que concerne a aspectos metodol6gicos e de dados para a
investigacao cientifica;

promover a publicagcdo de livros, periédicos, revistas e artigos relacionados a
investigacao cientifica nas areas social, econdmica e ambiental ou areas afins;

promover e realizar congressos, seminarios, simpdsios e reunides de
interesse dos membros da Anipes;

realizar outras atividades em obediéncia a determinacdes especificas da
Assembléia Geral.

8.2. INSTITUICOES ASSOCIADAS DA ANIPES

Categoria de Membros Fundadores

Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social (Ipardes) -
Curitiba-PR

Fundacao Joao Pinheiro (FJP) - Belo Horizonte-MG

Centro de Informag¢Bes e Desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro
(Cide) - Rio de Janeiro-RJ

Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais (SEI) - Salvador-Bahia
Fundacgé&o de Economia e Estatistica (FEE) - Porto Alegre-RS
Superintendéncia de Estatistica e Informacdo da Secretaria de Planejamento
do Estado de Goias (Seplan) - Goiania-GO

Instituto de Desenvolvimento Econdmico e Meio Ambiente do Estado do Rio
Grande do Norte (Idema) - Natal-RN

Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Alagoas
(Seplandes) - Macei6-AL
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o Secretaria de Planejamento do Estado do Para (Seplan) - Belém-PA

Categoria de Membros Efetivos

o Instituto de Apoio a Pesquisa e ao Desenvolvimento Jones dos Santos Neves
(Ipes) - Vitbria-ES

. Instituto de Planejamento de Pernambuco (Condepe) - Recife-PE

o Fundacao Sistema Estadual de Anélise de Dados (Seade) - Sao Paulo-SP

. Instituto de Desenvolvimento Municipal e Estadual da Paraiba (Ideme) - Jodo
Pessoa-PB

o Secretaria de Estado do Planejamento e Coordenacdo Geral do Amapa —
Macapa-AM

Categoria de Membros Honorarios

o Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (Ipea) - Brasilia-DF

. Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) - Rio de
Janeiro-RJ

8.3. OS SISTEMAS DE INFORMACOES

Os sistemas de informagfes tém como objetivo instruir processos decisorios. A
informagdo estatistica, nesse aspecto, torna-se um insumo de fundamental
importancia para o processo de formulagcdo e monitoramento das politicas e
estratégias do Estado e das organizagoes.

Nas ultimas trés décadas, operou-se uma grande transformacédo na disponibilidade
de informacdes, passando-se da escassez para a superabundancia de dados e
informacbes. Em razdo disso, a separacdo das informagbes relevantes das
irrelevantes e a definicho de modelos de referenciais que orientem as escolhas
constituem tarefa dificil. Principalmente se pensarmos em informa¢éo dentro da
conotacdo proposta por Davis Gordan®*: “Informacdo é o resultado do
processamento de dados num formato que tem significado para o usuario receptivo
e que tem valor real ou potencial nas decisdes presentes ou prospectivas.”

Portanto, s6 tera carater de informagdo se contribuir para ampliar o nivel de
conhecimento de quem a recebe, para reduzir suas incertezas ou para
instrumentalizar as decisfes que se deva tomar.

Assim, o sistema de informacgfes deve processar dados em informacdes que sejam
Uteis.

Atributos:

a) estar disponivel quando for demandada a informacéo;

b) possuir custo limitado;

c) ser formatado segundo preferéncias e necessidades do decisor.

Em vista disso, existem muitos fatores condicionantes e determinantes na montagem
de um sistema de informacdes, entre 0s quais pode-se destacar:
a) reconhecimento de sua utilidade pelos usuérios;

2 Gordan, Davis. Management information systems: conceptual, foundations, struture and development.
Tokio : McGraw-Hill, 1974
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b) vontade politico-administrativa, no sentido de legitimar sua implantacdo e
operagao;
c) clara definicdo dos usuérios:
quem sao?
onde se localizam?
quais suas necessidades? (Ai estd um grande problema: os usuarios nao
definem com clareza, ou ndo sdo capazes de antecipar, suas necessidades.)

8.4. O PAPEL DAS INSTITUICOES REGIONAIS DE PESQUISA

Uma vez que as atividades de estatistica e de pesquisa sdo complementares, €
conveniente que estejam reunidas em uma Unica organizacdo. A conveniéncia esta
em facilitar e agilizar o desenvolvimento de estudos, pesquisas, analises e
avaliagbes econdmicas e sociais, com a proximidade dos técnicos dessas areas com
os técnicos responsaveis pelos trabalhos de estatistica. Como exemplo, no Estado
do Parana o Ipardes exercia inicialmente somente o trabalho de pesquisa,
incorporando mais tarde as fun¢gdes do Departamento Estadual de Estatistica (DEE).
Em alguns estados essas organizacBes exercem também a funcéo de treinamento.
Sédo exemplos a Fundagéo Jodo Pinheiro, em Minas Gerais, que possui uma Escola
de Governo, e o proprio Ipardes, que por um longo periodo foi responsavel pelo
treinamento no Parana. Atualmente, o Ipardes ainda desenvolve programas de
treinamento vinculados a projetos especificos em que, por exemplo, a implantagédo
de um determinado projeto pelo Estado requer o treinamento dos técnicos que irdo
executar o trabalho de campo bem como da comunidade beneficiada pelo projeto.

Entende-se como atividade de estatistica todo o trabalho de levantamento,
processamento, armazenamento e projecdo de dados e informagbes. O
levantamento, o processamento e a armazenagem abrangem normalmente dois
grandes grupos de dados, que séo as pesquisas de campo e os dados denominados
administrativos. No primeiro grupo estdo pesquisas como: Censo do IBGE, a maior
fonte de dados e informagBes do pais; Pesquisa Mensal de Emprego (PME),
desenvolvida pelo IBGE em parceria com algumas entidades regionais, como 0
Ipardes no Paran&; pesquisa de precos, como o indice Nacional de Precos (INPC)
do IBGE, o indice Geral de Precos (IGP) em suas vérias formas, calculado pela
Fundacdo Getulio Vargas, e muitos outros indices de precos publicados por
instituices como a Fipe-USP, Dieese, etc.; pesquisa de indicadores de atividade
econdmica, como os indices de producdo industrial ou de comércio publicados pelo
IBGE.

H& o grupo de dados administrativos, que sao produzidos dentro das préprias unidades
do Governo ou de empresas publicas ou privadas responsaveis por servigos publicos.
Como exemplos, estdo os levantamentos das diversas Secretarias dos estados e
municipios relativos a educacdo, salde, fazenda, transporte, transito, seguranca,
trabalho, ou a servicos pulblicos como energia elétrica, agua e saneamento,
telecomunicacdes, entre outros. Esses dados e informacgdes, quando adequadamente
processados e armazenados, sdo extremamente importantes para o0 processo de
pesquisa e planejamento.
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Ainda dentro do setor de estatistica, estdo os trabalhos de apoio a pesquisa, como
0os estudos para realizagdo de tarefas relacionadas a definicdo de amostra,
organizacdo de pesquisa de campo e apoio ao sistema de tabulagdo e
processamento de dados. Os profissionais de estatistica também sdo bastante
requisitados para realizar estimativa e projecdo de dados, como projecao
populacional dos estados e municipios, analise de tendéncias da atividade
econdbmica e elaboracdo de indicadores econémicos e sociais para o nivel de
desenvolvimento dos estados e municipios.

O setor de pesquisa, por seu turno, exerce uma atividade de apoio ao sistema de
planejamento e gestdo dos estados e municipios. Sob esse enfoque a pesquisa
subsidia o sistema de administragéo em trés fases:

. 1" fase - pré-planejamento: conhecimento sobre a realidade econémica e
social;
o 2 fase - monitoramento do planejamento: - conhecimento do andamento dos

programas e projetos e avaliagdo dos primeiros resultados dos efeitos dessas
intervencdes, o que implica a corre¢do de rumos indesejaveis do andamentos
dos trabalhos;

. 3" fase - po6s-execucdo do planejamento: é a fase final de avaliacdo da
eficiéncia e eficacia, ou seja, da avaliagdo quanto a adequada utilizacdo dos
recursos publicos para a execucdo do planejado (analise da eficiéncia) e da
avaliacao dos resultados em termos de melhoria das condigdes econémicas e
sociais da sociedade (andlise da eficacia).

E importante lembrar que as atividades das organizacbes estaduais e municipais
envolvem processos continuos e, também, processos intermitentes de planejamento
e gestdo. Nos processos continuos as trés grandes fases da administragao
apresentadas acima acontecem de forma permanente, estando muito préximas e
interligadas entre si. S8o exemplos as atividades permanentes do setor de
educacéo, salde, seguranca, fazenda, etc.

Os processos intermitentes de planejamento e gestdo estdo relacionados
principalmente a realizacdo de investimentos para a implantagdo e/ou execucéo de
determinados programas e projetos que, normalmente, resultam de fontes de
financiamento especificas, de organismos nacionais ou internacionais. Apresentam
como caracteristica especifica prazos para inicio e conclusdo. Como no caso
anterior, estes também passam pelas trés fases. Na maioria das vezes, é necessario
elaborar um projeto para obter os recursos junto aos organismos financiadores, os
guais exigem, durante a execuc¢do e na sua concluséo, os respectivos relatorios.

Esse conjunto de tarefas dos organismos regionais de pesquisa, aqui apresentadas
para serem executadas em separado pelas areas de estatistica e pesquisa, constitui,
sob este ponto de vista, suporte indispensavel para a administracdo da entidade
governo. Fornece o conhecimento e as informacdes para a definicdo politica dos
rumos da atividade governamental que permitam uma maior aproximacdo em
relacdo as necessidades e anseios da sociedade. Somente com o conhecimento da
realidade econdmica e social sustentada em dados e informagdes torna-se possivel
as entidades governamentais exercer as suas funcdes de forma mais eficiente e
eficaz.
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Além dessa atividade de suporte para a administracdo publica, as entidades de
pesquisa exercem um papel extremamente importante ao divulgarem o seu
conhecimento e informagdes para a sociedade. Por meio desse conhecimento, os
individuos e as entidades representativas, como o0 setor politico, as entidades de
classe, os sindicatos e a comunidade em geral, ampliam sua capacidade para avaliar,
discutir e participar com proposi¢cdes sobre a realidade que estéo vivendo. Além disso,
esse é um material extremamente Util para os estudos e pesquisas das universidades
e, também, para o setor empresarial, que precisa de informagdes para desenvolver os
seus planos e estratégias.

8.5. O DESENVOLVIMENTO DE TRABALHOS EM REDE

A atuacdo das instituicbes de pesquisa dentro de um sistema em rede, de forma a
compartilhar os seus respectivos bancos de dados e desenvolver pesquisas em
conjunto, oferece uma série de vantagens. Entre as principais estao:

o intercambio de informagfes e conhecimentos entre as entidades e equipes
técnicas;

o uniformizacdo de metodologia de pesquisa sobre determinados temas;

o fortalecimento institucional das entidades regionais de pesquisa;

. viabilizagdo de recursos mediante financiamento conjunto de projetos para
pesquisa;

Entre os trabalhos que estdo sendo desenvolvidos em rede pelas entidades
associadas da Anipes, destacam-se:
. Estimativa do PIB para os estados e os municipios

Este trabalho, que tem como finalidade padronizar a metodologia da estimativa do
PIB para os estados, vem sendo desenvolvido pelas entidades estaduais de
pesquisa e planejamento com a coordenacgdo metodolégica do IBGE.

N Estimativa do PIB para os municipios

Este trabalho visa padronizar a metodologia da estimativa do PIB para os
municipios, através da participacdo das entidades de pesquisa e planejamento dos
estados, com a coordenagdo metodoldgica do IBGE.

8.6. PROPOSTA DE ORGANIZACAO E APERFEICOAMENTO DA REDE IPEA

As equipes técnicas das entidades associadas a Anipes elaboraram uma analise do
funcionamento da denominada “primeira fase” do Programa Rede Ipea, financiada
com recursos do Banco Mundial.

O resultado dessa avaliacao indicou que a estrutura proposta no documento O que é
a Rede IPEA de Pesquisa, publicado pelo Ipea, atendia de maneira geral aos
objetivos e a formatagédo de uma Rede de Pesquisa.

No entanto, foram levantadas algumas questdes relativas a operacionalizacdo da
rede. De maneira geral, foi observada uma ruptura em alguns elos da rede e outros
nem chegaram a se concretizar.
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Da experiéncia e participacdo das entidades regionais de pesquisa na primeira fase,
foram destacadas algumas questdes que poderiam servir como subsidios a
retomada e ao fortalecimento da Rede Ipea:

houve avanco na constituicdo da rede de pesquisa para alguns projetos
especificos, mas ndo houve uma definicdo estratégica de temas de interesse
para as politicas publicas, em ambito nacional ou regional.

com relacdo a disponibilidade de estatisticas basicas, faltou uma maior
integragcdo entre o IBGE/Ipea e instituicdes estaduais de pesquisa, buscando
organizar um sistema de informagfes econdmicas, sociais e ambientais de
apoio as pesquisas;

faltou uma maior divulgacdo dos estudos realizados, que deveriam ser
publicados através de uma sintese nacional e publicacdes regionais (das
instituic6es que desenvolveram os estudos) e divulgados amplamente através
de semindrios nacionais e regionais, apresentacdes em congressos,
publicagédo de artigos em revistas especializadas, etc.;

a definicdo de areas tematicas ndo foi discutida previamente com as
instituicbes. Os temas apresentados foram definidos unilateralmente pelo
Ipea;

as metodologias das pesquisas foram desenvolvidas por consultores ou
técnicos do Ipea. Houve pequena participacdo das instituicbes na definicdo
metodoldgica;

algumas pesquisas ndo tiveram continuidade, como estava previsto
inicialmente. Nao houve explicacdo do motivo da paralisagédo.

A base de dados gerada pelas pesquisas ndo foi socializada entre as
instituicées.

Para o bom funcionamento da Rede de Pesquisa Ipea, considera-se necessario que
0s seus principios de participagéo, descentralizagdo, coordenacéo, adicionalidade e
cooperagdo sejam observados em todas as atividades desenvolvidas. Para tanto,
sugere-se como estrutura organizacional:

CONSELHO GESTOR

PESQUISA I PESQUISA I PESQUISA I

Conselho Gestor: constituido por representantes das instituicbes pertencentes a

rede,
L]

43

sob a presidéncia do Ipea:
definicdo das diretrizes gerais;
aprovacao dos planos de trabalho, com a definicdo dos temas de pesquisas
prioritarios;
avaliacao dos pedidos de adesdo a Rede.

2 Sugere-se que o Conselho Gestor seja composto por 11 conselheiros, sendo que a ANIPES participaria com 4
(quatro) dos seus associados.
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Camaras teméticas: deverdo ser constituidas por técnicos do Ipea e das instituicées

de pesquisa, especializadas nas respectivas areas tematicas. O coordenador de

cada camara tematica sera definido pelos seus membros.

Séo fungdes das camaras:

. definir as pesquisas prioritarias e de interesse comum das instituicdes
componentes da rede. As instituicdes de pesquisa apresentardo propostas de
pesquisas de interesse, em cada area tematica;

. elaborar o plano de trabalho de suas camaras, definindo projetos, instituicdes
executoras e prazos;

o elaborar termos de referéncia, ou definir consultores para a sua elaboragao;

N divulgar os projetos de pesquisa;

. organizar reunides técnicas para desenvolvimento de metodologias;

estabelecer gestdo junto as instituicbes produtoras de estatisticas para
disponibilizar informagbes necessarias para o0 desenvolvimento das
pesquisas; organizar e disponibilizar as informag¢des necessarias para o
desenvolvimento das pesquisas;

o a execucao dos projetos deve prever reunifes técnicas para a transferéncia
de conhecimento e treinamento das equipes regionais.

Sugestdes Operacionais:

o a organizacdo, a formatagdo e a operacionalizagcdo deverdo ser
regulamentadas por meio de regimento interno da Rede Ipea;
o o IBGE deveré participar como parceiro privilegiado da Rede, com a fungéo

de producéo, sistematizacdo e disponibilizacdo de informacdes estatisticas de
apoio as pesquisas;

o organizacdo de uma rede de comunicacdo entre as instituicbes, com o
objetivo de divulgar as informagfes das pesquisas desenvolvidas nas
camaras tematicas, repassar informagbes, metodologias, treinamento e
organizar grupos tematicos de discussao;

. os resultados das pesquisas e as orientagdes de politicas publicas devem ser
divulgados e debatidos junto a Anipes, ao Férum Estadual dos Secretarios de
Planejamento e Ministério de Planejamento.

8.7. CAMARAS TEMATICAS: uma visdo das equipes do IPARDES

A equipe de técnicos do Ipardes, por meio de um trabalho conjunto das diretorias de
pesquisa e estatistica, elaborou a proposta de temas para pesquisa em rede
apresentadas a seguir:

1. Estrutura e dinamismo da base produtiva

Esta camara tematica tem por objetivo estudar as transformacdes recentes da

estrutura e dindmica da base produtiva. Esta linha teméatica busca resposta para as

seguintes questoes:

. impactos na economia do conjunto de intensas transformacgfes tecnolégicas,
dos processos produtivos, da organizacao industrial, do mercado de trabalho,
do sistema financeiro, dos padrfes de financiamento;
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novas oportunidades (em termos de mercado e de acesso a tecnologias,
equipamentos e componentes do exterior) e desafios (novo paradigma de
competicdo internacional, com mudangas nos padrdes de competitividade e
estratégias empresariais), impostos pela abertura comercial e financeira ao
exterior e pelo Mercosul,

mudangas no padrdo de especializagdo produtiva provocadas pela
reestruturacdo da base produtiva e pela abertura comercial e financeira,
requisitos de infra-estrutura fisica e em termos de sistemas locais de inovagéo e
aprendizado tecnolégico necessario a ampliagdo da competitividade;
rebatimentos das transformacdes da estrutura industrial sobre o setor de
servi¢os e sua organizagao espacial,

direcdo geogréfica do comércio com os paises do Mercosul e com o resto do
mundo. Mudancas na pauta de exportacBes e importacGes definidas a partir
do novo padrédo de especializacao produtiva,;

mudancas tecnoldgicas e organizacionais da estrutura produtiva.

2. Dinamica e Desenvolvimento Espacial

O novo ciclo de investimentos do Estado define um padrédo de especializacdo e
concentracdo espacial das atividade produtivas. Esta camara tematica tem por
objetivo desenvolver estudos para conhecer o novo desenho espacial decorrente
dos novos arranjos produtivos e populacionais, enfocando as seguintes questdes:

rebatimentos espaciais da nova reconfiguracéo produtiva,

novos arranjos produtivos e suas especializagoes;

impactos das transformacdes produtivas no desenho e organizacdo das
aglomeragdes urbanas;

impactos ambientais das transformacdes produtivas recentes;

especificidades do desenvolvimento rural;

potencial de desenvolvimento de Sistemas Regionais de Inovagdes.

3. Desequilibrios Sociais

Esta camara tematica tem por objetivo estudar as novas questfes que vém sendo
colocadas pelas transformacdes recentes da estrutura e dindmica da base produtiva
e seus rebatimentos em termos sociais, enfocando as seguintes questdes:

dindmica demogréfica;

transformagbes na estrutura produtiva e seus reflexos nas relagbes
capital/trabalho, definindo novas relagées de emprego, informalidade ou
desemprego;

relagBes entre a tendéncia de concentracdo urbana, de desemprego e o
aumento da violéncia urbana;

rebatimentos das transformacgfes na estrutura produtiva nas desigualdades
sociais, raciais, de género, etc.;

violéncia urbana e seguranca publica.
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4, Reforma do Estado e Politicas Publicas

Esta cAmara tematica tem por objetivo tracar os grandes marcos de orientacdes de
politicas publicas, a partir de estudos referenciais sobre o papel do Estado na
redefinicdo de novos rumos da economia e sociedade, visando subsidiar um plano
de desenvolvimento socioecondmico e espacial. Entre as principais questdes
destacam-se:

desdobramentos estaduais da reforma fiscal, administrativa e previdenciéria;
possibilidades técnicas, financeiras e politicas da atuacao do Estado como
corretor das desigualdades regionais;

politicas sociais inovadoras diante das transformag¢des que vém ocorrendo na
sociedade;

previdéncia social,

avaliacao e monitoramento de politicas publicas;

margem fiscal e formas de possiveis financiamentos dos gastos publicos
associados as transformacdes econdmicas e sociais.
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9. AS INSTITUICOES DE PESQUISAE O
DESENVOLVIMENTO LOCAL

Guilherme Henrique Pereira*

No Brasil € quase lugar comum a presencga de ressalvas nos diversos relatérios,
projetos e diagnésticos quanto a eventuais necessidades de improvisacdo ou falhas
devidas a falta de estatisticas adequadas. Isso denota os problemas que incidem na
producdo, sistematizacdo, armazenagem e difusdo de informagdes econdmicas,
sociais e geogréaficas. Ndo cabe esperar que a solugdo desses problemas venha do
setor privado, uma vez que as informagdes sobre a sociedade e seu desempenho
devem ter o caracter de bem publico, seja porque sua coleta e tabulagdo devem
preservar a individualidade, seja porque devem estar disponiveis para todos os
usuarios. Assim, ganha relevancia a necessidade de incluir na agenda politica o
significado e a importancia das informacdes estatisticas como pré-condicdo para o
fortalecimento de institutos publicos de pesquisa que possam cumprir a funcao de
prover os agentes sociais das informacfes necessérias. A questdo fundamental
parece ser como divulgar para a sociedade os beneficios que podem ser auferidos
com a disponibilidade de informag8es atualizadas e de facil acesso.

No setor privado a tomada de decisdo sobre novos investimentos sera determinada
pela avaliagdo que os capitalistas fazem sobre o desempenho futuro da economia,
fixando o que Keynes definiu como “convengdo”. A existéncia e difusdo de
informacgfes neste campo tem fungéo clara e importancia fundamental. De fato, para
os planejadores do setor privado, a necessidade de obter informag¢des em geral é
reconhecida e isso pode ser percebido pela disposicdo em realizar desembolsos,
considerados muitas vezes como investimentos, para sua aquisicdo. Contudo, nao
se observa uma mobilizacdo para apoiar as instituicdes publicas de pesquisa ou uma
demanda suficiente para o amplo leque de estatisticas que sdo necessarias para
acompanhar o desempenho da sociedade nos seus mais diversos aspectos.

No campo da formulacdo das politicas governamentais de desenvolvimento e sociais
0 problema é mais complexo. Sugerimos, a guisa de sua compreensao, considerar
pelo menos duas instancias do processo de formulagdo. Na primeira, situaremos 0s
técnicos e pesquisadores de diversas instituicbes que estdo preocupados com o
monitoramento dos resultados dos investimentos publicos nas diversas areas,
produzindo diagndsticos e elaborando proposigdes. Na segunda instancia,
localizaremos os politicos que, afinal, sdo os responséaveis pela aprovacdo das
normas, leis e demais regulamentos indispensaveis a implementacdo dos
instrumentos das politicas governamentais propostas.

Na instancia politica de decisdo, a correlacédo de forcas e interesses presentes em
cada momento certamente sera determinante na definicdo do debate, que podera
exigir mais ou menos qualificacdo e justificativa das medidas propostas, portanto,
mais ou menos informacgdes. Nos periodos histéricos de maior hegemonia de um
determinado grupo de interesses, a aprovacdo de politicas demandara menor
aprofundamento do debate; apenas o discurso apologético é suficiente para a
implementacdo das politicas que lhe sdo favoraveis. Nos periodos histéricos de

maior equilibrio de forcas, amplia-se o debate. O empenho de cada grupo de
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interesse na construcao de justificativas leva a uma maior busca de conhecimento
da realidade de cada segmento. A funcdo planejamento no setor publico torna-se
indispensavel como mecanismo de articulagdo dos diversos segmentos na
construcdo dos consensos necessarios a viabilizacdo dos instrumentos de politicas.
Nesse ambiente, tende-se a valorizar mais as informacdes estatisticas.

No Brasil, enquanto prevaleceram o0s interesses agrario-exportadores, pouco se
falou em planejamento, em consequiéncia, também eram incipientes as instituicées
produtoras de estatisticas. Pode-se dizer que é a partir dos anos cinquenta, com a
maior diversificacdo dos grupos de interesses, com destaque para aqueles
relacionados a atividade industrial, que se verificam as primeiras tentativas de
organizar atividades de planejamento no setor publico. O plano de metas é um
exemplo ilustrativo. As estatisticas anteriores eram restritas, iam pouco além dos
aspectos demograficos. A contabilidade nacional come¢a a ser elaborada e
publicada nos anos cinguienta, apresentando informagdes a partir do ano de 1947.
Nesta época o0 sistema contava com o IBGE, com abrangéncia nacional; nos
Estados, com os Departamentos Estaduais de Estatistica, e fora do setor publico
destacava-se a Fundagdo Getulio Vargas. Assim, grosso modo, pode-se dizer que
as instituicdes de pesquisa e producéo de estatisticas no Brasil ainda sdo de criagdo
recente, com cerca de cinglienta anos de experiéncia.

Durante os anos sessenta, com a instalacéo do regime autoritério, assistimos a uma
reorganizacdo das instituicdes publicas e valorizagcdo da funcdo de planejamento,
sobretudo no governo federal. Consolida-se a partir de 1964 uma nova estrutura
institucional federal de execucdo da politica econémica, com énfase em um projeto
desenvolvimentista. Ao lado da concentragdo na esfera federal dos recursos
financeiros, amplia-se o conjunto de programas e agéncias, dotados de relativa
autonomia, para alocagdo desses recursos. Mais que colocar-se como modelo de
gestdo para 0os governos estaduais, esse movimento provocou também, no plano
dos estados, a organizacdo de empresas publicas e agéncias diversas, para facilitar
a articulagdo com as congéneres federais, ampliando a possibilidade de inclusdo da
respectiva area nos programas que seriam executados e, principalmente, de
captacdo dos recursos concentrados na o6rbita da Unido e que fluiiam em grande
medida via as diversas agéncias e empresas publicas.

Assim, observa-se o fortalecimento ou a constituicdo de instituicdes especificas para
os principais instrumentos federais de intervencgéo, as quais se seguem similares sob
a égide dos governos estaduais — BNDES e Bancos Estaduais de Desenvolvimento,
Portobras e companhias estaduais de docas, Telebras e as “Teles”, Embrapa e suas
correspondentes estaduais, BNH e as COHABs, Embratur e as empresas estaduais
de turismo, etc. Esse modelo, aparentemente, reconhecia a importancia da
instituicdo local para planejamento e, por esta razdo, buscava estabelecer um
esquema de coordenacdo. Os PNDs nos anos setenta referiam-se a existéncia de
um sistema nacional de planejamento. Entretanto, o que se verificava era o
enquadramento das instituicdes locais as normas definidas no plano nacional e a
necessidade de elaboracdo de programas e projetos compativeis com o
planejamento do governo federal, para viabilizar a capta¢do dos recursos financeiros
centralizados nessa esfera; uma subordinagdo paulatina das agbes locais aos
programas nacionais de desenvolvimento. Além disso, ndo pode ser esquecida a
vertente autoritaria do modelo politico em que os governadores e, as vezes, até
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mesmo secretarios — 0s mais importantes —, eram indicados pelo governo federal,
completando as condigBes para a coordenacdo centralizada do planejamento e
execucao do projeto de desenvolvimento do periodo militar.

Neste modelo de planejamento e execugdo centralizados, foram valorizadas as
instituicOes setoriais encarregadas da gestdo dos programas e projetos. No que diz
respeito as informacdes estatisticas, a preocupacao estava centralizada naquelas de
natureza macro — o IBGE assume a elaboracdo das contas nacionais, antes feitas
pela FGV, e outras pesquisas de ambito nacional; em paralelo o Ipea também foi
fortalecido, destacando-se na producdo de diversos estudos setoriais. De qualquer
modo, o modelo centralizado de planejamento néo privilegiou a estruturacdo de um
sistema nacional de producao de informacdes estatisticas.

Os anos oitenta e noventa foram conturbados. Foi o periodo de fatos como a
transicdo do modelo politico, a centralizacdo da politica econdmica nas questdes
relacionadas a divida externa e a inflagdo, a reestruturacdo dos setores publico e
privado. Enfim, um conjunto de profundas mudancas que resultaram no completo
esquecimento, no setor publico, da fungdo de planejamento.

A transicdo politica, dentre outros resultados, legou-nos a Constituicdo de 1988 e
com ela uma maior descentralizagdo de recursos financeiros para as esferas
subnacionais de governo. A reducdo da acdo governamental a politica
macroecondmica restringiu as politicas de desenvolvimento e as atividades de
planejamento. A gestdo da divida fragiliza as finangcas publicas, praticamente
eliminando a capacidade de investimento da Unido. A reestruturacdo do setor
publico, amplamente apoiada nos principios liberais, nega a importancia da
participacdo do Estado como elemento articulador e indutor dos investimentos. Este
conjunto de movimentos, paulatinamente, estabelece um novo ambiente, no qual
torna-se inteiramente obsoleto o chamado “sistema de planejamento nacional”, que,
também gradualmente, vai sendo desmontado. As instituicbes de pesquisa e
estatistica nos estados perderam prestigio e, em muitos deles, foram alvos de
propostas de extingao.

Passado o tumulto das duas Ultimas décadas, cabe especular sobre o cenario atual
e as perspectivas de seus desdobramentos. As reflexdes que seguem sdo muito
mais proposi¢des para abrir o debate do que convicgdes.

No plano teérico mesmo os liberais de pura linhagem reconhecem a insuficiéncia
das forcas de mercado na organizacdo da atividade econdmica. Por esta razéo
falam em falhas de mercado, que requerem algum grau de intervengdo externa para
serem corrigidas.

As mudancas na economia mundial, que levaram a uma ampla concentracdo da
producdo nas grandes corporagdes que se fazem presentes em muitos paises, isto
€, com interesses que se manifestam no plano global, demandando redugdo das
fronteiras nacionais como forma de facilitar suas estratégias e unificar o mercado
global, certamente propdem uma nova realidade, também para o tema que esta em
pauta. Ainda que possa parecer contraditorio, as possibilidades de intervencao dos
governos nacionais com vistas a estimular o crescimento se ampliam no campo dos
pequenos e médios negdécios. Os muitos estudos sobre regifes que apresentaram
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crescimento baseado em aglomeragdes de pequenos e médios negécios, bem como
as tentativas que ja se verificam de reproduzir tais experiéncias em outros paises,
ilustram bem esta afirmativa.

Em paralelo a estas mudancas, também cabe citar a crescente preocupagédo com a
guestdo ambiental, caminhando para 0 consenso de que os estimulos ao
desenvolvimento econdmico s6 fazem sentido se incorporarem a dimensao da
sustentabilidade.

A proposta de levar em conta os pequenos e médios negécios como importantes
para os programas de crescimento, bem como a dimens&o da sustentabilidade,
fundamenta uma nova linha de politicas governamentais, que esta resumida na
expressdo desenvolvimento local sustentavel.

Ainda que ja bastante mencionado, vale a pena relembrar e juntar ao conjunto de
pressupostos que se estd esbocando o fato de que a mudanca de paradigma
tecnolégico trouxe consigo um aumento espetacular da velocidade de introdugéo de
inovagcbes em todos os campos, incluindo o institucional. O conhecimento da
realidade em que atuardo as organizacdes publicas e privadas ganha relevancia e,
certamente, valorizard a obtencé&o de informacdes.

O desenvolvimento local sustentavel sugere uma sistematica de planejamento
distinta. Antes a definicao de objetivos de ambito nacional, dos quais séo derivadas
as ac0es da politica de desenvolvimento, cabendo aos agentes regionais e locais se
ajustarem, sob pena de permanecerem excluidos. Este € o chamado “planejamento
de cima para baixo” e bem caracterizado na experiéncia brasileira do “plano de
metas” e dos “PNDs”. O que se desenha agora passa pela mobilizagdo das
pequenas comunidades, que devem definir seus objetivos e demandas necessérias
a expanséo da renda e do emprego no plano local. Desse planejamento “de baixo
para cima” devem derivar os instrumentos de politicas governamentais
adequadamente flexiveis para atender as distintas realidades. Os governos
subnacionais sdo, nesta proposta, instancias com maior relevancia na
implementacdo, justamente pelo fato de que a maior proximidade permite uma
melhor apreensdo do problematica local. A consolidacdo das demandas locais
certamente indicara as questdes de ordem regional e nacional que deverdo ser
objeto de planejamento e acdo das politicas que serdo implementadas por instancias
com abrangéncias regional e nacional.

Nessa vertente da sistematica de planejamento as instituicGes de pesquisa devem
desempenhar a funcdo de prover a sociedade também de informacfes sobre a
realidade das pequenas comunidades, permitindo-lhes o melhor conhecimento
possivel de suas realidades e potencialidades. Este é o desafio proposto para as
instituicGes de pesquisas neste inicio de século.

Para concluir estes comentérios, cabe resumir a principal mensagem. Ao que tudo
indica, as mudancas recentes na economia e na sociedade tendem a inaugurar uma
nova forma de governanga, tanto no setor publico quanto no setor privado, na qual a
guestado da articulagdo dos muitos atores nos diversos segmentos da sociedade tem
lugar central. A participacdo dos atores para ser efetiva e eficiente pressupde a
disponibilidade de informag8es sobre a realidade nacional e, principalmente, local.
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Portanto, a producao e sua difuséo de forma democratica devem ser valorizadas. As
instituicbes de pesquisa de ambito estadual certamente tém grande
responsabilidade e potencial para desempenhar esta fungdo, requisitos que séo
dados pela proximidade e conhecimento da realidade em que atuam.

Alguns avangos recentes na institucionalidade brasileira oferecem pequenos sinais
positivos na direcdo sugerida. Sobre este aspecto, destacamos 0s seguintes
acontecimentos:

1. ainstalagdo da Associacdo Nacional das Instituicbes de Pesquisa (Anipes), que
esta buscando desenvolver um espaco préprio de trocas de experiéncias e, ao
mesmo tempo, um férum de articulagdo entre elas com vistas a valorizagdo na
agenda politica da missdo de que sao portadoras;

2. o programa do Ipea, que objetiva a formacdo de redes de pesquisas com a
participacdo das instituicées estaduais;

3. o esfor¢o mais recente que o IBGE vem desenvolvendo no sentido de melhorar e
ampliar as informac@es referentes aos planos estadual e municipal. Talvez o melhor
exemplo, neste caso, seja a rede formada para a elaboracdo da contabilidade
regional.

* Economista e Diretor Presidente do
Instituto de Apoio a Pesquisa ao Desenvolvimento “Jones dos Santos Neves”
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10. Instituto de Apoio a Pesquisa e ao Desenvolvimento
Jones dos Santos Neves (IPES)

Marta Zorzal e Silva

10.1. INTRODUCAO

Vérios poderiam ser os caminhos de abordagem acerca da contribuicdo do Instituto
de Apoio & Pesquisa e ao Desenvolvimento Jones dos Santos Neves para a
sociedade capixaba. Poderiamos, por exemplo, enfoca-la pelo angulo da producao
de conhecimentos sobre os processos de mudangas econdmicas e sociais ocorridos
nas Ultimas décadas e seus rebatimentos sobre os espacos urbanos e regionais do
Espirito Santo. Avangando nessa perspectiva, destacar os estudos e projetos mais
relevantes produzidos pelo 6rgdo, evidenciando a importancia fundamental destes
para a formulagdo de politicas publicas, seja para o ambito do estado como dos
municipios. Entre esses estudos, caberia chamar atengdo para aqueles que
subsidiaram a formulagéo da politica urbana dos municipios da Grande Vitéria, em
especial, do municipio de Vitéria, tanto no que concerne a regulagédo do uso do solo
urbano quanto a definicdo do sistema de transportes urbanos, entre tantos outros,
para ficar apenas em dois exemplos.

Outra vertente poderia ser a que, de uma perspectiva histérica, resgataria na
trajetoria do desenvolvimento institucional do Espirito Santo os precursores que
alicercaram e disseminaram a idéia da necessidade de estudos mais refinados para
orientar a acdo governamental, elegendo as atividades de pesquisa e planejamento
como elementos essenciais ao cumprimento das fungdes estratégicas do estado.
Por esse caminho, certamente, encontrariamos o ex-governador Jones dos Santos
Neves, que esteve a frente dos destinos do Espirito Santo no limiar dos anos 50.
Como sabemos, toda acao estratégica desse governante fundou-se na convic¢éo de
gue o desenvolvimento estadual passava pela redefinicdo da base econdmica
cafeeira do estado por meio de sua insercdo nos rumos da ordem industrial
moderna, que, naquele momento, ja avancava a largos passos nos demais estados
do Sudeste, sobretudo, em S&o Paulo e no Rio de Janeiro. Os mecanismos
indispenséaveis para atingir tal meta seriam, de acordo com Jones, "...0 abandono
das férmulas roménticas de uma direcdo sem objetivos nem bussola, pelo roteiro
seguro da planificacdo realista"**. Tal determinacdo daria origem ao Plano de
Valorizagcdo Econémica do Estado, o qual introduziu no debate politico, ainda muito
elitizado, a idéia de que o aparelho de Estado necessitava de pessoal qualificado
"capaz de pensar antes de agir", o que significava, do ponto de vista estratégico, a
estruturacdo de mecanismos de planejamento capazes de definir "objetivos
impresgndiveis a conquista da emancipagdo econdmica e social do Espirito
Santo"™.

Também poderia enveredar pela analise do processo de modernizagdo acelerada da
economia estadual, apds os anos 70, cujo efeito na esfera publica foi a crescente

¢ ESPIRITO SANTO (Estado). Governador (1951-1954: Santos Neves). Jones dos Santos Neves a servigo do Espirito Santo.
(Discursos). Vitéria: Imprensa Oficial, [1957?], p. 281-91.
“% 1dem, Ibidem.
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expansdo, ou melhor, explosdo da agenda de demandas, tanto no que concerne a
infra-estrutura urbana e institucional como a producéo de servigos sociais basicos.
Como sabemos, a magnitude das mudancas induzidas na esfera econdmica foi
acompanhada por intensa redefinicdo dos 6rgdos governamentais, 0s quais, sob a
égide centralizadora do Estado burocratico autoritario, reproduziria, no plano
estadual, as estruturas criadas no poder central.

Dessa perspectiva, valeria a pena enfatizar a criagcdo da Fundacdo Jones dos
Santos Neves, em 1975, buscando identificar as conexdes estabelecidas a partir
dessa instituicdo entre as relagGes publico/privado e ressaltar o papel regulador e,
ao mesmo tempo, produtor de um pensamento critico sobre as transformacdes em
curso que ela teria cumprido naquela conjuntura critica. Estendendo o horizonte
histérico, poderiamos acompanhar pari passu a trajetoéria da Fundacdo Jones dos
Santos Neves, depois Instituto Jones dos Santos Neves e atualmente Instituto de
Apoio a Pesquisa e ao Desenvolvimento Jones dos Santos Neves, destacando seus
feitos e também as muitas vicissitudes pelas quais o érgdo passou nestes 25 anos
de existéncia. Creio mesmo que, para muitos, esta seria uma das abordagens
esperada para o tema de minha palestra.

No entanto, qualquer desses caminhos fatalmente conduziriam o debate ao relato
das ac¢bes de pesquisa e planejamento desenvolvidas, qualquer que seja o0 ponto de
partida (anos 50 ou 70), e de seus possiveis impactos em termos da indugdo dos
processos de mudanca. O saldo do extenso rol de atividades, umas bem sucedidas,
outras nem tanto, em termos de contribui¢cdes para o desenvolvimento local/regional,
seria de dificil mensuragéo. Isso, principalmente, tendo em vista as muitas variaveis
intervenientes que compfem a equagdo que vincula crescimento econ6mico a
desenvolvimento social e politico, cujos elos séo aqui entendidos como melhorias
substantivas das condi¢Bes de vida e de cidadania da populagao.

Por outro lado, uma andlise voltada apenas para o resgate do espectro de atividades
realizadas e sua relevancia para a sociedade capixaba pouco avancaria em termos
de contribui¢cdes substantivas para uma instituicdo que, a meu ver, tem por misséo
precipua refletir sobre os desafios do tempo presente visando indicar alternativas
consistentes para o futuro.

Olhando por este viés, considerei que seria mais produtivo conduzir a reflexdo numa
perspectiva mais tedrico-analitica no sentido de focalizar, a partir da transi¢éo para o
regime democratico e subseqiiente processo de reforma do Estado brasileiro, as
mudanc¢as, ndo das técnicas, mas dos padrdes de interacdo, ocorridas nas
atividades de pesquisa e planejamento governamental. Desse angulo, é importante
frisar o papel distinto dessas atividades nos diferentes regimes econémicos e
politicos que cobrem os 25 anos da trajetéria do Instituto, o que explica por outro
lado os desafios impostos a sua sobrevivéncia.

10.2. AGAO ESTRATEGICA DO ESTADO VERSUS DESENVOLVIMENTO
CAPITALISTA

Um adequado entendimento das relagbes entre pesquisa, planejamento e
desenvolvimento no ambito das acbes do Estado implica delinear, ainda que
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brevemente, os principais tracos da relacdo Estado/sociedade no periodo estudado.
No caso sob enfoque, cuja énfase recai sobre as acdes implementadas pelo IPES,
no curso do processo de modernizagdo ocorrido no ES, principalmente, a partir de
64, tal percurso demarca a presenca de dois subperiodos distintos. Estes
caracterizam-se por padrdes de relacdes Estado/sociedade cuja institucionalidade &
marcada, de um lado, pelo regime burocratico-autoritario que caracterizou a fase
dominada pelo paradigma desenvolvimentista e, de outro, pelo retorno a
normatividade democratica num contexto de intensas mudancas econdmicas e
socioculturais impulsionadas pelas tendéncias contemporéneas dos processos de
globalizacao.

Desse prisma, cabe lembrar que as formas distintas de desenvolvimento do
capitalismo, quer nos paises centrais quer nos paises periféricos, marcaram
diferentes formatos de institucionalizagdo da tensdo sempre presente na relagédo
Estado/sociedade, caracterizando tipos especificos de aparatos de Estado e de
regimes politicos. Como fundamento dos diferentes formatos estdo as solucbes
encontradas em cada estagio da expansao capitalista para regular e intermediar as
tens@es e conflitos verificados nos diferentes paises.

No plano tedrico, a analise desses diferentes processos ensejou a construgcdo de
perspectivas distintas, visando apreender as especificidades da forma de Estado e
seu respectivo papel nas diversas vias de desenvolvimento. A énfase ora no
mercado ora no Estado como principio determinante da relagdo produziu como
resultante teorias de cortes distintos, as quais vém marcando o debate politico
ideoldgico ao longo do tempo. Estas podem ser agrupadas nas vertentes que
caracterizam o ideario liberal e neoliberal, de um lado, e aquelas que caracterizam a
vertente estatista e neo-estatista, de outro; nesta Ultima, destaca-se a modalidade
denominada Estado desenvolvimentista.

Sem aprofundar os termos dessas teorias e suas implicacdes para o processo de
mudancga politica e modernizagdo econémica, ocorrido nos mais diversos paises que
seguiram o rumo da industrializacdo,*® é importante frisar que a modalidade
desenvolvimentista tem sido associada a Estados em que a expansédo do sistema
capitalista se verificou de forma tardia — Franga, Alemanha, Italia e Japdo — e aos
considerados retardatarios, tais como os paises da América Latina e do Sudeste
Asiético, em relacdo aos paises considerados originarios: Inglaterra e Estados
Unidos. Com a intencdo de mostrar as possiveis conexfes entre sistemas
econdmicos e sistemas politicos, SCHNEIDER (1999) analisou a maioria dos
sistemas econdmicos e politicos mais estaveis do século XX. Demonstrou dessa
forma que, embora a maioria dos Estados dos paises de desenvolvimento capitalista
tardio ou retardatério se localize na categoria de regimes autoritarios, sobressaindo
casos como a Alemanha nazista e a Italia fascista, h4 também casos como o da
Franca e do Japdo (p6s-guerra), caracterizados por regimes democraticos, que
assumiram a forma desenvolvimentista.

“6 Existe uma ampla literatura que trata este tema. Ver, entre outros, Gershenkron, Alexander. Atraso Econémico e
industrializacion. Barcelona, Ariel, 1970; Hirschman, Albert O. A mudanca para o autoritarismo na América Latina e a busca
de seus determinantes econdmicos. In: Collier, David (Org.). O Novo Autoritarismo na América Latina, Rio de Janeiro : Paz
e Terra, 1982. Woo-Cumings (ed.) The developmental State. Ithaca: Cornell University Press, 1999.
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Em esséncia, 0 que a literatura destaca em relacao aos paises de desenvolvimento
capitalista tardio é que, se do ponto de vista do regime politico pode ser encontrada
uma diversidade de situagdes distintas, do ponto de vista da relacdo
Estado/mercado, h4 uma relativa semelhanca entre eles, na medida em que na
maioria desses paises os Estados assumiram papel de destaque na construcao da
ordem industrial moderna. O eixo da argumentagéo esta centrado na avaliagdo do
grau de contribuicdo que tiveram as atividades de pesquisa e planejamento, como
base a intervencdo direta do Estado na economia, para que os referidos paises
obtivessem extraordinario desempenho econdmico. Desse angulo mostra que tais
Estados nacionais "ndo s6 nao foram omissos, como assumiram, em parceria com
0s grupos industriais emergentes, responsabilidades crescentes de direcdo e
coordenacgdo das estratégias de desenvolvimento entdo desencadeadas" (DINIZ,
2000, p. 9).

Outro aspecto destacado pela literatura € que nos paises da América Latina, apesar
do amplo debate em torno do paradigma desenvolvimentista, ndo se chegou a
produzir uma coerente sistematizacéo tedrica em torno dos limites e fungdes do
Estado nesses paises. Aqui predominou muito mais uma ideologia
desenvolvimentista em que era preconizada a necessidade da industrializacdo e da
intervencdo do Estado para promové-la, do que uma teorizacdo sobre o papel do
Estado e de suas relagbes com a economia e com a politica. Mas isso nao significa
gue os efeitos das agbes orientadas pelo desenvolvimentismo ndo tenham se
tornado pertinentes e constituido uma modalidade de relacdo Estado/sociedade
moldada por pelo menos trés pressupostos basicos orientadores da acéo estratégica
estatal.

Estes pressupostos consistiam, especialmente no Brasil, nas seguintes concepgdes:
a) a idéia de que a industrializacdo, per si, conduziria 0 pais a um estagio de
desenvolvimento em que seriam superados os problemas de desigualdades tanto
sociais quanto regionais;

b) a visdo de que a acéo do Estado se faria pautada em critérios de racionalidade
técnica, o que conferia ao Estado um consideravel grau de autonomia em relagéo
aos diferentes interesses e valores dos distintos grupos e classes sociais;

c) a forte crenca de que por meio das técnicas e conhecimentos produzidos pela
ciéncia econdmica se poderia reconhecer os problemas do desenvolvimento e os
meios pelos quais se poderia chegar a ele através dos sistemas de planejamento e
intervencdo governamental (SILVA, 2000, p. 79).

A legitimidade dessa modalidade de agdo estatal foi construida a partir das teorias
do desenvolvimento. Estas, produzidas sobretudo no pods-guerra, sistematizaram a
idéia de que os aparatos de Estado podiam ser usados para promover o0
desenvolvimento capitalista nos paises periféricos. “O principal encargo do Estado
era acelerar a industrializagdo, mas também se esperava que desempenhasse um
papel na modernizagdo da agricultura e no fornecimento de infra-estrutura
necessaria a urbanizagao” (EVANS, 1993, p. 107).

Embora a trajet6ria de cada um dos paises que seguiram essa modalidade de agéo
contenha especificidades que os singularizam perante os demais, pode-se afirmar
gue a dimensdo econOmica dos processos sociais, expressa na premissa do
desenvolvimento industrial, assumiu status predominante na capacidade estratégica
dos Estados e dos governos para administrar o exercicio politico — de conflito e de
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cooperagdo — no interior das diversas sociedades e nas suas relagdes com o
sistema internacional (ALVEAL CONTRERAS, 1994).

Em que pese o fato de o periodo pods-guerra ter sido marcado, em termos do
desenvolvimento capitalista, em geral, pela hegemonia do consenso estatista, o que
produziu, além de muitas variantes empiricas, quer nos paises desenvolvidos quer
nos paises em desenvolvimento, uma ativa e crescente intervengdo do Estado na
economia, tal quadro ideologico e intelectual reforcou os fundamentos
intervencionistas da estratégia desenvolvimentista tanto nos paises da América
Latina como nos do Leste Asiatico. Assim, apesar das diferengas entre estes paises
(asiaticos e latinos), o traco comum que permite considera-los enquanto
pertencentes a uma mesma categoria analitica estd no carater intervencionista da
relacéo Estado/mercado.

Todavia, no contexto da superposicdo das crises externas e internas, dos anos 70 e
80, tais fundamentos ideoldgicos foram colocados em xeque, assim como a
modalidade de intervencdo estatal que viabilizou a expansdo do capitalismo no
Brasil e demais paises retardatarios. Nesse movimento, o0 paradigma
desenvolvimentista, fundado no suposto papel estratégico do Estado como indutor
da transformagédo socioeconémica, foi considerado anacr6nico; ao mesmo tempo em
gue os termos intervengdo e regulacdo estatal assumiram conotac¢des distintas no
debate, na medida em que expressam sentidos que os remetem a teorizagbes que
postulam papéis diametralmente opostos para a agéo estatal. A nocao de regulacédo
assumiu conotagdo positiva, associada a idéia de Estado regulador, enquanto
intervencdo, associada a idéia de Welfare State e de Estado desenvolvimentista,
passou a expressar o inverso.

Assim é que, no referido contexto de crises e transformacdes, configurou-se, no
Brasil, um periodo em que tanto o pacto caracteristico do Estado desenvolvimentista
como o regime politico burocratico autoritério entraram em crise. Em outros termos
significa dizer que a crise do regime politico foi sobreposta a crise da forma de
Estado vigente desde os anos 30 e que ambas se explicitaram de forma aguda, nos
anos 80, sob os efeitos das crises externas. Expressou, nesse processo, O
esgotamento simultaneo do modelo de desenvolvimento econdmico, ancorado na
estratégia de industrializacdo por meio da substituicdo de importagdes, crise do
modo de regulagéo estatal e do pacto de dominacdo que lhe dava sustentacdo, ao
mesmo tempo em que ocorria a transicdo do regime autoritario para o democratico.*’

10.3. PESQUISA E PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL: CRISES E
MUDANCAS DE PARADIGMAS

No debate que se instaurou a partir da crise do Estado brasileiro e 0o subsequente
processo de sua reforma, desencadeado no limiar dos anos 90, um dos aspectos

“"Ha uma ampla e diversificada literatura sobre transico politica, planos de estabilizago e dificuldades de implementagéo,
bem como analises que destacam o aprendizado ao longo do tempo. Vale ressaltar que, entre 1985 (instauragéo da Nova
Republica) e 1992, oito programas de estabilizagdo foram executados e fracassaram em seus objetivos basicos de conter a
inflacdo, o que ampliou o leque de problemas néo resolvidos, a0 mesmo tempo em que desgastou a credibilidade das
instituicbes governamentais, contribuindo para erodir o consenso em torno do modelo de Estado vigente ancorado em grande
medida no insulamento burocratico. Ver, entre outros: O’Donnell & Schmitter (1988); Stepan (1988); Reis & O’Donnell
(1988); Sola (1987, 1993, 19944, 1994b, 1995); Velasco e Cruz (1994); Sallum, (1988, 1995); Diniz (1996, 1997); Bresser
Pereira (1992, 1993, 1995, 1996).
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mais enfatizados é o que aponta para uma profunda mudanca na natureza de suas
atribuicBes. Apos varias décadas de permanéncia do Estado desenvolvimentista,
gue, além de absorver grande parte das responsabilidades pela provisdo de bens e
servigos, criou uma estrutura institucional dual, a questdo do papel e dos limites do
Estado ocupou o centro das atencdes tanto politico-ideoldgicas como académicas.

Nesse contexto, reforcou-se o debate em torno da funcéo reguladora do Estado em
detrimento da funcdo provedora, a0 mesmo tempo em que a nog¢do de publico
enquanto estatal versus a de publico enquanto interesse publico passaram a pontuar
e expressar o debate em torno das mudancas de paradigmas nos padrfes de
relacdes entre o publico e o privado.*®

Nessa perspectiva, durante a vigéncia do Estado desenvolvimentista (entre 1930 e
1980) dominou o paradigma do "publico enquanto estatal". Do ponto de vista da
gestdo e da administracdo publica, tal nogao, aliada a forma como se equacionou o
problema da mudanca institucional nas diversas reformas, ocorridas no periodo,
acabou gerando um Estado que incorporou a dualidade presente na persistente
tensdo entre permanéncia e mudanga, que caracterizava a expansao capitalista na
sociedade brasileira.*

Os pares dessa dualidade podem ser visualizados, seja na edificagdo do sistema de
regulacdo e controle, seja na produgcdo de um aparato organizacional dicotdmico,
resumido na férmula: administracdo direta, de um lado, e administragdo indireta de
outro; seja na forma de incorporacdo politica das elites e das massas, seja no
desenho do pacto federativo da nacdo. Esses fatores tém levado autores como
Wanderley Guilherme dos Santos (1993) e Edson Nunes (1997) a destacar o carater
hibrido da estrutura institucional constituida, no Brasil, nesse periodo.

Do ponto de vista da constituicdo dos sistemas de planejamento e de regulacdo da
relacdo Estado/mercado, tal estratégia conduziu a formacéo de bolsdes de eficiéncia
no interior da burocracia estatal.*® Ao invés de uma profunda reforma visando dotar
a estrutura institucional do Estado, em construcdo, de uma efetiva autonomia
assentada na sociedade, realizaram-se reformas parciais que combinaram
elementos de conservacdo e de mudanca. Assim, ao lado da centralizagdo politico-
administrativa, em que o Estado aparece como o grande sujeito das questfes
publicas e indutor estratégico do desenvolvimento em detrimento do mercado e da
sociedade civil, enfatiza-se o carater tecnicista, centralizador e autoritario, via
insulamento burocratico, como meio de realizar as tarefas requeridas pelo processo
de industrializagdo retardatario.

Importa destacar que, do ponto de vista da gestao publica, valorizou-se a aplicacao
de técnicas modernas de planejamento e gestao e a profissionaliza¢éo dos gestores,
contribuindo, assim, para a constituicdo de uma burocracia publica tecnicista e auto-
referenciada. De acordo com Nunes (1997, p.113),

“8 para uma discussao sobre as mudangas nas nogdes de piblico do ponto de vista do ensino da administragéo publica, ver:
Mezzomo Keinert, T. M. Administragdo pUblica no Brasil: crises e mudangas de paradigmas. Sdo Paulo: Annablume, Fapesp,
2000.

49 \fer, entre outros: Draibe, S. (1985); Santos, W. (1993); Sallum Jr., B. (1996); Fiori, J. L. (1993 e 1995) Nunes, E. (1997).
%0 para uma discussio sobre bolsdes de eficiéncia ver: Evans (1993)
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“

...0 insulamento burocratico forneceu ao pais uma administracdo econdmica
racional, gerida por elites profissionais modernizantes associadas a grupos
empresariais internacionalizados. Embora essas elites se percebessem como
portadoras legitimas de valores modernos e universalistas, o resultado de sua acgdo
nao foi absolutamente a criagdo de um 'dominio publico'. Suas atividades ndo tinham
por objetivo a expansdo das bases para uma cidadania universalista no pais; ao
invés disso, contribuiram para manter inalteradas as bases da 'cidadania regulada’
da Republica Velha.”

Como resultante, especialmente durante a era do regime militar (1964-79),
consolidou-se o0 estilo tecnocratico de gestdo da politica publica, fechado e
excludente, o qual reforgcaria a concepgcédo acerca da supremacia da abordagem
técnica, resultando na ascensdo de economistas notaveis as instancias decisérias
estratégicas. Com isso, as negociagbes entre os setores publico e privado se
realizariam nos intersticios dos anéis burocraticos, sem a interferéncia de forgas
externas, portanto, protegidas do jogo politico dos demais interesses e longe dos
mecanismos de controle publico préprios as sociedades democréticas.

No entanto, esse padréo de relag8es publico/privado, como vimos, evidenciou sinais
de saturacdo e crise a partir dos anos 80. Em meio a uma conjuntura que colocou
em cena um amplo conjunto de transformacgdes, os paradigmas tecnicistas, que
haviam referenciado a administragdo publica, especialmente as préaticas de
planejamento e gestdo, encontraram seus préprios limites. Vale sublinhar que essa
conjuntura articulou grandes mudancas econdmicas e sociopoliticas, em curso, tanto
no dmbito externo como no interno. Assim, as mudancas no cendrio externo, como
0s avangos na tecnologia de informagédo, a reestruturagdo produtiva, a globalizagédo
financeira e sociocultural, a crise do Estado-nagéo, a formagéo de blocos regionais,
entre outras, se sobrepuseram, no ambito interno, a crise do Estado
desenvolvimentista e as lutas brasileiras pela redemocratizagéo, colocando em cena
uma série de conflitos e demandas decorrentes, principalmente, da ampla divida
social acumulada no pais desde o limiar dos anos 60.

Essa conjuntura de crises e mudangas alterou radicalmente o contexto no qual se
situavam as estratégias de desenvolvimento pretéritas. Além disso, em
contrapartida, passou a impor um amplo questionamento acerca do papel e dos
limites do Estado, a0 mesmo tempo em gque passou a exigir profundas mudancas de
atitudes e de métodos no que tange ao relacionamento de Estados nacionais entre
si e entre suas respectivas sociedades. No limite, tais fatores acabaram
impulsionando uma crescente onda de transicdes democraticas na maioria dos
paises de desenvolvimento capitalista retardatario que haviam se apoiado em
regimes autoritarios.

Na esteira desses processos, sob o influxo do pensamento neoliberal, a visdo de
gque o Estado e a burocracia estatal seriam o0s principais agentes do
desenvolvimento foi substituida pela valorizacdo do mercado e da sociedade civil.
Do ponto de vista do debate sobre as formas de gestdo da administracdo publica, a
dimensao politica é reiterada em detrimento da técnica, e o conceito de publico, que
era entendido como sindnimo de estatal, é alargado, deixando de expressar apenas
uma mera localizagdo institucional para constituir um valor a ser socialmente
construido.
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Emerge, sobretudo com os processos de reforma do Estado, uma nova visédo de
publico, associando publico a interesse publico. A esfera puablica passa a ser vista
como mais complexa e ampliada, portanto, exigindo um Estado de novo tipo, ndo
mais provedor, e sim com maior capacidade estratégica de coordenacdo e de
regulagéo.

Todavia, o fato de a maioria dessas mudancas estar em andamento, seja na
estrutura institucional do Estado, via processos de privatizacdo e descentralizagéo
pelo fortalecimento dos poderes subnacionais, entre outros, seja nos mapas
cognitivos dos diversos atores, especialmente no que concerne a nogéao de publico,
seja nos estilos burocraticos de gestdo e planejamento governamental, pela
introducdo tanto de solugdes gerencialistas como de mecanismos participativos, nao
se configurou ainda uma sintese caracterizadora de todo o processo, tampouco se
consolidaram novos padrdes de gerenciamento das politicas publicas.

Apenas um consenso esta amplamente estabelecido: o de que € preciso mudar os
padrées de relagBes publico/privado estabelecidos na era desenvolvimentista. O
sentido da mudanga, embora seja objeto de dissenséo, tem seguido, especialmente
em algumas experiéncias de governos locais/regionais, rumos que mostram novas
formas de parceria e de controle social, em que tanto o Estado como a sociedade e
0 mercado cumprem papéis que conduzem a maior responsabilizacdo de cada um
dos parceiros.

De qualquer modo, sob o prisma dos processos de gestdo e planejamento
governamental, os desafios impostos pelas mudancas tém sido marcados por duas
tendéncias nao-excludentes que buscam contrapor-se ao modelo burocratico
tecnicista. De um lado, o paradigma gerencialista com suas modernas técnicas de
gestdo, centradas no aumento da eficiéncia e produtividade, e, de outro, a
valorizacdo da mediacdo democrética focalizada na sociedade, portanto, na maior
participacdo do cidad&@o e no controle social, ambos voltados para a busca de maior
eficacia e qualidade.

Como resultante, estd surgindo um novo estilo de gestdo e planejamento pela
simbiose entre os padrfes pretéritos e 0s que estdo sendo hoje introduzidos. Este
novo estilo, denominado por Mezzomo Keinert (2000) de pds-burocratico, se
contrap®e a rigidez do modelo burocratico tecnicista de gestao, que é refratario ao
ambiente competitivo, flexivel e em constante mudanga. Ademais, 0 modo pos-
burocratico de gestdo procura superar o mito da racionalidade onisciente,
contemplando a dimensao politica das organizacdes, enfrentando o desafio de dar
conta de uma realidade cada vez mais complexa e plural.

Essas mudancas de estilo implicam a abertura de novos canais de participacao e
negociacdo para construcdo de consensos, criando, assim, a possibilidade de
construir processos decisérios e de gestdo mais democraticos, ao invés de
processos dominados por uma burocracia auto-referida e por interesses privados,
insulados nos chamados bolsdes de eficiéncia do Estado. Trata-se, por outro lado,
de incorporar no cotidiano das instituicbes publicas os valores e praticas da
normatividade democréatica. Isto significa que novas formas de gestao passam pela
énfase na discussédo sobre novos padrdes de relagdes publico/privado que incluam o
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setor empresarial, 0s movimentos sociais e o terceiro setor, os partidos politicos e
demais setores organizados da sociedade civil, na agenda de discussdo e
formulacao das politicas publicas.

Nesse contexto cambiante, em que o binémio informacédo e conhecimento, mais do
gue disponibilidade de recursos naturais, ou de mao-de-obra barata, constitui o fator
estratégico para o desenvolvimento capitalista de sociedades cada vez mais
complexas e plurais, importantes desafios se colocam para as instituicbes de
pesquisa e planejamento governamental. Entre eles cabe destacar o papel crucial na
producéo e gerenciamento democratico das informagdes processadas.

Desse angulo, no que tange ao contetdo dos produtos e servigos oferecidos, a ndo
ser pela maior sofisticagdo tecnoldgica que permite uma maior velocidade no
processamento das informacdes, transformando-as em conhecimento capaz de
monitorar, como no passado, as estratégias de desenvolvimento, o desafio dessas
instituicbes ndo mudou muito. Ao contrario, a demanda pelo processamento e
interpretacdo da avalanche de informag8es que todos os dias inundam as agendas
governamentais, exige muito mais destreza e agilidade dessas instituicdes.
Elementos estes que tornam mais complexas e urgentes as atividades de pesquisa,
principalmente, considerando a velocidade com que se processam as mudangas
tecnolégicas e econbmicas e as formas distintas de seus impactos nos diferentes
paises.

No entanto, para as instituicdes de pesquisa e planejamento, creio que 0s maiores
desafios passam pela dindmica que articula e processa o conhecimento nas diversas
instancias de sua produc¢éo e sua forma de socializa¢cdo com os mais diversos atores
da esfera publica e privada. Isto €, a acéo estratégica dessas instituicbes esta na
construcdo de uma agenda que coloque na esfera publica as questdes relevantes
gue devem pautar a politica de desenvolvimento, seja no plano local/regional, seja
no nacional. Creio mesmo que o papel a ser desempenhado pelas agéncias de
pesquisa governamentais na sociedade hodierna é o de constituirem-se em férum
de debates sobre as diversas questdes politicas e econdbmicas que pontuam a
agenda publica em cada periodo. Dessa perspectiva, devem constituir-se em féruns
democréticos de integracdo e producdo de consensos ao lado das demais
instituic6es publicas e privadas que compdem as redes de interesses presentes na
sociedade.

10.4 A CONTRIBUICAO DO IPES EM FACE DAS MUDANDAS EM CURSO

Especificamente no que concerne ao Instituto de Apoio a Pesquisa e ao
Desenvolvimento Jones dos Santos Neves, cuja colaboracdo para o
desenvolvimento local/regional € significativa, o atual contexto de inovacdes
institucionais e de mudancgas, que vem se processando na esfera publica, abre ricas
janelas de oportunidades para potencializacdo de seu papel de produtor e
gerenciador de informacdes e saberes. Tal perspectiva coloca para o Instituto o
desafio de contribuir para a construcdo de uma ambiéncia estadual capaz de
fecundar tanto processos de inovacao tecnolégica como de formas de gestédo

fundadas em novos parametros de articulagé@o entre as esferas publica e privada.
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Implica, portanto, a possibilidade de contribuir, de um lado, com a formatacao de
novos arranjos institucionais centrados na valorizagdo da participacdo e da
transparéncia, voltados para maior eficiéncia e efetividade das politicas publicas, e,
de outro, com a formulagdo de uma politica para o desenvolvimento estadual atenta
as especificidades que marcaram o processo de modernizagdo da economia
capixaba, a partir dos anos 70. Como sabemos, os efeitos desse processo geraram
profundas dissintonias no ambito das relagcdes entre economia e politica,
especialmente, nos vinculos entre mudanga econémica e mudanga sociopolitica.

Em relacéo a este Ultimo aspecto, cabe chamar atencéo para o amplo descompasso
gue se verifica nessa relacdo, no caso do Estado do Espirito Santo. Com o retorno a
normatividade da ordem democrética, a partir dos anos 80, os reflexos dessas
dissintonias vieram a tona e se explicitaram de forma contundente na arena politica.
No primeiro momento, sob a forma de movimentos sociais reivindicativos, sobretudo
nos anos 80, expressando as grandes caréncias de atendimento as demandas
sociais geradas pelo paradigma desenvolvimentista; no segundo, sob a forma de
crise de governo e de representatividade, especialmente nos anos 90, que estiveram
pontuados por crises que refletem a natureza do descaso ético moral de nossas
elites politicas no que tange ao trato da coisa publica.

Além disso, um dos aspectos da crise de governo, recorrente na arena politica
capixaba, que mais chama atencdo do cidaddo é a incapacidade dos sucessivos
governantes de conferir coeréncia e estabilidade a seus programas e a suas
aliancas de tal forma que a constituicdo de maiorias levasse mais em conta a
representacdo dos interesses sociais e politicos do Espirito Santo do que a simples
garantia de composi¢do majoritaria na Assembléia Legislativa.

N&o pretendo aqui estender muito a analise a respeito dos efeitos das diversas
crises de governo da Ultima década sobre a estabilidade democratica e seu principal
contraponto expresso nos processos de legitimacgdo; importa trazer a reflexdo o fato
de que, se as crises ndo colocaram em xeque o edificio da institucionalidade
democrética, pelo menos evidenciaram o esvaziamento da dimens&o representativa
e uma inequivoca deterioracdo das instituicbes e dos mecanismos de incentivo ao
desenvolvimento constituidos e gestados no ES.

E, portanto, considerando esse pano de fundo, em que a préatica politica aparece
como o pior dos mundos, que o IPES, ao fazer um balanco de sua trajetéria visando
redimensionar seu horizonte de futuro, encontra limites desafiadores a serem
transpostos. Desse ponto de vista, a conjuntura atual, além de exigir uma nova
formatacdo da dindmica de funcionamento das instituices de pesquisa no plano
mais geral, reitera a importancia dessas instituicbes para o desenvolvimento
local/regional. Tal importancia esta diretamente relacionada a capacidade de
resposta dessas organizacdes, concretizada na apresentacdo de alternativas que
conduzam ao resgate de elos virtuosos entre desenvolvimento econdmico e
desenvolvimento social e politico. Significa dizer que, além da producdo de
informacdo e saberes, € preciso capacidade de articular processos que possam
contribuir com a constituicdo de um pensamento de vanguarda, nesse ambito, capaz
de costurar coalizdes mais sélidas e includentes no que tange as perspectivas de
rumos para o Espirito Santo.
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Por outro lado, no ambito da politica de desenvolvimento nacional, com a reforma do
Estado, especialmente, no &mbito de sua relacdo com o mercado e com a sociedade
civil, novos e importantes vetores vém se constituindo na area da politica de ciéncia
e tecnologia. Tais mudancas colocam para os 6rgdos de pesquisa e planejamento
estaduais novas tarefas ao lado das relativas a producao de informacfes e saberes
para o planejamento estadual. Estas implicam a revisdo das formas de gestéo e de
articulagcdo que presidiram as a¢fes do Instituto na era desenvolvimentista.

Nesse sentido, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) tem orientado suas
estratégias para a consolidacdo e aprofundamento do papel que a ciéncia e a
tecnologia tém desempenhado na promocédo do desenvolvimento econdmico e social
do pais. Com esse objetivo, 0 MCT vem promovendo a¢Bes em areas fundamentais
para o desenvolvimento cientifico e tecnolégico, ao mesmo tempo em que tem
incentivado a constituicdo e o fortalecimento de Sistemas Locais de Difuséo e
Inovacdo Tecnolégica, por meio de programas como o de Cooperagdo Cientifica e
Tecnoldgica para o Desenvolvimento Regional e a constituicdo de Fundos Setoriais.
E importante ressaltar que, no ambito da politica de ciéncia e tecnologia, vem
acontecendo um curioso processo de mudancas. A0 mesmo tempo em que a
reforma do Estado alterou o marco regulatério e com ele os paradigmas de gestao
dos 6Orgdos publicos, na &area da politica de ciéncia e tecnologia as mudangas
caminham mais no sentido de uma simbiose com o padrdo pretérito do que de
mudangas radicais. Assim, embora se tenha como foco o mercado, a modernizagéo
industrial e a melhoria do padréo tecnoldgico visando o aumento do valor agregado
dos produtos e uma inser¢cdo mais positiva do pais na economia globalizada, a
politica de C&T contém um claro viés desenvolvimentista, no sentido de que o
Estado assume o papel de fomentar e induzir o0 processo.

E nos marcos dessas diretrizes que o IPES assume novas e importantes tarefas
para o desenvolvimento regional. Entre estas estd a de fomentar a pesquisa e a
inovacéo tecnoldgica em ambito estadual, o que implica que, além da continuidade
de seu papel de planejamento, cabe-lhe gerenciar os recursos para o fomento ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Tais recursos sao oriundos tanto do MCT,
via fundos setoriais e programas de incentivo aos Sistemas Locais de Inovacao,
como da esfera estadual, por meio do Fundo Estadual de Ciéncia e Tecnologia
(Funcitec).

Em suma, concluindo, creio que a conjuntura atual, ao mesmo tempo em que abre
ricas e importantes janelas de oportunidades para fortalecimento e crescimento
institucional e politico do IPES, impde varias ordens de desafios, os quais de uma
forma sucinta busquei pontuar e mapear. A intencéo foi contribuir com uma reflexdo
gue pudesse trazer para o Instituto Jones elementos analiticos que auxiliassem no
processo de repensar suas estratégias e a¢cdes com vistas a orientar os rumos do
desenvolvimento capixaba atual e futuro. Mais precisamente: diante das
oportunidades que temos, que horizontes poderemos e queremos desenhar e
construir para as proximas geracdes? Enfim, creio que os desafios do momento
presente exigem, daqueles que tém por oficio pensar, contribuicdes que auxiliem o
pensar coletivo sobre o futuro.
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