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RESUMO

Este artigo pretende refletir acerca da importancia de se criar instrumentos de participagéo na
area do desenvolvimento econdmico municipal, com o objetivo de fortalecer a cultura
empreendedora e envolver as micro e pequenas empresas nos processos de formulacao,
avaliacdo e implementacdo de politicas publicas. Tais empreendimentos sdo importantes
atores na economia brasileira, por contribuirem significativamente com o Produto Interno
Bruto (PIB) e por serem responsaveis por grande parte da geracdo de empregos no pais. Se,
por um lado, as politicas publicas de regulacédo e estimulo sdo implementadas pelo Poder
Publico em beneficio dos micro e pequenos negdécios, por outro, elas sdo criadas de cima
para baixo e tendem a ser desconhecidas pela maior parte dos empreendedores, o que resulta
em falta de identidade, informacdo e formagdo para as compreender e se apropriar
efetivamente delas.
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ENTREPRENEURIAL CULTURE AND PUBLIC POLICIES:
SOCIAL PARTICIPATION AS A STRATEGY TO STRENGTHEN THE MUNICIPAL
ECONOMIC DEVELOPMENT

ABSTRACT

This article intends to reflect on the importance of creating instruments of participation in
municipal economic development area, with the aim of strengthening the entrepreneurial
culture and involve the micro and small enterprises in the process of formulation, evaluation
and implementation of public policies. Such ventures are important actors in the brazilian
economy, contributing significantly to the gross domestic product (GDP) and to be responsible
for much of the generation of jobs in the country. If, on the one hand, the public policies of
regulation and stimulus are implemented by the Government in favour of micro and small
businesses, on the other, they are created from the top down and tend to be unknown by most

! Bacharel em Comunicagdo Social com Habilitagdo em Jornalismo e Mestrando em Politicas
Publicas pela Universidade de Mogi das Cruzes-SP (UMC). E jornalista, pesquisador, assessor de
imprensa, redator. E-mail: gustavosilva94@ outlook.com

2 Graduado em Administracdo com Habilitagdo em Comeércio Exterior pela Universidade Paulista,
MBA em Logistica Nacional e Internacional pelo Centro Universitario Fundacéo Santo André e
mestrando em Politicas Publicas pela UMC. E professor e consultor na area de Comércio Exterior e
Logistica Internacional. E-mail: ipaiuca@hotmail.com

3 Pos-doutora pela Catedra UNESCO/Umesp. Doutora em comunicagéo e Semidtica pela PUC-SP;
Professora e pesquisadora do Mestrado em Politicas Publicas da Universidade de Mogi das Cruzes
— UMC, dos Cursos de Comunicacao da UMC, e nos Cursos de Direito e Pedagogia na Faculdade
Bertioga — FABE. Coordena o Grupo de Pesquisa Comunicac¢éo, Diversidade e Cidadania
CNPg/UMC. E-mail: cris_schmidt@uol.com.br

Revista de Desenvolvimento Econdmico — RDE - Ano XXI —V. 3 - N. 44 - Dezembro de 2019 - Salvador,

BA — p. 34 — 55.


http://dx.doi.org/10.36810/rde.v3i44.6081
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

entrepreneurs, what results in lack of identity, information and training for the understanding
and effectively appropriating them.

Keywords: Entrepreneurship; Entrepreneurial culture; Public Policies; Participation; Micro and
small enterprises.
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1 INTRODUCAO

As micro e pequenas empresas (MPEs) sdo importantes atores na economia
do pais, sobretudo para o desenvolvimento econémico dos municipios. Segundo
dados do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE,
2014), tais empreendimentos vém crescendo em quantidade nas Ultimas décadas e
respondem por mais de um quarto do Produto Interno Bruto (PIB). Isso significa que
os cerca de 9 milhGes de negdcios de micro e pequeno porte foram responsaveis por
27% da riqueza produzida no territorio nacional no inicio desta década. Com relacéo
aos postos de trabalho, as MPEs eram fontes de 44% dos empregos formais em
servicos e cerca de 70% das vagas no comercio.

Nos anos 2000, indicadores constatavam que as micro, pequenas e médias
empresas representavam mais de 98% do total dos negocios nas economias de
paises desenvolvidos, onde eram responsaveis por mais de 60% dos empregos
gerados e mais de 50% do PIB (SARFATI, 2013). Esses numeros evidenciam a
importancia do empreendedorismo para a economia nacional, estadual e municipal.
Para esta ultima mais ainda, pois, € nas cidades que a vida em sociedade se
concretiza, que as politicas publicas sao implementadas e efetivadas, que os cidadaos
conseguem postos de trabalho, consomem e movimentam o mercado.

N&o a toa os paises com economia desenvolvida contam com mais politicas de
empreendedorismo e cultivam mais a cultura empreendedora do que os paises em
desenvolvimento (SARFATI, 2013). O investimento nesse tipo de atividade, por meio
de politicas de fomento e regulacdo aplicadas pelo poder estatal, tende a ser um dos
principais fatores para o bom andamento da economia, cujos resultados ultrapassam
o campo financeiro, refletindo-se socialmente, culturalmente e interferindo na
gualidade de vida da populacao (LOPES, 2016).

Se a légica das sociedades de mercado tem a producdo e 0 consumo como
vetores imprescindiveis para o desenvolvimento, sO é viavel garantir éxito nesse tipo

de regime se seus cidadaos tiverem trabalho, receberem salario e serem, por fim,
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consumidores. Diante da complexidade do sistema produtivo e financeiro — do qual
emergem crises econbmicas e sociais em diversos paises —, faz-se necessario que
o Estado intervenha com politicas de desenvolvimento econdmico voltadas para o
empreendedorismo. Na verdade, essas politicas existem no Brasil, mas precisam ser
melhoradas e ampliadas, principalmente na esfera local.

Nesse sentido, pesquisadores da Fundacdo Getulio Vargas (FGV) elaboraram
a cartilha “Desenvolvimento de Politicas Publicas de Fomento ao Empreendedorismo
em Estados e Municipios” (GRIN et al., 2012), com o objetivo de proporcionar, aos
gestores publicos, instrumentos para a construcdo de um ambiente saudavel
economicamente. Os pesquisadores partem do pressuposto de que o fomento a
atividade empreendedora € importante e contribui para a economia local, com geracéo
de oportunidades de negocios, de emprego e de melhoria na renda, cujos frutos
incidem na qualidade de vida da populacéo.

Os estudiosos consideram, contudo, que 0s arranjos institucionais, a legislacao
e as politicas publicas ndo tém ajudado os empreendimentos a prosperarem e se
desenvolverem, o que, somado a outros inumeros fatores econdémicos e politicos,
resultam na conjuntura atual de alto desemprego, faléncia de empresas, reducéo no
investimento, no consumo e, por conseguinte, de desaceleracdo da economia (GRIN
et al.,, 2012). A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD
Continua)*, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), da
conta de que 13,4 milhdes de pessoas estdo sem trabalho no pais atualmente, cuja
taxa de desocupacao se encontrava na faixa de 12,7%, em abril de 2019.

Em contraposicdo a um cenario de recessao, este mesmo relatério da FGV
afirma que o Estado tem papel central na criacdo de um ambiente empreendedor
saudavel e que potencialize a economia local, gere desenvolvimento e reduza as
desigualdades sociais. Apesar do crescimento expressivo de MPEs e da criacdo de
politicas publicas voltadas para o setor empresarial nos ultimos anos, a estabilidade
dessas empresas € questionada por autores como Barboza, Fonseca e Ramalheiro
(2017). Eles contestam a eficacia das politicas de apoio aos micro e pequenos

negaocios a partir de dados do Sebrae, os quais mostram que, desde os anos 1990,

4 Informacéo obtida no site do IBGE. Disponivel em:<https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-
noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/24283-desemprego-sobe-para-12-7-com-13-4-milhoes-
de-pessoas-em-busca-de-trabalho>. Acesso em: 31 maio 2019.
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empreendimentos desse porte apresentam significativas taxas de faléncia, que
ultrapassam os 25% nos dois primeiros anos de atividade.

Panoramas de tal natureza revelam que é necessério avaliar as variaveis que
permeiam as atividades dos micro e pequenos negdécios, a burocracia e as politicas
publicas em vigor. Mais do que isso, é pertinente que essa avaliacdo seja realizada
por meio de instrumentos de participacdo e controle social, envolvendo representantes
das MPEs nesse processo de redesenho estratégico no ambito estatal, bem como
fortalecendo o acesso a informacdo e a formacdo para que colaborem com a
elaboracédo de politicas mais eficazes e tenham maior capacidade para compreendé-
las e se apropriar delas.

Em sociedades democréticas, a participacdo da sociedade civil e de setores
privados nos processos de formulacao, avaliacédo e deliberacéo de politicas publicas
e acdes governamentais tem sido pertinente, na medida em que se encontra prevista
institucionalmente no arcabouco estatal e € defendida em larga escala por estudiosos,
com vistas a alcancar a amplitude, qualidade e eficacia na implementacéo de politicas
aplicadas na realidade regional (BANDEIRA, 1999).

No Brasil, inclusive, h& experiéncias consolidadas nesse sentido, de modo que
a propria Constituicdo Federal de 1988 prevé a criacdo de mecanismos participativos
e associativos para atuar junto ao Poder Publico Municipal, como os conselhos
gestores de politicas (BORBA e LUCHMANN, 2010; GOHN, 2002; SANTOS, 2016).

A Lei Complementar n° 123, de 2006, que institui o Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, prevé uma série de beneficios,
normas e mecanismos para efetivar as politicas publicas de desenvolvimento —
simplificando, por exemplo, o recolhimento de tributos, desburocratizando os
processos de abertura de empresas e promovendo incentivos. No artigo 76 do capitulo
XIll, inclusive, de que trata do apoio e da representacdo das MPEs, esté explicito que,
para o cumprimento da lei, bem como para desenvolver e acompanhar as politicas
publicas voltadas para esse tipo de negécio, o Poder Publico deve incentivar a criacdo
de féruns com participacao de 6rgaos publicos e de entidades representativas do setor
de empreendedorismo (BRASIL, 2006).

Segundo dados do Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social (CDES),
contudo, estima-se que haja, atualmente, pouco mais de 40 conselhos de

desenvolvimento econémico espalhados pelos municipios brasileiros, incluindo
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cidades como Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Ja a Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais - MUNIC, de 2001°, aponta que existiam, a época de sua realizacéo, 924
conselhos municipais voltados para a Promoc¢ao do Desenvolvimento Econémico nas
5.560 cidades brasileiras.

Ou seja, de acordo com o levantamento realizado pelo IBGE junto aos
executivos locais, os colegiados de participacdo social na area desenvolvimento
econbmico estavam presentes em pouco mais de 16% dos municipios, no inicio da
década passada.

Ora, considerando que a atuacdo de um 6rgdo como esse, em tese, pode
contribuir significativamente para a qualidade da governanca local na implementacéo
de politicas de desenvolvimento, na medida em que envolve interacao entre Estado e
atores da sociedade civil vinculados a essa area estratégica, € possivel inferir que a
guantidade de conselhos de desenvolvimento econdmico é infima nas cidades do
pais, diante das demandas do setor econémico em nivel local, da importancia das
micro e pequenas empresas na producao de postos de trabalho e da crise econémica
generalizada que o Brasil enfrenta desde meados de 2014 (FREITAS; JONER, 2018).

E a partir desse pressuposto que o presente artigo pretende suscitar uma
discusséo inicial acerca da importancia da existéncia de conselhos municipais na area
do desenvolvimento econdmico, cujo objetivo consista em promover e ampliar a
participacdo de micro e pequenos empreendedores na governanca local e nas
decisdes governamentais que afetam o setor econdémico, visando melhorar as
economias locais, bem como disseminar e fortalecer a cultura empreendedora.

Trata-se de um estudo qualitativo, de carater exploratério, teorico e
interdisciplinar, cuja proposta é apresentar um panorama sobre a existéncia dos
conselhos de desenvolvimento econdmico na esfera local em contraposicédo a crise
econdmica e, a partir de dados nacionais e regionais compilados pelo IBGE, debater
a necessidade de se criar e/ou ampliar canais que viabilizem a interacéo entre atores
do setor privado — especialmente pequenos e microempreendedores — e do Poder
Executivo Municipal nos processos que se referem a formulacédo, gestao, controle e
avaliacdo de politicas publicas de desenvolvimento econémico. Entendendo, dessa

forma, que esse modelo de governanca compartilhada pode contribuir para uma

5 Ultima edi¢do da MUNIC-IBGE a levantar dados acerca da quantidade de concelhos municipais
relativos a area de Desenvolvimento Econdmico no Brasil.
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melhora na efetividade das acdes governamentais no setor e efetivar, afinal,

beneficios para a economia local e também para o ambiente social das cidades.

2 CULTURA EMPREENDEDORA E SUA IMPORTANCIA PARA O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO LOCAL

O conceito de cultura vem sendo explorado por autores de diferentes épocas,
ideologias e areas do conhecimento, assim como suas inUmeras manifestacdes e
complexidades referentes a processos e periodos histéricos, povos, costumes,
linguas, religides, territérios etc. Na verdade, a abrangéncia do termo cultura € enorme
e pode ser estendida a praticamente qualquer expressao e atividade humana. Logo,
a ideia de que determinado grupo ou comunidade ndo tem cultura por produzir,
reproduzir e consumir certo estilo musical, por exemplo, € veementemente
equivocada.

Terry Eagleton (2005), filésofo e critico literario, resgata a esséncia do que,
etimologicamente, significa cultura, considerando a palavra como uma das mais
complexas e abrangentes dos idiomas, cuja origem vem da natureza, ou seja, da
‘lavoura”, do “cultivo agricola”. Nessa perspectiva, cultura passou a ser entendida
como atividade que se cultiva — dai a conotacao a habitos, costumes e tradi¢cdes que
ganham forca e se perpetuam, na medida em que se repetem e sdo passados de
geracdo em geracdo. Do ponto de vista semantico, conforme destaca o pensador
britanico, a palavra cultura acompanha a trajetoria e as mudancas histéricas da propria
humanidade, como o éxodo massivo das zonas rurais para 0s centros urbanos, a
hegemonia da religido na ldade Média, as revolu¢cdes na Europa, a Revolucdo
Industrial, entre outras.

No campo das artes, a propésito, hA um complexo e extenso esfor¢co para
categorizar e compreender os diferentes tipos de cultura no contexto das sociedades
urbanas e industrializadas, como as culturas erudita, popular e de massa. Teixeira
Coelho (2006), com base em Dwight MacDonald, aborda outros trés tipos: culturas
superior, média e inferior.

A primeira diz respeito aos produtos da classe erudita, da elite letrada,
sofisticada e porta-voz da critica cultural. As pinturas do Renascimento e as
composicdes de Beethoven sdo alguns exemplos. Ja a cultura média, também

chamada de midicult, esta vinculada ao ambito dos valores pequeno-burgueses, cujas
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producdes artisticas sdo mais faceis de serem interpretadas, como as alegorias das
escolas de samba. Quanto a cultura de massa, ou massiva, pode-se falar de uma
apropriacao e facilitacdo dos produtos da cultura superior com o objetivo de venda e
consumo em grande escala. Resulta da dindmica e da ldgica dos meios de
comunicacdo de massa e da industria cultural (COELHO, 2006).

Poder-se-ia, ainda, analisar a cultura sob diversas perspectivas e correntes
tedricas, desde a religiosa e linguistica até a politica e moral, além de outras. O foco
aqui, porém, é a cultura empreendedora, o empreendedorismo e seus efeitos na
economia local. Por empreendedorismo entende-se um conjunto de capacidades
vinculadas a inovagéo, criatividade, lideranga, habilidade social, entre outras
competéncias que tenham o objetivo de solucionar problemas econémicos, sociais ou
pessoais (SOUZA, 2001).

Uma pessoa empreendedora, desse modo, € aquela que tem visao de inovar,
de estabelecer objetivos e criar meios para alcanca-los; € quem tem estimulo de
aprender a aprender sozinho. H& outras vertentes conceituais que entendem a
iniciativa empreendedora como um processo que vai além de criar propostas e
projetos para oferecer valores sociais e econémicos a uma populagdo. Segundo essa
visdo, empreender consiste em promover maneiras concretas de disseminar riquezas
por meio de ideias, conhecimentos e artes. Dessa forma, o empreendedorismo nao
se limitaria a atividades lucrativas (SANTIAGO, 2009).

H& um consenso geral entre os académicos mais recentes da area que
consideram a cultura empreendedora um tema novo na literatura cientifica e que,
portanto, esta em processo de construcao e consolidacao epistemoldgica. No entanto,
a maior parte dos estudos vai de encontro a perspectiva de que a cultura
empreendedora é fundamental para o desenvolvimento econdémico, sobretudo o
regional, na medida em que cria e visualiza oportunidades, promove inovagao
tecnoldgica e gera maior quantidade de empregos (SCHMIDT; DREHER, 2008).

Consultando os classicos, é possivel encontrar em Joseph Schumpeter a
concepcao de empreendedorismo como uma busca de novos caminhos e conquistas,
ou seja, possibilidades no universo dos negocios que gerem riqueza econdmica. O
economista e sociélogo austriaco considerou o empreendedorismo e o “espirito
empreendedor” como elementos primordiais para a construgcéo e o desenvolvimento

de uma empresa. Ja o psicdlogo americano David McClelland analisou a atividade
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empreendedora como resultado de um processo psicolégico de motivacdo e de
necessidade de realizacdo. O sociélogo alemdo Max Weber, por sua vez, contribui
com o estudo sobre a pratica empreendedora, a partir de analises referentes a atitudes
de sujeitos inseridos em sistemas de valores religiosos, sociais, familiares,
econbmicos e educacionais, compreendendo o culto ao trabalho e o “espirito do
capitalismo” de arrecadar e acumular riquezas (SANTIAGO, 2009; SOUZA, 2001).

Com base nessa sintese conceitual do que € empreendedorismo, pode-se dizer
gue a cultura empreendedora esté estritamente inserida no contexto do capitalismo e
pode ser apropriada por qualquer individuo, embora ainda exista a ideia comum de
gue empreender € um dom divino reservado a alguns poucos individuos privilegiados,
cujo destino é ser rico para promover oportunidades de trabalho aos mais pobres.
Segundo Eda Souza (2001), o fato de o empreendedorismo ser uma tendéncia mais
frequente em alguns contextos do que em outros, pressupde que a cultura, a
percepcdo de espaco, bem como os valores sdo fatores importantes para o
desenvolvimento da cultura empreendedora nos territorios.

Dedicar-se ao empreendedorismo pode ter relacdo com a estrutura familiar,
com a formacao educacional e religiosa e a percepcédo de identidade. Sao aspectos
gue interferem consideravelmente no desenvolvimento do individuo e na sua visao de
futuro. Nao se pode, porém, deixar de mencionar outras causas para 0 ingresso na
atividade empreendedora, como a necessidade de renda diante de crises econdmicas
e escassez de empregos. Seja la qual for o cenario e a motivacao dos individuos, a
cultura empreendedora tem mostrado uma funcao significativa no fortalecimento das
economias locais.

Diante do boom no nimero de micro e pequenas empresas — acompanhado
de sua devida formalizacdo — que o Brasil conheceu a partir dos anos 2000, convém
compreender qual o papel do Estado na construcdo de um cenario favoravel ao
desenvolvimento econémico por meio de politicas publicas e, por consequéncia, qual
a importancia de envolver os atores ligados ao empreendedorismo na governanca

local, sobretudo nos processos de gestao de politicas de desenvolvimento econémico.
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3 O PAPEL DO ESTADO NA EFETIVAQAO DE POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO

Cidades que cultivam e promovem a cultura empreendedora tendem a produzir
maior crescimento econdmico, gerar mais empregos, reduzir desigualdades sociais e
desenvolver inovagdo. Apesar de todos esses fatores positivos, alguns estudos
apontam que a legislacdo, acdes governamentais e politicas publicas na area do
desenvolvimento econémico no Brasil tém dificultado a ascensdo dos negdcios, em
vez de facilitar (GRIN et al., 2012). Dessa forma, entende-se que € papel do Estado,
e desafio dos gestores publicos, desenvolver condicdbes para que o0
empreendedorismo cresca, a partir do fortalecimento da cultura empreendedora.

A reducédo do Estado e sua auséncia na intermediacdo dos negdcios nao se
mostra, historicamente, uma solucéo eficaz para o enfrentamento desses problemas,
como defendem os entusiastas do liberalismo classico teorizado por Adam Smith.
Fatos como a Grande Depressado, de 1929, e a crise financeira, em 2008, ambas
ocorridas nos Estados Unidos, revelam a importancia da atuacéo do Poder Publico na
mediacao das relacdes referentes ao mercado. Nao se trata de restringir e controlar o
potencial das empresas, mas sim de criar regras objetivas para que a economia
funcione de modo sustentavel e ndo resulte em grandes crises e na elevacao da
desigualdade.

E justamente nessa perspectiva que o Estado deve agir, em favor da expans&o
da cultura empreendedora (ou empreendedorismo), por meio de politicas publicas de
fomento e apoio ao empreendedorismo, com o fim de fortalecer o desenvolvimento
econdmico. O conceito de politica publica € sintetizado por Secchi (2016) como uma
diretriz elaborada técnica e politicamente para enfrentar um problema publico, ou seja,
€ um conjunto de ideias abstratas que se efetivam por técnicas e instrumentos como
programas, campanhas, obras, leis, prestacao de servico, impostos etc.

No campo do desenvolvimento econémico, as politicas publicas séo elaboradas
e aplicadas para fomentar o espirito empreendedor e também para contribuir com o
crescimento das empresas e da economia de um modo geral. Nesse sentido, existem
duas categorias de politicas voltadas para o ambiente dos negdcios: as regulatorias e
as de estimulo.

Pode-se dizer que as politicas regulatérias sao responsaveis pelas normas do

jogo empresarial, tais como: regras de entrada e saida de negocios, regras
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trabalhistas, sociais e ambientais; regras de propriedade, de propriedade intelectual;
regras tributarias etc. Em geral, essas politicas beneficiam todos os tipos de
empreendedores, por produzirem ambientes positivos de desenvolvimento econdmico
(GRIN et al, 2012; SARFATI, 2013). Sem essas normas, 0 mercado seria
desregulado, geraria desequilibrios estrondosos entre as empresas e prejudicaria,
assim, a economia, os postos de trabalho e a sociedade no geral.

Ja as politicas de estimulo consistem em ac¢des que visam criar um ciclo
virtuoso de empreendedorismo. Algumas delas estéo relacionadas a promocao de
cultura e educacgao empreendedora, ao desenvolvimento de incubadoras, programas
de inovagéo e tecnologia, programas de fomento a internacionalizagéo, entre outros.
Alguns estudos defendem, inclusive, que a disseminacdo e o fortalecimento da
educacéo e cultura empreendedora devem ocorrer em todos os niveis educacionais,
desde o basico ao superior, para que a formacao escolar e académica incrementem
0 empreendedorismo e desenvolvam individuos com maior capacidade de abrir
negaocios nas proximas geracoes (GRIN et al., 2012; SOUZA, 2001).

As politicas publicas regulatérias e de estimulo, portanto, devem fundamentar
e pautar a atividade empreendedora em todos o0s niveis, sobretudo os que se referem
as MPEs, para que o ambiente dos negocios seja saudavel, sustentavel, equilibrado
e que promova desenvolvimento econdémico na esfera municipal. A titulo de
informac&o, as microempresas sdo definidas legalmente como aquelas com renda
bruta anual igual ou superior a R$ 360.000,00. J& as pequenas empresas (ou
empresas de pequeno porte) sdo as que apresentam anualmente renda bruta superior
a R$ 360.000,00 e igual ou inferior a R$ 4.800.000,00 (BRASIL, 2006).

4 A EXISTENCIA DE CONSELHOS MUNICIPAIS DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO NO BRASIL

A criacado de conselhos gestores de desenvolvimento econémico como forma
de fortalecer e disseminar a cultura empreendedora nos municipios é defendida, neste
artigo, a partir dos seguintes argumentos: 1) a Constituicdo Federal prevé, no artigo
29 e inciso Xll, a “cooperacao de associagdes representativas no planejamento
municipal” (BRASIL, 1988); 2) os conselhos municipais sdo importantes instrumentos
de democracia, cidadania, participacao e controle social de politicas publicas e acées

governamentais; 3) e constituem espacos institucionalizados que contribuem com a
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fiscalizacdo, avaliagdo e melhora das politicas de desenvolvimento econdmico
municipal.

Segundo o relatério GEM (Global Entrepreneurship Monitor), de 2016, que
avalia o comportamento das variaveis relacionadas ao empreendedorismo no Brasil e
em diversos paises, a recessdo econOmica brasileira, que teve inicio em meados de
2014, incidiu nas atividades empreendedoras. Na préatica, esse cenario de crise
diminuiu o empreendedorismo influenciado por oportunidades e, diante dos elevados
indices de desemprego, resultou em um aumento no empreendedorismo por
necessidade.

O levantamento mostra que a taxa de novos empreendedores alcangou o valor
de 19,6%. Ou seja, a cada 100 brasileiros, 20 haviam comegado uma atividade
empreendedora ha menos de 42 meses, em 2016. Esse percentual garantiu ao Brasil
a oitava posicdo em um ranking composto por 31 paises, cujo desenvolvimento
econdmico é impulsionado pela eficiéncia, isto €, em que a economia € marcada
predominantemente pelo avan¢co da industrializacdo e por ganhos em escala
(GRECO, 2016). Os dados demonstram que ha um numero expressivo de pessoas
envolvidas no empreendedorismo no pais, cuja tendéncia € aumentar ainda mais.

Logo, € importante criar mecanismos institucionalizados de participacdo social
nos processos de elaboracéo, fiscalizacao e deliberacéo de politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento econémico municipal. Envolver os representantes das MPEs
nesses espacos consultivos e decisorios possibilita que esses atores contribuam com
as politicas, emitindo opinides e expondo suas dificuldades cotidianas.

Muitos autores defendem a tese de que a participacdo da sociedade civil
organizada € imprescindivel para o desenvolvimento nacional, regional e local
(PRESOTO; WESTPHAL, 2005). Um deles Bandeira (1999), que critica a pratica de
elaborar acdes e politicas de cima para baixo, sem o envolvimento de atores e
representantes sociais, inseridos no contexto cotidiano dos sujeitos-alvo, que
entendem seus problemas e podem contribuir efetivamente com 0s processos
deliberativos.

O problema da falta de participacdo é consequéncia de diversas variaveis
implicadas nos processos politicos, culturais e sociais em paises como o Brasil, a
exemplo do baixo nivel de cidadania e também da cultura politica. Ambos estéo

relacionados e dizem respeito ao modelo institucional de Estado construido social e
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historicamente em determinado territério, bem como & crise da democracia
representativa, em que os cidadaos nao acreditam mais na eficiéncia dos governos,
na influéncia das préticas civis nas a¢des governamentais e na falta de identidade
com as decisdes tomadas na esfera publica e estatal (GOMES, 2015; RODRIGUES,
2015).

Com efeito, a baixa participacdo da sociedade, orientada pela cultura politica
de paises como o Brasil — com cidadania fragil, consequente de um histérico
escravista, colonialista, baixo grau de escolaridade e desigualdade social perplexa —
, resulta no fracasso de muitas politicas, acdes e programas governamentais. O
modelo de implementacao top-down (de cima para baixo), sem dialogo e envolvimento
de representantes da sociedade, contribui com a elaborag¢édo defasada de politicas
publicas que, consequentemente, ndo atingem seus objetivos, nem sao conhecidas e
reconhecidas pela comunidade (BANDEIRA, 1999).

N&o ha dados recentes nem precisos de quantos conselhos municipais de
desenvolvimento econdémico existem no Brasil hoje. De acordo com informacdes
disponibilizadas no site do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social
(CDES)®, estima-se que haja pouco mais de 40 érgaos desse tipo espalhados pelos
municipios brasileiros.

Panorama semelhante € apresentado pela MUNIC-IBGE (2001). Os nameros
dao conta de que haviam 924 conselhos em todo o pais no inicio da década passada,
montante que corresponde a pouco mais de 16% de colegiados municipais voltados

para o setor do desenvolvimento econémico.

6 Disponivel em: http://www.cdes.gov.br/Plone/o-conselho/o-cdes. Acesso em 18 de outubro de 2018
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Tabela 1 - Existéncia de conselhos municipais de desenvolvimento econdémico no Brasil

Existéncia
Classes de tamanho da populacdo |Total de
dos municipios municipios
Sim N&o
Total 5560| 924| 4635
Até 5 000 hab. 1371 169| 1202
De 5 001 a 20 000 hab. 2688 391| 2296
De 20 001 a 100 000 hab. 1275| 280 995
De 100 001 a 500 000 hab. 194 70 124
Mais de 500 000 hab. 32 14 18

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacéo de Populagéo e Indicadores
Sociais, Pesquisa de Informagfes Basicas Municipais (2001).

Percentualmente, é possivel notar que a existéncia de conselhos municipais de
desenvolvimento econémico € maior nos municipios mais populosos. Nas cidades
com até 5 mil habitantes, por exemplo, os colegiados estavam presentes em apenas
12,3%, enquanto que nos municipios com populacao entre cinco e 20 mil habitantes,
0os oOrgaos haviam sido criados em 14,5%. A presenca de conselhos sobe
gradualmente nas cidades com populacéo entre 20 mil e 100 mil habitantes (21,9%)
e entre 100 mil a 500 mil (36%). Nos municipios com populacdo superior a 500 mil
habitantes, a existéncia de conselhos de desenvolvimento econémico era de 60,8%.

O tamanho de populacéo interfere na quantidade de demandas (input) da
sociedade e na necessidade de o Estado responder a essas demandas (output). Em
sua esséncia, como consta na Constituicdo, os conselhos gestores, principalmente os
de regime paritario, funcionam com o objetivo de auxiliar o Poder Publico a elaborar
propostas eficientes, racionais e politicamente viaveis para resolver os problemas
publicos que se manifestam na esfera da sociedade civil. Logo, quanto maior for a
populacéo e o territério, maior se torna, naturalmente, a necessidade de criar canais
de governanca compartilhada para dar conta da complexidade e amplitude das
demandas. Isso ndo exime, porém, a necessidade de criacdo de colegiados dessa

natureza em cidades menores.
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Em nivel regional, considerando as grandes regides e as unidades da
federagéo, também é visivel algumas similitudes e diferengas entre elas no tocante a

existéncia de conselhos municipais de desenvolvimento econémico.

Tabela 2 - Namero de conselhos municipais de desenvolvimento econémico por regido

Regido Total de municipios Total de conselhos Percentual
Norte 449 62 13,8%
Nordeste 1.792 237 13,2%
Sudeste 1.668 229 13,7%
Sul 1.188 343 28,8%
Centro-Oeste 463 53 11,4%
Total 5.560 924 16,6%

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Populagdo e Indicadores Sociais,
Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (2001).

As semelhancgas ficam por conta da média percentual abaixo de 15% referente
a existéncia de conselhos municipais de desenvolvimento econdmico nas quatro
grandes regides que abrangem as unidades federativas brasileiras, com excec¢éo do
Sul, que apresenta um montante maior e destoa em relacdo as demais.

Resguardadas todas as ponderacdes plausiveis quanto ao periodo longinquo
no qual esses dados foram coletados, fato é que o panorama corresponde até em
maior medida ao dado apresentado pelo Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social — criado em 2003 e regulamentado pelo decreto n° 8.887, de 2016. Diante
disso, comparado a quantidade total de cidades brasileiras e diante das demandas
gue urgem na atualidade, o nimero de colegiados voltados para esse setor é infimo.

Se comparado ao numero de conselhos municipais de outros setores, entao,
essa caréncia no ambito do desenvolvimento econdémico fica ainda mais evidente. Em
2001, por exemplo, os conselhos de saude estavam presentes em quase 98% dos
municipios brasileiros, seguidos pelos conselhos de assisténcia social (93%), direitos
da crianca e do adolescente (77%) e educacdo (73%), segundo a Pesquisa de
Informacgdes Basicas Municipais.

Vale destacar, a propdsito, como informa a Tabela 1, que do total de conselhos
municipais de desenvolvimento econdmico em todo o pais, mais de 80% foi instituido
com regime paritario, ou seja, cuja estrutura é composta por metade de membros
representantes da sociedade civil e a outra metade formada por representantes do
Poder Publico.
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Essa variavel é importante porque naturalmente leva a andlise para a questéo
acerca da qualidade da atuacéo dessas instituices nas arenas decisérias. Isto é, se
sua existéncia pode significar, de fato, um indicador de melhora no desempenho da
economia municipal e regional, ou se o0s 0rgdos constituem nada mais que
mecanismos juridico-formais, cuja eficacia ndo se concretiza na pratica em virtude de
problemas estruturais, de natureza legislativa, administrativa ou de engajamento dos
préprios atores da sociedade civil que atuam no setor, vulgo pequenos e

microempreendedores.

5 POTENCIAIS E LIMITACC)ES DOS CONSELHOS GESTORES NA
DESCENTRALIZACAO DO PODER DECISORIO

Conceitualmente, o0s conselhos gestores de politicas publicas,
independentemente do setor, ndo devem se restringir ao carater meramente
consultivo e burocratico, como geralmente ocorre na pratica. Gohn (2002), uma das
principais referéncias no assunto, compreende que os referidos 6rgdos foram
legalmente instituidos como novos atores deliberativos na arena politica, com a
prerrogativa da gestao descentralizada e participativa.

Diversos autores reafirmam essa proposicdo, considerando os conselhos
gestores como importante conquista da democracia, na perspectiva de abrirem
espacos para processos decisorios mais plurais, justos e legitimos, considerando que
a legislacédo prevé o regime paritario na composi¢cdo dos 6rgaos, ou seja: metade
representante da sociedade civil e movimentos organizados e metade representante
do Poder Executivo Municipal (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012; GOHN, 2002; PINHEIRO
e CANCADO, 2014; RIBAS; MEZA, 2018).

Conforme jA mencionado, a Lei Complementar n® 123, promulgada em 2006,
segue essa linha de pensamento na instituicdo do Estatuto Nacional da Microempresa
e da Empresa de Pequeno Porte, o qual garante beneficios, regras e instrumentos
voltados para os micro e pequenos negdécios, por meio de politicas publicas de
desenvolvimento, fomento, simplificacdo de recolhimento de tributos e
desburocratizacéo.

Tratando do apoio e da representacdo desse tipo de empreendimento, o
capitulo Xlll prevé no artigo 76 que o Poder Publico deve incentivar a cria¢ao de féruns

com participacdo de 6rgaos publicos e de representantes das MPEs, com o objetivo
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de garantir o cumprimento da legislagcéo, assim como para desenvolver e acompanhar
as politicas publicas de empreendedorismo (BRASIL, 2006).

No mesmo capitulo, ainda consta que as instituicdes de representacao e apoio
empresarial ttm como obrigacdo promover programas de sensibilizacdo, acesso a
informacé&o, orientacdo, apoio, educacado fiscal, entre outros com o objetivo de
estimular a formalizacdo de empreendimentos e empregos, assim como de ampliar a
competitividade entre as MPEs.

Nesse sentido, a atuagcdo dos conselhos fortaleceria esses programas, na
medida em que funcionariam como esfera publica de consulta, discussdo e
deliberacédo. Seriam, desse modo, importantes para a ampliacdo da democracia e
cidadania, sobretudo enquanto espacos de governanca descentralizada que visam a
implementacgé&o das politicas no ambito municipal.

O carater condicional dos verbos no tocante aos beneficios da criacdo e
desenvolvimento de colegiados vinculados ao setor de desenvolvimento econémico é
teoricamente razoavel e abre espacgo para questionamentos quanto a capacidade de
esses oOrgaos viabilizarem uma maior representacao e participacao na gestao publica
municipalizada por parte dos micro e pequenos empreendedores, bem como sobre
suas potencialidades de incidirem nas politicas publicas perante o Executivo e 0s
demais atores que permeiam as arenas decisérias no arcabouco estatal.

A mesma literatura que aponta os inUmeros beneficios democratizantes da
existéncia de conselhos gestores de politicas na esfera local mostra,
concomitantemente, que essas experiéncias de governanca e democracia
participativa contam com problemas significativos, caracterizando um antagonismo
gue reflete nada menos que o préoprio sistema politico que rege pais desde a
redemocratizacdo (ABRAMOVAY, 2001; GOHN, 2002; LAVALLE et al., 2016;
TATAGIBA, 2005).

Os problemas, s6 para citar alguns, sdo relativos ao carater deliberativo e as
condicBes desiguais de participacdo entre conselheiros do governo e da sociedade
civil, como horario das reunides, acesso a informacéo, capacidade para dominar a
linguagem técnica da administracdo publica etc. (GOHN, 2002); fragilidades de poder
decisorio, de peso e influéncia nos processos inerentes ao desenho e a gestao das
politicas publicas — variaveis resultantes da fragil ancoragem institucional e societal
dos conselhos (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012); desvio de fungbes essenciais, tempo
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demasiadamente dedicado a questbes de cunho administrativo, regimento interno,
falta de recursos para dar cabo a necessidades triviais para uma atuacao mais efetiva,
problemas de representatividade (LAVALLE et al., 2016); entre tantos outros.

Amparado no arcabouco tedrico sobre os conselhos gestores e demais
instituicdes participativas, que comecou a ser construido a partir do inicio dos anos
1990 por inumeros autores vinculados as Ciéncias Sociais Aplicadas, o levantamento
do IBGE referente a quantidade de conselhos municipais existentes no Brasil levou
em consideracédo outras trés variaveis para analisar as caracteristicas dos colegiados,
a saber: a periodicidade das reunides no ano de 2001, a paridade ou néo paridade na
composicdo dos 6rgaos, e a existéncia de fundo especial na area — esta é uma das
guestbes mais debatidas na bibliografia sobre os conselhos de politicas (GOHN,
2002).

Tabela 3 - Caracteristicas dos conselhos municipais de desenvolvimento econémico

Municipios, por existéncia e caracteristicas dos Conselhos Municipais de
Promocao do Desenvolvimento Econdmico

Existéncia Caracteristicas
de Realizou reunides em 2001 Paritario Existéncia de
conselhos fundo
especial na
area
Sim | Néo Periodicidade Nao
Total Muito Frequente Pouco Irregular Sim | Nao Sim N&o
frequente frequente
4 | 860 446 174 27 213 64 | 719 141 281 579
924 | 635

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Populacdo e Indicadores Sociais,
Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (2001).

A metodologia adotada pelo IBGE na coleta dos dados junto as prefeituras dos
5.560 municipios espalhados pelo pais considerou, no que se refere as reunides, a
classificagao “muito frequente” como periodicidade mensal ou de menor espaco de
tempo; “frequente” como periodicidade bimestral ou trimestral; e “pouco frequente”
como periodicidade semestral. Percebe-se nesse quesito que as categorias “muito
frequente” e “irregular’ se destacam no balango de reuniées no ano em questdo. Do
total de 860 encontros ordinarios e extraordinarios realizados em um ano, conforme

prevé a legislacédo de cada municipio, 51,8% foi muito frequente e 24,7% foi irregular.
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Além disso, no tocante a paridade, quase 80% dos conselhos municipais de
desenvolvimento econOmico reservam metade das cadeiras a representantes da
sociedade civil e a outra metade a representantes do governo, garantindo, assim, seu
carater de espaco voltado para a interacao e participagao social.

Os dados também mostram que mais de 60% dos colegiados que atuam no
setor do desenvolvimento econdmico dos municipios ndo contam com fundo para
destinacdo de recursos, como ocorre geralmente com os conselhos de assisténcia
social, por exemplo.

Tais informacdes revelam algumas poucas caracteristicas dos conselhos
municipais de desenvolvimento econémico e até corroboram em certa medida com o
gue apontam inumeros estudos de caso envolvendo os colegiados que atuam em
diversos setores da administragéo publica.

Todavia, as muitas implicacdes que atrapalham o funcionamento dos conselhos
como espacos de participacdo social e governanca, como bem afirma Abramovay
(2001, s/n): ndo anulam o fato de que sua simples existéncia abre “caminho para que
se amplie o circulo social em que se operam as discussdes sobre 0 uso dos recursos

publicos”.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Considera-se que as MPEs séo importantes atores na economia brasileira, por
terem participacéo significativa no PIB e por serem grandes fontes de geracédo de
emprego. Nesse sentido, o Estado precisa atuar efetivamente na criacdo e
implementacéo de leis e politicas publicas de regulacao e estimulo para fomentar a
atividade econdémica e mediar as relacdes empreendedoras. O problema € que esse
processo geralmente é realizado de cima para baixo, ou seja, sem o envolvimento de
representantes do empreendedorismo que atuam no territdrio municipal.

Tal préatica segue a perspectiva da democracia representativa tradicional, de
gestdo conservadora, cuja atuacdo € por vezes tecnocratica, reflete pouco as
necessidades dos beneficiarios das politicas publicas e ndo resulta em eficiéncia. Os
autores discutidos neste trabalho demonstram que h& falhas nas acfes
governamentais de empreendedorismo que, na pratica, ndo ajudam as MPEs a se
desenvolverem nem a economia local aumentar a geracao e riqueza e reduzir as

desigualdades sociais.

Revista de Desenvolvimento Econdmico — RDE - Ano XXI —V. 3 - N. 44 - Dezembro de 2019 - Salvador,
BA —p. 34 —55.



Falta de acesso a informacgéo e a formagéo, de apoio, bem como 0s processos
altamente burocraticos, ndo informatizados, e a limitacdo de incentivos sdo algumas
das questdes que poderiam ser discutidas nos municipios por meio dos conselhos
gestores de desenvolvimento econémico — que praticamente inexistem na maior
parte dos municipios brasileiros ou se existe, precisam ser melhorados. E necessario
fazer valer as potencialidades desses colegiados de promover interacdo e
participacdo de representantes do Poder Publico, dos empreendedores, de
intelectuais e da sociedade civil organizada.

Entende-se que essa participacao efetiva e plural nos processos de criagéo,
implementacéo, deliberacdo e avaliacdo de politicas publicas permite que as acdes
sejam mais efetivas e gerem melhores resultados para as economias locais, na
medida em que se fundamentem em demandas sociais e experiéncias empiricas.
Além disso, o envolvimento dos empreendedores € um fator importante para a
democracia e governanca local, cujos efeitos incidem na disseminacdo e
fortalecimento da cultura empreendedora, assim como nhuma maior identificacdo com

as politicas e, portanto, na capacidade de se apropriar delas.
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