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RESUMO

SPERANZA, Juliana Simdes. Desenvolvimento local — Aproximacoes entre o Banco
Mundial e o debate brasileiro: limites ou possibilidades? Rio de Janeiro: UFRRIJ, 2005.
105 p. (Dissertacdo, Mestrado em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade).

Assumindo que os conceitos sociais sdo socialmente construidos, esta dissertagdo ird
investigar sobre quais circunstancias o termo desenvolvimento local entra no debate sobre
desenvolvimento do Banco Mundial e no campo das politicas publicas brasileiras de
desenvolvimento. Pergunta-se quais sdos as diferencas e as semelhancas entre a concepgao
de desenvolvimento local adotada pelo Banco Mundial e a do debate brasileiro. Num
contexto de crise de paradigmas e redefinicdo dos conceitos € ttil contribuir para o
esclarecimento sobre as recentes apropriacdoes que tém sido realizadas de expressdes
sociais. As mesmas expressdes podem estar sendo empregadas por variadas instituicoes,

porém com significados diferentes (disputa de sentidos).

Palavras-chave: Desenvolvimento local, desenvolvimento, crise de paradigmas.



ABSTRACT

SPERANZA, Juliana Simoes. Local Development — Approximation between The World
Bank and The Brazilian debate: limits or possibilities? Rio de Janeiro: UFRRIJ, 2005.
105p. (Dissertation, Master Science in Development, Agriculture and Society).

Assuming that social concepts are socially built, this dissertation will investigate under
which circumstances the term local development is within the debate about the
development of the World Bank and within the field of Brazilian development public
policies. There are queries about the differences and similarities between the local
development conception adopted by the World Bank and the one adopted by the Brazilian
debate. In a context of paradigm crisis and concept redefinition, it is useful to contribute to
the elucidation of the social expression appropriations that have happened recently. The
same expressions might also be employed by several institutions, with different meanings
though (sense dispute).

Key-words: Local development, development, paradigm crisis.



INTRODUCAO
O DESENVOLVIMENTO LOCAL COMO OBJETO DE PESQUISA

O interesse pelo tema e no¢do do desenvolvimento local surgiu quando, durante
contato com a literatura sobre desenvolvimento e com experiéncias praticas de intervengoes
em busca da promocdo do desenvolvimento, constatei que tal termo estava amplamente
sendo utilizado pelas pessoas e sendo citado nas publica¢des, embora pouco se colocasse a
respeito dele. Ademais, assume-se neste trabalho ser o desenvolvimento local uma nogao
em construcdo e, em disputa, do que um conceito ja definido. A falta de clareza a respeito
do termo decorre da auséncia de um estatuto tedrico e da prdpria crise que o conceito de
desenvolvimento encerrou a partir da década de 80.

Nesse sentido, num primeiro momento apresentou-se como proposta inicial de
pesquisa investigar o significado do termo, e, admitindo-se que os conceitos sao
socialmente construidos, investigar as circunstancias em que o desenvolvimento local surge
no discurso sobre desenvolvimento. Como justificativa, relembro autores como Bourdieu
(2002) e Lenoir (1996), que chamam a aten¢do para o fato de que os conceitos representam
em si o resultado de uma construcao e luta simbdlica pela legitimacao de visdes de mundo e
interesses de determinados atores sociais, em geral, aqueles de maior acesso aos capitais
simbdlicos e econdmicos.

Uma opcdo pratico-metodoldgica € entdo tomada com o fim de adequar a proposta
inicial de pesquisa aos limites de tempo e espago caracteristicos a elaboragdo de uma
dissertacdo de mestrado. Quando se comegou a pesquisar quais eram os atores € instituicoes
que utilizavam a expressdao desenvolvimento local ou, ainda, expressdes correlatas,
constatou-se serem indmeros, o que tornaria invidvel a realizagcdo de um mapeamento do
debate sobre o desenvolvimento local neste trabalho (cendrio nacional e internacional). A
decisdo para ndo se afastar totalmente da proposta inicial de contribuir para o levantamento
do debate sobre desenvolvimento local, mas ainda de alguma forma contribuir ao referido
levantamento, foi a de escolher como objeto de pesquisa o discurso de apenas um dos
atores do conjunto extenso e variado existente. Logo, um primeiro recorte € realizado, o de
analisar o discurso das agéncias de desenvolvimento multilaterais, e, em seqiiéncia, um
segundo recorte, o de analisar dentre elas apenas o discurso do Banco Mundial.

Esta op¢do, a0 mesmo tempo em que traz limites, apresenta possibilidades. Os
limites dizem respeito ao fato de o debate sobre desenvolvimento local, mapeado através de
todos os atores e institui¢des que participam dele’, ndo ser possivel de ser realizado neste
trabalho. Por outro lado, um levantamento a partir de uma unica institui¢do permitird um
estudo mais apurado sobre o seu universo.

A razdo da escolha do Banco Mundial deve-se ao seu destaque quanto ao nimero de
estudos acerca do desenvolvimento produzidos — dentre os das agéncias multilaterais —, a
sua forga politica, e ao fato de nos anos recente o Banco ter apresentado uma aproximacao
crescente a expressdo desenvolvimento local. Vale ressaltar que a opc¢do pelas agéncias
multilaterais deveu-se ao fato de varias estarem adotando a expressdo desenvolvimento
local e serem poucos os estudos a atentarem para este fato, e, ainda, serem quase
inexistentes as pesquisas a questionar o que representa esta apropriacdo pelas agéncias. O
debate brasileiro tem chamado mais atencdo para a apropriagdo do termo pelos governos
locais (municipais e estaduais) e pelas Ciéncias Sociais.

1 . . e~ AL s ~ .
Compreendido por atores e instituicdes que adotam ou fazem referéncia a expressao desenvolvimento local.



Conforme mais bem explicado nas secdes logo abaixo, um segundo momento na
pesquisa abriu outras oportunidades e novos caminhos. Nao chegou a delinear outro objeto
de pesquisa, mas pode-se dizer que passou a interrogar o objeto inicial a partir de outras
perspectivas.

Uma vez que o objeto do trabalho € o discurso do Banco Mundial acerca do tema do
desenvolvimento local, como conseqiiéncia, sdo os documentos do Banco e suas
publicacdes as principais fontes de referéncia da pesquisa. Todavia, uma primeira
aproximacao da autora ao trabalho se d4 pelo mapeando de um grupo de pesquisadores do
debate brasileiro sobre o desenvolvimento local. Este se apresentou como uma tentativa de
imersdo no tema, pois € a partir deste debate que foi travado contato com a expressdo. Tal
levantamento produziu um rico material que entdo valeria a pena ser utilizado na
dissertacdo (Capitulo 1), e mais do que isso, instigou a autora a perguntar o que, neste
discurso do debate brasileiro, hd do arcabougo analitico formulado pelo Banco Mundial, ou
seja, se existem indicios da influéncia do Banco junto a esse grupo de pesquisadores
brasileiros.

Mais tarde, avancado os estudos, esta pergunta torna-se ainda mais relevante, isto ja
que, em contato com Dagnino (2004), observou-se a importancia do que aparentemente
seria apenas uma mera comparagdo entre o discurso do Banco Mundial e o do debate
brasileiro. Enquanto o discurso do Banco emerge no bojo de proposicdoes e medidas em
torno do ajuste estrutural e Reforma do Estado, o do grupo do debate brasileiro tem como
influéncia histérica os movimentos sociais de base e processos de redemocratizagdo na
América Latina. Assim, surge a hipdtese de que, embora ambos os discursos estejam
utilizando expressdes como participagdo social, sociedade civil, cidadania, entre outras,
estas expressoes assumem significados distintos e razdes distintas quanto a sua apropriagao,
dai a contribui¢ao em compara-los.



Box I: A Importancia de se Desnaturalizar as Categorias Sociais

O estudo de Bourdieu (2002), a partir de sua proposi¢ao tedrica sobre o poder
simbdlico, lanca luz para entender sobre a importancia em se desnaturalizar as categorias
sociais. Partindo da constatacdo de que o poder simbdlico estd presente nos mais variados
campos, incluindo o de sistemas de classificac@o e 16gicas de distingdo, chama-se ateng¢ao
para a necessidade de uma reorientacao do olhar, em especial daqueles que realizam
praticas socioldgicas. Essa reorientagcdo inclui que a ateng@o para com as lutas de poder
ndo deve restringir-se apenas a lutas de poder econdmico, ou seja, a lutas materiais. H4
também a concorréncia pelo poder simbdlico. O reconhecimento de relagdes informais de

poder para além do poder econdmico permitiu a obra de Bourdieu transformar-se em uma

referéncia metodoldgica as ciéncias sociais para se pensar os mais variados objetos.

Sobre o poder simbdlico:

“O poder simbdlico € um poder de constru¢ido da realidade que tende a
estabelecer uma ordem gnoseoldgica: o sentido imediato do mundo (e, em
particular do mundo social) supde aquilo a que Durkheim chama o
conformismo 16gico, quer dizer, 'uma concepcao homogénea do tempo, do
espacgo, do nimero, da causa, que torna possivel a concordancia entre as
inteligéncias” — (Bourdieu, 2002, p. 9).

“No entanto, num estado do campo em que se v€ o poder por toda parte,
como em outros tempos ndo se queria reconhecé-lo nas situagdes em que
ele entrava pelos olhos adentro, ndo ¢ indtil lembrar que sem nunca fazer
dele, numa outra maneira de o dissolver, uma espécie de 'circulo cujo
centro estd em toda parte e em parte alguma' — € necessario saber descobri-
lo onde ele se deixa ver menos, onde ele ¢ mais completamente ignorado,
portanto, reconhecido: o poder simbdlico é, com efeito, esse poder
invisivel o qual s6 pode ser exercido com a cumplicidade daqueles que nao
querem saber que lhe estdo sujeitos ou mesmo que o exercem’ —
(Bourdieu, 2002, p.8).




A partir da no¢do de Campo de Bourdieu — como uma lente, um instrumento
metodolégico —, o autor chama atengdo para o fato das produgdes simbdlicas como
elementos de dominac¢@o necessitar serem analisadas a partir dos seus diferentes campos,
o que inclui aqui o campo dos sistemas de classificagdo, de construcdo de objetos
socioldgicos e das categorias sociais; além de ser constatada a domina¢do simbdlica em
todos os campos.

A andlise do campo dos sistemas de classificagdo, de construcdes de objetos
socioldgicos e das categorias sociais tornar-se-4 ainda mais relevante por se tratar de
fazer repensar a préatica sociologica. Conforme Bourdieu: é preciso por em causa 0s
objetos pré-construidos e a forma que o socidélogo pode escapar a persuasao clandestina é
realizando a histdria social dos problemas e conceitos (génese dos conceitos).

Os problemas seriam inseridos no campo das preocupacodes da sociedade através
de um trabalho de construcao politica que envolve fazer serem notados (reconhecimento)
e fazerem ser percebidos como de merecida atengdo por parte da sociedade, do Estado,
entre outros atores (legitimacdo). As nogdes e categorias, por sua vez, sdo também
resultado de um processo de construcdo politica, j& que surgem do reconhecimento e
legitimacgdo de determinados problemas que sdo, em si, 0 processo de construcao politica.

Lenoir (1996) € outro autor que discursa sobre 0os mesmos pontos apresentados
por Bourdieu. Por exemplo, sobre a categoria idade coloca que ao invés do que se pensa

esta ndo € um dado universal, pelo contrério:

“Um individuo humano isolado, privado de qualquer relacdo com seus
semelhantes e que ndo se apoiasse na experiéncia social, nem chegaria, a
saber, que deve morrer (...). E, portanto uma noc¢ao social, estabelecida por
comparacgdo com os diversos membros do grupo.” (Lenoir, 1996, p.64)

A idade € apresentada como uma categoria socialmente construida pelos mais
diversos profissionais, dos psicélogos aos formuladores de politica, socidlogos,
profissionais da “terceira idade”, entre outros.

Nao € o caso deste trabalho realizar aqui a génese da nog¢do desenvolvimento
local pelo Banco Mundial, até porque, para sua efetiva realizacdo, seria necessario
realizar entrevistas com os pesquisadores e agentes do Banco na busca de reconstruir
como a no¢do emergiu no centro do seu debate. Nao obstante, isso ndo impede de se

alertar para o perigo da naturalizacdo das categorias sociais, no caso deste trabalho, da

nog¢do desenvolvimento local (especialmente pelo universo das politicas publicas).




A) Desenvolvimento Local: do Ponto de Partida a Ponto de Chegada da Pesquisa

Conforme exposto anteriormente, € objetivo desta pesquisa investigar o significado
do termo desenvolvimento local e as circunstancias em que surge no debate sobre o
desenvolvimento, mesmo que limitado ao recorte do Banco Mundial, contribuindo, assim,
para esclarecer o seu significado pouco difundido — diferentemente da extensdao com que a
expressao veio a ser apropriada pelos discursos sobre desenvolvimento nos tltimos tempos.

Imaginava-se, portanto, que como produto final da pesquisa se apontaria o que o
Banco Mundial compreende por desenvolvimento local e, a partir das publicacdes do
Banco, somadas a algumas de outras autorias, pudessem ser apontados indicios sobre quais
circunstancias o termo emerge no cendrio do Banco e, mais amplamente, no cendrio de
reelaboragcdo do conceito de desenvolvimento. Em resumo, a contribui¢do dessa pesquisa
seria estritamente semantica e seu trabalho se limitaria a leituras das publicacdes da agéncia
Banco Mundial e umas poucas outras de demais autorias. Ocorre, no entanto, que, com O
decorrer das leituras, a proposta inicial de pesquisa permaneceria, mas novas questoes
teriam que ser incorporadas, acrescentando, assim, desafios bem mais audaciosos a
problematica da proposta de dissertacdo de mestrado até entdo formulada.

Em outras palavras, como uma conseqiiéncia natural dos estudos que passam a ser
realizados pela autora verificou-se que o aparecimento do termo desenvolvimento local
guarda relagdes (até o momento em hipdtese) com mudangas de paradigmas que estariam
em curso €, a0 mesmo tempo, atende a uma necessidade de reelaboracdo do proprio
conceito de desenvolvimento e da forma de promové-lo (intervencdes praticas e politicas
publicas).

Dentre o processo de reelaboracdo do conceito de desenvolvimento em curso, tem-
se hoje que esse se distanciou da interpretacdo de desenvolvimento como crescimento
econdmico. No lugar dessa interpretacdo, tem-se o desenvolvimento como melhoria da
qualidade de vida das pessoas e com énfase no combate a pobreza e a desigualdade social,
somado a promogado da participac@o social e cidadania dos individuos. Esta interpretacao,
por sua vez, € constituinte do que a expressdo desenvolvimento local tem pregado como
oposi¢do ao padrao de desenvolvimento vigente. Soma-se, ainda, que a expressao
desenvolvimento local procura enfatizar uma compreensdo para muito além de apenas o
estudo da dimensdo econdmica dos processos sociais, incorporando dimensdes éticas,
humanas e ecoldgicas das relagdes sociais.

Frente a essas suposicdes, tenta-se expressar os caminhos metodoldgicos que a
pesquisa tomou a partir da afirmacdo de que o objeto desenvolvimento local deixou de ser o
ponto de partida para ser o ponto de chegada.

Uma vez que, como hipdtese, tem-se que a adog¢do do termo revela a necessidade de
criar novas expressoes a dar conta de captar as mudancas (disputas) politicas, econdmicas,
sociais, culturais e ideoldgicas ocorridas, mais do que comecar a investigacdo datada no
momento em que a expressao desenvolvimento local entra no discurso do desenvolvimento,
seria importante voltar-se no tempo. E nesse sentido que é assumido ser o desenvolvimento
local o ponto de chegada, ao invés do ponto de partida. Esta afirmagdo ganha expressao
tanto do ponto de vista de conteido como dos procedimentos metodolégicos. De contetdo,
coloca-se em investigacdo ser a expressdo desenvolvimento local resultado da crise de
paradigmas em curso. Metodologicamente, ao invés de se comecar investigando o
significado do termo através de documentos que j4 se propdem a apresentar seus



pressupostos analiticos e tedricos, parte-se da consideragdo das mudancas sociais,
econOmicas e politicas recentes, que sdo, usualmente, referidas como essenciais para a
explicacdo da origem da no¢do de desenvolvimento local.

Destaca-se que tal andlise das mudangas em nenhum momento contradiz aquilo que
ja havia sido enunciado no inicio deste trabalho — investigar as circunstancias em que
desenvolvimento local entra no discurso do desenvolvimento. Em outras palavras, a
dissertacdo de mestrado estd organizada em dois grandes blocos de pesquisa. O primeiro
mapeia um grupo de especialistas em politicas publicas que tem influenciado o debate
brasileiro sobre desenvolvimento local no pais. O segundo, o debate caracteristico ao Banco
Mundial em torno da expressdao desenvolvimento local e seus componentes — categorias
como participagdo social, engajamento civico, democracia, entre outras. Finalmente nas
consideragdes finais do trabalho: (i) € feita uma anélise critica de cada um; (ii) € realizado
um estudo comparativo entre os dois debates (semelhancas e diferengas); e (iii) a partir do
estudo das mudancas sociais, econdmicas e politicas recentes busca-se observar como tais
mudancas impactaram, de forma diferente ou ndo, cada debate. Assume-se que impactos
diferentes podem gerar apropriacdes diferentes da expressdao desenvolvimento local e das
suas categorias entre o0 Banco Mundial e o grupo brasileiro.

Esclarecendo o porqué de se afirmar ser agora a problemdtica da proposta de
dissertacdo de mestrado bem mais complexa e dificil, tem-se que uma andlise das principais
mudancas sociais, politicas e econOmicas recentes, relacionadas ao termo desenvolvimento
local, em especial, em um tempo suposto de crise dos paradigmas, € um objetivo
demasiadamente audacioso. Desde ja se esclarece que este exercicio ndo serd na sua
totalidade realizado por esta dissertacdo, mas por outro lado, ji nas leituras iniciais,
constatou-se ser inevitdvel uma pequena imersdo no tema. Negligenciar a relacdo entre o
aparecimento do termo desenvolvimento local com as mudangas sociais recentes: pos-
Consenso de Washington, crise do Estado desenvolvimentista e do Estado do Bem-Estar
Social, processos de redemocratizagao na América Latina e paises periféricos, expansao do
neoliberalismo, Globalizagdo e Crise do Fordismo, entre as principais, seria um erro
tedrico. Dentro dos limites de uma dissertacdo de mestrado pretende-se apontar as possiveis
relacOes entre o termo e as mudancgas acima listadas.

Também vale a pena ressaltar as reais expectativas com este trabalho; ndo se
pretende que a dissertacao dé conta de oferecer respostas definitivas. Por limites de tempo e
espaco, o material aqui pesquisado € uma pequena contribui¢io a um campo temético
extenso e ainda em constru¢do. Em segundo lugar, mais do que respostas definitivas, é
esperado que esta dissertacdo seja capaz de levantar novas questdes e deixar portas abertas
para que futuras imersdes da autora e mesmo de outros pesquisadores possam ser
realizadas.

B) A Opcao pelo Banco Mundial: Implicacoes, Limites e Possibilidades

Num primeiro momento, a opc¢do por analisar o significado do termo
desenvolvimento local junto ao discurso sobre desenvolvimento do Banco Mundial surge
como uma necessidade metodoldgica de adequar a proposta de pesquisa aos limites de
tempo e espago caracteristicos a uma dissertacdo de mestrado, porém, mais tarde, quando
da adesdo a esta escolha, constataram-se as possibilidades de pesquisa abertas com esta
op¢ao. As principais, a saber, sdo: (i) a possibilidade de realizar exercicio comparativo
entre a apropriacdo/interpretacdo do Banco sobre o termo e aquela realizada pelo debate



brasileiro atual; (ii) interrogar o que representa a apropriacdo do termo pela agéncia Banco
Mundial.

Em termos mais explicitos, a primeira possibilitard a apresentacdo das diferencas e
das semelhancas entre as percep¢des do debate brasileiro (um grupo de autores
selecionados) e do Banco Mundial sobre o que entendem por desenvolvimento local. Pode-
se olhar o debate brasileiro e perguntar o qué do discurso do Banco Mundial € possivel
encontrar nele. A segunda permitird investigar quais as razdes do Banco para, a partir do
final dos anos 90, ter passado a mencionar o termo desenvolvimento local em seu
arcabouco analitico, e, talvez mais importante ainda, ter passado a mencionar o termo
desenvolvimento local junto as suas propostas préticas de intervengao.

C) Metodologia de Pesquisa e Hipoteses do Trabalho

Em sintese, tem-se que o objeto de pesquisa da dissertacdo de mestrado que agora se
segue € o discurso do Banco Mundial em relagdo a expressdo desenvolvimento local,
embora seja travado didlogo entre este discurso e o do debate brasileiro. Como objetivo,
espera-se que no final do trabalho tenha sido possivel apresentar a compreensdo que essa
agéncia multilateral tem do termo desenvolvimento local e, nos limites do tamanho da
amostra das leituras realizadas de publica¢des de outras autorias, apresentar indicios das
semelhancas e diferencas entre a concep¢cdo do Banco e a do debate brasileiro sobre o
termo e, ainda, as circunstancias em que se deu seu aparecimento no interior do Banco e no
debate sobre desenvolvimento.

A metodologia de pesquisa consiste, de um lado, na leitura de publicacdes e
relatérios de exclusiva autoria do Banco Mundial — acerca do desenvolvimento e mais
especificamente do desenvolvimento local —, e por outro, da leitura de publicacdes
brasileiras acerca do tema. As leituras estardo submetidas aos objetivos de pesquisa acima
estabelecidos e as seguintes hipéteses de trabalho apresentadas a seguir.

(a) Os conceitos encerram uma disputa simbdlica e luta politica. Conforme ROMANO,
J. (2002) lembrou SEN, G. (1997), p. 9, as categorias originadas em sua maioria em
discursos criticos ao desenvolvimento vigente tém sido apropriadas e
ressemantizadas nos discursos e praticas dominantes do mainstream, especialmente
pelos bancos e agéncias de desenvolvimento multilaterais e bilaterais. Em
decorréncia disso, a atencdo que se deve ter € que numa disputa simbdlica e politica
podem estar ocorrendo problemas de cooptagio, diluicdo e distor¢ao dos conceitos e
categorias, como na nocdo de desenvolvimento local — em hipdtese. Assim, um
passo a contribuir para uma maior clareza da expressao desenvolvimento local € ter
em mente a compreensio estrita que o Banco Mundial tem desta expressao, que nao
necessariamente pode ser igual ao do debate brasileiro e mesmo das demais
agéncias multilaterais (PNUD, CEPAL, OIT, BID etc.).

(b) Existéncia de relacdo entre o aparecimento da expressao desenvolvimento local e as
mudancas sociais, politicas, econdOmicas e ideoldgicas recentes (crise dos
paradigmas). Por exemplo, mudangas nas esferas da economia e da sociedade
geraram novos arranjos produtivos, novos padroes de sociabilidade, novos valores
éticos e morais que o conceito de desenvolvimento, especialmente a nocdo de
desenvolvimento local, tem buscado captar e incorporar. A partir da crise do



fordismo, fala-se em arranjos produtivos locais e sociedade informacional. A partir
do fim dos regimes autoritdrios na maior parte do mundo, especialmente na
América Latina pds-1970, fala-se em processos democraticos e participativos e em
esfera publica ampliada. Em sintese, embora esses valores estivessem anteriormente
presentes nos anseios daqueles que almejavam a constru¢do de uma sociedade
democrética e igualitdria, nunca tais valores estiveram tdo amplamente difundidos
como hoje nos receitudrios de politicas e nos arcabougos analiticos do mainstream
do desenvolvimento.

(c) Mesmo que se possa acusar que o Banco Mundial ndo tenha uma concepg¢ao acerca
do desenvolvimento local devido ao pouco uso da expressao, esta pesquisa sustenta
a hipétese de que esta concepcdo existe, visto que pressupostos analiticos e
conceituais caracteristicos a percep¢cao de desenvolvimento local foram elaborados
pelo Banco no bojo de expressdes como participacdo social, sociedade civil, city
development, community driven development, accountability, entre outras.

D) Estrutura dos Capitulos

O trabalho encontra-se organizado em dois capitulos para além desta introducgado e
das consideragdes finais. No Capitulo 1 apresenta-se um breve levantamento do debate
brasileiro a respeito do tema do desenvolvimento local, tendo como referéncia um grupo de
especialistas que tém pensado a questdo e, acima de tudo, influenciado o receitudrio das
politicas publicas brasileiras — metodologias, programas e politicas passam a ser criadas nos
anos 90 sob o marco do desenvolvimento local. A razdo deste capitulo é tornar publico ao
leitor a partir de qual debate a autora teve contato com o tema do desenvolvimento local,
além de ser este capitulo importante material a oferecer pistas sobre 0 marco conceitual e
histérico da expressao.

O Capitulo 2 refere-se ao universo do Banco Mundial. Apresentam-se, assim, as
principais idéias e o arcabougo analitico e tedrico de conceitos com os quais o Banco tem
trabalhado e que permeiam o debate sobre desenvolvimento local, como, por exemplo,
sociedade civil, parcerias com organizacdes nao-governamentais, participagao,
desenvolvimento de comunidades — todos extraidos da leitura dos seus relatérios e
publicagdes.

Finalmente é na conclusdo que € apresentada uma andlise do material sintetizado
nos capitulos, buscando responder as hipGteses iniciais levantadas pela pesquisa. E na
conclusdo que serd feita uma reflexdo dos dois discursos — do Banco Mundial e do debate
brasileiro em suas semelhangas e diferencas.

A principio os capitulos sdo independentes, e caso o leitor esteja interessado em um
tema, pode focar no seu capitulo correspondente, porém € o conjunto do que € apresentado
em cada capitulo que permitird responder as perguntas levantadas por esta pesquisa.
Ademais, € importante esclarecer ao leitor que diferentemente de um estudo de caso ou
pesquisa mais etnografica, no qual em geral realiza-se uma imersao tedrica que ird orientar
o olhar sobre a evidéncia empirica e pouco se retorna a pesquisa de novas teorias apds o
trabalho de campo, esta pesquisa tem como caracteristica a constante imersao tedrica em
torno do tema do desenvolvimento. Em outras palavras, as primeiras leituras levaram a
busca de novas leituras que, conforme exposto anteriormente, chegaram a reorientar o
percurso da pesquisa.



CAPITULO I - DESENVOLVIMENTO LOCAL E PO,LiTICAS PUBLICAS:
REVISANDO O DEBATE BRASILEIRO NA DECADA DE 1990

Introducao

Conforme apresentado na Introducdo, o interesse pelo tema do desenvolvimento
local surgiu, quando, ao entrar em contato com a literatura brasileira das ci€ncias sociais e
ciéncias econdmicas, e também com intervengdes praticas em prol do desenvolvimento,
constatou-se o uso corrente da expressao desenvolvimento local, a0 mesmo tempo em que
pouca informacdo € apresentada sobre o estatuto tedrico dessa noc¢do. Em parte esta
auséncia tem sido justificada por estar essa no¢do ainda em constru¢do, bem como pela sua
propria natureza, capaz de abarcar uma variedade de questdes e aspectos, decorrendo,
assim, a dificuldade de definicao de um conceito.

O fato € que os anos 90, especialmente seus anos finais, sio marcados por um
esfor¢o de andlise dos mais variados pesquisadores, que cada qual a sua maneira, buscou
definir e agregar novas interpretacdes aquilo que se pretende entender por desenvolvimento
local. Cabe destacar que, muitas vezes, novos adjetivos sao acrescentados e descontados do
termo desenvolvimento local, como desenvolvimento local integrado e sustentdvel, e
desenvolvimento econdomico local — muito correntes no cendrio brasileiro.

O que este capitulo pretende fazer é apresentar um breve mapeamento de alguns
textos selecionados do debate brasileiro sobre desenvolvimento local. Como foco de andlise
busca-se através destes textos apontar as questdes chaves mais relevantes que permeiam o
debate sobre desenvolvimento local no pais, além de assinalar quais as categorias sociais
que estao sendo construidas em torno do tema — por exemplo, tais categorias e questdes sao
as mesmas com os quais o Banco Mundial tem se preocupado?

Sobre a escolha dos textos que se seguem € importante tornar claro qual o critério de
selecao adotado, bem como algumas observagdes bésicas a respeito. O debate brasileiro em
torno do tema do desenvolvimento local é bastante extenso e heterogéneo. Destacam-se
duas justificativas principais que ajudam a explicar sua complexidade, e que, em parte,
estdo inter-relacionadas: (a) o tema do desenvolvimento local abarca uma variedade de
questdes de natureza diversa; (b) o tema do desenvolvimento local abarca uma variedade de
questdes porque estd relacionado a prépria reelabora¢do do conceito de desenvolvimento,
que tem sido repensado a partir de diversas interpretacdes sobre as mudangas sociais,
econOmicas e politicas recentes.

A partir disso, optou-se por se aproximar do debate brasileiro sobre
desenvolvimento local, circunscrevendo-o a um grupo especifico de pesquisadores que tem
se dedicado ao tema. Embora esse grupo ndo corresponda a totalidade do debate brasileiro,
ele tem uma concepg¢do e produz resultados, uma vez que seus grupos de trabalho e rodadas
de interlocugdo politica tém sido capazes de influenciar os rumos das politicas publicas de
desenvolvimento no Brasil, e até mesmo alguns programas, metodologias e projetos que
hoje se encontram em curso no pais foram criados a partir deles, o que torna a sua
consideragdo relevante numa dissertacao de mestrado.

Outra razdo que justifica a sua escolha é que estariam sendo analisados discursos de
naturezas compardveis: no Capitulo 1 estuda-se o do grupo de autores brasileiros que tem
influenciado a formulagdo e a implantacdo das politicas de desenvolvimento local no
Brasil, e no Capitulo 2, o do Banco Mundial — que, embora desenvolva reflexdes de cunho



analitico, possui uma natureza essencialmente ligada ao campo da intervencao e praticas de
desenvolvimento, tal como a do grupo brasileiro selecionado por esta dissertacao.

Conforme adiante poderd ser observado, o grupo de pesquisadores acima
mencionado estd presente e em articulagdo com trés grupos de pesquisa brasileiros®: (i) o
Programa Gestdo Publica e Cidadania, ligado a Fundagao Getilio Vargas de Sao Paulo e a
Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo; (i1) o Instituto Polis — Instituto de
Estudos, Formacdo e Assessoria em Politicas Sociais; e (iii) a Rede DLIS — Rede de
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentdvel que se apresenta como uma rede de
conhecimento plural e aberta aos estudiosos, atores sociais e aos militantes interessados no
tema do desenvolvimento local integrado e sustentdvel’.

Embora a no¢do de desenvolvimento local ndo apresente um recorte segundo meio
rural e meio urbano buscou-se também apresentar estudos de autores voltados a apropriar a
no¢ao segundo seu olhar sobre o desenvolvimento urbano e o rural, a fim de observar como
a apropriacao da no¢do pode estar submetida a peculiaridades destes dois universos (campo
e favela).

Finalmente, programas voltados para a promog¢do do desenvolvimento local como o
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) em parceria com o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD/Brasil), o do SEBRAE
(Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas), entre outros, foram
investigados.

Conforme os apontamentos seguintes irdo revelar, o aparecimento da expressao
desenvolvimento local no debate sobre desenvolvimento ndo € uma particularidade
brasileira, estaria inserido no processo de reelaboracdo do préprio conceito de
desenvolvimento, porém em nosso pais ela ganha uma dimensao e propagag¢do maior.

Farah (2004) chama atengdo para o impacto das alteracdes no perfil do federalismo
brasileiro com as mudangas na Constituicio de 1988. Inaugurando um ciclo
descentralizador, o papel dos estados e, principalmente, dos municipios fora redefinido. Ao
mesmo tempo em que ganham maiores responsabilidades, os municipios e estados, em
muitos casos, se véem diante de uma diminui¢do da transferéncia de recursos da Unido para
os mesmos. Frente a este panorama de uma necessidade de responderem rdpido a escassez
de recursos e a crescente demanda social da populagdo surgem diversas experiéncias
inovadoras na gestdo publica. A partir dessas experiéncias os pesquisadores passam a
investigd-las impulsionados pelo anseio da replicabilidade e disseminagdo, e o tema do
desenvolvimento local surge mais uma vez enquanto uma questdo: qual a capacidade que
os espacgos locais tém em dar respostas aos desafios da promoc¢ao do desenvolvimento
social, combate 2 pobreza e construcio do exercicio da cidadania®?

Vale destacar que a idéia de buscar a promocao do desenvolvimento em escala local
niao demanda nenhuma relagdo obrigatéria com os municipios e estados, embora na pratica
facilmente ocorra, porém a percep¢ao de territério com o qual a no¢ao de desenvolvimento

> Para detalhes a respeito de cada grupo ver http:/inovando.fgvsp.br , www.polis.org.br

www.redelis.org.br

3 A FASE (Federacdo de Orgﬁos para Assisténcia Social e Educacional), o IBASE (Instituto Brasileiro de
Andlises Sociais e Econdmicas) e a Rits (Rede de Informacdes para o Terceiro Setor), por exemplo, sdo
organizagdes nao-governamentais relevantes que contribuem nas discussdes promovidas pela Rede DLIS.

4 Pergunta feita pelo Programa Gestdo Piiblica e Cidadania, da Fundagio Getilio Vargas de So Paulo e a
Fundacgao Ford em parceria com o BNDES - criado em 1996, especialmente motivado por esta questado.




local trabalha € a de territérios socialmente construidos e, portanto, de fronteiras flexiveis
conforme as relagdes de proximidade e de co-presenga entre os atores.

Os textos que agora se seguem foram organizados em trés segdes principais. A
primeira, Desenvolvimento Local: Qual Origem da Nogdo?, apresenta esforcos de
pesquisadores em apontar os marcos conceituais e tedricos da expressao desenvolvimento
local. Tenta-se na medida do possivel travar um didlogo entre os autores dentre o conjunto
variado de interpretacdes. Silveira (2004a), Dowbor (2005), Bourdin (2001), Albagli
(1999), Gallichio (2002), Silveira et al. (2001) foram apresentados primeiro por considerar
que estes autores buscam essencialmente quais sao tais marcos conceituais sobre a
importancia que o local adquire na contemporaneidade, além das oportunidades abertas
pela expressdo. Cocco e Galvao (2001), Bocayuva (2001), Dias Coelho (1998, 2001) foram
agrupados devido ao seu enfoque mais econdmico sobre o territorio. Finalmente, para
fechar esta secdo inicial com uma visdo critica a respeito do debate em torno do
desenvolvimento local no Brasil e suas conseqii€éncias sobre as politicas publicas, sdao
apresentados argumentos de Oliveira (2001), Bocayuva (1998) e Caccia-Bava (1996).

A segunda secdo, Desenvolvimento Local e Inovagoes de Gestdo Puiblica € sobre
uma série de cadernos de pesquisa publicados pelo Programa Gestao Publica e Cidadania, o
Instituto Pdlis e o Centro de Estudos da Cultura Contemporanea (CEDEC). A apresentacdo
desses cadernos se deve por considerar interessante apontar quais para estas institui¢oes
seriam os componentes de uma gestdo publica inovadora — especialmente interessada na
promocao do desenvolvimento local —, ou seja, por revelar a partir destas instituicdes quais
sdo os focos de andlise que a gestdo publica atual deveria voltar sua atengdo: consorcios
intermunicipais, parcerias com organiza¢des ndo-governamentais, a questdo de género,
entre outros, serao itens abordados.

Finalmente, exemplos da influéncia do tema do desenvolvimento local no campo
das politicas publicas serdo estudados na terceira se¢do deste capitulo, Metodologias e
Politicas de Promogdo do Desenvolvimento Local: O que Sinalizam as Experiéncias?
Trabalhos de Vianna da Cruz (2005), Miranda e Magalhaes (2004) e Suzana Moura et al.
(2004), por exemplo, procuram explicar o porqué do enfoque do desenvolvimento local vir
a ser ultimamente amplamente difundido junto a gestdo publica brasileira. J& em Dowbor
(2000) e Alburquerque (2005a), estes dois autores resgatam o papel e a importancia das
prefeituras como as articuladoras primordiais de projetos de desenvolvimento local
promovidos pela gestdo publica.

Para concluir, por se tratar de uma secdo relacionada ao campo das politicas
publicas, alguns dos programas, metodologias e politicas em curso no Brasil em torno do
desenvolvimento, influenciadas pelo enfoque do desenvolvimento local, serdo
apresentadas. Destaque para os programas em torno do Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentdvel (DLIS).

Como poderd ser observado, ¢ comum na maioria das interpretacdes o
desenvolvimento local ser apresentado como tendo relacio com a globalizagdo (nexo
global-local); como sendo uma resposta a uma suposta crise de paradigmas e deslocamento
de macrotendéncias; relacionando-se com a crise do Estado Nagdo e a conseqiiente
ampliacao da esfera publica; ou ainda como instrumento na busca de uma integracdo entre
as dimensdes econdmica e social em beneficio do combate a pobreza e da promocao da
emancipagdo social dos individuos.



1.1. Desenvolvimento Local: Qual a Origem da Nocao?

1.1.1. Macrotendéncias e deslocamento de paradigmas

Silveira (2004a) em seu esforco de sumariar os marcos conceituais e tedricos do
desenvolvimento local aponta que o redescobrimento da dimensao territorial, em especial o
elo entre globalizacdo e localizacdo, estaria relacionado a mudangas estruturais ocorridas
nas ultimas décadas. Estas mudancas, componentes de um conjunto de aspectos
combinados, surgimento de novas formas de produgdo e gestdo a partir da crise do padrao
fordista, redefinicio da natureza e do papel do Estado, desenvolvimento de novos
parametros de articulagdo e organizacdo na sociedade teriam também introduzido novas
alternativas em torno do desenvolvimento local, conforme o autor, “claramente distintas
das idéias que — com a mesma denominagdo — surgiram em décadas anteriores” (p.1).

Analisando a crise de um modo de desenvolvimento e a conseqiiente difusao de uma
segunda perspectiva a partir da idéia de desenvolvimento local, tomam-se como causas
dessa passagem a faléncia do fordismo e do industrialismo, a instauracio de um novo
regime de acumulacdo pautado na informag¢do e comunicacdo como 0Os Seus recursos
elementares, 0 aumento do trabalho imaterial como caracteristica da condi¢do de producgdo
dos bens e servigos atuais, a expansao da cidadania e do acesso aos direitos como valores
humanos bdsicos e, finalmente, a consolidagdo da sociedade civil como protagonista
principal das relagdes entre Estado, Mercado e Sociedade. Todas essas mudancas, a seguir
exploradas, se revelariam em macrotendéncias de um deslocamento de paradigmas na
constru¢do da sociedade pds-industrial e ou informacional.

Baseado em Cor6 (1999)5, Silveira (2004a) caracteriza o fordismo como um modelo
de desenvolvimento onde se associam: producdo em massa, regime salarial, organizagcao
taylorista do trabalho e um papel centralizador dos Estados nacionais (sistemas de Welfare,
politicas keynesianas, as ldgicas de planejamento de longo prazo). Este padrao teria entrado
em colapso e, ao contrdrio de anteriormente, quando as empresas eram capazes de
padronizar a vida social dos individuos, neste momento ndo existiria nenhum padrido ou
modelo determinista, mas sim percursos diversos em direcdo ao pds-fordismo, que no
limite nos permitem apenas identificar estar ocorrendo uma recomposi¢do entre as
dimensdes politica, econdmica e social, tendo como elementos norteadores a informacao e
a comunicacao (vide a Era da Informacdo de Castells). Diferentes formas organizacionais e
configuracdes produtivas estariam convivendo junto a novas modalidades de articulacio
territorial da vida produtiva, como os distritos industriais.

Quanto a condicdo de producao de bens e servigos, esta passa a depender mais da
subjetividade e dos niveis de socializacdo e comunicagdo entre os trabalhadores, do que de
uma relacdo entre a produtividade do trabalho e saldrios. O trabalhador ndo precisa mais
separar sua forca de trabalho de seus recursos intelectuais e afetivos e, dessa forma, sdo as
articulacdes sociais dos fatores imateriais que vém a tornarem-se as potencialidades tipicas
das dindmicas produtivas pds-fordismo, estando essas articulagdes difusas nos territérios. O
trabalho imaterial ndo é atributo de trabalhadores hiperqualificados ou de tecnologia de
ponta, estd em cada esquina, beco ou residéncia, penetrando todos os espacos e tempos da

5 Cord, G. Distritos e sistemas de pequena empresa na transi¢do. In Cocco, G.; Urani, A.; Galvao, A.P. (Orgs.)
Empresdrios e empregos nos novos territorios produtivos. Rio de Janeiro: DP&A, 1999.



vida, a ponto de ficar dificil distinguir tempo de trabalho de tempo de vida. (Silveira,
2004a, p.3).

Neste cendrio de alteracdes produtivas com o fim do padrio fordista, o
desenvolvimento passa a incorporar elementos extra-economicos do campo da cultura e dos
direitos, dos vinculos sociais e de relagdes de confianga e ajuda mutua a conformar um
tecido social cooperativo e, no qual, os individuos sejam integrados socialmente a partir do
acesso aos seus direitos. Torna-se afirmativo que o crescimento econdmico por si SO,
mesmo que acompanhado de acdes redistributivas, ndo garante a inclusio social.

“Se no fordismo a insercdo produtiva era a condicio da integracdo cidada, no
pos-fordismo a cidadania tornou-se condi¢do sine qua non da integracio
produtiva.” (Silveira, 2004a, p. 4)

“Uma vez que o potencial produtivo torna-se desconfinado das unidades
econdmicas fechadas, aspectos que antes pareciam como externalidades
sociais e territoriais (ou fatores extra-econdmicos) simplesmente deixam de
sé-lo. Assim, a construcdo do tecido socioprodutivo constitui-se como uma
via (necessdria ou possivel) de inclusdo social e desenvolvimento ndo-
desigual.” (Silveira, 2004a, p. 4)

Em suma, conforme o autor, um esgotamento da universalizacdo das bases materiais
da cidadania ancorada na universalizacio da relacao salarial teria ocorrido.

Tais mudangas e deslocamentos apresentados estariam revelando a necessidade de
elaborar outros parametros de desenvolvimento que nao fossem pautados nos mercados e
nem nos Estados, e o que se vislumbra ¢ uma recomposi¢do da articulagdo entre as
dimensdes social, econdmica e politica, em direcio a outros referenciais de
desenvolvimento — distintos do padrao de desenvolvimento desigual e combinado. Neste
modelo de desenvolvimento que comeca a se configurar novos mecanismos de socializacdo
e de democratizacdo estariam sendo requeridos.

“Outros mecanismos de socializagdo — e democratiza¢io — sio requeridos. E
€ nesse ambiente que sdo identificadas as condicdes estruturais que
favorecem perspectivas como a de desenvolvimento territorial ou
desenvolvimento local. Desse modo, constitui-se como uma possibilidade
estratégica a emergéncia de politicas de desenvolvimento territorial
imbricadas com politicas de promocdo socioecondmica, sob marcos
redistributivos e participativos.” (Silveira, 2004a, p. 6)

Para Dowbor (2005), a sociedade estaria vivendo um momento no qual,
cotidianamente, se faz necessario repensar os seus caminhos. O Capitalismo de hoje remete
a novas dindmicas e a outros conceitos. A classe trabalhadora, por exemplo, tornou-se um
universo extremamente diversificado no quadro da nova complexidade social, e sua
compreensdo resiste cada vez mais as simplificagdes tradicionais®. A socializagdo dos

® “O lumpen-proletariado adquiriu forma mais ampla no conceito de exclusdo social, o proletariado evoluiu
para um conceito mais geral de classes trabalhadoras e assim por diante” (p.2). Diante das mudancas, que
ocorreram de forma progressiva e sem um momento preciso de ruptura, o autor chama atencdo para um
“espichamento” dos conceitos ocorrido; para cobrir uma realidade cada vez mais complexa e, que ninguém
sabe ainda ao certo interpretar.



meios de produ¢ao mudou de rumo. O Estado estaria a procura de novos papéis, segundo o
autor, como articulador e ndo mais como substituto das forcas sociais. O conjunto de
mudancas em curso € qualitativo, ressalta Dowbor.

No sentido de sistematizar as mudangas em curso e identificar novas tendéncias, o
autor lanca um exercicio de andlise no qual enumera trinta pontos principais. E apresentada
a seguir uma sintese dos itens apresentados em seu trabalho.

O momento € de necessario abandono da grande visdo em direcao as alternativas
vidveis. Nao se trata mais de definir a sociedade ideal, a boa utopia, e batalhar o espago
politico de sua realizacdo. A construcdo da politica tem de ser mais ampla — trata-se de
resgatar a dimensdo cidada da politica, a forca do cotidiano comum, ultrapassando o
cansaco que freqiientemente ganha os que esperam a grande utopia, ou as chamadas
condig¢des objetivas.

Neste novo caminho, conforme ja colocado anteriormente por Silveira (2004a), ha a
articulacdo dos objetivos econdmicos, sociais € ambientais. Da eficiéncia econdmica nio
decorre naturalmente a justica social, ou o respeito ao meio ambiente. Da mesma forma,
centrar tudo na justica social sem assegurar os recursos econdmicos dos investimentos
sociais tem pouco sentido. Segundo Dowbor, precisamos de um desenvolvimento
econOmico vidvel, socialmente justo e sustentdvel em termos ambientais.

Uma segunda articulagdo necesséria € entre o Estado, as empresas e a sociedade
civil. Ao mesmo tempo em que hd uma fragilizacio do Estado diante do quadro da
globaliza¢do — movimentos mundiais de especulacdo financeira, de concentracdo de renda e
de destrui¢do ambiental — por outro lado o contrapeso da sociedade civil torna-se crescente.
A sociedade civil a partir das novas tecnologias facilitadoras da conectividade passou a se
organizar em rede e abriu oportunidades para um espaco de modernizacio e
democratizagdo da gestdo publica, econdmica e social.

Estarfamos, assim, passando de um periodo pautado no tripé estatal para um
periodo pautado no tripé social. No tripé social hd o reconhecimento do poder politico das
empresas e da sociedade civil, e o Estado surge como articulador de um novo pacto social a
definir. Os objetivos sociais e democraticos deixam de ser assistenciais para serem
pautados na cidadania. Na@o € suficiente atingir os objetivos sociais, € preciso atingi-los de
maneira democréatica. Trata-se de compreender o direito de construir o préprio caminho e
ndo apenas o de receber coisas tteis sob forma de favor.

Com isto, o debate se desloca da discuss@o obsessiva sobre se serd melhor o poder
nas maos das oligarquias empresariais ou das oligarquias politicas, para colocar o problema
no nivel da relagdo entre o poder econdomico e o poder politico e a sociedade civil. O
momento ¢ de uma diversidade de solucdes institucionais, de uma articulacdo de
mecanismos diversificados de regulacgao.

Nao obstante, conforme lembra Dowbor, por mais bonita que seja a visdo que
articula Estado, empresas e sociedade civil, buscando uma sociedade economicamente
vidvel, socialmente justa e ambientalmente sustentdvel, esta visao se choca com o fato
evidente da economia ter sido tornada, em grande parte, global, enquanto os instrumentos
politicos continuam nacionais. H4 um problema entre a situacdo de um capitalismo global e
a legitimidade interna. Assim, o autor interroga:

"Como construir projetos politicos nacionais, regionais e locais, dentro de um
quadro econdmico e politico manejado por atores que trabalham a nivel



global, divorciados dos controles sociais e politicos? Como promover as
transformagdes necessdrias com uma estrutura de poder que articula grandes
empresas e esferas politicas judiciais num universo de corrupg¢do sistémica?"
(Dowbor, 2005, p. 15)

Essa dificuldade real relatada acima, todavia, nao impede as pessoas de defenderem
um projeto de desenvolvimento que privilegie a qualidade de vida das populagdes, tenha
como foco de acdo a insercdo dos excluidos, e valorize os objetivos sociais dos processos
produtivos.

“Esses servicos, por sua vez, t€m uma esfera privilegiada de acdo, que € o
espaco local. Assim, se, no conjunto, o equilibrio a ser construido entre
mercado, Estado e sociedade civil deve buscar um reforco dos pdlos
enfraquecidos — Estado e sociedade civil —, assume um papel importante o
municipio, o poder local, onde a articulacdo entre a administragdo publica e
as organizacdes da sociedade civil pode ser mais facilmente organizada. E no
plano local que as politicas de sadde, educacdo, esportes, cultura e outras
podem ser articuladas em dinamicas sinérgicas em torno da qualidade de vida
do cidadio. E no plano local que podem ser cruzados o cadastro de
desempregados e os estudos sobre recursos subutilizados para criar politicas
de emprego. E também no plano local, onde os diversos atores sociais se
conhecem, que as parcerias podem ser organizadas da maneira mais
flexivel.”(Dowbor, 2005, p. 20)

“Enquanto o mercado ndo resolve, vamos de forma organizada, comunidade
por comunidade, regido por regido, enfrentar o problema de milhdes de
criancas com fome ou fora da escola, criar programas de renda minima,
associar as populagdes aos processos de decisdo sobre os recursos publicos,
controlar a proliferacdo de armas, coibir a destrui¢do ambiental, resgatar o
controle da populag@o sobre as suas préprias poupancas, votar com o bolso
para as empresas socialmente e ambientalmente responsdveis, eleger politicos
honestos, dinamizar sistemas locais e comunitidrios de comunicacao,
promover a responsabiliza¢do.” (Dowbor, 2005, p. 22)

Desde j4 os dois textos anteriores levantam caminhos de reflexdo. E ponto comum
das duas interpretacdes um diagnéstico de periodo de mudanca — segundo palavras dos
autores, de uma sociedade industrial para uma sociedade informacional, ou novas
dinamicas do capitalismo. Sob caminhos diversos, que ainda estdo por se tornarem mais
claros, a cidadania, democracia, participacdo, direitos humanos, inclusdo social e sociedade
civil surgem como categorias-chave do tal novo padrao de socializagdo e dos novos
referenciais do desenvolvimento em curso.

Em seqiiéncia, é o espaco local do cotidiano e das pessoas que surge como palco
reflexo das macrotendéncias e deslocamento de paradigmas e da oportunidade de inclusdo
de tudo aquilo que as idéias atuais em torno do desenvolvimento local tém pregado, e é ai
que residem duas duvidas principais, que por ora decide-se apenas apresentd-las, para mais
tarde, com o transcorrer da dissertacdo, voltar-se a elas.

Os pressupostos do desenvolvimento local de hoje muito ttm em comum com
outros conceitos relacionados ao desenvolvimento, por exemplo, o conceito de



desenvolvimento humano, apenas para citar um, aquele inicialmente pensado pelo
economista Amartya Sen e mais tarde reforcado e difundido pelo Programa das Nacgdes
Unidas (PNUD)’. Logo, restam as seguintes perguntas: Qual a fronteira entre
desenvolvimento local e desenvolvimento humano, se é que existe? Serd que, num futuro
proximo, em decorréncia da crise do Estado Nac¢do e do aumento das disparidades
econ0micas € sociais entre paises, pessoas e empresariados estaremos pensando o local
como o unico espaco de contra-reacdo e inclusdo social? Serd esta a tendéncia futura a
influenciar o estado das artes do conceito de desenvolvimento?

Aqui € relembrada a ressalva de Dowbor, quanto a possiveis ingenuidades, e
também se pergunta: Diante de uma economia global na qual o grupo dos paises ricos soma
78% do PIB mundial, mas corresponde a menos de 15% da populagdo, é possivel de local
em local, de regido a regido, reverter a ordem mundial?

A segunda divida diz respeito a entender a diferenca entre os pressupostos do
desenvolvimento local pregados hoje e aqueles pressupostos pregados na década de 1970,
na América Latina, sob os marcos do desenvolvimento comunitdrio. A priori parece que o
que os distingue € apenas o pano de fundo, a conjuntura social e econdmica em que estao
assentados (anos 70 e anos 90), e a expansdao da escala dos movimentos sociais — dos
Movimentos Populares de Bairro foi-se em dire¢do a organizagdes mais amplas que
ganham for¢ca, Movimento dos Sem-Terra, Movimento dos Sem-Teto etc., e as diversas
OrganizacOes Nao-Governamentais (ONGs) sob os marcos da Sociedade Civil — porque
quanto aos seus desafios, estes continuam os mesmos, promover a melhoria da qualidade de
vida da populacdo, a inclusdo social e a emancipagdo social dos individuos (ver Ammann,
2003).

1.1.2. O nexo global - local

Bourdin (2001) é outro autor, que embora fora do circuito brasileiro, oferece
importantes contribui¢cdes para entender a problemdtica da questdao local®. Interessado em
entender o lugar da dimensdo local nas sociedades contemporaneas o pesquisador tenta
encontrar um fio condutor para organizar o debate e assim elabora trés frentes de pesquisa:
(i) a existéncia de uma visdo hiperfocalista da sociedade, (ii) o local como baluarte da
mundializagdo, (iii) o local como o lugar principal da democracia.

Sobre a primeira frente de pesquisa, Bourdin coloca:

“As ciéncias sociais se desenvolveram em torno da hipétese de uma
complexificacdo das sociedades. Esta supde, sobretudo, que grupos de
pequenas dimensdes, pouco diversificados, aos quais pertencemos por
nascimento, dos quais € dificil sair e que exercem uma pressao muito forte
sobre os individuos, se desfacam diante dos grupos numerosos,
diferenciados, de grande dimensio, nos quais a pessoa entra e dos quais sai

7 Segundo o Relatério de Desenvolvimento Humano do PNUD (1990), promover o desenvolvimento humano
significa: melhores servi¢os nutricionais e de saide, maior acesso a conhecimento, maior seguranga quanto a
sua sobrevivéncia, melhores condigdes de trabalho, seguridade contra crimes e violéncia fisica, horas de lazer
satisfatdrias, e um espirito de participacdo na economia, cultura e atividades politicas de suas comunidades.
Também é comum aos dois termos a idéia de inclusdo social e desenvolvimento ndo-desigual.

¥ Bourdin é sociélogo e professor do Instituto Francés de Urbanismo (Universidade de Paris VIII) e traz
contribuicdes para entender alguns aspectos e dimensdes do desenvolvimento local, embora trabalhe com a
nog¢ao de questdo local ao invés de desenvolvimento local.



a vontade, enquanto a coacdo passa pelas leis, pelos regulamentos e
contratos. No vocabulario da psicossociologia, o grupo secunddrio leva
vantagem sobre o grupo primdrio. Mas nas udltimas décadas, uma corrente
(que alguns chamam de primordialista) questiona esta hipétese, afirmando
que tal forma de complexificagdo social representa um fracasso e que o
futuro das sociedades humanas estd numa volta aos grupos primadrios”. (...)
“Mas outras versoes desta corrente sdo conhecidas e convergem para uma
mesma visdo da sociedade: de um lado, o individuo, que se afirma cada vez
mais, mesmo onde a prépria nocdo de individuo ndo existia (¢ um dos
aspectos da mundializagdo cultural), de outro, grupos essencialmente
marcados pela proximidade dos valores, da afetividade, dos modos de vida,
da memoria, que parece dificilmente dispensar o enraizamento num lugar.”
(Bourdin, 2001, p.10).

Os socidlogos estariam se perguntando se ainda existe uma sociedade, e dai
decorrem as teorias que procuram justificar o valor atribuido a localidade, a proximidade.

O segundo debate gira em torno da mundializacdo. A linguagem ofereceria entdao
um caminho, e o antonimo habitual do mundial em muitas linguas vem a ser o local. “E é
assim que se ha de imaginar o lugar da resisténcia a mundializagdo.” (p.11)

A terceira frente coloca em evidéncia as dimensdes da gestdo local, da boa
governan¢a € do modelo dos direitos humanos e do governo democratico. As sociedades
(complexas) teriam sido tornadas cada vez mais dificeis de serem governadas e, neste
contexto, elas procuram se refugiar na democracia local. O desafio € o de articular todos os
atores locais, publicos e privados, politicos, econdmicos e sociais, na busca da ag¢do coletiva
pelo bem comum, e a preferéncia € pela instauragdo de democracias de proximidade.

Ao mesmo tempo em que uma nova economia da distdncia € instaurada — “o
territorio das redes da lugar a um verdadeiro territério em rede”’ —, esta rede seria composta
a partir de fragmentagdes de fendmenos heterogéneos, e o local vem a se fundamentar na
diferenga das mobilidades. Os territdrios sdo construidos a partir do movimento.

Resgatando F. Jaurégiberry (1999)'°, Bourdin chama aten¢do para a valorizacdo do
local a partir do global assumir formas paradoxais. O local seria exacerbado enquanto
procura pela estabilidade. O individuo recorre a ele em busca de protecdo, procurando
projetar sua subjetividade recusada pelo global, e o ligar-se com o mundo teria produzido
um local de identidade radical na busca pela autenticidade (p.74).

Em outras palavras, a mundializag@o para além da sua vertente econdmica deve ser
também interpretada como um processo de redefini¢do de pertencgas sociais, que vem por
sua vez estruturar fortemente a localidade. Esta recomposicao dos sistemas de pertenca
caracteriza-se pela busca do "entre si" e da exclusividade.

O apego ao local também permite pensar, além de também estar relacionado, ao
definhamento do Estado. Estado e nagao ndo estariam mais casados. O Estado se torna cada
vez mais exterior aos cidaddos e vice-versa. A associacdo entre soberania, territorialidade,
cidadania e nacionalidade, que sdo os fundamentos do Estado moderno, fica cada vez mais
dificil de ser sustentada. O local assume importancia como o tnico nivel real possivel de se
construir as verdadeiras solidariedades para a construcdo da vontade coletiva, ou, como

9 Veltz, P. Mondialisation villes et territoires. L* économie d archipel. Paris: PUF, “Economie et liberté”,
1996 citado por Bourdin.
'% Jaurégiberry. F. “Le local, rempart a I ubiquité médiatique”. Pouvoirs locaux, n.41, 11/1999.



também € interpretado, o nivel ideal para uma gestdo flexivel e realista da intervengdo
publica na resolu¢do dos problemas.

A partir do local pensa-se ser possivel controlar o mundo e construir a confianca. O
objetivo é que a homogeneidade do grupo e do seu lugar seja preservada, que seja possivel
permitir a existéncia do "entre si" das pessoas (p.92).

Silveira (2004a) também investigou o nexo global-local como possibilidade de
explicar a (nova) relac@o entre as macrotendéncias e deslocamento de paradigmas em curso
e a emergéncia do desenvolvimento local como um dos campos de alternativas hoje em
jogo. O nexo global-local, sugere o autor, deve ser interpretado a partir do potencial
transformador que reside na produ¢do de vinculos entre o espaco dos lugares e o espaco dos
fluxos. Baseado em Milton Santos'': os espacos dos territérios devem ser a0 mesmo tempo
conectados “por dentro” e “para fora” e ndo vistos segregados entre os que pertencem as
redes e os que delas foram excluidos. Além do que, as proprias localidades reproduziriam
uma dindmica global no seu interior.

“Portanto, contraditoriamente, o mesmo processo de gestdo de uma
“sociedade em rede” (e, precisamente nesse sentido, “globalizada”), permite
tanto fragmentar e segregar territérios quanto abrir novas possibilidades de
vinculo emancipatdrio, isto é, de construcdo social dos territérios como ator e
sujeito de fluxos.” (Silveira, 2004a, p.8).

“E nesse encontro entre lugares e fluxos que reside, talvez, o aspecto mais
profundo, vigoroso e transformador das formulagdes contemporineas em
torno do desenvolvimento local. Mesmo que — vista de cima — pareca
ficcional e iluséria, a idéia de desenvolvimento local ganha sua mais densa
substincia quando associada a construgdo de alternativas face a um contexto
de deslocamento de paradigmas.” (Bocayuva, 2000 citado por Silveira,
2004a, p.8).

Em Globalizacido e Espacialidade: o Novo Papel do Local, Albagli (1999) analisa
qual o papel do local diante do processo da globaliza¢do hoje em curso. A autora identifica
dois grupos de opinido no debate. O primeiro acredita na ‘“desterritorializacdo” das
atividades humanas e na ‘“despersonalizacdao” do lugar como singularidade (fim da
geografia e anulagdo do espaco). J4 o segundo acredita numa “reinven¢ao” do local, que
leva a reafirmacdo da dimensdo espacial. Para este ultimo, haveria uma acentuacido da
importancia conferida a diferencia¢do concreta entre os lugares.

O caminho de pesquisa trilhado pela autora € de investigar a relacdo entre o local e a
globaliza¢do a partir das vertentes sociocultural, econdmica e politica, admitindo ser o
espaco provido de contetudo real e dependente da interven¢do e conflito dos atores sociais.
Baseado em Santos: “A espacialidade é, portanto, aqui compreendida como espago
socialmente produzido, referindo-se ndo ao espagco em si, mas ao uso que dele se faz'?.”
(Albagli, 1999, p.2)

"'Ver Santos, M. Por uma outra globalizacdo. Do pensamento tinico a consciéncia universal. Rio de Janeiro:
Record, 2001.

12 Ver Santos, M.; Maria Adélia. A.; Silveira, M.L. (Orgs.) Territorio, globalizacdo e fragmentagdo. Sao
Paulo: Hucitec, 1994.



Tal como em Silveira, a autora compreende a globalizacdo a partir da passagem a
um novo paradigma tecnoldgico-econdmico, centrado nas modernas tecnologias de
informacdo e comunicacdo que acabaram por anular o espago através do tempo. As
sociedades pré-modernas caracterizaram-se pela plena coincidéncia entre o espago € o
tempo, enquanto hoje a globalizagao teria sido responsavel pelo alongamento das relacdes
entre o local/presente e o distante/ausente. As redes de informacgdo estabelecem conexoes e
interacdes que perpassam o conjunto do planeta.

Em termos socioculturais, apesar do mito da homogeneizacdo ocidental do planeta,
a globalizagdo tem provocado menos a uniformidade e mais a diferenciacdo e
complexificacdo cultural. Ademais, o préprio desenvolvimento das redes de comunicagdo
tem permitido ampliar a consciéncia do mundo sobre a sua diversidade cultural.

Haveria, assim, aqueles que acreditam que a globaliza¢do nao significou o fim de
toda identidade territorial estdvel e que cada sociedade ou grupo social seria capaz de
preservar e desenvolver seu proprio quadro de representacdes — expressando uma
identidade espacial e comunitiria em torno da localidade. E como se a localidade
oferecesse uma resisténcia a uma memoria espacial.

Politicamente os instrumentos de planejamento e coordenacdo de acdes de carater
estatal passam a ser utilizados para atender ao objetivo de dar visibilidade aos interesses
nos planos global, nacional e local. Nao que ndo existam conflitos e disputas entre eles,
pelo contrario, em geral os do espaco global através de suas redes tentam impor hegemonia
sobre o espaco local. Como numa contra-reacao, o local surge como espago privilegiado de
resisténcia. E dessa forma que, por exemplo, no plano cultural emergem manifestacdes de
carater nacionalista, étnico e mesmo de fundamentalismos religiosos.

Finalmente, no plano econdémico a globalizacdo revaloriza e reinventa o espaco
local ao promover uma concorréncia entre os lugares. Quais sdo as localidades que
oferecem maior vantagem econdmica ndo € uma pergunta nova, pelo contrdrio, € antiga,
mas o que se apresenta de novo € a sua resposta. Hoje sdo os recursos informacionais e de
comunicacdo e o0s imateriais — no lugar dos recursos caracteristicos do periodo do
industrialismo — que influenciam as escolhas sobre as regides mais dindmicas.

Como conclusdo a autora interpreta o lugar do local nos dois importantes modelos
de desenvolvimento em curso de um conjunto diverso de trajetérias existentes: o neoliberal
de insercdo competitiva € o do desenvolvimento sustentdvel. No primeiro, acredita-se que
se hoje o sistema econdmico necessita ser globalizado também demanda ancoragens fisicas
para os empreendimentos produtivos e a reproduc¢do do capital (baseada principalmente nas
tecnologias de informagao e comunicacdo). No modelo de desenvolvimento sustentavel o
local atua como palco de transformagdes sociais, politicas e econdomicas. O local representa
uma fronteira experimental para o exercicio de novas praticas soliddrias e cooperativas e
para o estabelecimento de redes sociais fundadas em novas territorialidades (p.14).

“Em ambos os modelos, ou cendrios, o desenvolvimento local ganha nova
dimensio, representando por si s6 uma inovagdo frente as praticas anteriores
e uma varidvel determinante para os projetos em questdo.” (Albagli, 1999,

p-14)

Assim, foi visto através de Albagli (1999) e também serd observado em outros
autores brasileiros, conforme adiante, uma segunda linha de interpretacdo que traz a tona a
importancia da localidade como espaco de contra-reacdo. As conseqiiéncias sociais,



culturais, politicas e econdmicas da globaliza¢do s@o interpretadas, e o local surge entao
como espaco de contra-reacdo a exclusdo social.

No Brasil, o local como espago de contra-reagdo é bastante enfatizado, do ponto de
vista econdmico, como o espago ideal onde as pessoas, em geral os excluidos, devem se
organizar na busca da sua sobrevivéncia e reproducdo social. Todavia, é importante
relembrar que no debate europeu, e que também influencia o Brasil, se faz bastante presente
uma interpretacdo mais socioldgica. Sao fortes as discussdes em torno da sociedade pds-
globalizagdo e a relevancia que a localidade, a comunidade, os grupos primadrios, passam a
ter nela. Em Bourdin (2001) foi visto isso — o “retorno” ao enraizamento, a busca pelo
"entre si" das pessoas, entretanto, mais autores poderiam ser citados.

Para Bauman (2003), estudioso da pds-modernidade e das conseqiiéncias da
globalizacdo, por exemplo, o tema da comunidade e identidade ressurge como a busca por
seguranca no mundo contemporaneo. A dura realidade da pobreza, violéncia,
criminalidade, mais a crise do Estado protetor tornam a comunidade ainda mais atraente
nos dias atuais. Isto porque comunidade, na visdo do autor, remete a coisa boa, a prote¢ao,
a relacdes entre vizinhos, amigos e iguais, e, portanto, ao invés da idéia do desaparecimento
das fronteiras, as fronteiras tém sido erguidas em cada nova esquina de cada bairro
decadente de nosso mundo (p.21). Guetos sdo construidos, identidades sociais sdo
construidas, como num universo de disputa politica, ndo pelos melhores lugares, mas pela
sobrevivéncia social.

1.1.3. O debate do desenvolvimento local na América Latina e no Brasil

Gallichio (2002) estudou os marcos conceituais do desenvolvimento local em sua
relacdo com a temética do 'empoderamento’ € em relagdo as teorias de desenvolvimento na
América Latina. A discussdo do tema é também realizada levando-se em conta o contexto
da globalizacao.

Sobre 'empoderamento’ afirma que o ambito local surge como o meio mais
relevante para dar-lhes corpo. “Os processos de 'empoderamento’ devem estar fortemente
ligados ao territdrio, este entendido como o continuo entre identidade, histéria e projeto” (p.
67).

Em termos das teorias do desenvolvimento na América Latina sugere que a
sociologia do desenvolvimento teria perdido muito de seu fundamento, diante do
predominio do enfoque orientado para o mercado e da persisténcia de desigualdades
econdmicas e sociais historicas.

Assim, dentre os paradigmas do desenvolvimento e a sua suposta crise, surge entao
o enfoque do desenvolvimento local — ndo hd uma teoria do desenvolvimento local, mas
diferentes teorias do desenvolvimento, que diferem entre si quanto a forma de ser
considerado o local. Por exemplo, enquanto para os evolucionistas os atores locais ndo tém
nenhum papel a cumprir, salvo seguir o melhor possivel os rumos do crescimento
econOmico, ja para o historicismo o enddgeno € claramente privilegiado, e os fatores
estruturais e globais perdem importancia. Outro exemplo seria o estruturalismo, no qual o
local aparece como lugar de reproducdo das relagcdes de dominacdo global, ou seja, da
l6gica do sistema.

Pensando o local como dimensdo de andlise, o autor reconhece trés interpretacdes
junto ao debate. A primeira € daqueles que afirmam o cardter determinante do global sobre



o local e os processos de “desterritorializacdo”. Sob esta interpretagdo, o trabalho no nivel
local ndo tem sentido, jd que estaria subordinado as dindmicas globais. A segunda
enxergaria o local como alternativa aos males da globalizac@o. O local é visto como uma
alternativa para fazer frente a globalizacdo mundial que leva a exclusdo, pobreza e injustica
social. Por fim, a terceira destaca o nexo global-local dentro de uma compreensido que
segundo o autor seria mais complexa sobre a sociedade contemporanea (p.78).

Acredita-se que foi a partir da andlise e reflexao dessas trés interpretagdes que
Gallichio formula a sua, conforme a seguir:

“O desenvolvimento local surge como uma nova forma de olhar e de atuar a
partir do territério neste contexto de globalizagdo. O desafio para as
sociedades locais estd colocado em termos de inserirem-se de forma
competitiva no global, capitalizando ao médximo suas capacidades locais e
regionais, através das estratégias dos diferentes atores em jogo.” (Gallichio,
2002, p.78)

O desafio do enfoque do desenvolvimento local estd na capacidade dos atores em
utilizar os recursos endégenos do territério e, a0 mesmo tempo, captar os exdgenos, para a
melhoria da qualidade de vida dos seus habitantes.

No caso do debate na América Latina, o enfoque do desenvolvimento local recebeu
ainda a influéncia de discussdes em torno da Reforma do Estado — a descentralizacio e
diminui¢do do seu papel — o que teria suscitado como coloca o autor a seguinte pergunta: as
sociedades locais t€ém capacidades para gerar iniciativas proprias?

Em suma, conforme o préprio autor aponta em seu sumadrio (ver em seu trabalho,
pagina 81) o desenvolvimento local pressupde uma visdo estratégica do territdrio, atores
com capacidade de iniciativa e uma identidade cultural como alavanca do desenvolvimento.
Suas caracteristicas sdo: tratar-se de um enfoque multidimensional onde coexistem no
minimo as dimensdes econdmica, ambiental, cultural e politica; constituir-se num processo
orientado para a cooperacdo e a negociagdo entre os atores; Ser um processo que requer
atores e agentes de desenvolvimento.

Sobre a relacdo entre o territério e identidade e o desenvolvimento local, o autor
destaca que o territério ndo deve ser interpretado como mero espaco fisico, ao contrério, ele
€ uma construgdo social — condicionador e condicionado por e a partir das agdes dos seus
atores e comunidades. A identidade retne o passado, o presente € 0 projeto numa unica
realidade interiorizada pelo conjunto dos membros da sociedade. Dessa forma, o
desenvolvimento local consolida-se em um processo que deve manter grande fidelidade ao
passado, mas também possuir capacidade de resposta ao novo. A identidade local se
constréi sobre duas dimensdes principais: a histéria e o territorio.

Em termos de desenvolvimento, a fragilidade da identidade € uma desvantagem. No
territério sdo explorados os aspectos simbdlicos, do patrimonio fisico, complexo, que apela
para a memoria como capital na busca pela articulagao destes.

Gallichio conclui que, sob este novo enfoque, o desenvolvimento local apresenta-se
como estratégia de construcdo da cidadania. Na busca do 'empoderamento' as pessoas
devem ser capazes de moldar seus proprios processos e projetos de desenvolvimento. O
papel do Estado na promocdo da eqiiidade permanece, mas ao mesmo tempo € util
reconhecer a importancia de praticas sociais autdonomas, a existir na sociedade civil. Um



dos sentidos dltimos do desenvolvimento torna-se dar sentido e significacdo a participacdo
na sociedade.

Silveira et al. (2001), por sua vez, iniciam seus apontamentos refletindo sobre o
aparecimento da tematica do desenvolvimento local no Brasil. No atual contexto brasileiro,
sua presenca se dd através da intencionalidade dos atores, nas praticas em gestdo e nos
debates. O apoio ao desenvolvimento local pode ser interpretado como uma importante
inflexdo na trajetéria dos experimentos voltados para a reversao das dindmicas geradoras de
exclusdo social, além de guardar relacdo com tendéncias e oportunidades geradas no
processo de globalizagdo, reestruturacdo produtiva e crise nos padroes de
desenvolvimento”.

Um aspecto novo apresentado pelos autores € a interpretacdo do desenvolvimento
local como intencionalidade. O reconhecimento do desenvolvimento local como
intencionalidade se da através da criacao de metodologias, fundamentos e métodos voltados
para o desencadeamento de processos de desenvolvimento. As metodologias seriam
definidas como inducdo ou apoio aos processos, a se somarem aos outros fatores tao
decisivos quanto elas, que sdo os elementos endogenos do territorio.

“H4 multiplas iniciativas que sugerem o desenvolvimento local como um
processo nucleado a partir de experiéncias desencadeadoras. Nestes casos, a
idéia do desenvolvimento local aparece como extensdo e desdobramento de
acimulos focalizados, como uma perspectiva que se traduz em arranjos
progressivos no territério (novos atores, novas esferas de intervencio, novas
acdes), em vez de arranjos pré-desenhados. Porém, o cendrio vem sendo
visivelmente pontuado por acdes que envolvem metodologias explicitas de
desenvolvimento local, gerando modelos, mais ou menos flexiveis, porém
passiveis de implementa¢do simultinea em diferentes lugares e regides.”
(Silveira et al., 2001, p.24)"*

Seriam trés as questdes subjacentes ao desenvolvimento local: énfase na cultura
empreendedora, referenciais estratégicos para as politicas publicas e acdes integradas e
intersetorialidade.

Sobre os referenciais estratégicos para as politicas publicas, o desenvolvimento
local exige uma nova forma de gestdo publica onde os diferentes atores desempenham o
papel de promotores e articuladores das politicas publicas — seja desde o desenho até a
implantacdo e acompanhamento das a¢des. Sob uma perspectiva sociocéntrica e de reforma
do Estado, a constru¢do de esferas publicas ampliadas e de redes, no plano local, deve
orientar tanto a dimensdo microempresarial como a dimensao institucional.

Novos arranjos institucionais como os féruns, comités, conselhos de
desenvolvimento, especialmente que sejam autdonomos e legitimados, permitiriam integrar
os programas publicos a partir da realidade local. Nesse sentido abandonam-se as politicas
generalistas, verticais, oriundas do poder central, assim como também as de corte setorial.
A intersetorialidade surge a partir de acdes que pedem desencadeamentos em seu proprio
processo — novas demandas, e novos parceiros para supri-las. E por essa razdo que a

13«0 territério — em construgdo — aparece como o locus insubstituivel da inclusdo social” (p.18).

' Vale destacar que Tania Zapata, conforme mais adiante serd apresentado, é pioneira na formulacio de
metodologias promotoras do desenvolvimento local, a partir da Metodologia GESPAR, do Programa de
Desenvolvimento Local do Banco do Nordeste.



intersetorialidade se apresenta em muitos casos ndo como o ponto de partida ou um marco
zero, e sim o ponto de chegada.

Por uma nova concepg¢do publica compreende-se a participagdo como possibilidade
de favorecer a criatividade, a gestdo de conflitos, a cooperagdo, a integracdo e o controle
social das acdes no ambito local.

“O territorio local é o espago onde as politicas e projetos publicos podem se
integrar e onde a participacio da sociedade favorece o controle social sobre o
desenvolvimento, constituindo-se como locus privilegiado da formacdo do
cidaddo.” (Silveira et al., 2001, p.32)

Diferente de outros autores que apenas apresentam as caracteristicas do
desenvolvimento local, Silveira, Bocayuva e Zapata deixam transparecer o desejo de que o
desenvolvimento local acontega a partir de novas praticas politicas e pedagogicas. Ou seja,
eles assumem a percep¢do do desenvolvimento local como intencionalidade de um projeto
politico, a desenvolver-se através de enfoques estratégicos e metodologias participativas
ampliadas. Esta intencionalidade pode ser observada a partir dos diferentes projetos,
programas e experiéncias de politicas publicas que passam a ser formulados no Brasil, na
década de 1990, nos marcos do desenvolvimento local.

Os programas de desenvolvimento local que passam a ser promovidos no Brasil t€m
a estratégia de construcio da cidadania como eixo integrador. E necessério estimular a
condicdo de agente dos individuos, para o exercicio do controle social, na direcdo da
constru¢do de uma esfera publica ampliada. Outra caracteristica que passa a ser valorizada
€ o exercicio da cooperagao social e da solidariedade entre as pessoas, somado ao enorme
desafio da gestdao dos conflitos e elaboracdo de consensos.

Como fechamento desta subsecdo, a pergunta de Gallichio (2002) é destacada: as
sociedades locais tém capacidades para gerar iniciativas préprias? Isto porque se acredita
que esta pergunta é de relevada importancia para se refletir sobre a eficiéncia dos
programas de desenvolvimento local que estdo sendo gerados no pais. Nas consideracdes
finais deste trabalho volta-se a ela.

1.1.4. Desenvolvimento econdmico local

Para outros autores de uma vertente mais economicista, Giuseppe Cocco e
Alexandre Galvao (2001), o local estaria sendo apropriado como referéncia aos novos
rumos das politicas publicas ativas de desenvolvimento econdmico e social no Brasil, basta
ver as recentes proposicoes e programas do BNDES, Caixa Econdmica Federal (CEF),
SEBRAE, SENAI, entre outros. Na sua grande parte o desenvolvimento local estaria
relacionado a redescoberta do €xito de importantes clusters industriais e de sistemas locais
de inovagdo do planeta (Terceira Itélia, Silicon Valley na Califérnia, Baden-Wiirttenberg na
Alemanha). Como caracteristicas exaltadas destes distritos industriais tomam-se: o foco na
flexibilidade produtiva e capacidade inovadora das pequenas e médias empresas (PMEs), o
protagonismo das acdes locais e regionais, o empreendedorismo como motor do
dinamismo, e as novas formas de articulacdo social da produ¢do. Em suma, as dimensoes
produtivas das redes sociais que desenham os territorios.



O problema desta interpretacdo para os autores € que ela peca por reduzir o
desenvolvimento local as dindmicas de integracdo horizontal e vertical das PMEs. No caso
da Terceira Itdlia, por exemplo, os antecedentes de um Estado atuante no controle do
desempenho macroecondmico do pais e junto as politicas de Welfare State ajudam a
explicar em muito o sucesso do desempenho econdmico e social alcancado pelos seus
distritos. Em outras palavras, reconhecer apenas o papel das PMEs — ignorando seu
ambiente politico-cultural-institucional (dimensdes cidadas que caracterizam os distritos) —,
ndo ¢ suficiente para indicar e apreender as dindmicas qualificadas do desenvolvimento
local. Se for o caso de se aprender com o modelo da Terceira Itdlia, entdo, em vez de
reconhecer apenas este aspecto, faz-se necessario apreender os elementos universais e
paradigmaticos que se processam junto aos deslocamentos das transformacdes econdmicas
em curso em tal regido.

Um desses elementos seria a crise do padrido fordista-taylorista. Para o
desenvolvimento local esta crise imposta deveria representar uma oportunidade (desejavel)
para se alcancar um novo modelo € um novo patamar de desenvolvimento e, sobretudo, de
integracao politica entre o econdmico e o social.

Ainda sob esse cendrio de crise do padrio fordista, o desenvolvimento local,
segundo Cocco e Galvao, esta diretamente relacionado a crise do Estado e a crise da relacao
salarial. A crise do Estado é causada pela crise da relacdo salarial, pois esta desmonta a
base material do Estado keynesiano e fordista. A dimensao local do desenvolvimento surge
a medida que é necessario redefinir o papel do Estado que deriva de uma nova qualidade do
trabalho. A dimensdo local torna-se, antes de tudo, o espaco de uma nova dindmica
produtiva cujas mediagdes sociais ndo sao mais subordinadas ao Estado.

Em sintese, € desta maneira que:

“O novo regime de acumulacio, alternativo ao da grande industria integrada
verticalmente, apareceu como algo fortemente localizado — ancorado as
dimensdes sociais, culturais e historicas dos locais de atuacdo das empresas.”
(Cocco e Galvao, 2001, p.6)

O debate em torno do desenvolvimento local também remete a pensar as dimensodes
da constru¢do da cidadania e da universalizacdo dos direitos. Por um lado existiria uma
incapacidade do Estado de gerar e gerir processos de universalizacdo dos direitos, € por
outro, também uma incapacidade do mercado em constituir-se numa dindmica
universalizadora alternativa. E nesse sentido que a construcio da esfera publica da
cidadania confirma-se como condicdo essencial a reducdo das desigualdades e, sobretudo,
para a recomposi¢ao entre dindmicas econdmicas e de emancipacgao social (p.14).

Outra relacdo interessante apontada pelos autores € a do desenvolvimento local com
a construgdo social dos mercados. O local apresenta-se como possibilidade de construgcdo
de um novo marco de regulagdio do mercado e da mediacdo social: processo de
democratizacdo real do acesso aos meios de produgdo e a propriedade, ampliacdo da
distribuicao da renda e das formas de apropriacdo regional dos dispositivos nacionais de
welfare, reorganiza¢ao do comando em uma nova hierarquizacao capitalista.

Frente a todos os expostos, os autores investigam se o desenvolvimento local
constitui-se em eixo de uma nova politica social ou de um novo paradigma econdmico.
Como resposta, na pratica, dois grandes grupos de debate existiriam. Entre os que
defendem o desenvolvimento local como eixo de uma nova politica social, tem-se que o



local € um espaco de integracdo e sustentabilidade, devendo privilegiar a mobiliza¢do da
sociedade civil através de seus representantes — as ONGs e o Terceiro Setor. Os que
defendem o desenvolvimento local como eixo de um novo paradigma econdmico
apresentam o local como espago de uma nova realidade industrial, feita de clusters, distritos
e redes de PMEs.

Para os autores,

“Nao hd modelo estabelecido de desenvolvimento local em torno do qual
seria possivel criar e organizar um consenso. Ainda mais, ndo hd sentido
algum em tentar determinar um modelo tinico de referéncia. Isso significa,
por exemplo, que a experiéncia italiana dos distritos, tida tantas vezes como
referéncia, deve ser apreendida com foco em seus determinantes mais
universais, que apontam para a dimensdo cidadd do novo modelo de
desenvolvimento, que finca suas raizes no conhecimento e na capacidade de
informacdo e comunicacio que s6 o trabalho vivo pode configurar.” (Cocco e
Galviao, 2001, p.15)

N3o se trata, portanto, de debater a existéncia de um outro espaco ou outra escala de
atuacdo das politicas publicas, mas de um novo modo de construcao das politicas publicas —
que aposte na recomposicao do econdmico e do social e na construcdo de uma sociedade
civil que seja o fruto de um espago publico e comum.

Bocayuva (2001) € outro autor que também aborda o tema do desenvolvimento
local a partir da sua relacdio com as redes socioprodutivas — apresenta a temdtica do
desenvolvimento local contextualizada a partir da globalizagdo das redes transnacionais
financeiras e de producdo, diante do seu impacto sobre as relacdes sociais e produtivas
territorializadas.

Um dos principais pontos que Bocayuva traz de relevante é a abordagem da
dimensao do conflito diante de uma percepcdo do territério como objeto de construcido de
novas estratégias/alternativas de desenvolvimento.

O mundo seria composto de diferentes fragmentos de um mesmo sistema,
submetidos ao mesmo jogo de controle através dos padroes de organizacdo e
atravessamento dominantes no modo de produgdo capitalista. Alguns desses fragmentos sdo
incluidos no processo de acumulagdo do capital, enquanto outros sdo excluidos. A
globalizacdo é a forma atual de aceleracdo desse processo de mundializacdo e de
implanta¢do de uma divisdo socioespacial desigual do sistema capitalista. Espera-se existir
no meio desse processo, tal como uma contra-reacao, trajetorias vitoriosas de construcao de
estratégias adaptativas e de resisténcia no plano local. Em outras palavras, o autor sustenta
a hipétese de construcdo de saidas politicas que valorizem a nocdo ampliada de
desenvolvimento local como uma nova via de desenvolvimento, capaz de responder aos
processos de desterritorializagdo e exclusdo.

As oportunidades que sdo abertas para as estratégias locais se encontrariam
subordinadas aos problemas gerados pela complexidade das novas relacdes entre fixos e
fluxos de capital, de trabalho e das tecnologias atuais. Os espacos nacionais teriam deixado
de apresentar mobilidade e capacidade ativa de resisténcia ao processo de esvaziamento das
estruturas produtivas do desenvolvimentismo tradicional, gerando efeitos perversos para as
sociedades. Ao contrdrio, em resposta, as redes regionais e locais criam ou fortalecem
sistemas produtivos locais com base em inovagdes ancoradas na integracdo de
potencialidades culturais e cooperativas locais. Os casos bem-sucedidos de



desenvolvimento enddégeno sdo orientados por estratégias de formacdo de redes politico-
sociais como também tecnoldgicas (p.3).
Assim para o autor,

“A saida para as dificuldades e restricdes colocadas para a integra¢do das
economias nacionais ao quadro descrito exige uma virada de OGtica, que
observe os padrdoes de éxito na resisténcia social das populagdes, na
construcdo de estratégias politicas socialmente sustentdveis e na organizacio
produtiva com base em recursos desconsiderados pelos padrdes tradicionais
de modernizacdo.” (Bocayuva, 2001, p.2)

“(...) Mas a vitalidade e os processos de resisténcia e conflito em relacido aos
mecanismos dominantes, nos fluxos e redes empresariais e na geopolitica
multinacional, paradoxalmente, dependem da dimensao local enquanto lugar
de ordenamento e agenciamento de contra-estratégias. O conflito local gera a
emergéncia de alternativas de mundializacdo a partir de blocos de forcas
atravessados pelas metamorfoses na divisdo internacional do trabalho”
(Bocayuva, 2001, p.4).

Portanto, o desenvolvimento local € interpretado como um conjunto de respostas e
conflitos dados pelas forcas sociais e produtivas presentes em um territério, para fazer
frente a invasdo das redes e fluxos transnacionais e para a criacdo de iniciativas voltadas
para a possibilidade de outras vias de desenvolvimento.

“As a¢des que incidem e comprimem o espago local, na sua conexdo com a
dimensdo nacional e global, desencadeiam processos de exclusdo,
subordinagdo, adaptacdo e reagcdo, conforme as forgas sociais, a organiza¢ao
politica e os arranjos s6cio-produtivos locais.” (Bocayuva, 2001, p.4)

Como caracteristicas desta nova via de desenvolvimento em construgdo, teriamos a
sobrevalorizacdo de recursos e poderes do ambiente, da cultura e das capacidades
associativas proprias aos lugares, e o potencial para capturar iniciativas, criatividades e
conhecimentos a partir do trabalho vivo e localizado. Redes de empresas,
microempreendimentos, cooperativas e organizagdes de autogestdo surgem como Seus
padrdes de solidariedade e cooperacdo produtiva, baseados na valorizacdo de processos
participativos e redistributivos.

O resultado foi que se teria ampliado a complexidade politica das novas figuras e
relacdes do trabalho, e as acdes produtivas passaram a depender diretamente da capacidade
de acdo dos sujeitos sociais e das instituicdes politicas.

Junto a um novo ambiente institucional, as légicas socioculturais e ambientais
passam a ser apreciadas para a construcao de politicas publicas e na defini¢cdo da agenda de
prioridades dos agentes. Haveria uma disputa de sentidos e iniciativas que redirecionam os
projetos e politicas de desenvolvimento. Sobre este ponto, € interessante quando o autor
afirma que o espaco local surge hoje como objeto de disputa real pelos sujeitos politicos
que debatem o tema do desenvolvimento — o espaco local torna-se campo de mobilizacdo e
resisténcia para movimentos sociais urbanos, para as disputas entre capital e trabalho, para
os movimentos dos sem-terra, das mulheres, dos indigenas, negros etc. (p.12).



Nas interpretacdes sobre o desenvolvimento local ndo é dificil perceber que o
territorio € apresentado como uma construcdo social. Ele praticamente vem a constituir-se
em um ator social. Em Dias Coelho (2001), Desenvolvimento local e a construgdo social: o
territério como sujeito, este ponto é bastante explorado. E preciso conhecer o territério,
analisar historicamente o jogo social dos atores, sua interatividade, a cultura
empreendedora, o lugar e os fluxos materiais e imateriais que produzem socialmente o
territério. Ademais, na construcao social do territério deve existir intencionalidade voltada
a mudancas nas relacdes de poder.

O desenvolvimento local deve ser pensado como pacto territorial em torno do
desenvolvimento e da alta mobilizacdo dos recursos locais, além da formacdo de redes
econOmico-sociais. Este pacto deve incluir o fortalecimento de liderancas locais, tanto
comunitdrias como sindicais e empresarias. Em segundo lugar, deve incluir a criacdo de um
sentimento de solidariedade social e territorial que rompa com o individualismo
exacerbado. Deve estimular, ainda, a formagdo de uma cultura de responsabilidade publica
e de controle social. Por fim, deve, principalmente, mobilizar diferentes culturas, criando
redes e uma interconectividade que opere numa dimensdo coletiva a quebrar o isolamento e
mobilizar os saberes locais, gerando uma cultura de projetos que rompa com a dependéncia
a agentes externos (p.9). Conforme o autor, todos esses itens seriam componentes de uma
estratégia integrada de institui¢des locais no enfrentamento da fragmentacao territorial e da
exclusdo econdmica, social e cultural.

“Os processos de desenvolvimento local mostram que a identidade territorial,
assim como a sinergia social, ndo deve ser entendida como algo que
simplesmente existe devido a uma determinada conjugacdo de fatores
geograficos e circunstincias, mas sim como algo que € construido
historicamente. Esta identidade surge como resultado de processos politicos,
sociais e culturais, que fazem com que os habitantes de um determinado
territério consolidem a percepcdo do fato de que, apesar das diferencas e
divergéncias que possam ter, também tém fortes afinidades e muitos

interesses em comum.” (Dias Coelho, 2001, p.9)

Em suma, o desenvolvimento local caracteriza-se pela constituicdo de uma
ambiéncia produtiva inovadora, na qual se desenvolvem e se institucionalizam formas de
cooperacdo e integracdo das cadeias produtivas e das redes econdmicas e sociais, de tal
modo a ampliar as oportunidades locais, a gerar trabalho e renda, atrair novos negocios e
criar condi¢des para um desenvolvimento humano sustentdvel. Esta interpretagdo ¢é
desenvolvida sob os marcos de uma nova institucionalidade do local que compreende
quatro ambiéncias principais: econdmica, ecoldgica, social e politica.

Nesta interpretacdo o desenvolvimento local também aparece como uma nocao
relativa ao global, uma resposta a mudangas avassaladoras que partem do plano global e
repercutem no territorio local. Para tal deve haver a constituicdo de sujeitos sociais locais
com capacidade de intervencdo, ou seja, a promocdo do desenvolvimento local fica
entregue ao esfor¢o dos atores locais. Parcerias entre os atores publicos e privados com um
alto nivel de acordo entre as instituicdes, as empresas e a sociedade civil organizada em
torno de programas estruturantes passam a ser requeridas. O principio € o da promogao de
um “desenvolvimento partindo de baixo” (p.6).



Um ponto interessante apresentado por esse autor € a exposicdo do desenvolvimento
local conectado a outro tema também amplamente difundido nos dias atuais — como
questionador do padrao de desenvolvimento atual —, o da economia solidaria. A economia
solidaria e o desenvolvimento local seriam dois caminhos alternativos a um processo menos
perverso e mais humano de globalizacdo. O problema central comum aos dois € o
crescimento do desemprego e a separacdo entre crescimento econdmico € a criagdo de
emprego. Neste sentido, trés tipos de cooperacdo existentes - (a) nas relagdes de trabalho;
(b) nas condicdes de producdo; e (c) no interior das cadeias produtivas - deveriam estar
presentes em projetos de promog¢ao do desenvolvimento local dos territérios. A economia
solidaria surge como oportunidade a capacidade de acdo dos sujeitos sociais no sentido de
constru¢do de uma economia alternativa.

Ja em Dias Coelho e Fontes (1998), estes dois autores chamam atencdo para o papel
das instituicdes publicas regionais e dos governos municipais — frente a um contexto de
necessidade de uma reforma estrutural a redefinir e reinventar o papel do Estado junto ao
desafio da promog¢do do desenvolvimento.

“Deste modo, o sentido de um desenvolvimento local integrado estd nesta
interacdo entre sujeitos sociais e territérios, criando identidades e
capacidade de alavancar recursos para o processo de desenvolvimento
social. Ndo se trata, no ambito de politicas publicas, de um tipo de atuacdo
meramente compensatéria ou assistencialista em dreas atrasadas ou
decadentes, ou em grupos ‘“focalizados”de familias nas faixas de pobreza. A
visdo de desenvolvimento local integrado e sustentavel, ao potencializar o
tecido produtivo territorial, concebe uma funcdo decisiva dos governos
municipais e institui¢des publicas regionais como agentes capazes de
catalizar e promover um entorno inovador, criativo e que apoie o potencial
dos empreendimentos locais.” (Dias Coelho & Fontes, 1998, p. 2)

E interessante observar que novamente o desenvolvimento local é mais uma vez
apresentado como um meio de contra-rea¢do, no caso dos trés artigos anteriores, a uma
situacdo de acumulag@o do capital financeiro e econdmico desigual. A integracdo das
economias nacionais € pensada a partir da resisténcia das populacoes.

E nesse sentido, o desenvolvimento local como um projeto politico de promogio do
desenvolvimento eqiiitativo e democratico, que o termo local ndo guarda relagdo com uma
escala de atuacgdo, pelo contrario, conforme Cocco e Galvado, o desenvolvimento local € um
novo modo de construcao das politicas publicas.

Nesse novo modo de construcdo das politicas publicas, uma caracteristica marcante
e interessante € que o territério transforma-se em uma construcdo social, cujo
desenvolvimento estd entregue aos esforcos dos seus atores sociais. A chamada a
participacdo da comunidade € questdo-chave neste novo marco das politicas publicas.
Logo, pergunta-se: Esta chamada no Brasil € resultado do regime democratico finalmente
alcancado no pais, ou reflete o desmantelamento do Estado Nacional, que passa cada vez
mais a transferir suas responsabilidades para outras esferas de atuacdo (municipios e
estados) e outros atores sociais (sociedade civil, empresariado)?

Por fim, a vertente econdmica do desenvolvimento local pretende dar conta das
transformagdes produtivas ocorridas nos ultimos tempos. Segundo ela, hA uma nova



articulacdo social da produgdo, com um regime de acumulacido fortemente localizado, e
uma ambiéncia produtiva inovadora.

1.1.5. Uma visao critica sobre o desenvolvimento local

Os textos seguintes sdo interessantes para ajudar a refletir criticamente sobre os
pontos acima colocados. Caccia-Bava (1996), por exemplo, pergunta se o enfoque do
desenvolvimento local tem realmente capacidade de apresentar-se como solucdo a crise
social. Bocayuva (1998) defende a periferia de acusagdes sobre uma possivel ingenuidade
na compreensdo sobre o desenvolvimento local realizado por ela. Oliveira (2001) chama
atencdo para uma dimensdo muito importante, e por vezes esquecida nas interpretacoes,
sobre o desenvolvimento local: o conflito.

Optou-se por apresentar estes trés textos por ultimo, por considerar relevante na
conclusdo desta secdo realizar uma abordagem critica do tema do desenvolvimento local.
Mais interessante ainda € elaborar essa conclusdo a partir de uma abordagem critica dos
préprios autores, que por vezes utilizam o enfoque do desenvolvimento local para pensar os
problemas sociais brasileiros. Assim, quais sdo os limites e possibilidades do
desenvolvimento local?

Caccia-Bava (1996) inicia sua reflexdo a partir do cendrio que se configura
atualmente em torno do desenvolvimento: garantir uma qualidade de vida que assegure
formas solidarias de sociabilidade e de dignidade a todos os cidaddos, principalmente
aqueles que se encontram destituidos de direitos e ameacados pelos males decorrentes da
pobreza (p.53).

Recentes encontros patrocinados pelas Nagdes Unidas, Banco Mundial e outras
agéncias multilaterais t€ém tido como principal pauta assuntos que circundam a procura de
novos paradigmas para o desenvolvimento'. Estaria ocorrendo uma disputa por novos
projetos politicos. Mais do que debater as causas da pobreza, tais encontros refletiram sobre
experiéncias pontuais e localizadas nas quais governos locais demonstraram €xito em
enfrentar a pobreza e a exclusdo social. Uma reunido internacional realizada pela ONU em
Recife (Recife International Meeting on Urban Poverty, 1996) por exemplo, concluiu que
cabe aos governos locais o maior papel no combate a pobreza e a exclusdo social.

O ponto que Bava preocupa-se em chamar a atencdo é o de que, mais do que uma
ingénua orientacdo, as recentes sugestdes colocadas em pauta pelos organismos
internacionais t€m como pano de fundo discussdes mais complexas e profundas que dizem
respeito, s6 para citar as mais importantes, a Reforma do Estado, ao fortalecimento do
processo de descentralizagdo das politicas publicas, ao chamamento a participacdo da
sociedade civil. Todas estas camufladas a partir do estudo de experiéncias e ‘“‘best
practices”.

Ja em uma outra reunido em Miami decidiu-se que cabe ao Banco Mundial e aos
organismos multilaterais de financiamento desenvolver linhas de crédito direto aos
municipios — no sentido de fornecer subsidios para que possam enfrentar os desafios que
lhes sdo crescentemente atribuidos'®. Em outras palavras, segundo o autor, a partir de redes

"> Ver, por exemplo, os encontros organizados pelas Nagdes Unidas em torno da Agenda Habitat e
preocupados, particularmente, com o aumento da pobreza urbana.

' A Segunda Conferéncia Interamericana de Alcades — una agenda emergente de politicas para los
gobiernos locales, promovido por Usaid/IAF/OEA/BID/Bird, 1996.



de informacao, passa-se a atribuir as prefeituras um novo papel que tem como marca uma
visdo assistencialista, orientada para uma acao pontual e dirigida aos principais bolsdes de
pobreza nos municipios (p.53).

Uma visdo critica, por outro lado, nos diria que € errdbneo exigir dos governos locais
uma capacidade que eles nao tém. O tratamento pontual dos problemas sociais a partir dos

municipios esquece que esses problemas sdo gerados por uma ldégica que escapa a
governabilidade das prefeituras.

“Essas experiéncias confrontam-se com os interesses conservadores que
buscam reafirmar seus privilégios e suas vantagens frente a coletividade. As
possibilidades de ampla disseminag¢do dessas experiéncias dependem de um
cendrio nacional em que a democracia ndo seja apenas entendida como
direito a organizagdo politica e ao voto, mas também ganhe um contetddo
econdmico voltado para a redistribuicao da riqueza e da renda. Daf o porqué
de ndo poder adotar em uma Otica democratizante a perspectiva de procurar
apenas generalizar as best practices. Estas precisam de um cendrio que as
potencializes e dissemine, o que implica uma necessdria relagdo entre o local
e o nacional, em que a interacdo das vontades possa criar novas condi¢des de
se organizar em projeto de desenvolvimento democritico e sustentdvel, que
incida sobre o conjunto das politicas ptiblicas em todos os niveis.” (Caccia-
Bava, 1996, p. 59)

Igualmente, como outros alertas do autor, coloca-se que nesse caso a perspectiva de
desenvolvimento local pode erradamente estar sendo entendida como transferéncia de
responsabilidades aos municipios sem o correspondente suporte financeiro e de capacidade
de gestdo a ser dado aos mesmos. Ademais, a presenca de uma perspectiva do alargamento
do exercicio da cidadania no enfoque do desenvolvimento local ndo deve simplesmente
circunscrever ao atendimento das demandas sociais basicas, até porque, conforme resgatado
por Bava (1996), a partir de Marsiglia (1995)"” o universo das necessidades sociais ndo estd
fechado, ao contrdrio, é aberto e em constante construcdo, conforme o patamar das
demandas sociais for se consolidando, junto a processos histéricos datados no tempo e no

espago.

“Uma leitura possivel desse processo é que os Estados Nacionais passam a
transferir a gestdo do conflito social e das caréncias para os governos
municipais (...) compreende-se a recusa, por parte dos governos, da
instituicdo de espacos publicos de negociacdo. Tem-se, portanto, outra
caracteristica da conjuntura: a fragmentac@o do espago publico e o retrocesso
democrético.” (Caccia -Bava, 1996, p. 54/55)

Por outro lado:
“Os governos locais foram e continuam sendo, em sua avassaladora maioria

instrumentos de apropriacdo privada do espago ptiblico e de manutencio das
oligarquias regionais e municipais no poder”. (Caccia -Bava, 1996, p.58)

17 MARSIGLIA, A.S. Desarrollo y gestion local: temas y actores en un escenario cambiante. Montevidéu,
Centro Latinoamericano de Economia Humana — Claeh, 1995.



“O tema do desenvolvimento local ganha importadncia no cendrio de
redemocratiza¢do do pais como uma alternativa de intervengdo articulada de
novos atores sociais e politicos na reorientacio da ag¢do do Estado, no sentido
de atender aos objetivos de construcdo da cidadania e da melhoria da
qualidade de vida aos brasileiros. Nesse sentido, coloca-se como um novo
patamar de um processo de lutas sociais.” (Caccia-Bava, 1996, p.58)

Podemos concluir que, a0 mesmo tempo em que o autor lanca um olhar critico sobre
os debates em torno do enfoque do desenvolvimento local, também ndo deixa de
desconsiderar as oportunidades abertas por estes a negociagdo de projetos e agendas de
politicas mais democraticas e igualitarias. O enfoque do desenvolvimento local, muito
embora surja no bojo do receitudrio neoliberal econdmico, pode oferecer bastante ao que
seria para o autor o maior desafio dos nossos tempos: opor-se as drésticas conseqiiéncias
sociais de tal receitudrio e instaurar um novo patamar ao processo de lutas sociais,
objetivando eliminar a dualizacdo e a exclusdo social no nosso pais.

No sentido em que Caccia-Bava nos lembra sobre as lutas e os processos em
disputa, € util conectid-lo com o trabalho de Francisco de Oliveira (2001), cuja principal
linha de defesa € resgatar a dimensdo do conflito — que algumas interpretagdes marcadas
pelo enfoque do desenvolvimento local teriam tornado esquecida. Fala-se muito em
negociacdo, em realizacdo de pactos sociais, € Francisco de Oliveira teme que a sociedade
civil seja resumida ao desenvolvimento local e a uma conscientizacdo apaziguadora da
sociedade civil e do desenvolvimento local. Referindo-se a Gramsci, o autor lembra que a
sociedade civil € o lugar do conflito pela hegemonia.

A respeito da percepc¢do de cidadania com a qual estariam trabalhando determinadas
interpretagdes sobre o desenvolvimento local, Oliveira relata: o individuo € auténomo, €
critico e reflexivo, portanto, longe do individuo-massa. Trata-se de uma aquisi¢do por meio
do conflito. Do ponto de vista neoliberal, a cidadania tem sido apresentada como sind6nimo
de ndo-conflito, de harmonia, de paz social. Para ele, o desenvolvimento local € uma noc¢édo
poliss€mica e necessariamente comporta tantas quantas sejam as dimensdes em que se
exerce a cidadania. Qualquer tentativa de transformé-la em modelos paradigmaticos estara
fadada ao fracasso (p.13).

A contribuicdo de Oliveira decorre de apontar que o campo semantico apresenta-se
como uma arena da politica e da hegemonia que nao se pode desconhecer. A maior parte
dos ensaios e defini¢des sobre desenvolvimento local se parece mais com adaptacdes dos
dominados do que com uma alternativa a dominacdo. Enquanto ndo for ultrapassado o
campo da racionalidade burguesa, o desenvolvimento local, nas suas diferentes formas,
niveis e abrangéncias, ndo abre possibilidades a instauracdo da cidadania. A cidadania é
interpretada pelo autor como forma contemporanea do conflito de classes, a medida que € a
luta pelos significados, pelo direito a fala e a politica.

Ademais, as correntes que defendem o desenvolvimento local como contra-
tendéncia a concentragdo, o autor afirma, ao contrdrio, que ele pode inserir-se numa
estratégia de descentralizacido que agrave as desigualdades.

Finalmente Bocayuva (1998) defende que existe um sentido estratégico do campo
em disputa da questdo do desenvolvimento local. As metamorfoses do capital e os conflitos
engendrados pela crise dos modelos de desenvolvimento do regime monopolista-fordista se
manifestam em conflitos que redefinem identidades e relagdes de for¢ca nos espacos virtuais
e reais gerados como campo de disputas.



Ao mesmo tempo em que a financeirizacdo do capital se traduz numa problemaética
socioespacial de exclusdo social para a periferia, esse mesmo processo aumenta o potencial
para a criacdo de novos sujeitos sociais autdonomos. Novas possibilidades de construg¢ao
enddgena nascem das préticas percebidas pela resisténcia ativa ou pela forca inercial do
tecido social e das relagdes de poder na periferia.

Em termos de método, observar o cardter dindmico de tal inversdo de angulo de
andlise nos remete ao conflito e resisténcia da periferia, entendida como territério e campo,
espaco social e cultural de novas emergéncias, solucdes e respostas aos condicionamentos
globais. Estaria em curso uma revalorizacdo do periférico como campo de articulagdo e
alianga entre os setores sociais afetados.

E assim que os argumentos de Bocayuva, conforme seu artigo, se apresentam como
respostas as acusagdes de que o desenvolvimento local possui um traco de ingenuidade ou
um adesismo ao minimalismo das politicas neoliberais. Pelo contrdrio, o recorte local
permite a instauragdo de um campo de possibilidades alternativas para novos atores € seu
protagonismo nas questdes do desenvolvimento. Isto porque a confluéncia e a contradi¢do
das dinamicas que subordinam os diferentes atores nos novos contextos de valorizagdo dos
fluxos e fixos de capital produzem a exigéncia de respostas ativas dos sujeitos sociais,
particularmente daqueles que foram lancados na informalidade e em situacdes de perda de
direitos — sdo estes sujeitos que ao precisarem de respostas estdo buscando saidas.

Em resumo, o plano local aparece como lugar da complexidade do conflito ativo
vivido pelas diferentes sociedades e ndo como suposto espaco de fuga das questdes de
fundo. O local/periférico aparece como horizonte necessario, embora ndo suficiente para
uma reconstru¢ao do campo ético-emancipatério das forcas sociais (p. 37/38).

A apresentacdo anterior dos autores com 0s seus respectivos trabalhos foi
organizada em cinco grupos de andlise por questdes essencialmente didaticas. Nao obstante
a essa hierarquizagdo € possivel encontrar pontos de convergéncia entre todos os autores.

O que em geral difere entre as pesquisas é o destaque maior dado a uma dimensao
vis-a-vis as demais (social, econdmica, ecoldgica, politica). Haveria um grande didlogo no
qual o pano de fundo é a crise do préprio conceito de desenvolvimento — somado a
redefini¢des sobre o papel do Estado. Com a suposta queda de vérios paradigmas abre-se
oportunidade para o aparecimento de novos enfoques, a dar conta de velhos problemas que
os paradigmas anteriores nio foram capazes de resolver. Em linhas gerais, o maior desses
problemas € a inconsisténcia em se obter progresso e desenvolvimento simultaneamente a
uma crescente exclusdo social.

No ultimo grupo de autores acerca de uma visdo critica do desenvolvimento local
foi apontada a existéncia de um processo de disputa por novos projetos politicos, que
considero ocorrer a partir da crise do conceito de desenvolvimento — estremecido pelas
mudancas sociais, econdmicas, culturais e politicas recentes.

Importante destacar no bojo desse processo de disputa aquilo que Caccia-Bava
chama atencdo, a influéncia das agéncias internacionais de desenvolvimento no debate
sobre desenvolvimento local dos paises periféricos. A partir de financiamentos, como foi no
caso do Banco Mundial, na década de 1990, um conjunto novo de politicas e diretrizes
ocorreu em dire¢cdo a Reforma do Estado, que privilegiou a descentralizacdo das politicas
publicas e a importancia dos municipios. Com o Estado Nacional pressionado pelos
pagamentos de juros da divida publica, coube aos governos locais um maior papel, quando
ndo exclusivo, no combate a exclusio social.



1.2. Desenvolvimento Local e Inovacdes de Gestao Publica

O conteddo desta se¢do poderia continuar a ser apresentado juntamente a secao
anterior, porque dd prosseguimento a exposi¢cdo de interpretagdes sobre o tema do
desenvolvimento local. Ao mesmo tempo, optou-se pela criacdo de uma nova secao, visto
que os textos que agora sdo abordados foram extraidos de um unico trabalho, na realidade
uma série de cadernos do Programa de Disseminacdo de Inovacdes e Préticas Inovadoras
em Gestdo Publica Subnacional, um esforco de pesquisa conjunto do Instituto Polis,
Programa Gestdao Publica e Cidadania (EASP/FGV) e Centro de Estudos de Cultura
Contemporanea (CEDEC), apoiados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Estes cadernos vao explorar aspectos ja trabalhados na secdo anterior, porém aqui,
de maneira mais exaustiva a respeito de cada um. A saber, tais aspectos referem-se a:
participacdo, representacdo e esfera publica ampliada; parcerias e aliancas com
organizacdes nao-governamentais; estratégias de negociacdo entre estados, municipios e
Uniao; consoércios intermunicipais; indicadores sociais e dimensao de género.

Os cadernos sdo resultados de uma proposta de pesquisa na qual, a partir de uma
base de dados de mais de 4.000 experiéncias de gestdo publica'®, pesquisadores ligados ao
tema receberam o desafio de sistematizar de forma geral alguns dos elementos que
identificaram como os mais significativos e presentes no conjunto das experiéncias
analisadas. Mais do que conclusdes, os cadernos procuram abrir caminhos e possibilidades
de didlogo. Buscou-se compreender o que faz essas experi€ncias surgirem, se consolidarem,
se perpetuarem e se disseminarem.

A expectativa era de que os elementos mapeados pudessem ajudar a nortear as
administracdes publicas, especialmente municipais, e os pesquisadores e liderancas sociais
interessados no tema da gestdo publica e desenvolvimento local — na implementacdo de
novas formas de gerir o que € publico, levando em conta, principalmente, seu cariter
inclusivo e democratico (Apresentagdo dos Cadernos, p.4).

Mais uma vez a forte relacdo que o tema do desenvolvimento local tem com o da
gestdo publica é expressa. Como atual objetivo da gestao publica hd o desafio da promocgao
do desenvolvimento com eqiiidade, e a no¢ao de desenvolvimento local tem questionado as
praticas e os processos para atingi-lo. A gestdo publica passa por uma fase de
reestruturacdo frente as mudancas em torno da Reforma do Estado, e o tema do
desenvolvimento local também lida com a Reforma do Estado.

O tema do desenvolvimento local tem como um dos seus principais eixos de
discussdo a constituicdo de uma esfera publica ampliada, que possibilite uma maior
participacdo da sociedade civil e a instauragdo de processos mais participativos e
democraticos e, dessa forma, é preciso negociar com a gestdo publica o seu papel e
participacao na constituicdo de tal esfera. Estas sdo apenas algumas das evidéncias de como
os dois temas se relacionam.

18 Para ter acesso a base de dados, ver Programa Gestéo Piblica e Cidadania in http://inovando.fgvsp.br, e a
série DICAS do Instituto Pélis in http://www.polis.org.br (mais recentes) e no site do BNDES,
http://federativo.bndes.qgov.br/dicas, (125 DICAS).




1.2.1. Participagdo social e esfera publica ampliada

Para Caccia-Bava (2001), autor do caderno Participacdo, representacdo e novas
formas de didlogo, o que € mais essencial na instauracdo de governos democriticos €
mudar o “modus operandi”’ da maquina publica.

Nao se deve confundir democracia com o simples atendimento das necessidades dos
mais pobres, e participagdo com eficiéncia das politicas mantenedoras do status quo.

Ainda hoje continua existindo uma forte dependéncia das politicas em relacdo a
iniciativa dos prefeitos. Ao contrario, as prefeituras deveriam estimular o fortalecimento de
organizacdes populares (associagdes de moradores, associacdes de pais de escolas, nicleos
agricolas etc.) para participarem da co-gestdo do desenvolvimento e das politicas publicas
locais.

A questao central sobre a democratizacdo da gestdo municipal é que a propria forma
de governar teria de mudar: ganhar transparéncia e controle social, descentralizar-se e
incorporar a participagdo cidada para superar as estruturas que sustentaram desde sempre o
dominio das oligarquias locais.

Para impulsionar o processo de mudanga, o qual o autor chama de conflitivo e
virtuoso, sdo necessdrios vdrios elementos: a eleicdo de um governo de oposi¢do que
apresente um programa de governo orientado para promover a mudanca social; a
transformac¢do do legislativo municipal em um espago publico que dé visibilidade ao
enfrentamento de distintas propostas de politicas publicas; o engajamento nesta disputa de
setores sociais organizados que exercam pressdo sobre o legislativo municipal e sobre a
administracdo municipal a fim de que se possam promover as mudanc¢as demandadas pela
populacdo. Sem todas essas mudancas as experiéncias inovadoras vao ter sempre um
carater residual e assistencialista, tratando apenas de amenizar o sofrimento dos mais
pobres (p.36).

A possibilidade real de uma reforma do Estado a contemplar o interesse publico e a
formulacdo de politicas de eqiiidade depende da capacidade de mobilizacdo dos setores
organizados da sociedade civil — tanto para a disputa eleitoral como para o exercicio da
cidadania, através de participacdo ativa e direta em espacos publicos de formulacdo e
monitoramento das politicas publicas.

Os Estados devem recuperar sua capacidade de impulsionar processos de
negociacao entre os distintos atores e forcas sociais presentes na cidade, logo seria preciso
recuperar a nocao de conflito como constituinte do exercicio democrético. Espacos publicos
e mecanismos regulatérios que permitam praticas de negociacdo devem ser criados, para
que a populacdo seja consultada e possa participar da formulagdao do destino das cidades,
orientar e fiscalizar as a¢des de govemolg.

Para que as administra¢cdes municipais se mostrem menos distantes da socializacdo
do poder, devem compreender que o poder ndo estd nos governos, mas sim na sociedade.

“A proposta de ampliacdo do exercicio da democracia direta depende da
compreensdo por parte do governante de que o objetivo udltimo de seu
governo ndo é apenas atender as necessidades materiais dos municipes,
especialmente dos mais pobres, mas sim fortalecer a capacidade dos cidadaos
se auto-governarem nos diversos aspectos da vida coletiva. E essa concepgio

19 Bava cita o caso do Conselho da Cidade.



de democracia que faz um governo socializar o poder.” (Caccia-Bava, 2001,
p-29)

1.2.2. Parcerias e aliangas com organizagdes nao-governamentais

Uma vez que o tema da socializagdo do poder e da importancia da participacdo da
sociedade civil € explorado, o caderno de Spink (2001) preocupou-se em investigar e
entender o potencial das parcerias entre as diversas experiéncias de gestdo publica com as
organizagdes nao-governamentais.

Sumariamente tem-se que: esse autor observou que de um universo de 3.400
experiéncias investigadas, 80% dos casos realizavam parcerias e aliangas, sendo que 60%
com organizacdes ndo-governamentais. A lideranca das experiéncias estd com o0s
municipios, mas uma nova arquitetura social e arranjos institucionais estdo emergindo. Os
gestores, mesmo exercendo lideranga nos seus programas e projetos, raramente estio
agindo sozinhos. Spink sustenta a hipétese de que talvez os gestores de programas e
projetos bem-sucedidos tenham descoberto que parcerias e aliancas ajudam.

Oitenta e oito porcento (88%) das experiéncias investigadas que sobreviveram a
trocas de governo municipal realizaram alguma forma de parceria. E como se existisse uma
via de mao dupla, trabalhar com organiza¢des ndo-governamentais ¢ uma forma de ampliar
as competéncias distintivas que podem ser mobilizadas em volta da questdo em foco, e a
presenca destas organizagdes também sinalizam a seriedade do empreendimento. Por outro
lado, as parcerias t€ém sido apontadas pelas proprias experiéncias como uma forma de
ampliar a no¢do do que € responsabilidade publica, ou seja, o que é agir em nome do
interesse publico numa perspectiva de ampliar e juntar a acdo civica com a cidadania.

Spink alerta que, para evitar frustracdes estabelecidas entre os atores, Estado, setor
privado, organizagdes ndo-governamentais etc., faz-se importante estar claro para ambas as
partes, desde o inicio das atividades, qual tipo de vinculo estd sendo estabelecido. Existem
diversos: comissdes, conselhos, apoios, parcerias, patrocinios, aliangaszo.

1.2.3. Consorcios intermunicipais

Os Consorcios intermunicipais sdo outro tema na agenda do dia sobre
desenvolvimento local e em parte também ndo deixa de se constituir em parcerias e
sinergias entre 0os municipios. Também foram explorados pela série de cadernos em questao
sob autoria de Maria do Carmo Cruz (2001).

A instauragdo de uma governabilidade a partir de sinergias e parcerias tomadas
entre as diferentes esferas de governo favorece os resultados porque esforcos sdo somados
ao invés de concorrem entre si. Municipios muito pequenos adquirem uma posi¢dao
favordvel ao se incluirem em consércios ou projetos regionais, do qual participam
municipios igualmente pequenos ou maiores. Os consorcios possibilitam a territorializacao
dos problemas. Os municipios teriam aprendido a discutir e resolver alguns dos seus
problemas conjuntamente.

20 Para saber mais a respeito nas paginas 31 a 42 do seu caderno, Spink define cada um dos vinculos citados,
bem como a diferenca entre eles.



A maioria dos municipios brasileiros € de pequeno ou médio porte, o que exige que
muitos dos seus problemas sejam resolvidos de forma articulada e integrada. Os municipios
de pequeno porte ndo possuem recursos suficientes para a implantacdo de servicos mais
complexos, o que os colocaria, quase sempre, em situacdo de dependéncia em relagdo aos
grandes municipios ou municipios-pélo. Além disso, existiriam muitos problemas
municipais que transcendem o territério municipal, tornando necessdrio que a sua atuagao
seja discutida com os municipios vizinhos (p.14).

Conforme Cruz, na saide, por exemplo, onde sdo necessarios grandes investimentos
para organizar os Servigos, ocorre que um municipio pequeno nao tem como ofertar todos
0s servigos necessdrios a sua populacdo. A equipe de especialistas e os equipamentos de
ponta sdo caros e ainda exigem um numero minimo de atendimentos para ndo ficarem
ociosos. E por essa razio que parcerias entre os municipios vém sendo tomadas com o
objetivo de garantir uma oferta de qualidade no raio dos municipios consorciados — que
passam a dividir as responsabilidades e despesas entre eles.

Outras dreas nas quais os consOrcios municipais t€ém ganhado destaque sdo na
realizacdo de obras publicas, na promog¢do de atividades-meio das prefeituras (sistemas
informatizados, uso comum de equipamentos e programas de gestdo etc.) e na area de
recuperagdo e protecdo ambiental. Nao ha como se discorrer, conforme destaca Cruz, sobre
a preservacao de um rio sem pensar em sua bacia hidrografica e nos municipios abrangidos
por ela, ou sobre a dificuldade de um pequeno municipio para sozinho comprar uma usina
de lixo, mas podera fazé-lo em parceria com seus municipios vizinhos.

Do conjunto de experi€ncias de consércio investigadas pela autora, a maioria surgiu
na década de 90, portanto influenciadas pelas alteracdes na Constitui¢do de 1998. Sao
formados principalmente por municipios com populacdo de até 30.000 habitantes e sdo
setoriais, ou seja, os consorcios ndo trabalham a integracdo e a articulagdo das politicas
publicas. Os consoércios tém se concentrado nas regides Sul e Sudeste do pal’s21.

Sua importancia e relacdo com a promocdo do desenvolvimento local é que
permitem a articulacdo entre diferentes atores governamentais e ndo-governamentais. Redes
sdo criadas e t&ém permitido que diversos atores participem da formulagdo, implantacio e
controle das politicas publicas. Outra potencialidade observada por Cruz € que os
consorcios tém conseguido uma interagdo entre prefeitos de diferentes partidos.

Os consorcios sdao apontados como novo modelo gerencial que pode viabilizar a
gestdo microrregional — gestdo essa que tenha a promog¢do da qualidade de vida dos
cidaddos como seu eixo central. As experiéncias de consorcio resgatam conceitos como
cooperacao intergovernamental e solidariedade na busca por esse objetivo.

Como alerta final, Cruz conclui que os consorcios t€ém ampliado as possibilidades
de obtencao de recursos dos municipios dos governos estadual e federal, e, por isso, muitos
tém se associado unicamente com este fim. Em sua opinido, o caso dessas experiéncias nao
tem grande futuro, pois ndo estariam baseadas em um relacionamento de cooperacao pela
busca de alternativas para os seus problemas.

' A Constituicio Federal de 1988 considerou o municipio um ente federado, repassando-lhe novas tarefas
que antes eram desempenhadas pelo governo federal. Os municipios assumiram, portanto, tarefas para as
quais ndo tinham competéncia nem experiéncia acumulada. E sobre este contexto que a autora sustenta que o
crescimento dos consércios intermunicipais guarda relagdo. As dificuldades encontradas forgaram os
municipios a reunirem forcas entre-si.



1.2.4. Estratégias cooperativas para a promog¢ao do desenvolvimento

Os apontamentos anteriores a respeito de parcerias, sinergias e consorcios
intermunicipais no fundo nos faz pensar sobre a pluralidade de atores e interesses que
passam a existir numa gestdo local, especialmente democritica. Essa pluralidade a
participar do jogo politico acabou por tornar complexa a sociedade brasileira. Decorre daf a
importancia de serem instauradas estratégias cooperativas nas quais todos saiam ganhando
(Levy, 2001).

Virios sdo os estilos de governo e articulagdes entre os atores, mas a tendéncia
aponta que ndo existem mais fronteiras entre o que seja o setor publico e o privado, e
mesmo o interior de cada um desses setores tenderia a se diluir, bem como a
democratizacdo e o fortalecimento da cidadania abriram oportunidades ao alargamento da
esfera publica, principalmente a local.

Em termos de esferas de governo passa a ser comum a coincidéncia de agendas
entre os municipios e as demais instancias, que pode apresentar-se como um fator de
aglutinacdo de interesses.

“Negociar é certamente um dos aspectos basicos da vida politica. Torna-se
ainda mais importante & medida que a democracia vem se expandindo,
incorporando novos atores; e crucial, pois, em geral, nenhum governo
consegue agir isoladamente de outros governos, de empresdrios, dos
movimentos populares, das organizagdes ndo-governamentais, da sociedade
civil, enfim.” (Levy, 2001, p.11)

Baseada em idéias de cientistas politicos contemporaneos, como governance € Jogos
cooperativos, Evelyn Levy (2001) explora algumas a respeito da negociacdo no ambito
governamental. Como podem ser instaurados mecanismos de governance que favorecam o
fortalecimento da cidadania e a sustentabilidade das localidades? — Ganhar e ganhar:
estratégias de negociacdo bem-sucedidas entre municipios, estados e Unido (titulo do seu
caderno).

Dentre um conjunto variado de interpretacdes para o conceito de governance
existem vertentes que ddo bastante €nfase nas institui¢cdes, como sustentacdo das agdes
coletivas (neo-institucionalistas), e aqueles que tratam o tema como decorrente de uma
necessidade de reorganizacdo do poder do Estado, logo, para estes as novas formas de
cooperacdo e coordenacdo criadas ndo estariam necessariamente ancoradas no uso da
autoridade publica.

Stoker percebe a governance sempre como um processo interativo, no qual nenhum
ator, publico ou privado, dispde dos elementos e recursos necessdrios para resolver,
sozinho, os problemas. Castells, a partir do conceito de Estado-Rede, inclui a participacao
social e politica entre as exigéncias a constituicao do Estado®.

O importante a destacar desse caderno € a incorporagdo de nog¢des oriundas do
mundo dos negdcios e o desenvolvimento da idéia de que diferentes esferas de governo

2 CASTELLS, Manuel (1998) “Rumo ao Estado Rede?, Globaliza¢do econdmica e instituicdes politicas na
era da informag@o”, exposi¢do apresentada no semindrio “Sociedade e Reforma do Estado”, mimeo, Sdo
Paulo. STOKER, Gerry (1998) “Cinq propositions pour une théorie de la gouvernance”, Revue Internationale
des Sciences Sociales, La Gouvernance, UNESCO/éres, Mars 1998, 155, Ramonville Saint-Agne - (citados
pela autora).



podem e devem se relacionar na busca de um objetivo comum e no qual também cada
esfera possa sair ganhando.

A autora observou que nas estratégias bem-sucedidas estudadas, a lideranca dos
prefeitos tornou-se um fator fundamental para aumentar o poder do municipio, enquanto as
burocracias locais tiveram um papel determinante no florescimento das iniciativas,
sobretudo quando lhes ¢ dada autonomia de implantacdo. As organizacdes ndo-
governamentais, por sua vez, sdo importantes na oferta de informagao especializada. Os
conselhos municipais ou locais sdo apresentados como sujeitos vivos nos processos de
coalizdo. Finalmente, quando agéncias multilaterais sd@o envolvidas o poder do municipio é
bastante expandido.

Levy destaca em seu caderno oito elementos de estratégias como passos a serem
dados na busca de uma negociagdo de sucesso para os atores envolvidos®. Ressalvo apenas
um, que considero extremamente importante quando o desenvolvimento local é aquilo que
se busca promover: € preciso desenvolver identidades.

Conforme a autora, as preferéncias, expectativas, crencas, identidades e interesses
ndo sdo exdgenas a historia politica. Nas experiéncias analisadas por Levy observou-se que
as liderangas foram capazes de reunir vérios atores em torno de uma identidade, em geral,
uma identidade nova.

1.2.5. Gestdo publica e desigualdade de género

Um sexto subtema bastante comum em torno do debate do desenvolvimento local e
desenvolvimento com eqiiidade é sobre a questdo de género. Nao s a questdo de género
tem sido discutida, mas também os demais grupos excluidos que vém lutando pela
afirmacgdo de sua identidade e atencdo por parte das politicas publicas e sociedade: negros,
indigenas, populacdes quilombolas, jovens, idosos. Na série de cadernos do Programa de
Disseminacdo de Inovagdes e Praticas Inovadoras em Gestdo Publica Subnacional, a
questdo de género constitui-se em objeto de pesquisa de um deles, sob autoria de
pesquisadoras da Agende — Acdes em gé€nero, cidadania e desenvolvimento (Suarez et al,
2001).

A relagdo entre a questdo de género e o tema do desenvolvimento local e estratégias
de combate a exclusdo social decorre de que, para além das diferencas étnicas e culturais,
também as diferencas de sexo e idade marcam a importancia das pessoas. Ser mulher
desvaloriza, logo, as chances de estarem em situacdo de pobreza e fragilidade social
aumentam para este grupo social.

Partindo deste diagndstico € que apesar do desenvolvimento local defender a
igualdade de direitos para todos, enquanto as politicas publicas ndo forem capazes de
atingir de modo igual todos os cidaddos as autoras defendem que € necessdrio junto ao
“tratamento igual para todos” também existir um “tratamento diferenciado”. Somente assim
seria possivel reunir verdadeiras condi¢des de igualdade para sustentar o desenvolvimento
econdmico.

Igualmente importante e lembrado pelas autoras € que a gestao participativa requer
o envolvimento eqiiitativo dos grupos tradicionalmente excluidos do processo de tomada de

2 A saber: (a) regras e incentivos; (b) sinergia; (c) identidades; (d) reputacdo; (e) simetria dos atores; (f)
planejamento; (g) transparéncia e controle; (h) capacidade de coordenacio (pp. 27/40).



decisdo e, portanto, é preciso garantir as minorias (mulheres) o acesso aos centros
decisorios de poder.

As autoras concluem que o desenvolvimento sustentado somente pode ocorrer
quando se desenvolve o potencial produtivo de todas as mulheres e homens, e o
desdobramento do potencial produtivo de muitas mulheres requer a intervengao das
administracdes municipais no sentido de quebrar sua subordinagdo e elevar sua participagdo
social.

Os programas que atentam para a questdo de género devem ultrapassar uma agdo
puramente emergencial e que reproduzem os papéis desempenhados tradicionalmente por
mulheres e homens e os poderes a eles atribuidos. Em geral os programas treinam as
mulheres para a preparacdo de alimentos, confeccao de vestudrios e outras atividades com
objetivo puramente doméstico e ndo empresarial, € nada incentivam sobre a incorporagdo
das mulheres nas instancias decisdrias. Esse tipo de acao € de pouco ou nenhum impacto na
mudanca das relacdes de género.

1.2.6. Desenvolvimento local e indicadores sociais

O debate sobre desenvolvimento local também levantou a necessidade de se pensar
a construc¢do de um sistema de avaliacdo das experiéncias e programas de gestdo publica, a
partir de indicadores sociais, que pudesse atender de forma mais ampla a producdo e a
sistematizac@o de informacdes que permitissem avaliar acdes e governos locais.

Também € principio do desenvolvimento local o direito de saber das pessoas (right
to know). A coleta de informacdo e o monitoramento de dados devem ser utilizados pelas
comunidades e populacdes beneficidrias dos projetos e programas numa perspectiva de
controle social e exercicio da cidadania.

O ponto-chave do debate sobre desenvolvimento local e producdo de indicadores
sociais € que se faz necessdrio comunicar e tornar publico dados que revelem o bom ou o
insuficiente desempenho de acdes sociais e de governos, para que em seqii€éncia, caso seja
constatado um desempenho insatisfatério, a populagcao possa responsabilizar as autoridades
em quest§024.

A apresentacdo do caderno de Kayano e Caldas (2001), Indicadores para o didlogo,
com auxilio de Bocayuva e Silveira (1999), é feita a seguir em razdo da importancia do
tema para o debate do desenvolvimento local.

Kayano e Caldas discursam sobre a necessidade de cautela quanto a clareza e a
funcdo da utilizacdo de indicadores sociais atualmente. Hoje s@o varias as razdes que teriam
levantando discussdes em torno da produc@o dos indicadores: (a) organismos internacionais
passam a exigir mensuracdes de desempenho quanto ao impacto dos programas que
desenvolvem ou apdiam; (b) hd a necessidade de legitimar as politicas governamentais; (c)
ha a necessidade de democratizar as informacdes de forma que a sociedade civil possa
participar da formulag¢ao, implantacdo e monitoramento das politicas sociais.

** Conforme as Oficinas de Indicadores de Desenvolvimento Local promovidas pelo Programa Gestdo Piblica
e Cidadania, o desafio reside em: “observar “o local” para recolher subsidios que possam contribuir na
construgdo de ferramentas de avaliacdo mais democrdticas e representativas do territorio e de sua
populagdo que ali se encontra’.



Soma-se a isso o desafio de produzir novos indicadores capazes de responder as
mudancas de paradigmas em curso. Bocayuva e Silveira (1999) esforcam-se para esbogar
alguns parametros principais (bases de referéncia) e alguns nucleos potenciais de
indicadores, frente ao desafio de clarificar o desenvolvimento local — segundo os autores
um campo ainda em construgao.

Dentre as bases de referéncia apresentadas, destacam-se trés: a esfera publica local e
a perspectiva de sustentabilidade, inversdo na orienta¢do dos fluxos e gestdo estratégica das
politicas publicas.

Invertendo a orientacdo dos fluxos significa inverter o processo de desenvolvimento
desigual a partir de uma perspectiva democrética, constituinte de uma Otica cidadd que
informa a construcao de acdes locais.

Na construcdo de uma gestdo estratégica das politicas publicas tem-se a reversao
sociocéntrica. Traduz-se pela parceria, participacdo democrética dos atores coletivos e a
transparéncia e prestacdo das contas publicas como os seus elementos principais. A
institucionalidade passa a ser modificada pela esfera publica ndo-estatal que estabelece a
partir de baixo o nexo com os agentes e agéncias governamentais.

Segundo os autores, sobre a problematica da produgdo de indicadores € util desde o
inicio distinguir sua natureza. Existem indicadores que servem a identificacdo e a
quantificacdo dos fendmenos componentes de um diagndstico do estado e do fluxo, da
realidade social. Existem indicadores a serem usados no monitoramento e avaliacdo de
estratégias de intervencdo, programas, projetos e politicas.

Como referéncias a nucleos de potenciais indicadores os seguintes foram
identificados: (i) a abrangéncia e o desenho dos espacos interinstitucionais onde sao
conduzidas agendas/estratégias de desenvolvimento local; (ii) a constru¢do e o
funcionamento de instancias de consulta e participacdo social; (iii) a produgdo ou a
incorporacdo de informacgOes sistematizadas sobre as realidades locais; (iv) a
implementacdo de planos locais compartilhados, coordenados e metodologicamente
apoiados; (v) a implementacdo de processos sistematicos de capacitagdo; (vi) a integracao
intersetorial através de mutualidades em rede e interfaces entre programas e entre
organismos; (vii) a construcdo de mecanismos de acompanhamento € monitoramento com
elementos definidos e identificdveis pelos atores sociais (p. 6/7).

O principal foco da avaliagdo passa ser a andlise da instalacdo (ou niao) de agendas
estratégicas de desenvolvimento local integrado e sustentdvel. Nessas agendas o local deve
deixar de assumir uma posicdo de ponta para ser a centralidade do processo de
desenvolvimento em avaliacao.

O principal objeto de investigacdo passa a ser o processo de implementacdo da
estratégia e, indicadores de processo deveriam captar a presenca de uma cultura
democratica onde os principios de parceria, solidariedade e participacdo social se fariam
presentes™ .

 Virios institutos de pesquisa e organizagdes nio-governamentais tém desenvolvido pesquisas em torno da
producdo de indicadores sociais voltados para a promocdo do desenvolvimento local. A dimensdo da
participag@o e cidadania levantou um grande desafio: a producio de indicadores processuais. Como chegar
numa localidade e avaliar avancos ou retrocessos na constru¢do de uma cidadania ativa? Assim, neste
momento, os pesquisadores esforcam-se para sair de uma abordagem meramente quantitativa do
desenvolvimento para uma abordagem qualitativa e processual, na qual a partir dos atores, seus depoimentos,
entrevistas e vozes, sdo utilizados como principal fonte de informacdo. A saber, o Programa Gestio Publica e



1.3. Metodologias e Politicas de Promog¢ao do Desenvolvimento Local: O que Sinalizam as
Experiéncias?

A década de 90, no Brasil, € marcada pela promog¢do de inimeras experiéncias,
praticas, metodologias, programas e politicas de desenvolvimento, na sua maioria de gestao
publica, que passam a ser influenciadas pelo marco conceitual do desenvolvimento local®®.

Dentre a variedade de agdes em curso, Miranda e Magalhaes (2004) destacam a
notoriedade que a noc¢do de desenvolvimento local integrado e sustentdvel ganhou nos
meios técnicos burocréticos, especialmente entre os gestores de politicas publicas de
combate ou redugdo da pobreza.

Os autores acreditam que a expansdo da abordagem do desenvolvimento local
guarda relacbes com o aumento da pobreza e o fracasso de progndsticos otimistas e
idealistas. Num ambiente de estagnacdo econdmica para alguns e progresso econdomico para
outros, porém com crescente exclusdo social, idéias sobre desenvolvimento local integrado
e sustentavel (DLIS) teriam sido desenvolvidas. As condi¢des criaram um ambiente onde
era preciso construir alternativas urgentes.

Os projetos de DLIS apresentariam elementos bastante sedutores para uma
aproximacao com a pobreza. Os projetos incorporam o ja tradicional modelo de préticas
participativas, e ainda com a determinagao de func¢des e lugares para os pobres se inserirem
no processo de desenvolvimento e no mundo globalizado. Os processos de capacitacdo sao
baseados no incremento da sua aptiddo através do empreendedorismo — como forma de
inserir os pobres na légica competitiva do capitalismo livre®’.

Para Vianna da Cruz (2005), quando um mapeamento das politicas passa a ser
realizado, este revela que as politicas publicas de promocdo de desenvolvimento local no
Brasil é um campo diversificado e heterogéneo de atores que tem produzido intimeras e
proficuas parcerias. Em conseqiiéncia, o campo de a¢gdes derivadas dessas parcerias possui
nuances variadas de conteddos, formas e sentidos.

Também para Vianna da Cruz, o alto grau de difusdo e de influéncia das propostas
de desenvolvimento local, ocorre tanto nos paises capitalistas considerados mais
desenvolvidos como na sua periferia, onde se encontra o Brasil.

Na Europa, o desenvolvimento econdmico local (DEL) foi incorporado as politicas
publicas de planejamento regional e urbano, sendo oficializado como politica estratégica da
Uniao Européia. Do mesmo modo é observado que vdrias agéncias multilaterais de
desenvolvimento (vide PNUD, Banco Mundial, CEPAL e outras) tém contribuido para a
consolidagdo do desenvolvimento local como abordagem sugerida para se pensar os
processos de desenvolvimento atual.

Cidadania da Fundacdo Getilio Vargas desenvolve um projeto com este objetivo, Indicadores para uma Nova
Gestdo Puiblica.

%6 Cocco e Galvdo (2001) relacionaram o surgimento do tema do desenvolvimento local no pais aos rumos
que as politicas publicas ativas de desenvolvimento econdmico e social tomaram no Brasil.

7 «“A suposta adequacio da “idéia DLIS” ao processo de globalizacio, estabeleceu possibilidades de adesdo
de vdrios atores na sociedade brasileira. Por um lado, tratava-se de responder a antigos dilemas teéricos dos
gestores de politicas sociais, que tinham efetivamente dificuldades em articular sua ac¢do a dimensdo
econdmica. Isto é, “compatibilizar” politicas de combate a pobreza num quadro funcional frente as varidveis
macroecondmicas” (Miranda e Magalhaes, 2004, p.5).



Conforme exposicdes anteriores, varios dos estimulos dessas agéncias provém de
programas e premiagdes baseadas no conceito de Best Practices, e Caccia-Bava (1996)
alertou sobre o perigo dessa naturalizacao.

Vianna da Cruz destaca que o apelo das perspectivas e praticas de desenvolvimento
local no Brasil vem da capacidade de aliar elementos tecnoldgicos e de mercado a aspectos
politicos, sociais e culturais, tais como solidariedade, espirito comunitario, niveis elevados
de renda e emprego. Em outras palavras, decorre da capacidade de realizar um processo
efetivo de democratizacdo do crescimento.

Finalmente, o local entendido nos projetos em curso permite um recorte de
multiplas fei¢des. O local tem sido difundido como espaco socialmente construido
conforme as relagdes de proximidade e de co-presenga entre os atores no territorio.

Para Miranda e Magalhdes (2004) tal concep¢do de local, que permite abranger
desde uma favela numa &area urbana metropolitana a um bairro de cidade média e/ou uma
pequena localidade rural, também responde pela difusdo dos programas, metodologias e
experiéncias de desenvolvimento local no pais. O local passa a ser produto do olhar e
haveria disputas sobre a qual pobre os projetos voltam sua aten¢ao

Por exemplo, o Programa Gestao Publica e Cidadania pensa a territorialidade como:

“Esses novos espagos publicos — que sd@o do publico — sinalizam, de acordo
com os programas € projetos analisados, a importincia de iniciativas que
podem ser caracterizadas como ‘“de médio alcance”. Nesse sentido, a
expressao mais adequada para reconhecer a abrangéncia de miltiplas
iniciativas parece ser a de “lugar”. O “lugar”, como foi dito por muitos
participantes durante os semindrios e oficinas realizados, “tem a cara de
gente”, revelando distintas arenas de demandas, de conflitos e de
reivindicagdes por melhoria da qualidade de vida. Denso, o lugar € a vida das
pessoas em espago e tempo que, dependendo das circunstincias, pode ser o
bairro, o municipio ou a regido. O lugar remete a nocao de territorialidade, e
€ “no lugar”, onde se enraizam as experiéncias, as tdticas, os métodos e as
praticas simples, que estdo formando uma biblioteca invisivel de solugdes
para redugdo da pobreza.” (Camarotti & Spink — Programa Gestdo Publica e
Cidadania, 2004, p.6)

Algumas reflexdes questionam sobre a viabilidade do desenvolvimento local como
abordagem para a promoc¢ao do desenvolvimento nas grandes metropoles (ver debates em
Silveira, 2004b). Mas o fato é que, seja no campo ou na favela, o desenvolvimento local
tem sido empregado em diferentes localidades.

Na favela surge com o objetivo de responder aos desafios do conflito social local no
quadro de crise urbano-metropolitana. Insere-se numa perspectiva de afirmacao dos direitos
das classes populares e de resgate da relagdo entre favela e cidadania. A cidade e a moradia
informal devem ser vistas como o lugar de produ¢ao de um conjunto de respostas para essa
crise e reestruturagdo, que comprime o modo de produgdo e a reproducao social nas cidades
latino-americanas. A abordagem do desenvolvimento local € vista como podendo contribuir
na abertura de um novo ciclo de debate para o tema da favela nas cidades brasileiras e da
América Latina.

As favelas e os fenOmenos urbanos, postos sob a classificacio de ocupacgdo
irregular, seriam as poténcias de reserva para uma virada no modo de producdo e
reproducdo da cidade. Eles seriam os sujeitos de um indispensavel projeto urbano para a



democratizagdo substantiva das sociedades periféricas, condi¢do necessdria para a
constru¢do de cidades justas e sustentaveis.

A unificacdo das agdes, valorizagdao do capital social, a identificagdo das interacdes
e redes de comunicagdo, intercambio e informacao entre as favelas e o conjunto da cidade,
exigem uma nova forma de abordagem das politicas publicas territorializadas (Bocayuva,
2005).

Graziano da Silva e Campanhola (2001), pesquisadores da drea de desenvolvimento
rural, destacam que as novas formas de integracdo e a troca entre os diferentes segmentos
espaciais e setores de atividade tém contribuido para que o corte urbano-rural ceda espaco
para o enfoque na economia local.

Os autores chamam ateng¢do para o perigo da panacéia que virou o tema do
desenvolvimento local, mas por outro lado também destacam as potencialidades que a
abordagem do desenvolvimento local tem a contribuir na promo¢ao do desenvolvimento
rural.

Politicas publicas para o meio rural geralmente sdo elaboradas com um viés setorial
e sem levar em conta os seus efeitos no desenvolvimento local. Essa fragmentagdao
contribui para o avango de alguns e a estagnacdo de outros setores, agravando mais os
desequilibrios do que propriamente os problemas que geram as desigualdades sociais. O
desenvolvimento local seria importante a medida que se constitui em uma politica que
viabilize para as comunidades menos favorecidas o acesso a infra-estrutura e servigos
basicos, ao crédito, assisténcia técnica, mecanismos de comercializacdo e outros. Ainda tem
por mérito abordar uma gestdo participativa e democrética dos territérios. Para concluir, os
autores alertam, trata-se de um novo processo de construg¢do social que vai depender muito
da predisposi¢do das instancias publicas em abrir mdo do seu poder em prol de decisdes
coletivas.

O que € importante registrar a respeito de um mapeamento sobre as politicas
publicas de desenvolvimento no Brasil € que o tema do desenvolvimento local tem se
apresentado como um campo de disputa, inclusive novos zoneamentos territoriais t€ém sido
propostos, pactos sociais t€m sido estabelecidos a partir das idéias de consdércios
intermunicipais, agéncias de desenvolvimento, féruns e conselhos. Nesses espacos recursos
financeiros e a aten¢do da politica publica sdo disputados pelos diferentes atores sociais em

jogo.

1.3.1. Programas de desenvolvimento local no Brasil

Conforme ja assinalado, sdo vdrias as experiéncias, prdticas e programas de
promocao do desenvolvimento no Brasil que, na década de 90, passam a ser influenciados
pelo marco do desenvolvimento local. As agdes e experiéncias sdo promovidas no ambito
das politicas publicas, mas considerando que a esfera publica ndo se resume apenas ao
Estado, vale lembrar que muitas tém sido promovidas por organizacdes nao-
governamentais. Além disso, existe um conjunto crescente de experiéncias inovadoras de
promocao do desenvolvimento local no pais, que apesar dos institutos de pesquisa e as
premiacdes de melhores praticas esforcarem-se por mapear, a velocidade de criacdo é maior
que as suas capacidades de registro e sistematizagao.
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A seguir é apresentada a concep¢dao de desenvolvimento local integrado e
sustentdvel (DLIS) que foi incentivado por meio do Conselho da Comunidade Solidaria®®.
A Comunidade Solidéria criou ainda o Programa Comunidade Ativa, que foi concebido
como um sistema de agdes voltado para a indu¢do do DLIS em municipios de pequeno
porte (até 50 mil habitantes). O desenho do programa baseou-se em uma parcela
significativa dos conceitos e referéncias discutidos nas Rodadas de Interlocugdo Politica do
Conselho da Comunidade Solidaria (marco de 1998 e maio de 1999).

A titulo de registro, existem outras experiéncias denominadas de desenvolvimento
local sendo promovidas no Brasil a partir do Vivario, FASE, FINEP, Instituto Pdlis,
Agendas 21 Locais, SEBRAE, SERE, GTZ, BNDES, Banco do Nordeste, dentre muitas
outras.

Vale apenas destacar, dentre as experi€éncias acima mencionadas, a Metodologia
Gespar, Gestao Participativa para o Desenvolvimento Local, que teve inicialmente (1993)
como ambiente de construcao o Projeto Banco do Nordeste-PNUD e, em 2000, é encerrado
o ciclo do Banco do Nordeste, mas hd uma nova etapa de continuidade e expansao a partir
de parceria BNDES-PNUD.

A Gespar abrange o desenvolvimento empresarial, institucional e comunitario. Por
meio de oficinas de construcdo coletiva, baseadas em principios da participacdo e do
"aprender fazendo", iniciativas de mobilizacdo e sensibilizacdo das populagdes locais,
elaboracdo de diagndsticos e planos referenciais participativos, capacitagdo organizacional,
desenvolvimento empresarial e institucional, entre outras, foram sendo incentivadas. As
acoes tém como objetivo o empoderamento dos atores locais e a capacitacdo das
organizacdes associativas de produtores rurais e urbanos (Silveira et al., 2001).

A Gespar foi pioneira na proposicio do debate sobre a importincia do
desenvolvimento local como marco analitico das politicas publicas de promoc¢do do
desenvolvimento e, assim, por ter acumulado capital e conhecimento desde 1993, foi
bastante reconhecida e ouvida nas Rodadas de Interlocucdao Politica do Conselho da
Comunidade Solidaria que deram origem ao DLIS.

1.3.1.1. Desenvolvimento local integrado e sustentavel (DLIS)

Ao discutir os motivos que levaram o tema genérico do desenvolvimento local a
atrair a atencdo de tantas pessoas e de tantos atores institucionais, governamentais € nao-
governamentais, nacionais e internacionais, sobretudo na presente década, Augusto de
Franco (2000) investiga o porqué de se falar em desenvolvimento local em uma época de
globalizagao.

Segundo Franco existiriam dois pontos de vista: o daqueles que ndo interrogam o
padrao de desenvolvimento atual e o daqueles que interrogam o padrdo. Para o primeiro,
cuja dinamica € reconhecida primordialmente pela economia, a globalizacao estaria criando
a necessidade de formacao de identidades e, conseqiientemente, de diferenciacao de setores

28 Criada em 1995 como um novo modelo de atuacdo social, a Comunidade Soliddria, por intermédio do seu
Conselho, procura articular esforcos dos diferentes niveis de governo e da sociedade civil na promocdo da
melhoraria da qualidade de vida dos segmentos mais pobres da populagcdo a impedir sua exclusdo social. A
proposta da Comunidade Soliddria baseia-se no principio da parceria.



e também de localidades. As localidades em alguns casos chegam a ser mercantilizadas
como marca de produtos tipicos. J4 o segundo campo de interpretacdo nao subordina todas
as dimensdes do desenvolvimento a sua dimensdo econdmica — hd o reconhecimento de
dimensdes extra-econdmicas do fendmeno da globalizacdo, por exemplo, a dimensdo
cultural: aumento da diferenciacdo e complexidade nas sociedades. Esta segunda nao
acredita que a racionalidade do mercado deva orientar todos os esfor¢cos de promocdo do
desenvolvimento local.

Em suma, enquanto a primeira interpreta o desenvolvimento local como uma
estratégia a posicionar vantajosamente espacos socioterritoriais delimitados no mercado
globalizado, a segunda tem como proposta a ado¢do de uma visdo mais sist€émica de
desenvolvimento local e que defende a necessidade de repensar o padrio de
desenvolvimento atual tendo por base o local.

Vale destacar, conforme o autor, a segunda visdo teria sido formada a partir de
vdrias contribuicdes: da experiéncia das comunidades alternativas, do movimento
socioambiental, da acdo cidada, dos pressupostos da economia heterodoxa avessa a ditadura
do crescimento, das organizagdes da sociedade civil, entre outras.

Concretamente para Franco promover o desenvolvimento local significa garantir as
pessoas o acesso a cidadania e aos recursos da vida civilizada. Nao bastaria crescer
economicamente, € preciso aumentar o grau de acesso das pessoas a riqueza, ao
conhecimento e a capacidade de influir nas decisdes publicas (ao poder) simultaneamente.
Em outras palavras, gerar renda, multiplicar o nimero de proprietdrios produtivos e
aumentar o nimero de organizagdes da sociedade civil (p.22).

Todos esses fatores devem ser promovidos ao mesmo tempo para a instauragao de
multiplos lacos de realimentacdo de esfor¢co na promog¢do do desenvolvimento — a gerar
circulos virtuosos. Desenvolvimento sé € desenvolvimento na opinido do autor se for
humano (melhorar a vida das pessoas), social (de todas as pessoas) e sustentdvel (das que
estdo vivas hoje e que viverao amanha).

Melhorar a qualidade de vida € a resultante de um conjunto de fatores que envolvem
entre outros itens a economia (trabalho, renda etc.), a educacdo, a saide e a seguranca
alimentar e nutricional, a mobilidade, o meio ambiente natural, o ambiente social, a
seguranca publica, o governo e a politica em geral, a cultura, o lazer e o dcio.

Sendo assim,

“Ora, de certa maneira, todo desenvolvimento € local, seja este local um
distrito, um municipio, uma microregido, uma regido de um pais, um pais,
uma regido do mundo. A palavra local, aqui, ndo € sindbnimo de pequeno e
nao alude necessariamente a diminui¢do ou reduc@o. O conceito de local
adquire, pois, a conotag@o de alvo sdcio-territorial das acdes e passa, assim,
a ser retro-definido como o ambito abrangido por um processo de
desenvolvimento em curso, em geral quando esse processo é pensado,
planejado, promovido ou induzido.” (Franco, 2000, p.16)

Em outro artigo, Franco define o conceito de Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentédvel por:

“Desenvolvimento Local Integrado e Sustentdvel ¢ um novo modo de
promover o desenvolvimento que possibilita o surgimento de comunidades
mais sustentdveis, capazes de: suprir suas necessidades imediatas; descobrir



ou despertar suas vocacdes locais e desenvolver suas potencialidades
especificas; e fomentar o intercimbio externo aproveitando-se de suas
vantagens locais”. (Franco, 1998, p.1)

“Refere-se, portanto, o Desenvolvimento Local Integrado e Sustentdvel a
uma nova dindmica s6cio-econdmica capaz de, a partir do local de encontro
de acdes do Estado e da Sociedade, independente do seu tamanho,
potencializar resultados em virtude das parcerias inter-institucionais que ali
podem ser mais facilmente celebradas e da convergéncia e integracdo das
politicas e dos programas que acabam co-incidindo. Neste sentido, o
conceito de “local” adquire a conotagdo de “alvo” sdcio-territorial das a¢des
e passa entdio a ser definido pelo préprio Desenvolvimento Local Integrado
e Sustentdvel.” (Franco, 1998, p.1)

Em termos de informacao histérica do cendrio brasileiro, o que hoje se chama de
desenvolvimento local integrado e sustentdvel ¢ uma denominag¢do ampla para varios tipos
de processos de desenvolvimento langada institucionalmente em 1997 pelo Conselho da
Comunidade Solidaria. A partir de entdo, a expressao teria sido adotada por um grande
numero de autores que se dedicam ao estudo do desenvolvimento local no pais, como
também alguns consensos acerca da expressao passam a ser elaborados.

Dentre esses consensos sdo apresentadas a seguir suas idéias principais, extraidas do
documento ja acima citado, Franco (1998), Dez Consensos sobre o Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentdvel, artigo adaptado do Documento Final da Oitava Rodada de
Interlocucao Politica do Conselho da Comunidade Solidaria — Brasilia, 16 de marco de
1998%.

Defende-se o desenvolvimento local integrado e sustentavel a partir do argumento
de que € na esfera local que os problemas sdo identificados melhor e, portanto, tornar-se
mais facil a busca de uma soluc@o mais adequada. Inclusive a maior proximidade entre as
comunidades garante maiores chances de continuidade dos processos devido ao controle
social que estas exerceriam. Nao obstante isso ndo neutraliza o papel e a importancia das
politicas nacionais. Estas devem ser desenvolvidas conjuntamente e democraticamente com
aquelas que visam estimular o desenvolvimento local. Isto porque os atores nos espagos
locais ndo dispdem de um conjunto de informacdes necessdrias nem tampouco contam com
condicdes suficientes para atuar sobre todas as varidveis que determinam o comportamento
econOmico-social, mesmo sobre aquelas da propria localidade onde se situam (p. 1/2).

Em termos das condi¢des politicas e institucionais, o desenvolvimento local
integrado e sustentdvel estaria exigindo um novo sistema de gestdo das politicas publicas
que exercite o novo paradigma da relacdo entre Estado e Sociedade e a integracao das
politicas. Entende-se por componentes deste paradigma elementos como: descentralizacao,
parceria, transparéncia, controle social, participa¢do, articulacio entre as politicas
econOmicas e sociais, articulacdo entre as diversas esferas do governo. As politicas publicas
devem estar sendo concebidas e implementadas de baixo para cima e orientadas por
objetivos e estratégias nacionais, estas por sua vez a servico do desenvolvimento local

(p-4).

% Para saber mais a respeito do DLIS ver também Cartas DLIS (n° 1 ao 40), que podem ser extraidas in
www.redeDLIS.org.br




Condicao necessdria embora ndo suficiente, o desenvolvimento local integrado e
sustentdvel demanda para a sua promog¢ao a participagdo do poder local, e também requer
parcerias entre Estado, Mercado e Sociedade Civil. O desenvolvimento local integrado e
sustentdvel pressupde a combinacdo de esforcos exdgenos e enddgenos, governamentais e
nao-governamentais, publicos e privados (p.6).

Sobre a participacdo da comunidade, Franco coloca que esta traz conseqiiéncias
econdmicas e sociais positivas e estimula o desenvolvimento da cidadania. A medida que a
comunidade estd participando por meio de solucdes apresentadas e execugdo de propostas,
novos espacos ético-politicos estdo sendo criados nas localidades.

Em termos de dinamica econdmica o desenvolvimento local integrado e sustentavel
requer que sejam estimuladas a diversidade econdmica e a complementaridade de
empreendimentos de forma a gerar uma cadeia sustentdvel de iniciativas (p.7).

Em resumo, todos esses consensos estariam apontando um cendrio no qual o
desenvolvimento local integrado e sustentdvel exige cada vez mais uma nova distribui¢dao
espacial do desenvolvimento. Isto porque a distribui¢ao atual deixaria de captar e dinamizar
as vocagoes dos territorios, dificultando a integracdo nacional. O desenvolvimento local
integrado e sustentdvel, conforme exposto no artigo, mais do que uma medida voltada a
geracdo de emprego e renda apresenta-se como uma nova maneira de olhar o
desenvolvimento. Por conseqiiéncia este novo olhar demanda novos modelos a
compreender configuracdes socioeconOmicas mais sustentiveis, bem como novos
indicadores que permitam uma andlise mais apurada para auferir os niveis de qualidade de
vida e de sustentabilidade alcancados nos diversos momentos do processo de
desenvolvimento.

“As exigéncias da sustentabilidade colocam a necessidade de pensar e
praticar o desenvolvimento em micro-regides eco-sociais mais homogéneas,
definidas a partir da combinacao de critérios humano-sociais com critérios
ambientais, levando em conta, por exemplo, as bacias e micro-bacias.”
(Franco, 1998, p.6)

Finalmente, como caracteristica singular do desenvolvimento local integrado e
sustentdvel tem-se a coexisténcia de duas dindmicas: a cooperativa € a competitiva. A
dinamica cooperativa provém da diversidade e forma a comunidade, ji a dinamica
competitiva insere a localidade no processo de desenvolvimento cuja racionalidade € dada
pelo mercado™.

Em suma, para Franco o desenvolvimento local € interpretado como
campo/possibilidade de questionamento ao padrdo de desenvolvimento vigente hoje no
mundo.

% Para quem quiser entender mais o qué significa a dimensdo sustentdvel junto a um processo de
desenvolvimento local ver, por exemplo, Silveira (2004a), a secdo: A temdtica da sustentabilidade, p.21/22. O
ponto a destacar é que sustentdvel ndo significa apenas preservar os recursos naturais, humanos e sociais para
as geragdo futuras. Rompendo com uma visdo continuista da sustentabilidade o desenvolvimento local
integrado e sustentdvel chama atencdo para a importincia de capacidades autocriativas nos processos de
desenvolvimento. A sustentabilidade depende das capacidades de autogeracdo ou autocriacao.



1.3.2. O papel das prefeituras junto ao desenvolvimento local

No debate sobre desenvolvimento local, em especial em relacdo ao campo das
politicas publicas, também ganha destaque a importancia significativa que as
administracdes municipais passam a ter. Diante de uma Reforma do Estado que privilegia o
governo local, a prefeitura surge como a principal articuladora e facilitadora das a¢des de
desenvolvimento, devendo comprometer-se com a geracdo de emprego e renda para
promocao da cidadania (Dowbor, 2000).

Na visdo de Dowbor, o governo local deve funcionar como um articulador e
facilitador das agdes de desenvolvimento, isto €, as acOes ndo podem ocorrer como
monopdlio do poder publico, ao contrério, sua eficicia € tanto maior quanto maior for a
diversidade de agentes envolvidos.

Como elementos que comporiam um projeto de desenvolvimento local tém-se
primeiramente a atitude de compromisso com o desenvolvimento local por parte dos
governos — € essa postura que possibilitard articular a mobilizacao das capacidades locais.

Quando a prefeitura assume a funcdo de agente articulador das iniciativas e dos
atores locais para o desenvolvimento, cresce a importancia das parcerias. Sobre este aspecto
Dowbor destaca o aparato institucional que pode ser criado com esse fim: conselhos de
desenvolvimento local, consércios intermunicipais, associacdes comunitdrias, associagoes
de maes, cooperativas etc.

Um segundo elemento lembrado é a capacidade de realizar diagnésticos. Eles
servem para obtencdo de informacdo a planejar, conduzir e monitorar as agdes locais de
desenvolvimento. No seu conteido devem permitir estabelecer relacdoes de causalidade a
identificar os processos de exclusdo social. Também importante € realizar esta pesquisa em
comunhdo com a comunidade, porque assim o préprio diagndstico apresenta-se como uma
acdo da comunidade para entender e superar as suas limitagdes ao desenvolvimento.

Em sintese, observa-se como a prefeitura € chamada a responsabilizar-se pelo
desafio da promog¢do do desenvolvimento local. O desenvolvimento local é compreendido
pelo autor como a expansao da cidadania e da redistribuic@o social do trabalho e da renda.

Haveria uma integracdo entre a democracia politica e a democracia econdmica.
Estimular a reorganizacdo dos espagos comunitdrios e das acdes coletivas torna-se positivo
para alterar a distribuicdo de renda e emprego, mas também traz transformagdes politicas
importantes.

Em Alburquerque (2005a) também ha o destaque a importancia e ao papel dos
governos locais na promocao do desenvolvimento. Os governos locais para Alburquerque
s30 na maioria das democracias os mais legitimados para convocar os diferentes atores
territoriais a constru¢do de espagos de concertacdo publico-privada para a promog¢do do
desenvolvimento econdmico local. Uma atitude proativa dos governos locais significa que
estes devem assumir novas fungdes de gestdo publica para além dos papéis tradicionais
como provedores de servicos sociais, urbanisticos e ou ambientais.

Para o autor, ao contrdrio do que se formula, ser necessario penetrar nichos do
mercado internacional para sustentar o processo de desenvolvimento das economias, é a
visdo de desenvolvimento local que deveria estar sendo tomada na busca da promog¢ao de
tal desenvolvimento.

A reducdo do ajuste estrutural as dimensdes do ajuste externo e a estabilidade
macroecondmica teria deixado de lado a atua¢do nos niveis microecondmico e territorial.
Este abandono prejudicou a incorporacgdo de politicas mais decisivas para a promog¢ao de



processos de transformacdo produtiva com eqiiidade nos paises menos desenvolvidos,
especialmente na América Latina. Ademais, a auséncia de politicas de promocgdo
econOmica ativa em nivel territorial teria impedido a geracdo de um ambiente competitivo e
inovador para as micro e pequenas empresas latino-americanas.

Segundo Alburquerque, a visdo do desenvolvimento econdmico local é a que é
capaz de acompanhar os ajustes macroecondmicos € externos e, a0 mesmo tempo, com
atuacdes orientadas para a introducdo de inovagdes tecnoldgicas, de gestdo e
socioinstitucionais, no seio do tecido empresarial e produtivo dos diversos territorios que
integram um pais. Para tal, é necessario o fortalecimento institucional para a cooperagcao
publica, privada e comunitdria — condi¢do necessdria a criagdo de ambientes inovadores
territoriais. Mais uma vez é lembrado que o papel dos governos locais € essencial.

Os pactos politicos e sociais no ambito dos territérios sdo defendidos e devem
priorizar arranjos de cardter suprapartidarios € com a participacdo do maior ndmero
possivel de atores sociais diversos. Isso com a finalidade de dota-los de maiores chances de
desenvolvimento frente a descontinuidades politicas/administrativas.

Na estratégia formulada por Alburquerque, a gestdo municipal surge como
animadora e promotora do desenvolvimento econdmico local. Uma de suas principais
atribuicOes € criar infra-estruturas basicas e servigos para que o setor empresarial assuma
seu papel dinamizador da economia local.



CAPITULO Il - BANCO MUNDIAL E DESENVOLVIMENTO
LOCAL

Introducao

Este capitulo, na sua maior parte, ird investigar o significado das expressoes
participacdo e engajamento civico, empoderamento e “desenvolvimento dirigido por
comunidades” (community driven development), que se constituem em novos arcabougos
analiticos — criados na década de 90 — da compreensdo recente do Banco Mundial sobre o
desenvolvimento. Vale destacar, conforme Quadro 1 adiante, que existem outros
arcaboucos analiticos principais, criados recentemente, € outros mais antigos, que
compdem a compreensao do Banco Mundial sobre desenvolvimento, mas houve a escolha
destes trés em razdo de serem proximos ao que foi apresentado como defendido pelo debate
brasileiro sobre desenvolvimento local. Acredita-se que esta escolha é bastante
representativa de uma “aproximac¢do do Banco Mundial sobre desenvolvimento local”, em
termos de conteddo e pela sua soma’!. O Banco Mundial, na década de 90, tem a maioria
dos seus projetos norteados pela perspectiva de participagao.

Conforme ja apresentado anteriormente, parte da problemdtica desta pesquisa é
investigar as diferencas e semelhancas entre o debate brasileiro sobre desenvolvimento
local que foi estudado no Capitulo 1 como influenciando a direcdo das politicas publicas
brasileiras de desenvolvimento e a concepcdo do Banco Mundial sobre desenvolvimento
local. Foi tal problemaética que definiu os procedimentos metodoldgicos que fizeram chegar
aos trés arcaboucos analiticos: participagdo e engajamento civico, empoderamento,
“desenvolvimento dirigido por comunidades”.

Na sua pagina eletrdnica’’, o Banco Mundial cita mais de 200 conceitos e
expressoes relacionados a sua préatica de promocao do desenvolvimento sustentdvel dos
paises, que ele chama de topicos em desenvolvimento (fopics in development). A saber, 0s
tépicos em desenvolvimento sdo das mais variadas naturezas: acesso e eqiiidade na
educacgdo bdsica, desenvolvimento rural baseado em comunidades, descentralizacdo, AIDS,
desenvolvimento sustentdvel etc.

Numa primeira tentativa de uma amostra dos tépicos que poderiam ter relagcdo direta
com o debate do desenvolvimento local chegou-se a um resultado de 19 expressdes. Em
seguida, verificou-se que expressdes diferentes encaminhavam ao mesmo endereco
eletronico™. Com a eliminacdo das sobreposicdes chegou-se a listagem a seguir, conforme
Quadro 1 (ver préxima pédgina).

E a partir deste quadro que o conteddo principal deste capitulo é entdo definido. Em
termos de se¢Oes que se seguem, inicialmente € realizada uma apresentacdo sobre: Que
instituicdo ¢ essa chamada Banco Mundial? Em seqiiéncia, é feito um breve histérico da
evolucdo da formulacdo de politicas do Banco Mundial desde a década de 80, com especial

3! Trés de nove componentes principais da compreensdo recente do Banco Mundial sobre desenvolvimento e
a totalidade dos trés conceitos que guardam relagcdo direta com os expostos anteriores do debate brasileiro
sobre desenvolvimento local.

*> www.worldbank.org

3 Em geral cada tépico teria uma pdgina endereco eletronico correspondente, na qual sdo apresentados os
conceitos chaves da expressdo, documentos para download, histérico das atividades, informacdes sobre
projetos etc.




atencdo para a aproximacao que o Banco realiza e internaliza sobre as discussdes em torno
de participacdo e da importancia da sociedade civil. Todos os itens do Quadro 1 poderdo ser
identificados nesta andlise evolutiva, mas serdo os tépicos participagdo e engajamento
civico, empoderamento e “desenvolvimento dirigido por comunidades” que serdo
discutidos em maior extensao.

Entende-se por tdpicos que guardam relagdo direta com a temdtica do
desenvolvimento local, aqueles que o Banco Mundial chamou atenc¢do para o papel das
comunidades na promog¢ao do desenvolvimento e para a governancga local.

A compreensdao do Banco Mundial sobre desenvolvimento, ainda mais sobre a
hipdtese de “aproximacao ao debate sobre desenvolvimento local”, é complexa e por vezes
confusa e repetitiva, através de todos os topicos e sub-topicos criados pelo Banco. Assim, a
organizacdo e selecdo destes topicos no Quadro 1 e nos trés topicos principais que se
seguem deve ser percebida como uma tentativa, sujeita a criticas e sugestdes. O mesmo ¢
véalido para as tradugdes de expressdes em inglés que ndo possuem correspondéncia em
portugués.



Quadro 1: Tépicos em Desenvolvimento que Poderiam Guardar Relacdo com o Tema do

Desenvolvimento Local

Topicos em desenvolvimento

Natureza/Situacao

Empoderamento

Participagao e Engajamento Civico

Desenvolvimento dirigido pelas comunidades

Sociedade Civil

Engajamento Civico, Empoderamento e Respeito pela
Diversidade

Governanga e Reforma do Setor Publico

Descentralizacao

Finangas Municipais

Estratégia de Desenvolvimento das Cidades

Desenvolvimento Econémico Local

Capital Social

Metas de Desenvolvimento do Milénio
Alivio da divida
Estrutura para Compreenséo do Desenvolvimento*
Género

Relatérios Estratégicos de Redugao da Pobreza**

Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento - guarda relagao direta com a
tematica do desenvolvimento local

Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento - guarda relagao direta com a
tematica do desenvolvimento local

Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento - guarda relagao direta com a
tematica do desenvolvimento local

Tépico do Banco Mundial sobre Desenvolvimento -
guarda relagao direta com a tematica do
desenvolvimento local

Tépico do Banco Mundial sobre Desenvolvimento -
guarda relagao direta com a tematica do
desenvolvimento local

Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento - guarda relagdo com a tematica do
desenvolvimento local

Topico do Banco Mundial sobre Desenvolvimento -
guarda relagdo com a tematica do desenvolvimento
local

Tépico do Banco Mundial sobre Desenvolvimento -
guarda relagdo com a tematica do desenvolvimento
local

Topico do Banco Mundial sobre Desenvolvimento -
guarda relagdo com a tematica do desenvolvimento
local

Tépico do Banco Mundial sobre Desenvolvimento -
guarda relagao direta com a tematica do
desenvolvimento local
Tépico do Banco Mundial sobre Desenvolvimento -
guarda relagao direta com a tematica do
desenvolvimento local
Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento
Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento
Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento

Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento

Novo Arcabougo Analitico do Banco Mundial sobre
Desenvolvimento

1.1.



1.2.

1.3. Construido a partir de www.worldbank.org
1.4.
1.5. * Em inglés Comprehensive Development Framework (CDF)

1.6. ** Em inglés Poverty Reduction Strategy Papers (PRPS)



Para esta pesquisa, o item Governanga e Reforma do Setor Publico também guarda
relacdo direta com a temadtica do desenvolvimento local, se percebido como contexto (pano
de fundo) no qual a aproximacdo realizada pelo Banco Mundial junto ao tema da
participacdo e comunidade se d4, todavia optou-se por ndo ser aberta uma secao especifica
para ele porque varios dos seus aspectos-chave foram apresentados quando da exposi¢ao
dos topicos: participagdo e engajamento civico, empoderamento e ‘“desenvolvimento
dirigido por comunidades”. Para ndo cansar o leitor, este item serd apenas apresentado
junto a evolugdo de politicas do Banco Mundial.

2.1. A Agéncia Multilateral Chamada Banco Mundial

Criada para a recuperacao da Europa apds a II Guerra Mundial, a partir do acordo
de Bretton Woods, o Banco Mundial € hoje uma agéncia multilateral de desenvolvimento
que a partir da década de 90 tornou-se profundamente marcada pelo enfoque do combate a
pobreza. Busca ajudar os paises diante de situagdes de necessidades humanitarias: desastres
naturais, fome, periodos de reabilitacdo pods-conflitos politicos (guerras), transicdo dos
paises ao desenvolvimento — sempre, segundo o Banco, com o objetivo de erradicacdo da
pobreza, que se da pela promocdo do desenvolvimento sustentdvel.

A ajuda do Banco Mundial € na sua maioria financeira, mas nao se deve
negligenciar que recursos técnicos e cientificos através dos semindrios, encontros,
metodologias e envios de equipe de assisténcia técnica aos paises também sdo oferecidos
pela instituicdo, ponto fundamental para entender a velocidade e voracidade com que seus
arcaboucos analiticos e suas ferramentas de politicas publicas de desenvolvimento se
propagam pelo mundo.

Os estudos de Costa (2002) sobre o poder da midia sdo uteis para pensar a for¢a e a
velocidade com que os pressupostos de desenvolvimento do Banco Mundial chegam aos
paises. Se pensarmos em seu site, nos diversos semindrios que promovem e nos trabalhos
que publicam como mecanismos de difusdo de informag¢do (instrumentos comunicagao),
conclui-se que o Banco Mundial possui elevada vantagem para o exercicio da constitui¢ao
da opinido publica.

Também os paises diante da ajuda financeira do Banco Mundial acabam, em
contrapartida, se submetendo as suas exigéncias, ou seja, concordando com o contetdo de
opinido publica que o Banco retine esforcos para construir (convencer).

As proposi¢des de politicas sobre a Reforma do Estado na América Latina,
chamadas de politicas de ajuste estrutural pelo Banco Mundial, poderiam ser entendidas no
bojo de uma interpretacdo sobre como se constroem consensos sociais, ou seja, teria
ocorrido um trabalho de constru¢do de opinido publica, pelo Banco Mundial, cujo objetivo
era convencer os paises da necessidade de diminuirem o tamanho do Estado nacional e
realizarem a descentralizacao das politicas publicas.

Existiriam dois estdgios que representam fases diferenciadas da carreira ou trajetéria
que os temas de opinido publica percorrem. As perspectivas de que certo problema se torne
um tema publico dependem menos de seu conteido e relevancia do que certos requisitos
préticos-estratégicos. A opinido publica ndo assume imediatamente a forma de decisdes
politicas. Tal “conversdo” ocorre conforme um modelo de dois niveis que descreve o
“policy process”. No primeiro estdgio, verifica-se a formulacao publica e a apresentacdo de
posicionamentos acerca de determinando problema. Somente quando a questdo tematizada



¢ assimilada pelo sistema politico (segundo estdgio) € que ela pode transformar-se numa
decisdo concreta (Gerhards (1993) citado por Costa (2002), p.17).

A seguir € rapidamente tragcada uma evolucdo das politicas do Banco Mundial a
partir da década de 80. Serdo definidas duas passagens: uma primeira fase constituida pelas
politicas de ajuste estrutural (década de 80) e uma segunda fase constituida por politicas
que se aproximam da temética da pobreza e da participacdo (década de 90).

A compreensdo da apresentacdo a seguir deve ser relacionada ao fato de que o
Banco Mundial foi uma das principais institui¢des que realizaram trabalho de construcao de
opinido publica em favor das reformas estruturais e agora novamente, sob os marcos da
participacao e do empoderamento, procuraria convencer os formuladores de politicas sobre
a necessidade/importancia das comunidades participarem do controle e da provisao dos
Servigos sociais.

No final da apresentacdo da evolucdo de politicas do Banco Mundial ficard mais
facil perceber que este recorte no tempo € apenas de cardter diddtico, porque esta
dissertacdo sustenta que, embora se procure camuflar, as politicas da década de 90
defendidas pelo Banco guardam estreita ligacao com as politicas do periodo anterior.

e Década de 80: As Politicas de Ajuste Estrutural

Para Pereira (2004), a crise do endividamento constituiu oportunidade impar para o
Banco Mundial tornar-se, ao lado do FMI, o principal organismo financeiro internacional
da elaboragdao das politicas de ajuste estrutural, e, desse modo, atuar como o pivo da
reestruturacdo econdmica neoliberal.

Apds a moratéria mexicana em 1982, as fontes de financiamento externo privado
praticamente se fecharam aos paises endividados, tornando-os extremamente dependentes
do Banco Mundial e do FMI. O aval politico destas instituicdes se converteu em
precondicdo para a negociagdo da divida publica com os investidores privados.

Segundo o autor, € sob o contexto de crise da divida publica que o Banco Mundial
surge como gerenciador de vanguarda na defesa dos interesses da bancada privada
internacional, que mais tarde conseguiram ser concretizados nas politicas de ajuste
estrutural.

De forma sintética, as politicas de ajuste estrutural correspondem: (i) a abertura
comercial por meio de reducdo das tarifas de importacdo e eliminacdo de barreiras
tarifarias; (ii) desregulamentacdo do mercado doméstico mediante a reducdo do controle
estatal sobre precos, mecanismos de incentivo, taxas de cambio e de juros etc.; (iil)
liberalizac@o financeira, pela reformulacdo das normas reguladoras da entrada de capital
estrangeiro; (iv) equilibrio orcamentério e fiscal por meio de drastica reducdo dos gastos
publicos; (v) desregulamentagdo do setor privado; (vi) privatizacdo de empresas industriais
e de prestacdo de servigos publicos (Pereira, 2004, p.5).

O pensamento naquele periodo era de que a maior parte das dificuldades dos paises
endividados derivava, sobretudo, da rigidez de suas economias. A dire¢do era para a
redugdo da inflacdo e a restauragdo do crescimento econdmico, a redu¢do do tamanho e do
alcance do Estado e o desmonte de institui¢des estatais e das politicas protecionistas. Outra
dimensao importante das politicas de ajuste estrutural diz respeito ao ajuste fiscal.

Passado algum tempo, que permitisse medir os resultados da adocdo de medidas
voltadas a Reforma do Estado, que foram tomadas sobretudo nos paises da América Latina,
€ que foi possivel avaliar o seu impacto (negativo) sobre o desenvolvimento. Com o



crescimento exagerado da pobreza, sobretudo urbana34, nos paises latino-americanos, o
Banco Mundial teria sido obrigado a pensar sobre como minimizar tais conseqiiéncias nos
paises onde o conflito social era maior.

Segundo Pereira (2004), o Banco Mundial compreendeu o empobrecimento dos
varios segmentos das populacdes que adotaram as reformas como parte do processo de
ajuste, cujo mérito continuava para ele sendo inquestionavel.

O Consenso de Washington, palco de afirmagao dessas politicas, entra em declinio
como mainstream ¢ fez-se necessdria uma reorientacdo da dire¢do das politicas de
promocao do desenvolvimento. As politicas sociais assumem relevancia nessa reorientacao
como mecanismos de compensagao daquelas pessoas que sairam perdendo com a transi¢ao.

e Década de 90: Reducdo da Pobreza, Direitos Humanos e Participacdo Social

Pressionado pelos impactos negativos das politicas de ajuste estrutural formuladas
por ele proprio, o Banco Mundial, na década de 90, tem por urgéncia centrar esfor¢os na
busca de estratégias de reducdo da pobreza (poverty reduction strategies). Com as
discussdes sobre a Reforma do Estado, que diminuiram o seu papel na provisdo dos
servicos e acusavam uma insuficiéncia dos cofres publicos para o investimento social, o
principio que passa a nortear as estratégias de combate a pobreza é o da focalizacdo dos
gastos sociais (universalizacdo x focaliza¢do). Os investimentos precisam ser eficazes em
atingir os mais pobres, sendo a reducao da pobreza nao serd alcancada.

A nog¢do de scalling up também ¢ utilizada nas estratégias de combate a pobreza,
numa perspectiva de que o desafio do combate a pobreza ¢ como fazer a populacdo
desenvolver iniciativas préprias, capazes de lhe tirar da sua condi¢do de miséria. Scalling
up significaria fazer, dar capacidade as pessoas de chegarem a um patamar definido, aquele
da promocdo do desenvolvimento social com melhoria da qualidade de vida.

Conforme secdo Topicos em Desenvolvimento a seguir, poderd ser percebido que as
comunidades € dada a fun¢@o de controlarem o destino de suas vidas, responsabilizando-as
por suas estratégias de desenvolvimento.

O Estado abandona uma posi¢do de “Estado Desenvolvimentista” e “Estado do
Bem-Estar Social” para aquela que assume o papel de articulador politico das diferentes
sinergias entre Mercado, Estado e Sociedade Civil.

A forma encontrada de responsabiliza-lo minimamente pela reducdo da pobreza € a
difusdo da idéia de protecdo contra a vulnerabilidade social (safety nets). Assim, o Estado
gastaria com os pobres, sob condi¢des de dispéndios controlados, em geral assistencialistas,
que buscam garantir a alimentag¢do contra o risco de fomes cronicas, a educacao bdsica e o
acesso aos servigos de saude.

O tema da governanca ganha destaque, os conceitos como participagao,
engajamento civico, empoderamento, transparéncia e controle social sdo criados para dar
conta de uma situacdo de descentralizacdo das politicas publicas. Pelos documentos do
Banco Mundial, esta dissertagdo acredita que participar, para ele, significaria apenas a
garantia de uma boa gestdo dos projetos, € nao a construcao de mudanca social e politica.

Embora o Banco Mundial ndo mencione diretamente as medidas de ajuste estrutural
do periodo anterior como tendo relacdo com os conceitos de participacdo e engajamento

3 . . A - N ~
* Em geral associada ao comportamento das taxas de crescimento econdmico e a geracio de emprego, que
foram significativamente prejudicadas pela Reforma do Estado.



civico, empoderamento e ‘“desenvolvimento promovido pelas comunidades”, uma leitura
cuidadosa sobre a compreensao do Banco acerca de cada um (sec¢do 2.2.) permite perceber
que essas mudancas compdem o contexto (pano de fundo) sobre a qual tais conceitos
emergem no interior do debate do Banco Mundial. Isto porque, neste momento, apds as
conseqiiéncias da diminui¢ao do papel do Estado nacional, o Estado passa a precisar de
colaboracdo da participagdo da comunidade como co-produtora dos servigos sociais. Sendo
assim, a governanga nacional dependeria de um clima favordvel das governangas locais e
das governancas dos projetos (nivel micro).

Por Governanga e Reforma do Setor Publico, ou seja, no plano macroecondmico, os
itens que compdem a atencdo do Banco Mundial sdo: combate a corrup¢ao; administragdo e
reforma para o engajamento e fortalecimento da sociedade civil; descentralizagao;
instituicdes legais relacionadas aos mercados; e-government”; finangas publicas; e
impostos e administragdo publica.

Em suma, a década de 90 é marcada pelo esforco de combate a pobreza. As
politicas sociais, educacao e saide em especial, ganham destaque como condicdes para que
as pessoas possam desenvolver as suas capacidades. A abordagem dos direitos permeia o
reconhecimento deste esforco (rights approach). Também a nocdo de diversidade passa a
ser reconhecida — no contexto da governanga local € essencial para reconhecer que as
diferentes percep¢des de cada comunidade devem ser levadas em consideragdo para o
sucesso dos projetos.

Ao nivel de esfor¢o global para o combate a pobreza, o Banco Mundial participa
das Metas de Desenvolvimento do Milénio. As Metas de Desenvolvimento do Milé€nio
2015 sao resultantes de um acordo entre a comunidade internacional preocupada em
expandir a melhoria da qualidade de vida para todas as pessoas do planeta e em reverter
tendéncias de privagdo econdmica, politica e social observadas nos paises.

Em 2000, 147 chefes de estado e de governo que representavam 189 paises se
comprometeram em amenizar e erradicar um conjunto de problemas sociais nas dreas de
pobreza, educacio bdsica, desigualdade de gé€nero, satde reprodutiva, mortalidade infantil,
meio ambiente (desenvolvimento sustentdvel) e parcerias globais para o desafio do
desenvolvimento.

Influenciado pelos debates em torno do conceito de desenvolvimento humano, o
Banco Mundial, na década de 90, passa a acreditar que, para o combate a pobreza, o
crescimento econdmico é necessario, porém nao suficiente; € preciso atacar as raizes da
desigualdade de renda e do acesso as oportunidades sociais. Desenvolvimento econdmico
também deixa de significar crescimento econdmico, € o desenvolvimento tem que ser
sustentavel.

3 . . ~ . ~ . ea . ..
> E-government: uso de tecnologias de informacéo e comunicag@o para aumentar a eficiéncia, a efetividade, a
transparéncia e o controle social sobre o governo.



2.2. Tépicos do Desenvolvimento

2.2.1. Participagdo e engajamento civico

Dentro do Banco Mundial existe um grupo de trabalho tematico denominado
Participacao e Engajamento Civico. Este grupo tem por objetivo promover a participagao
das pessoas e das suas organizacdes a influenciar institui¢des, politicas e processos para a
promocao do desenvolvimento sustentavel e eqiiitativo.

Variados arcaboucos analiticos acerca da participacdo e engajamento civico tém
dado suporte a implantacdo, ao monitoramento e a avaliagdo das operacgdes realizadas pelo
Banco. Conforme Figura 1, tais arcaboucos analiticos sdo organizados e abastecidos por
quatro temas principais: (i) transparéncia e controle social (social accountability36), (i1)
constru¢do de ambiente para o engajamento civico (emnabling environment for civic
engagement), (iii) monitoramento e avaliacdo participativos (participatory monitoring and
evaluation), (iv) participacdo nos projetos, programas e politicas (participation at the
project, program and policy level).

Figura 1: Participac¢ao e Engajamento Civico para o Banco Mundial

36 A traducdo da expressdo accountability para o portugués é dificil em virtude de duas razdes principais.
Primeiramente, pela dificuldade de comparacdo entre as duas linguas. N@o existe expressdo similar em
portugués que exprima, na sua plenitude, o mesmo significado que quando em inglés. Algumas instituicdes e
pesquisadores que utilizam a expressdo optam, inclusive, por ndo traduzi-la. Em segundo lugar, a expressdo
possui variadas dimensdes e apropriagdes. Conforme O Donnell (1997) in Antunes (2002), accountability tem
uma dimensdo horizontal e uma dimensao vertical. A horizontal estd relacionada a operacdo eficaz dos
sistemas de verificagdo e com a transparéncia nos processos de tomada de decisdo governamental. A vertical
tem como foco central as elei¢des e outros mecanismos que os cidaddos utilizam para controlar o governo.
Ainda sobre accountability, para algumas interpretacdes, haveria subentendida a idéia de responsabilizacdo
das autoridades publicas quando do seu desempenho insatisfatério. Para o caso do Banco Mundial, a idéia de
responsabilizacdo ndo se mostrou enfaticamente presente. A accountability é colocada mais como ferramenta
para a participag@o social e o engajamento civico e, portanto, os processos devem ser transparentes de forma
que a populagdo possa participar. Por essa razdo, optou-se por traduzir a expressdo por transparéncia e
controle social — o controle social seria o exercicio do engajamento civico e participacdo social, tdo
defendidas pelo Banco Mundial em seus arcaboucos analiticos. Em Ackerman (2005), in Social Development
Papers in Participation and Civic Engagement, World Bank, accountability é definida por um processo
proativo que os oficiais do governo informam e justificam seus planos de ag@o, seus comportamentos e seus
resultados, que seriam, portanto, sancionados ou nao (p.2).



‘ PARTICIPAGAO E ENGAJAMENTO CivICO
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Segundo informacdes do Banco Mundial, esse grupo de trabalho pretende elevar a
capacidade de instauragdo de processos participativos e de transparéncia social.

O Banco Mundial entende participagdo por um processo através do qual os
beneficidrios e grupos de interesse’’ influenciam e realizam o controle social sobre
iniciativas de desenvolvimento, as decisdes e os recursos que os afetam. O Banco
reconhece existir uma diversidade de grupos de interesse em cada atividade que promove.
O nivel comunitario e da governanca local é entdo resgatado na perspectiva de que as
pessoas envolvidas em acgdes de desenvolvimento possam ser incluidas no processo de
tomada de decisdo e promocao das atividades (The World Bank Participation Sourcebook,
1996).

Uma segunda caracteristica é que a participagdo surge como tema transversal aos
projetos promovidos pelo Banco Mundial, das mais variadas naturezas, por exemplo,
participacdo e extensdo rural, participacdo no manejo e conservacdo de florestas,
participacdo em projetos de irrigacdo, participacdo no setor educacional e de treinamento
profissional, género e participagdo, participacdo e fundos sociais, entre varios outros. Nesse
sentido, nos faz pensar que a participacdo, nos dias atuais, mais do que um tema do Banco
junto ao campo dos programas e intervengdes promovidos por ele, tem se apresentado
como um principio norteador de todas as suas ag¢des. Hoje a participacdo € parte integrante
do arcabouco analitico do Banco Mundial sobre desenvolvimento.

O Banco Mundial assinala que, por décadas, arcaboucos participativos para o
desenvolvimento de atividades foram elaborados e postos em pratica por organizagdes de
trabalhadores, burocratas, organiza¢des nao-governamentais, meio académico, e que agora,
a partir da vasta literatura e dos trabalhos produzidos pelas pessoas e instituicdes pioneiras
no assunto, o Banco teria reunido esforcos na elaboracdao do seu préprio arcabouco — a
colocar em prética junto aos programas e projetos financiados por ele®. Como motivacao
de pesquisa, o Banco tem por descobrir como processos participativos na economia € no
desenvolvimento social podem ser alcancados.

70 termo em inglés stakeholders foi compreendido por este trabalho por beneficiarios e grupos de interesse,
com capacidade de exercer influéncia sobre alguém ou alguma coisa, uma vez que o Banco Mundial define
stakeholders por aqueles que afetam (positivamente e negativamente) as acdes do Banco e também por
aqueles que sdo afetados pelas acdes do Banco (The World Bank Participation Sourcebook, 1996, p.125).

30 documento em andlise (The World Bank Participation Sourcebook), a saber, foi elaborado com a ajuda
de 20 comités internos criados. O Banco Mundial criou um grupo de pesquisa sobre desenvolvimento
participativo que foi conduzido durante quatro anos por David Beckmann e Aubrey Williams, até dar origem
ao referido documento.



Em termos histéricos, a mudanca em direcdo a uma abordagem participativa do
Banco comeca a ocorrer em 1990, quando o seu grupo de pesquisa relacionado ao tema das
organizacdes nao-governamentais (Bank’s nongovernamental organization team), sugere a
criacdo de um grupo de aprendizado para o desenvolvimento participativo (World Bank
Operations Evaluation Department, 2001).

Sob o marco de uma forma participativa de promog¢do dos projetos e programas
(participatory way), o Banco Mundial compreende que o governo central € freqiientemente,
mas ndo sempre, o principal patrocinador das agdes de desenvolvimento e, assim, 0S
projetos devem procurar identificar, no interior do sistema social, onde estdo alocados os
demais atores sociais que possam trabalhar em cooperagdo com o Banco e o governo
central.

Diante de um projeto a ser elaborado pelo Banco Mundial, haveria um conjunto de
degraus a serem galgados: (a) identificacdo dos deficits locais de servicos e politicas; (b)
decisdo e articulagdo sobre o que € necessdrio a ser feito (objetivos); (c) decisdo quanto a
direcdes, prioridades e responsabilidades institucionais; e (d) definicdo sobre as politicas,
especificagdes, modelos, orcamentos, e tecnologias necessdrias ao projeto. Em todos os
degraus os atores sociais locais deveriam ser envolvidos como parceiros na conducdo da
andlise e do diagndstico a ser elaborado, envolvidos na elaborag@o dos objetivos, na criagao
da estratégia de desenvolvimento e na formulacdo das ticitas do projeto. Estes quatro
degraus sdo apresentados como aqueles a se realizar em todos os projetos financiados pelo
Banco Mundial.

A diferenca de agora para os periodos anteriores é que antes 0s projetos eram
formulados e desenhados fora do seu sistema social local (external expert stance), ou seja,
exclusivamente por consultores externos nos seus gabinetes. Nos dias atuais, embora os
projetos continuem a ser formulados pelas agéncias financiadoras e os formuladores de
politica, todavia, segundo o Banco, estes passaram a sempre ouvir a populacio como um
todo, especialmente consultando a populacdo pobre e mais vulnerdvel da sociedade em
questdo (participatory stance). O Banco Mundial em seu manual admitiu que no passado
nem sempre agiu assim.

Uma segunda diferenca em relagdo a forma anterior de promover os projetos € o
procedimento de agora, € que ndo mais seria “esquecido” o fato de que a pessoa que é
ouvida ou consultada ndo sabe menos que a pessoa que escuta e realiza a consultoria (The
World Bank Participation Sourcebook, 1996).

Tal mudanca do Banco ndo teria ocorrido por benevoléncia, mas porque foi
percebido que os consultores ndo levavam em consideragdo que as pessoas viviam de forma
significativamente diferente a sua. O modus de vida da populagdo a ser atendida pelo
projeto em geral ndo constituia o imagindrio do formulador de politica, e por conseqiiéncia,
por outro lado, a populacdo local ndo compreendia como e por que seus comportamentos
deveriam ser mudados — que eram exigéncias dos projetos. A resultante do periodo foi uma
baixa efetividade dos projetos.

A forma defendida hoje é aquela na qual os grupos de interesse, a populacdo-alvo e
os consultores e agentes do Banco obtenham juntos uma estratégia de desenvolvimento
comum. A compreensdo atual é de que somente dessa forma € possivel a construcdo de
novos caminhos e de uma reforma educacional, na busca da promog¢ao do desenvolvimento
sustentdvel. Tal aprendizado social, a partir dessa nova forma de formulacdo e
desenvolvimento mais democratica dos projetos, € seguido por aquilo que o Banco Mundial
denomina de uma inovagdo social (social invention).



“Os grupos de interesse inventam as novas praticas e arranjos institucionais
que eles estdo querendo adotar. Neste processo, eles individualmente ou
coletivamente  desenvolvem idéias e compreensdes dos novos
comportamentos requeridos para a obtencdo dos objetivos que eles
definiram” (World Bank, 1996, p. 5).

Por engajamento civico o Banco Mundial compreende a participacdo de atores
privados na esfera publica, conduzida através das interagdes direta e indireta de
organizacdes da sociedade civil e cidadaos com o governo, as institui¢des multilaterais e o
empresariado para influenciar as decisdes ou para perseguir objetivos comuns.

2.2.1.1. Construcao de ambiente para o engajamento civico

Construcdo de ambiente para o engajamento civico remete a um conjunto de
condi¢cdes — como as legal, burocrética, fiscal, informacional, politica e cultural —, que
impactam na capacidade dos cidadaos e das organizagdes da sociedade civil em se engajar
junto a processos de desenvolvimento sustentdveis e eficazes.

H4 um reconhecimento crescente por parte do Banco Mundial de que a sociedade
civil ¢ um agente importante para o desenvolvimento, ao lado do mercado e do Estado. As
organizagdes da sociedade civil (ONGs) sdo vistas como atores importantes na constru¢ao
necessaria de consenso social para as reformas econOmicas e a promog¢do de
desenvolvimento de longo prazo. Sdo importantes em promover uma efetiva governanga a
ser obtida através da transparéncia e confiabilidade das institui¢des publicas. Sao
importantes, ainda, para os esforcos de luta contra a desigualdade e a exclusdo. O Banco
também vé as ONGs desempenhando um papel cada vez mais critico na entrega direta de
servigos sociais € econdmicos de baixo custo e elevado nivel de qualidade, em melhorar a
geréncia de recursos naturais e da protecdo ambiental, através de acao coletiva, por fim, sao
vistas como importantes para a promocdo e facilitacdo de mobilizacdo social dos pobres
junto a processos de desenvolvimento®” (Thindwa, 2001).

Box II: Sociedade Civil e Organizacoes Nao-Governamentais segundo o Banco
Mundial

O Banco Mundial usa o termo sociedade civil para referir-se a uma variedade de
formas de organizacdo, governamental e ndo-governamental, que possuem presenca na vida
publica, expressando os valores dos seus membros ou de outros, baseados em
consideragdes éticas, culturais, politicas, cientificas, religiosas ou filantrépicas. As
Organizagdes da Sociedade Civil (OCSs), por sua vez, referem-se a uma variedade de
organizacdes: grupos comunitdrios, ONGs, unido de trabalhadores, grupos de indigentes,
organizacdes de caridade, organizagOes religiosas, associagdes profissionais e fundacdes
(www.worldbank.org).

% Em 2004, o Relatério Anual do Banco Mundial (World Development Report - Making Services Work for

Poor People) reconheceu a sociedade civil como servindo aos pobres a medida que atua como monitor,
defensor e provedor dos servigos sociais.




A histéria de relagdo do Banco Mundial com as Organizagdes da Sociedade Civil,
segundo Thindaw (2002), teria os seguintes marcos: em 1982, um Comité entre o Banco
Mundial e as ONGs teria criado um mecanismo global para o didlogo das politicas e trouxe
uma aproximagao para esse campo. Em 1984, o grupo de trabalho do Banco Mundial sobre
ONGs executa uma variedade de programas a partir de didlogo entre as politicas, para
monitorar as operagdes do Banco. Nos dias atuais, haveria um destaque ainda maior para
este tipo de didlogo.

No periodo de 1947 até 1982, as politicas no campo do fortalecimento da sociedade
civil eram norteadas por programas baseados em organiza¢des comunitdrias (community
based organizations) ao nivel dos projetos. Entre 1983 até 1995 o didlogo do Banco
Mundial passa a ser com as ONGs e as Organizacdes da Sociedade Civil apresentadas pelo
Banco como de natureza formal e conflituosa. De 1996 para cé, o Banco teria passado a
dialogar também com associagdes comerciais, movimentos sociais e fundacdes, e a
natureza do didlogo seria direcionada ao fortalecimento de sinergias, embora continuem a
existir discordancias no seu interior. Atualmente o Banco Mundial destaca que sao
realizadas a¢des de participagdo também no campo das politicas macroecondmicas.

Arcaboucos legais para a constru¢do de ambiente para o engajamento civico devem
ser incentivados. Exemplos de Associacdo, Mobilizacdo de Recursos, Voz aos atores,
Informagdo e Comunicagdo, e Negociacdo (ARVIN) para a construcao de ambiente para o
engajamento civico sdo: criagdo e registro de organizagdes da sociedade civil, ndo
proibicdo as atividades das organizacdes da sociedade civil, presenca de fundos
estrangeiros, presenca de espacos de escuta popular, processo de descentralizacido que afeta
positivamente a participacao da sociedade civil.

Em outras palavras, num contexto social, politico, econdmico e cultural que
favoreca a constru¢do de ambiente para o engajamento civico deve existir: (A) liberdade
para os cidaddos se associarem, (R) habilidade para mobilizarem recursos financeiros a
atender seus objetivos de organizagdo, (V) habilidade para formular, articular e convencer
opinides, (I) acesso a informacdo, necessdrio para poder se colocar (exercise voice),
engajar-se em negociacdes e assim obter acesso aos recursos, (N) existéncia de espacos e
regras ao engajamento para a negociacdo e o debate publico (Thindwa, Monico, Reuben,
2003), conforme sumariado na Quadro a seguir.

Quadro 2: Uma Estrutura para a Obtencdo de Ambiente para Constru¢do de Engajamento
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* Tradugdo adaptada da autora para Quadro: The ARVIN Framework: A Way to Assess the Enabling
Environment for Civic Engagement, extraido de (Thindwa, Monico, Reuben, 2003).
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Em suma, a construcdo de ambiente para o engajamento civico ird depender em
larga medida da articulacdo de certos fatores externos (apresentados no Quadro 2) e da
mobilizacdo da sociedade civil na promog¢ao dos interesses dos pobres. Alguns dos fatores
sd0 mais aciondveis que outros, do ponto de vista legal ou das reformas de politicas. Os
condicionamentos externos influenciam alguns elementos para a construcdo. Tais




elementos sdo apresentados como essenciais a efetividade da sociedade civil como fator-
chave para o desenvolvimento.

Dindmicas organizacionais e institucionais como transparéncia social,
representatividade, legitimidade, capacidade institucional e organizacional, auto-regulagao,
relacdes institucionais entre os grupos da sociedade civil e, entre a sociedade civil, o
governo e o setor privado também influenciariam as condi¢des para criacao de engajamento
civico.

O engajamento civico e a transparéncia social, apresentada a seguir, se
relacionariam com aquilo que o Banco Mundial chama de Equacdo da Governanca
(Governance Equation). Primeiramente, para o Banco, a existéncia de uma saudavel e ativa
sociedade civil nao impossibilita a existéncia de um Estado robusto ou vice-versa. Em
segundo lugar, a dindmica das relagdes estabelecidas entre a sociedade civil e o Estado
determina as condicdes bdsicas para a governanga. A transparéncia e controle social podem
ter um papel positivo para o alcance da equagdo da governanga (Reuben, 2003).

A equacdo da governancga pode ser entendida como composta de dois elementos
distintos: expectativas e representacdo. A maioria dos cidaddos espera que seus valores
sejam representados e respeitados pelo governo. Esperam, ainda, que suas expectativas
sejam preenchidas. A representacdo responde pela existéncia e o funcionamento das
instituicdes democraticas, e os mecanismos de controle sobre quem exerce o poder. O
preenchimento das expectativas estd relacionado a capacidade das instituicdes publicas
quanto a administragcao e o fornecimento dos bens publicos.

A tensdo entre representacdo e expectativas pode se transformar na traducdo de
tensdo entre capacidade de tomada de decisdo no preenchimento das expectativas e
transparéncia e controle social no acompanhamento do poder publico — sobre o controle
acerca de quem representa o Estado. O ponto de usurpacdo desses dois contraditorios
elementos define o tipo de regime e, por conseqiiéncia, a abordagem politica provavelmente
serd tomada em direcdo a resolver o dilema da governanca. Tiranias levam para uma
determinada direcao, regimes fechados para outra. Nao obstante, outros regimes usam uma
mistura mais balanceada dos dois elementos a resolver a equagdo da governanga, conforme
Figura 2 a seguir®'.

*l H4, ainda, uma segunda questdo colocada por Reuben (2002) que diz respeito a problemdtica: Para quem
vocé deve ser transparente se vocé ndo sabe ao certo quem representa? O autor debate que nas ultimas
décadas ocorreu uma mudanga na forma de representacdio dos interesses sociais — houve um distanciamento
daquela baseada em classes para uma de definicdo menos clara, baseada em modelos microssociais. Na
realidade, segundo o autor, em vez de interesses, sdo estilos de vida e valores que passam a ser defendidos
(igualdade de género, diversidade étnica, relagdes com a natureza).



Figura 2: Regimes Politicos e Solucdes de Governanga*?
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Em termos de capacidade de tomada de decisdo, atendimento das expectativas e
instauracdo de mecanismos verticais entre sociedade civil e governo, estes devem se dar em
direcdo a: (a) provisdo dos gastos publicos focados em programas sociais que serao
definidos a partir de levantamento das necessidades dos cidadaos; (b) elevacao da qualidade
dos servigos distribuidos a partir de pesquisa de opinido com os cidadaos (report cards); (c)
aumento da alocacdo dos recursos a partir do retorno da opinido dos cidaddos sobre o
or¢amento proposto (feedback); e (d) aumento da efetividade dos gastos publicos através de
sistemas de monitoramento.

Segundo o Banco Mundial, esses mecanismos contribuem para uma melhor
administracdo das expectativas. Eles provém a sociedade civil uma compreensdo mais
realista dos constrangimentos de recursos e das dificuldades de escolha inerentes a decisdo
sobre qual € a melhor alocacdo dos recursos (escassos) e sobre como combinar as
necessidades da diversidade da populacdo. O Banco conclui que a "accountability social”
pode ser uma importante ferramenta para a criacdo de governos mais transparentes e
representativos, ao mesmo tempo em que ajuda as institui¢des publicas a identificar as
expectativas da populacdo. Ademais, as limitacdes inerentes a cada setor, sociedade civil e
governo poderiam ser minimizadas quando a colaboracdo entre os dois passa a existir
(Reuben, 2003).

A titulo de registro, as discussdes em torno da importancia da sociedade civil e do
estabelecimento de condi¢des que favorecam a criagdo de engajamento civico, comegam a
produzir pela primeira vez resultados no Banco em 1995. Neste ano é preparado um manual
(Handbook on Good Practices for Laws Relating to NGOs) com o objetivo de se pensar
acerca do ambiente das ONGs. Fazia-se necessario entender o ambiente regulatério e legal
onde as ONGs operavam, a medida que a participacdo do Banco em colaboracdo com as
ONGs vinha crescendo. Mais tarde este documento foi revisto em 1997 por um conjunto
variado de atores e consultores e, em 2000, € entdo republicado (Revised Discussion Draf).

Em 2000 foi também organizado um semindrio sobre o tema, agora ja sob o marco
da nocdo de Dimensoes Legais da Constru¢cdo de Ambiente para o Engajamento Civico.
Em 2001 € iniciado o projeto Promovendo a Construcdo de Ambientes Legais para o
Engajamento Civico. Segundo o Banco Mundial, esse projeto foi baseado em

42 Figura conforme Picture 1, extraida de (Reuben, 2003).



recomendacdes e criticas de interlocutores consultados pelo Banco e tinha por objetivo
definir as suas regras para a promog¢ao de ambiente para a sociedade civil.

Em 2002 inicia-se uma segunda fase do projeto, ainda em perspectiva de projeto
piloto — com testes realizados em Honduras e Albania —, com a finalidade de identificar
aspectos chaves e constrangimentos, e desenvolver dreas focais para a reforma politica e
legal a propiciar o aumento do engajamento civico. As reflexdes desse projeto passam a ser
registradas e mais tarde é desenvolvido o arcabouco analitico ARVIN, anteriormente
apresentado (Thindwa, Monico, Reuben, 2003; Thindwa, 2000).

O importante a destacar é que os projetos e as discussdes em torno do tema se dao
sob um contexto de descentralizacdo das politicas e reforma do Estado, defendido pelo
Banco. Por exemplo, um estudo sobre engajamento civico é realizado pelo Banco Mundial
no Senegal, que se encontra em situacdo de descentralizacdo, conforme colocado pelo
préprio Banco Mundial em seu documento.

2.2.1.2. Transparéncia e controle social (Accountability)

O Banco Mundial compreende a transparéncia e controle social como mais uma
ferramenta para a constru¢do de engajamento civico, a ser usada pelos cidaddos e
organizacdes da sociedade civil que participam diretamente e indiretamente do exercicio do
controle social. O conceito exprime um conjunto de agdes, para além do voto, que as
comunidades, cidaddos e organizagdes da sociedade civil podem utilizar no controle e
acompanhamento dos agentes de governo e sua burocracia. As acdes incluem participacdo
na formulag@o das politicas, participagcdo junto a decisdes do orcamento, acompanhamento
dos gastos publicos, monitoramento realizado pelos cidaddos em relagdo aos servicos
distribuidos, acompanhamento junto a consultas populares, defesa de causas e lobby
realizados pelo governo.

O Banco Mundial considera que, com a "accountability social”, sdo obtidas uma
governanca e resultados melhores: a democracia fica mais forte, os servigos sao mais
eficientes, a corrup¢do passa a ser revelada, os pobres sdo servidos melhor na sociedade, a
boa governanca é reconhecida e passa a ser respeitada (World Bank Social Development
Department, 2004).

A accountability é apresentada como nova forma de manifestacdo da cidadania
baseada no direito de exercer controle sobre o governo através da expansdo da
responsabilidade das pessoas.

“Ao redor do mundo, nds encontramos cidaddos se mobilizando,
freqlientemente a nivel local, para exigir melhores servigos. Nao gritando,
mas a partir de controle social (by counting). Se certificando se seus governos
tém realizado gastos eficazes e mantém suas promessas. Isso ndo é o mesmo
que protesto e que as pessoas estdo fazendo barulho. Essa nova proposta para
a acdo cidada atual envolve andlise sistemdtica e uso inteligente de dados. Os
cidaddos estdo demandando o exercicio do controle social das suas
institui¢cdes publicas. A obtencdo e o uso critico de informagdo sobre
orgamentos, despesas, corrup¢do, desempenho, etc., € o coracdo disso tudo. A
nova geragdo da cidadania € sobre o uso da informagdo de forma a conduzir a
resultados” (World Bank Social Development Department, 2004, p.3).



Para o Banco Mundial, a accountability se apresenta como forma dos cidadios,
armados de informacao e andlises, negociarem com 0s seus governos, assegurando maior
responsabilidade por parte deles. Esta relagdo seria de parceria, do tipo que ambos os lados
ganham (win-win). Os politicos ganham credibilidade e sdo reconhecidos publicamente
sobre seu desempenho. Os cidaddos estariam, a partir de uma maneira mais organizada,
sistemdtica e construtiva, vis-a-vis o simples protesto, aumentando as chances de que
mudancas positivas junto a governanca fossem obtidas. Em suma, conforme o Banco,
caminha-se do confronto para a colaboracdo.

Outra caracteristica da "accountability social" é que os cidaddos participariam ao
longo de todo o ciclo dos gastos governamentais (public expenditure cycle), em areas como
andlise e revisdo, formulagdo, acompanhamento e avaliacio do desempenho dos
orcamentos. A "accountability social" é apresentada como direitos: de saber, de questionar,
de participar, a melhores servicos, a parar a corrup¢do, a exterminar a pobreza, a exigir que
os acordos sejam respeitados (World Bank Social Development Department, 2004).

Ha um forte apelo de que a provisao de servigos direcionados aos mais pobres serd
melhor conforme o maior engajamento dos pobres no acompanhamento das acdes do
governo:

“A grande diferenca entre o sucesso e o fracasso é o grau com que a
populacdo pobre € envolvida na determinagdo da qualidade e da quantidade
dos servicos que ela recebe” (World Bank Social Development Department,
2004, p.18).

Também € feita referéncia a "accountability social" a partir de uma segunda
expressado que o Banco Mundial vem utilizando em seus arcabougos analiticos,
Administracdo Participativa dos Gastos Publicos (Participatory Public Expenditure
Management - PPEM43). Regides como Porto Alegre (Brasil), Uganda, Rajasthan (fndia),
Malawi, Argentina, Irlanda, t€ém sido alguns dos exemplos de sucesso da participacdo dos
cidaddos no acompanhamento dos gastos publicos que o Banco tem divulgado.

A partir dos estudos de caso realizados pelo Banco Mundial, ele resumiu algumas
licdes a serem apreendidas: (a) a preparacdo do orcamento € antes de tudo um exercicio
politico; (b) deve existir um balango entre os grupos intermedidrios e a participagdo dos
mais pobres; (c) a participacdo ndao € um fim em si mesma, o importante € que a populagcao
perceba o impacto da sua participacdo na defini¢do dos recursos de forma mais apropriada a
suas necessidades e, principalmente, na reducdo da pobreza; (d) as organizacdes da
sociedade civil apareceram na maioria dos casos como pecas-chave junto as decisoes
governamentais dos orcamentos; (e) o conceito de transparéncia ndo significa apenas a
obtencdo de informacdo, é necessdrio encorajar os cidaddos a participar do processo de
tomada de decisdo; e (f) deve existir um balango entre os interesses de eqiiidade e os
interesses de eficiéncia (World Bank Participation Group, 2001).

O Banco Mundial, sob o marco do PPEM, elaborou uma estrutura analitica na qual
reconhece a participacdo da sociedade junto ao orcamento a partir de quatro fases: (i) na
formulacao, (ii) na andlise, (iii) no acompanhamento dos gastos € (iv) no monitoramento e
avaliacdo. A formulagdo refere-se a obten¢dao de um orcamento participativo. A andlise a
um estudo do impacto e das implica¢des das alocacdes propostas para os gastos publicos. O

® Por public expenditure management, o Banco Mundial compreende o ciclo de decisdes e acdes do governo
em relacdo a alocacdo, gasto e destino dos fundos publicos, e também o desempenho das agéncias
governamentais na administrac@o de tais fundos (World Bank Participation Group, 2001, p.17).



acompanhamento dos gastos € sobre a necessidade de acompanhar como o setor publico
estd gastando suas receitas. As auditorias sociais seriam Uteis para esse fim. Finalmente, no
caso da avaliagdo e monitoramento, o Banco destaca os cartdes de consulta e opinido dos
cidadaos (report card), que podem fornecer subsidios qualitativos e quantitativos sobre a
demanda social e, ainda, funcionar como mecanismo para, a partir das queixas registradas
pela populacdo, aumentar a eficiéncia dos servigos prestados.

Os argumentos utilizados pelo Banco Mundial em favor do PPEM sdo de que a
alocacdo e a provisdo dos servigos publicos tornam-se mais transparentes, eficientes e
igualitarias; ha um alto retorno marginal dos investimentos. O PPEM apresenta-se como
um mecanismo integral para a boa governanca e a democracia, além da democratizacao dos
direitos. Também € apresentado como importante ingrediente ao sucesso dos resultados
oriundas da descentralizacdo governamental. Por fim, a transparéncia e o controle social
dos servigos sociais podem ocorrer em todos os niveis: macro, micro € meso (Singh &
Shah, 2003).

2.2.1.3. Monitoramento e avaliacio participativos

Procurando ndo ser extenso na apresentacdo da participacdo e engajamento civico
pelo Banco Mundial, mas dando prosseguimento, uma terceira ferramenta utilizada pelo
Banco para promover a participagdo social € a avaliacdo e 0 monitoramento participativ0s44
(participatory monitoring and evaluation (PM&E)). O PM&E € um processo que
possibilita aos beneficidrios e grupos de interesse, em vdrios niveis, engajarem-se¢ no
monitoramento e avaliacdo de determinado projeto, programa ou politica, tendo controle
sobre 0 inicio, o processo e os resultados da atividade de monitoramento e avaliacao.

Os cidadaos aparecem como o mais importante grupo de interesse a orientar
qualquer projeto. A intensidade da participacdo, segundo o Banco Mundial, varia da
informacao, para a consulta, a colaboragdo e ao “empoderamento”. As duas primeiras sao
variacOes para uma situacdo de consulta popular. Na colaboragdo, os cidaddos ja tém
controle sobre suas decisdes. Por fim, no “empoderamento”, hd uma transferéncia do
controle de todas as decisdes e recursos para os cidadaos (Forster, 2002).

Os principios da PM&E sdo: (a) os grupos de interesse e beneficidrios sdo ativos
participantes do projeto, e ndo apenas fontes de informacao; (b) importante criar capacidade
para a populacdo local analisar, refletir e tomar decisdes; (c) integrar variados processos de
aprendizado junto aos grupos de interesse e beneficidrios, nos seus vdrios niveis; (d)
catalisar o compromisso das pessoas na tomada das decisdes corretas.

A PM&E, para o Banco Mundial, seria capaz de aumentar o “empoderamento’ das
pessoas, a autonomia e a auto-organizacdo. Fornece melhores informagdes acerca do
projeto. Possibilita 0 aumento da transparéncia e do controle social. Também € vista como
uma ferramenta para a compreensdo e a negocia¢do dos grupos de interesse, para prever os
perigos e impactos ndo desejados e para instaurar uma orientacao voltada ao cliente (suas
necessidades e aspiragdes).

“oA diferenca entre monitoramento e avaliacdo, para o Banco Mundial, é que o monitoramento seria um
exercicio continuo, processado todos os dias, a dar suporte a administracdo do programa, indicando como esta
0 processo, o alcance dos objetivos, o progresso e o seu impacto. A avaliacdo é periddica (durante ou depois
do fim do programa) e fornece subsidios ou relatérios sobre os resultados finais, a informar os agentes da
politica. A avaliagdo revelaria o desempenho da politica, programa ou projeto em relagdo aos grandes
objetivos.



Dados de 1998 apontavam que, na época, 11% dos projetos do Banco Mundial eram
norteados pela PM&E. A origem desta concepcdo de monitoramento e avaliacdo
participativos foi, segundo o Banco, desenvolvida a partir do resgate realizado por ele de
experiéncias desenvolvidas por ONGs na década de 70 — as comunidades eram incentivadas
a administrar o seu préprio esfor¢co de promocao do desenvolvimento — e também a partir
de experi€ncias de participacdo junto a politicas de nivel macro.

O Banco Mundial acredita que, com o PM&E, as comunidades tornam-se mais
compromissadas com o desenvolvimento de suas atividades, que podem ser mantidas ao
longo do tempo. Seria um processo gradual de aumento do interesse da comunidade, mas
que permite a elas administrarem de forma independente seu proprio processo de
desenvolvimento, que, num futuro préximo, seria transformado no desenvolvimento
sustentavel (Community-Based Monitoring and Evaluation Team, 2002).

2.2.1.4. Participacao junto a projetos, programas e politicas

Embora grande parte das acdes e dos empréstimos do Banco Mundial seja ao nivel
dos projetos e programas, ou em outras palavras, ao nivel micro, o Banco destaca que
também existem intervencdes prdticas realizadas por ele, ao nivel da politica, emergindo
nos anos recentes. Assim, a participagao exerceria papel tanto ao nivel do projeto como ao
nivel da politica.

Por exemplo, Poverty Reduction Strategy Papers (PRSPs) sdo relatérios produzidos
pelo Banco Mundial que descrevem a macroeconomia do pais e as politicas e programas
estruturais e sociais para a promoc¢do do desenvolvimento e a redu¢do da pobreza. Tal
relatério deve ser preparado pelos governos através de um processo participativo, a
envolver a sociedade civil e os parceiros da promog¢ao do desenvolvimento. Os estudos de
diagndstico, avaliacdo e monitoramento, acompanhamento dos gastos publicos e do
acompanhamento das reformas econdmicas seriam dados a partir de processo participativo.

O Country Assistance Strategy (CAS) € uma estrutura analitica central desenvolvida
pelo Banco Mundial para auxiliar o desenho dos programas de assisténcia financiados pela
Associagdo Interamericana de Desenvolvimento (International Development Association
(IDA)) e o Banco Internacional para Reconstrucao e Desenvolvimento (International Bank
for Reconstruction and Development (IBRD)). Também ele seria produzido através da
participacdo da sociedade civil. O mesmo é valido para o caso das politicas e os
empréstimos financiados para a assisténcia aos paises.

Conforme pode ser observado pelo descrito anteriormente, o esforco do Banco
Mundial, no periodo recente, tem sido o de implementar uma abordagem participativa em
todas as agdes que desenvolve na formulagdo, acompanhamento ou monitoramento e, das
mais variadas naturezas, no plano micro ou macrossocial.

No caso das Reformas Macroecondmicas defendidas pelo Banco Mundial como
necessdarias a sustentacdo das politicas de reducdo da pobreza (controle dos volumes de
crédito e dinheiro, administracdo dos gastos e das receitas governamentais, reforma
institucional e descentralizacdo das politicas), o Banco compreende que, na maioria delas, o
conteddo técnico das reformas € apenas parte da resposta para o sucesso de uma politica
sustentdvel. Tao importante quanto o conteudo técnico, seria a qualidade do processo que
gerou a formulacdo e implantacdo das reformas e, portanto, a participacdo da populacio é
necessaria, especialmente através de consensos a serem elaborados ao redor do conteido da
reformas.



2.2.1.5. Participacao segundo o Banco Mundial: uma leitura critica

E fato que o Banco Mundial vem, desde 1990, se abrindo para a adocdo de uma
concepgdo mais participativa sobre as intervencdes que promove. Em parte essa abertura
tem sido justificada, pelo proprio Banco, como resultado da influéncia que as organizagdes
ndo-governamentais passaram a ter no desafio da promog¢do do desenvolvimento
sustentavel. As ONGs sdo destacadas como pioneiras na adog¢do de processos participativos
e democrdticos e, por essa razdo, o Banco voltou-se para as experiéncias destas quando
comec¢a a formular o seu arcabouco analitico acerca da participagdo e do engajamento
civico.

Nao € possivel realizar uma andlise da qualidade dos processos participativos
promovidos pelo Banco Mundial. Para tal, seria necessdrio promover estudo de caso de
uma amostra de programas financiados pelo Banco, o que ndo é propdsito deste trabalho.
Todavia, em relagdo a concep¢do do Banco sobre participacdo social e engajamento civico,
€ possivel tragar alguns comentérios criticos, e € isso o que se faz a seguir. Pretende-se que
esses comentarios criticos possam lancar luz sobre as semelhangas e diferengas dos dois
termos, segundo a compreensdo realizada pelo Banco Mundial e segundo a compreensao
realizada pelo debate sobre desenvolvimento local, exposto no Capitulo 1.

Dentre diversas criticas sobre a concep¢do do Banco, destacam-se quatro
consideradas mais fundamentais. A primeira é que, para o Banco Mundial, participacdo soa
como elaboracdo de consensos sociais. Pergunta-se: Onde estd o lugar das diferencas e dos
conflitos? Ao mesmo tempo em que os consensos sociais podem ser indicios de que uma
maturidade democratica foi atingida, por outro lado, quando forcados, podem revelar a
prevaléncia de determinado grupo de interesse em relacdo aos demais e, portanto, a
instauracdo de processos que no fundo nio sdo democraticos™®.

A segunda critica € que, para o Banco Mundial, aqueles que participam dos
processos de desenvolvimento junto ao Estado sdo a populacdo local, como “cidadaos-
consumidores”, e a sociedade civil organizada. O cidaddo parece mais como individuo
socialmente comportado, do que como ator social sujeito a fazer pressdo politica e
discordar do governo e dos mercados em determinados momentos. Por exemplo, €
extremamente vdlido o Banco Mundial ter desenvolvido percep¢des sobre accountability,
mas como o nome do seu relatério mesmo diz (Do Protesto a Colaboragdo), accountability
para o Banco é um processo que permite as pessoas controlarem e participarem das acdes
do governo sem o necessdrio protesto social. Na defesa de engenharias, sistemas, gestoes
sociais modernas e inovadoras, o Banco Mundial parece ndo admitir existir espaco para a
discussao e a divergéncia.

A terceira relata que sociedade civil para o Banco Mundial € primordialmente as
ONGs. Onde estdo os movimentos sociais? Nao foram reconhecidos pelo Banco?

A quarta critica é de que € forte a relacdo entre participacdo e engajamento civico e
as reformas politicas e econdomicas do Estado, promovidas no periodo recente. No bojo
deste contexto, o papel da sociedade civil é enfaticamente destacado, mas pouco se coloca
sobre o papel e a responsabilidade dos governos quanto ao objetivo de promocdo do

* Essa questdo se faz importante 2 medida que, no manual The Participation Sourcebook, sio ensinadas
técnicas para dissolucdo de conflitos, quando existentes. Por exemplo, a equipe técnica do Banco Mundial
deve sair do pafs e retornar somente depois. Com a interrup¢do dos trabalhos os animos diminuem e alguns
grupos sociais até desistiriam do debate.



desenvolvimento sustentdvel, especialmente sobre a forma de responsabilizd-lo quando do
seu baixo desempenho frente ao objetivo proposto. A sociedade civil ndo pode falhar, sua
participacdo ¢ justificada como a maioria das respostas para os casos de sucesso do
desenvolvimento, mas quando o governo falha, o que € feito a respeito?

Uma comparagdo preliminar entre o discurso do Banco Mundial e o do debate
brasileiro selecionado sobre desenvolvimento local, que serd mais adiante aprofundada,
permite observar a existéncia de ambiguas semelhancas e diferengas entre eles. No debate
brasileiro é encontrada simultaneamente uma visdo mais democratica dos processos, que
chama atengdo para o papel dos conflitos (diferenca), mas também é encontrado um
discurso sobre os consensos e técnicas de governance para evitar o conflito social
(semelhancga).

Acredita-se que a diferenca se deve ao fato de o debate brasileiro ter recebido
influéncia dos movimentos sociais de base e dos processos de democratizagdo da América
Latina, ocorridos entre 1970 e 1980. A semelhanca, por sua vez, revelaria a influéncia dos
debates que vém sendo promovidos pelas agéncias internacionais de desenvolvimento por
meio dos semindrios e encontros que promovem e das acdes que sdo financiadas por elas.

Por fim, o préprio Departamento de Avaliacdo de Operacdes do Banco Mundial
destacou que, apesar de crescimento da participacdo dos beneficidrios e dos grupos de
interesse junto aos programas e iniciativas apoiados pelo Banco, a qualidade e o potencial
da abordagem participativa ndo se deram na mesma propor¢do que O seu crescimento
quantitativo. Entre 1992 e 2000, a porcentagem de projetos aprovados que usava
abordagens participativas passou de 40% para 72%, todavia, dentre os projetos aprovados
no periodo fiscal de 1994-1998, apenas 9% dos projetos incluifam avaliacdo e
monitoramento participativos e 12% incluiam participac¢do durante identificacdo do projeto
(World Bank Operations Evaluation Department, 2001).

2.2.2. "Empoderamento"

O Banco Mundial entende empoderamento46 como um processo de aumento da
capacidade dos individuos ou de grupos para realizar escolhas e para transformar tais
escolhas em agdes e resultados desejados. Fundamentais para esse processo sdo as acoes
que constroem tanto os recursos individuais como os coletivos, e aumentam a eficiéncia e o
favorecimento do contexto organizacional e institucional que governa o uso destes recursos.
As percepcoes sobre ser "empoderado”, para o Banco, variam segundo o tempo, a cultura e
os dominios da vida das pessoas.

Empoderar as pessoas significa dar a elas liberdade de escolha e acdo. Por sua vez,
isto permitiria melhorar o curso de suas vidas e das decisOes que lhes afetam. Para o Banco
Mundial, o empoderamento seria também a expansdo dos recursos e das capacidades das
pessoas em participar, negociar, influenciar, controlar e ter sob controle as instituicdes que
afetam suas vidas.

Para o Banco Mundial haveria quatro elementos-chave do empoderamento que
devem compor uma reforma institucional: (i) acesso a informacgao (access to information);
(i1) inclusdo e participagcdo (inclusion and participation); (iil) transparéncia e controle
(accountability); (iv) capacidade para a organizacao local (local organizational capacity).

% Para ndo cansar o leitor optou-se por apresentar a palavra empoderamento, a partir de agora, sem aspas,
todavia sabe-se que a palavra é uma apropriacdo brasileira da palavra em inglé€s empowerment.



Em termos de éareas praticas para adocao da abordagem do empoderamento, seriam cinco
areas: (i) provisdo de servicos bdsicos (provision of basic services); (i1) melhoria da
governanca local (improved local governance), (iii) melhoria da governanca nacional
(improved national governance); (iv) desenvolvimento de mercados para os pobres (pro-
poor market development); (v) acesso a justica e aos sistemas legais (access to justice and
legal aid).



Figura 3: Empoderamento para o Banco Mundial
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O Relatério Anual do Banco Mundial 2000/2001 (World Development Report —
Attacking Poverty’”) apresentou uma visdo multifacetada da pobreza que, em particular,
descreve sobre a importancia de aumentar o acesso das pessoas a oportunidades, a
seguranga e ao empoderamento como condi¢do para o crescimento econdmico e a redugio
da pobreza. O arcabougo analitico apresentado neste relatério defendia a construcdo de
clima para o investimento, para o crescimento e para o emprego, € o empoderamento das
pessoas pobres, com investimento em seus recursos. Mais tarde, a compreensao do Banco
sobre empoderamento €, entdo, completada, dando origem, em 2002, ao documento The
Empowerment and Poverty Reduction®: A Sourcebook — a seguir em andlise.

Em suma, uma vez que a pobreza é compreendida como multifacetada, as pessoas
pobres necessitariam de recursos e capacidades ao nivel individual (saide, educacdo,
habitacdo etc.) e ao nivel coletivo (como habilidade para se organizar e se mobilizar na
tomada de acdes coletivas para a solucao dos seus problemas).

O empoderamento dos homens e das mulheres requer a remocdo das barreiras
institucionais, formais e informais, que lhes impedem de tomar acdes coletivas para o
melhoramento do seu bem-estar (individual ou coletivo), e que também limitam as suas
escolhas. As principais barreiras institucionais podem incluir o Estado, o mercado, a
sociedade civil, as agéncias internacionais e as institui¢des informais que incluem as
normas de exclusdo social, relagdes de exploracdo e corrupcao (The Empowerment and
Poverty Reduction: A Sourcebook, 2002).

O Banco Mundial compreende que existe um conjunto crescente de evidéncias que
apontam existir relacdo entre empoderamento e boa governanga, entre empoderamento e
crescimento, especialmente voltado para os pobres, e entre empoderamento e desempenho
dos projetos.

A governanga tem sido crescentemente lembrada como pré-requisito crucial a
efetividade do desenvolvimento. Segundo o Banco Mundial, € necesséario garantir um clima
positivo de investimento e, neste caso, existiriam duas formas de relagdio com o
empoderamento: a boa governanga promove o empoderamento e o empoderamento ressalta
a boa governanga.

Uma boa legislacdo (sistema judicial) favorece a boa governanga. A corrup¢do, ao
contrario, é apresentada como um sintoma e uma causa de uma governanca fragil.

7 Atacando a pobreza.
* Redugio da pobreza e "empoderamento”.



Necessdrio para uma boa governanga € garantir os direitos das mulheres e de sua
participacdo, garantir a inclusdo social, a transparéncia e o controle social, garantir o direito
avoz e a vez das pessoas. A administracio dos gastos publicos também € apresentada como
um aspecto central para a boa governanca. O Banco Mundial lembra que, neste caso, mais
uma vez, aspectos do empoderamento, como fornecimento de informagdes sobre os gastos
publicos para os cidaddos e comités de governo, sdo pecas fundamentais para a boa
governanca.

No caso da relacdo entre crescimento voltado aos mais pobres e empoderamento,
tem-se que a pobreza para o Banco Mundial diminui mais rapidamente em economias que
apresentam taxas de crescimento dindmicas; todavia, por outro lado, as experiéncias
mostrariam que o crescimento econdmico, por si s, ndo € capaz de promover uma reducdo
substantiva e sustentével da pobreza. E necessério que a distribuicdo de renda também seja
equitativa.

Dessa forma, um aspecto critico na construcdo de uma agenda para o
empoderamento seria a redu¢do da desigualdade, a ser dada através da ampliacdo das
capacidades humanas. A discriminagdo por género € mencionada como devendo ser
combatida.

O empoderamento também implicaria na promocdo de maior participacdo. As
pessoas devem ter liberdade para realizar decisdes econdmicas, realcando a efetividade do
desenvolvimento, no plano local, em termos de design, implantacdo e resultados.

Para a evidéncia apontada de relacdo entre empoderamento e efetividade dos
projetos, foi observado que paises com fortes condi¢des de liberdade civil apresentaram
taxas de retorno do investimento mais elevadas®.

O empoderamento, em termos de inclusdo cidada e de participacdo ao nivel local,
pode ajudar a garantir que os servicos sociais cheguem aos pobres. Os projetos
administrados por comunidades locais apresentaram-se ligeiramente mais bem-sucedidos
do que quando administrados por outras entidades (exemplos no abastecimento de 4gua,
saneamento, construcdo e administracdo de estradas, reflorestamento, educacdo, saudde,
entre outros).

“Reduzir a degradacdo humana e liberar as energias dos povos para
contribuir nas suas sociedades, através do empoderamento, sao dois lados da
mesma moeda, e representam ndo somente entradas-chave a eficdcia do
desenvolvimento, mas também aos critérios cujo esfor¢co do desenvolvimento
do século XXI serd julgado” (World Bank, 2002, p.7).

O Banco Mundial vem usando a abordagem do empoderamento nas suas andlises,
avaliacdoes e recomendagdes para reunir o governo, o legislativo, as organizacdes da
sociedade civil, os institutos de pesquisa, o setor privado, os doadores em torno das
reformas (constru¢do de coalizdo para as reformas) e para a construcdo de engajamento
civico.

“Estratégias para aumentar a governanca e reduzir a pobreza tém sido
focadas em sistemas formais, com pouca conexio com aquilo que estd sendo
trabalhado ao nivel das comunidades. Um arcabougo analitico do

¥ Segundo o Banco Mundial, a partir de Kaufmann & Pritchett (1997), a relagio entre "empoderamento” e
bom desempenho dos projetos foi comprovada em 1.500 projetos de 56 paises (World Bank, 2002).



empoderamento, junto a Reforma do Estado, pode ser visto como alargando o
lado da demanda da governanga (demand side of governance), para uma
maior efetividade publica e, assegurando que as relacdes entre demanda e
recursos sdo eficientes. Tal arcabouco (demand-side approach) para
aumentar a governanca, focando na criacdo de leis, regras e procedimentos
permite aos cidaddos e a populacdo pobre interagir efetivamente com seus
governos. O arcabouco também investe em educagdo e na informacdo dos
cidaddos, e na capacidade para criacdo de organizacdes fortes dos pobres e
grupos de cidadaos. Isto € particularmente relevante para o investimento dos
projetos e os or¢amentos a suportar os empréstimos que foquem na melhoria
da governanga local e nacional.” (World Bank, 2002, p.vii).

2.2.2.1. Elementos chaves do empoderamento
a) Acesso a informacao:

Para o Banco Mundial informacao € poder. Existiriam dois fluxos de informacao:
dos cidaddos para o governo e do governo para os cidaddos. Cidadaos informados estariam
mais bem equipados para a obtencdo de vantagem sobre as oportunidades, no acesso aos
servicos, no exercicio de seus direitos, numa eficaz negociagcdo e para o acompanhamento
do Estado e de atores ndo-estatais. Sem informacao € impossivel para a populacdo ter uma
acdo efetiva.

b) Inclusdo e participacao

O arcabouco do empoderamento, em relacdo a participacao, trata a populagdo pobre
como co-produtora dos servicos, com autoridade e controle sobre todas as decisdes e
recursos. A inclusdo da populacdo pobre e de outros grupos tradicionalmente excluidos,
junto a selecdo das prioridades e decisdes, € percebida como crucial para garantir a
constru¢do de conhecimento e prioridades sobre os limitados recursos publicos, e também
para a constru¢@o de compromissos com a mudanga.

A participacdo pode se dar de diferentes formas. No nivel local, dependendo do
caso, pode ser participacdo direta, representacional (selecdo de representantes a partir de
grupos da sociedade e associagdes), politica (através de representantes eleitos), baseada em
informacdo (dados agregados, relatdrios diretos, ou através de intermedidrios locais), e
baseada em mecanismos de mercado competitivos (por exemplo, elimina¢do de barreiras,
pagamento pelos servigos selecionados e recebidos).

¢) Transparéncia e controle social (accountability)

Existiriam trés tipos de mecanismos principais para a accountability: politico,
administrativo e publico. No politico, o acompanhamento e controle atuam sobre os
partidos politicos e representantes eleitos. No administrativo, as agéncias do governo sdo
investigadas através de mecanismos horizontais e verticais. No publico, o controle dos



recursos publicos, em todos os niveis, pode ser dado através de uma transparente
administracao fiscal e da oferta de "escolhas de uso"”’ junto aos servigos.

O acesso a informacao pelos cidaddos criaria pressao pela promogao da governanga
e da accountability, a fim de ajustar as prioridades das despesas nacionais. Acesso as leis e
a uma justi¢a imparcial também é apresentado como crucial para a protecao dos direitos da
populacdo pobre.

d) Capacidade para a organizacao local (local organizational capacity)

Capacidade para a organizacdo local refere-se a habilidade das pessoas para o
trabalho conjunto, para auto-organizagdo e para a mobilizacdo de recursos a solucionar
problemas de comum interesse. Essa capacidade das comunidades para a tomada de
decisdes racionais, administracdo de fundos e resolu¢do de problemas seria, segundo o
Banco Mundial, enormemente assumida no mundo.

Em comunidades mais organizadas é mais provavel que suas vozes sejam escutadas
e suas demandas encontradas, vis-a-vis comunidades menos organizadas. Organizacdes de
pobres podem ser altamente eficazes no encontro de suas necessidades de sobrevivéncia,
mas sdo constrangidas pelos recursos e conhecimento técnico limitado. Soma-se que, falta
aos grupos estabelecerem conexdes com outros grupos € com outros recursos da sociedade
civil ou do Estado. Somente quando os grupos se conectam com outras comunidades,
associagdes e redes, eles comecam a influenciar as tomadas de decisdo do governo e
ganham poder de barganha frente aos fornecedores de matéria-prima, aos compradores e
aos financiadores.

2.2.2.2. Areas praticas para a abordagem do empoderamento
a) Provisao de servigos basicos

Para o Banco Mundial existiriam trés diferentes estratégias para a provisao eficiente
de servicos voltados aos pobres, que variam conforme a natureza dos bens e servigos € o
contexto social: (i) acesso a informacao, (ii) inclusdo e participagdo, (iii) capacidade para a
organizagdo local.

O Banco Mundial (2002) menciona em seu documento exemplos concretos de
experiéncias. Com informacgdo sobre a agenda dos servigos, a populagdo pode programar
suas visitas aos hospitais durante o hordrio de funcionamento. A instalacdo de quiosques
em espacos publicos de dreas rurais da India permitiu aos aldedes o acesso ao registro de
terras. Em Bangladesh, o recebimento de celulares pelas mulheres sem-terra garantiu que
elas pudessem, por telefone, tomar empréstimos de banco de microcrédito (Grameenbank).
Tais exemplos representariam uma melhoria na qualidade da prestacdo dos servigos.

Um segundo argumento do Banco Mundial sobre a importancia da informacao é
que, sem ela, a populacdo nido pode exercer pressdo sobre o setor privado ou sobre o
desempenho do setor publico, em dire¢do a mudanca. No Vietnd, uma campanha
internacional foi responsavel por exercer pressdo sobre as atividades da empresa Nike neste
pais e exigir mudancgas (contrato de trabalho e praticas ambientais).

% Por escolhas de uso entende-se a possibilidade da populagio decidir sobre os servigos recebidos. Esta
escolha pode ser dar por meio de consulta popular, report cards, e outros meios em que a populacio € ouvida.



Sobre inclusdo e participagdo, o Banco Mundial exemplifica com experiéncia no
Egito, que proporcionou a mais de 80.000 mulheres pobres tirarem carteira de identidade e
registro de nascimento. Com estes documentos as mulheres passaram a ter acesso a
pensdes, a microcrédito, a classes de alfabetizacdo, entre outros.

Na Coldmbia, um programa de consulta popular através de voucher para aumentar a
participacdo das criangas pobres no ensino secundario foi capaz de entender as razdes e as
aspiracdes dos alunos e seus pais em relacdo a manterem ou nao os filhos nas escolas e o
contexto onde a educacdo secunddria (privada e publica) estava sendo ofertada. Houve
crescimento do nimero de matriculas, sem necessariamente ter sido eliminada a liberdade
de escolha dos alunos pela decisdo de continuar seus estudos.

O Banco Mundial destaca a saude e a educacdo como servicos sociais bdasicos
essenciais para promover a inclusdo social e a participagao.

Para a capacidade de organizagdo local, o Banco Mundial destaca que na maioria
dos projetos de desenvolvimento financiados por ele, no qual a comunidade tem ativa
participacdo na gestdo”', a grande inovacdo e desafio é que as elites locais ndo capturem o
projeto, porque em geral costumam deixar pouco espago para a participacdo das
organizacdes locais. Os governantes deveriam aprender a realizar aliancas estratégicas com
os diferentes niveis de governo e com aqueles que estdo fora do governo.

Um programa de manejo florestal na India é citado como exemplo de capacidade de
organizagdo local. Foram criados mais de 5.000 conselhos de prote¢do entre os aldedos,
envolvendo um milhdo de homens e mulheres, que foram capazes de reflorestar 1,2 milhdo
de hectares de florestas desmatadas.

b) Melhoria da governancga local

Em termos de estrutura, para a melhoria da governanca local, o Banco Mundial
reconhece trés mecanismos principais: (i) acesso a informagao, (ii) inclusdo e participagao
junto ao planejamento, orcamento, gestdo e administracdo publicas, (iii) transparéncia e
controle.

Para o Banco Mundial, quando os cidaddos ndao procuram saber o que os
governantes locais estdo fazendo e como eles estdo gastando seus fundos, eles teriam pouco
incentivo para melhorar o desempenho publico, monitorar o seu préprio desempenho ou
publicar os resultados. E importante que o direito de informar seja garantido por lei.

A inclusdo e a participagdo, que promovem a governanca local e uma melhor
distribuicao dos servicos, se dao através da participacdo dos cidadaos no acompanhamento
do planejamento, alocacdo dos recursos e a¢des dos prefeitos. A Coldombia € citada como
exemplo porque seus municipios teriam adotado uma gestdo co-participativa: as
comunidades locais sdo os meios para responder sobre as prioridades e necessidades acerca
da construcao e manutenc¢do das atividades publicas.

Na Bulgéria, Roménia, Ucrania, Sérvia e Crodcia, questiondrios de opinido tém sido
usados e a acdo destes paises foi citada pelo Banco Mundial como exemplo de melhoria da
alocacgdo dos recursos.

1 0 Banco apresenta estes projetos a partir do termo community driven development (CDD), que na se¢io
seguinte serd explorado.



A experiéncia do Orcamento Participativo de Porto Alegre (Brasil) € apresentada
como pioneira no exercicio de participacdo junto ao planejamento € monitoramento do
or¢amento, a partir de grandes encontros que envolvem a populagdo (meetings).

Outro exemplo de participacdo e inclusdo social seria as cidades organizarem
referendos entre os cidaddos para aumentar a governanga local, cortar a corrupcao e criar
consensos sociais ao redor de decisdes impopulares. O documento cita a cidade de Mar del
Plata, na Argentina, onde o prefeito eleito foi chamado para um referendum onde 26
trabalhos publicos foram construidos durante o periodo.

Sobre transparéncia e controle social, o Banco Mundial cita exemplos que a
populacdo local, através de consultas populares (report cards e scorecards) realiza
monitoramento e informa o governo sobre a provisdo dos servi¢os, € que as organizagdes
sociais foram inseridas no processo de tomada de decisdo municipal, investigando as
decisdes e com poder de impedir as transferéncias governamentais caso nao correspondam
a demanda da comunidade.

¢) Melhoria da governanga nacional

O Banco Mundial reconhece a politica macroeconOmica como uma drea que
recentemente vem sendo aberta ao engajamento da sociedade. O potencial desta abertura
seria permitir esclarecimento sobre os fradeoffs entre as escolhas e as politicas; discutir
sobre a capacidade institucional necessdria a implantacdo das reformas e das aliancas que
devem ser construidas a partir dos diferentes grupos da sociedade; criagdo de consenso
sobre a importancia das reformas; educacdo de todos os envolvidos; dar aos formuladores
das reformas campo de manobra para um encontro mais estreito dos interesses politicos;
identificar e desenvolver mecanismos compensatérios para os pobres e a populagdo
vulneravel (World Bank, 2002, p.35).

Nos setores de empréstimo, crédito e orcamento € assumido que a capacidade local
para coletar e analisar informacdes, e se engajar de forma efetiva aos governos exercendo o
controle social existe em todos os niveis da sociedade. Para o Banco Mundial a capacidade
local e nacional das organizagdes da sociedade civil para participar efetivamente junto a
estes novos papéis necessita de urgente atencao.

O processo de reforma do setor publico focalizado na racionalizagdo e no
acompanhamento das despesas, assim como sistemas modernos de geréncia financeiros sao
0s primeiros passos criticos para uma accountability nos planos interno e publico.

Para uma boa governanga nacional deve existir acesso a informagdo. O Banco
Mundial destaca experiéncias na Argentina e na Roménia. Na Argentina, a internet foi
utilizada pelo presidente para a exposi¢do de informagdes nao s6 ao nivel dos programas,
como também sobre a forma que os fundos estavam sendo administrados>. Na Romeénia,
pais apresentado como de forte experiéncia de corrup¢do, uma alianga doméstica entre as
ONGs, midia e organizacdes politicas tocou uma Acao pela Liberdade de Informacao, que
mais tarde se constituiu em lei.

Sobre a inclusdo e participacdo no plano da governanga nacional, o Banco Mundial
destaca que quando processos de tomada de decisdo s@o abertos, novos grupos de interesse
que possuem diferentes perspectivas sao incorporados e isso seria um potencial para o
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conflito. E necessdrio, portanto, significativo investimento na construcio de confianca e
relacionamento.

Para aumentar a governanca seria necessario reunir a populacdo pobre, os demais
cidaddos, o setor privado e outros grupos de interesse junto aos governos. Investir na
constru¢do de novas aliangas, confianca e interesses comuns entre 0os grupos sociais. Dar
suporte a uma cultura de debate, didlogo, acdo com o monitoramento do desempenho dos
governos. Investir na criacdo de mecanismos de consulta popular sobre os gastos
governamentais e os resultados dos servigos distribuidos. Por fim, o Banco Mundial alerta
que altos e baixos sdo esperados, e € necessario investir tempo e paciéncia no exercicio de
constru¢do da governanga (World Bank, 2002, p.37).

O controle social e o monitoramento a ser realizado pelos cidaddaos continuam a ser
defendidos, e, para tal, no plano nacional, a construcdo de sistemas de avaliacdo e
indicadores sociais torna-se (til.

Sobre a capacidade para organizacdo local, o Banco Mundial diz que, em alguns
paises, ndo sao criados incentivos para a sua constru¢do, mas quando esta capacidade
realmente existe, tem sido utilizada.

d) Desenvolvimento de mercados para os pobres (pro-poor market development)

O Banco Mundial reconhece que o empoderamento econdmico € crucial para o

bem-estar das pessoas pobres. Escapar da fome, uma renda adequada e a seguridade
material sdo aspectos centrais para a vida dos pobres. A pobreza e a vulnerabilidade nao
poderiam ser reduzidas sem um largo crescimento econdmico baseado no setor privado.
O crescimento econdmico ndo é percebido como sustentavel enquanto os pobres estiverem
sendo excluidos das atividades produtivas. O envolvimento de um grande nimero de
pobres em condi¢des de vida mais produtivas s6 poderia acontecer quando o clima
doméstico para o investimento promove relacdes entre as empresas, criacdo de empregos,
competi¢do e seguranca dos direitos de propriedade e dos beneficios (World Bank, 2002,
p41).

Para o Banco Mundial, os pobres seriam freqiientemente excluidos de um acesso
igualitdrio as oportunidades econdmicas por causa das regulacdes, porque eles ndo tém
acesso as informacdes, conexdes, crédito, habilidades e organizacdo, e ainda sofrem
discriminacdo. As estratégias de empoderamento deveriam ajudar a superar a maioria
dessas barreiras, que impedem a populacdo pobre de participar dos novos mercados e
limitam sua produtividade apesar de sua capacidade para o trabalho.

Numa perspectiva de empoderamento econdmico de homens e mulheres pobres, o
Banco Mundial defende que os governos deveriam acelerar o desenvolvimento de
mercados de forma que os pobres pudessem se apropriar de servigos financeiros e nao
financeiros. Percebe-se que essa apropriacdo acontece a partir de inovacdo junto aos
produtos e aos mecanismos de distribuicdo dos servicos, e pela capacidade de criagao
institucional.

O desenvolvimento de servicos de negoécios para as pequenas, micro e médias
empresas, servicos financeiros e empréstimos a garantir seguranga contra a vulnerabilidade
e a salvaguardar o bem-estar social das pessoas (microinsurance and housing loans) sao
entendidos como elementos a serem oferecidos a populacdo pobre numa perspectiva de
empoderamento. Também € importante considerar diversas formas de aumentar o acesso da
populacdo pobre a tecnologia da informacgao.



e) Acesso a justica a ao sistema legal

A ultima &rea prética de atuacao da estratégia de empoderamento do Banco Mundial
seria a criagcdo de uma nova geracdo de projetos de reforma judicial e legal a criar um
ambiente legal para o controle social e a governanga e a “empoderar” as pessoas pobres
através do seu acesso a justica.

Defende-se que as leis sejam publicamente conhecidas, atendendo de forma igual
todos os cidadaos. A qualidade das normas legais de uma sociedade e a maneira como sao
administradas sdo percebidas como diretamente relacionadas a extensdo da voz dos
cidaddos junto ao processo de tomada de decisao.

Para o Banco Mundial, uma defini¢do clara dos direitos de propriedade e dos
beneficios, e a confianca de que estes direitos serdo fortemente defendidos, se necessario,
sdo criticos para que milhares de pessoas e grupos possam tomar decisdes de investimento
que contribuem para o crescimento econdomico e redugdo da pobreza.

2.2.2.3. Empoderamento como gestdo: a interpretacdo do Banco Mundial

Tanto as dreas praticas de interven¢d@o como os elementos-chave do empoderamento
segundo o Banco Mundial permitem extrair algumas reflexdes criticas sobre a sua
percepg¢do do tema.

Numa primeira dimensdo, a individual, “empoderar” para o Banco Mundial
significa aumentar a capacidade das pessoas de realizar escolhas de forma a transformé-las
em resultados e acdes. Nesta dimensdo estariam incluidos os acessos a bens e servicos,
especialmente saide e educacao, e aos recursos econdmicos, politicos e sociais.

O acesso aos recursos econdmicos para o Banco Mundial serve para que as pessoas
desenvolvam sua capacidade produtiva com o objetivo de se tornarem auténomas (da ajuda
do Estado), mas, por outro lado, também € reconhecido o direito de que o Estado deve
assegurar que as pessoas nio passem fome e ndo sofram privagdes econdmicas. Em razao
de variadas barreiras os pobres sdao excluidos da atividade econdmica; cabe ao Estado
eliminar essas barreiras e garantir que sejam incluidos de forma a, num futuro préximo,
passar a ter capacidade para a "auto-reprodugao social".

As pessoas devem ter acesso aos recursos politicos para poderem controlar e
influenciar as institui¢des que afetam suas vidas. Por ora, pergunta-se que institui¢des sao
essas e que tipo de controle as pessoas exerceriam? A seguir esta questao serd retomada.

A segunda dimensdo diz respeito ao acesso aos recursos e as capacidades no plano
coletivo: capacidade para organizagdo, representacdo e para “‘saber se colocar, que as
pessoas se facam ouvidas™”.

Essas idéias, sintetizadas a partir dos expostos anteriores do Banco Mundial, podem
ser observadas na Figura 4 a seguir, que sumariza o arcabouco analitico anteriormente
debatido do Banco sobre empoderamento.
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Figura 4: Estrutura Analitica do Banco Mundial sobre Empoderamento™*
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Natureza das estruturas politicas e sociais G

Uma primeira divida-critica sobre tal arcabougo € como, onde e em quais grupos
sociais 0 Banco Mundial reconhece existir relagdes de poder. “Empoderar” as pessoas €
apenas garantir seu acesso aos recursos sociais, econdmicos e politicos? Em relacdo aos
recursos ditos sociais, o acesso a saude e educacdo € um recurso que favorece a
participacao social, mas ele, por si s4, ndo garante a participacdo. Pessoas sauddveis, com
consciéncia politica e vontade de participar das decisdes coletivas podem ser impedidas de
atividades de mobilizacdo e participacdo popular. Pense numa favela onde o narcotrafico
impede atividades de associacdo ou em uma sociedade machista na qual as meninas e
mulheres ndo tém direito a voz.

O que se quer dizer é que o campo das relacdes de poder vai muito além do acesso
aos servigos sociais bdsicos, existem relacdes de dominagdo nas quais a liberdade das
pessoas € suprimida mesmo se 0s servigos sociais sdo garantidos. Talvez esta percep¢do de
empoderamento do Banco Mundial possa ser entendida como uma apropriacao incorreta da
concepcdo de desenvolvimento como liberdade de Amartya Sen.

A concepg¢ido de desenvolvimento como liberdade de Sen (2000) entende o acesso a
liberdades formais instrumentais como o meio e o fim do desenvolvimento®. Na pratica, a

> Conforme Figure 1: Empowerment Framework, extraido de World Bank (2002), The Empowerment and
Poverty Reduction: A Sourcebook, p.20.

%> O autor sintetiza em cinco tipos as liberdades que limitam a capacidade dos individuos levarem o tipo de
vida que tem razdo por valorizar: (a) oportunidades econdmicas, (b) liberdades politicas, (c) facilidades
sociais, (d) garantias de transparéncia, (e) seguranca protetora. As oportunidades econdmicas sdo as
oportunidades que os individuos t€m para utilizar seus recursos econdmicos com propdsitos de consumo,
producdo ou troca. As liberdades politicas referem-se as oportunidades que as pessoas tém para determinar
quem deve governar e com base em que principios, além de incluirem a possibilidade de fiscalizar e criticar as
autoridades, de ter liberdade de expressdo politica e uma imprensa sem censura, de ter a liberdade de escolher
entre diferentes partidos politicos, etc. As oportunidades sociais sdo as disposi¢des que a sociedade estabelece
nas dreas de educagdo, sauide, etc., as quais influenciam a liberdade substantiva de o individuo viver melhor —
importantes ndo s para a conducdo da vida privada, mas também para uma participacdo mais ativa em



briga que Sen estd travando é com o utilitarismo e ndo com nenhuma interpretacdo sobre
poder. Por vezes o Banco Mundial mostrou compreender empoderamento como aumento
da capacidade dos individuos e grupos para realizar escolhas e melhorar o curso de suas
vidas. Esta mesma interpretacdo foi originalmente exposta por Sen para expressar O
significado do desenvolvimento e ndo de empoderamento™®.

Em segundo lugar, quando o Banco Mundial compreende empoderamento como
acesso aos recursos politicos ndo fica muito claro quais saos estes recursos. “Empoderar”
no plano politico parece ser apenas percebido como participagdo, controle social e
mobilizacdo no sentido de a populacdo se organizar para auxiliar a esfera publica na
administracdo dos servicos sociais. Vdrias vezes o empoderamento foi lembrado como a
capacidade de a populagdo participar como co-produtora dos servicos. Empoderamento
estaria sendo percebido como possibilidade da populacdo participar na provisdao de servicos
estatais.

Em sintese, em relacido a este segundo ponto, a critica central a compreensdo do
Banco Mundial sobre empoderamento é a interrogacdo se ele estd falando mesmo em
mudanca das relagdes de poder. Nao cabe aqui julgar se o0 Banco Mundial esta certo ou ndo
ao compreender de tal forma o empoderamento, apenas € preciso distinguir sua percepgao
sobre poder daquelas que por vezes permearam o debate sobre o desenvolvimento e as
relacdes sociais: empoderamento como forma de gestdo (Banco Mundial) X
empoderamento como eliminacio de formas de dominagdo e exclusao social.

Também por vezes empoderamento € mencionado como capacidade para fazer
aliancas estratégicas e estabelecer sinergias entre a populacdo e o governo, o que remete
mais uma vez pensar que o Banco Mundial compreende empoderamento como forma
participativa da populagdo pobre na provisdo dos servigos sociais, € que confunde
empoderamento por sinergias entre o setor publico e o setor privado.

Uma terceira divida que inclusive ja foi colocado no debate interno do Banco
Mundial por Reuben (2002) € sobre empoderamento e representacdo. Mesmo se
considerarmos que empoderamento seria possibilitar a participa¢do da populagcdo na gestao
dos servicos sociais, quem sao os seus representantes que fiscalizam as a¢des do governo e
dialogam com ele?

Em quarto lugar, o empoderamento € pensado no plano da governanga local e
nacional. Pouco se fala sobre a relacdo entre os paises e entre os blocos econdomicos. Em
muitos casos sdo as poténcias mundiais que ditam as regras do jogo, definem quem
participa € quem ndo participa com conseqiiéncias para o nivel das comunidades,
especialmente da periferia, € o Banco Mundial nada fala sobre as relacdes que sao
estabelecidas no plano mundial.

atividades econdmicas e politicas. As garantias de transparéncia referem-se as necessidades de sinceridade
que as pessoas podem esperar: a liberdade de lidar uns com os outros sob garantias de dessegredo e clareza.
Por fim, a seguranga protetora € necessdria para proporcionar uma rede de seguranga social, impedindo que a
populacido afetada seja reduzida a miséria e, em alguns casos, até a fome e a morte (p.55/57). A abordagem de
Sen tem o mérito de respeitar a diversidade humana e sua liberdade de escolha e de considerar a expansdo da
liberdade como fim primordial e o principal meio do desenvolvimento.

% Em Eyben (2004), Linking Power and Poverty Reduction: A background paper commissioned for the
World Bank/DFID workshop on power, o poder é apresentado como capacidade para produzir um efeito e,
segundo a autora, é esta compreensdo de poder que informa a abordagem de capacidades de Amartya Sen,
p-2.



Em quinto lugar, a critica a seguir ja se fez presente na andlise do conceito de
participacdo e agora na de empoderamento mais uma vez retorna, conforme Romano
(2002) parece haver uma tendéncia para despolitizar o processo de mudancga, de tecnicizar
os conflitos, tirando deles suas dimensdes ideoldgicas e politicas, de forma a domestic4-los.

“Os conflitos perturbam o resultado esperado. A mudanca procurada seria o
fruto do progresso das relacdes sociais, do desenvolvimento das instituicdes e
da superacdo das falhas do mercado. O empoderamento, nessa visdo, seria
um acelerador ponderado desse progresso. Uma técnica de administracio e
neutralizacdo de conflitos” Romano (2002, p.11).

Ainda segundo Romano (2002), tal percepcao de empoderamento seria uma espécie
de transformismo, continua-se fazendo velhas priticas sob novas roupagens. Por que
projetos de irrigacao, difusdo de telefonia ou de fundos de desenvolvimento social passam
no periodo recente a ser considerados acdes de empoderamento? Também o
empoderamento estaria sendo percebido como dadiva: na verdade o empoderamento nio €
algo que pode ser feito a alguém por outra pessoa, (...), nem 0s governos, nem as agencias
(e nem as ONGs) “empoderam” as pessoas € as organizagdes, as pessoas € as organizagoes
se empoderam a si mesmas (p.12).

Em resumo, a partir dos expostos do Banco Mundial parece ocorrer duas confusdes
principais: (i) uma abordagem dos direitos € confundida com abordagem do
empoderamento, (ii) o empoderamento dos grupos sociais ou de suas representacdes tende
a ser reduzido a sua capacidade de participar na provisao de servigos publicos.

2.2.3. Desenvolvimento dirigido pelas comunidades (Community driven development)

O Banco Mundial compreende o conceito de community driven development (CDD)
como oferta de controle e decisao dos recursos para os grupos comunitirios e governos
locais especialmente relevante para a provisdo dos servigos sociais e de infra-estrutura. E
uma compreensio da populagdo pobre e das suas instituicdes como parceiras do processo
de desenvolvimento.

Os programas do Banco Mundial baseados neste conceito operam através de
principios como empoderamento local, governanca participativa, responsabilizacdo da
populacdo beneficidria dos projetos (demand-responsiveness), autonomia administrativa,
transparéncia social e realce a capacidade local (World Bank, 2004). A partir destes
expostos decidiu-se pela traducdo de community driven development por “desenvolvimento
promovido pelas comunidades”, uma vez que a condi¢cdo de agente do desenvolvimento das
comunidades € destacada.

Para o Banco Mundial, o conceito de desenvolvimento promovido pelas
comunidades guarda estreita relacdo com o objetivo de reducdo da pobreza. Os objetivos do
CDD sao: promover a seguranga, oportunidade e empoderamento através do fortalecimento
do controle e transparéncia social (accountability), inclusive junto dos grupos comunitarios;
dar suporte a participacdo dos pobres nas estratégias e decisdes que afetam suas vidas;
facilitar o acesso a informagao e ao mercado; promover a governanga.

Institui¢des e politicas ao nivel local e central dos governos e dos provedores de
servicos, incluindo as ONGs e o setor privado, responderiam pela demanda da comunidade.

O Banco Mundial destaca que o CDD, compreendido por esta dissertacio como
uma ferramenta de gestdo, seria apropriado para o uso em uma variedade de setores,



todavia o seu potencial para a provisdo dos servicos é maior entre aqueles promovidos em
pequena escala — hd um favorecimento da cooperacdo entre os atores e institui¢des locais.



CONCLUSAO

“Nada do que é humano me é estranho”.
(Teréncio)

A motivacdo inicial desta dissertacdo era compreender por que o tema do
desenvolvimento local passou a ser, a partir da década de 90, tdo amplamente difundido
no Brasil junto ao debate do desenvolvimento. Também era objetivo entender o que
significa promover o desenvolvimento local (estatuto teérico da nocao). Por limites de
tempo e espago ndo era possivel um mapeamento completo do debate, ou seja, pesquisar
as circunstancias que levam os diferentes atores sociais e instituicdes a utilizar esta
expressao: formuladores de politica, pesquisadores sociais, governo, militantes,
movimento sociais, Ongs, entre outros. Nesse sentido é feito um recorte metodolégico,
pretendia-se contribuir a referida problemética de pesquisa investigando apenas um ator
ou institui¢ao que adotava a expressao desenvolvimento local. Esperava, assim, ser
possivel compreender qual a percep¢do de desenvolvimento local para o ator ou
institui¢do em andlise, bem como as razdes que lhe teriam levado a falar em
desenvolvimento local.

As agéncias multilaterais de desenvolvimento costumam ser disseminadoras de
novos arcabougos analiticos do desenvolvimento. Por vezes porque seus esforcos de
pesquisa em torno das melhores formas e praticas para reduzir a pobreza e promover o
desenvolvimento se propagam pelo mundo através de semindrios e encontros que
promovem, outras vezes a partir dos projetos e politicas financiados por elas. Por essa
razdo, quando da escolha de qual ator ou instituicdo para a investigacdo da apropriacdo do
termo desenvolvimento local, acreditou-se ser util investigar as agéncias multilaterais, com
a expectativa, de talvez, serem elas que estivessem difundindo a expressdao
desenvolvimento local no Brasil. Ademais, as agéncias multilaterais t€ém sido acusadas de
impor fracassadas estratégias de promog¢do do desenvolvimento nos paises pobres, a partir
do uso de seus capitais politicos e econdmicos.

Se o desenvolvimento local passa a ser difundido pelas agéncias de
desenvolvimento multilaterais como nova forma de promover as politicas publicas de
desenvolvimento, especialmente voltadas ao combate a pobreza, reflexdes criticas sobre a
real capacidade do desenvolvimento local em relag@o a este fim seriam importantes para as
consideracgdes finais desta dissertacdo. Qual a efetividade do desenvolvimento local para o
combate a pobreza, constru¢do da cidadania e promoc¢dao da emancipacdo social das
comunidades?

A escolha do Banco Mundial deveu-se ao seu destaque politico, econdmico e como
intenso formulador de frameworks dentro do campo das agéncias multilaterais de
desenvolvimento.

Desde o inicio esta dissertacdo defendeu a hipdtese inicial de que, embora o Banco
Mundial ndo utilizasse a expressdo desenvolvimento local, ele tinha uma aproximagao
acerca do tema, ou seja, sua estrutura analitica para compreender a promogdo do
desenvolvimento era composta por expressdes como participagdo social, transparéncia
social, engajamento civico, parcerias com Ongs, entre outras, muito préximas € mesmo
(aparentemente) similares aquelas utilizadas pelo debate brasileiro sobre desenvolvimento



local®’. Dessa forma, apesar de o Banco Mundial ndo utilizar o termo desenvolvimento

local, insistiu-se por continuar a investigacdo do debate a partir desta institui¢do. Este fato
mais tarde apresentou-se de extrema relevancia para as conclusdes finais deste trabalho, em
especial em relacdo as semelhancas e diferencas entre o debate do Banco Mundial e o
debate brasileiro sobre desenvolvimento local e as circunstancias que levam ao
aparecimento desta expressao no mundo, que serd retomado adiante.

Conforme apresentado na parte introdutdria deste trabalho, a decisdo por levantar o
debate brasileiro sobre desenvolvimento local no Brasil decorreu de uma necessidade
metodoldgica de pesquisa — € a partir deste debate que a autora foi apresentada a expressao
desenvolvimento local®® — mas, mais tarde considerou-se rico que tal levantamento fosse
incorporado a apresentacdo dos resultados da pesquisa, como capitulo inicial da
dissertacdo. Ao assim ser feito, novas oportunidades de pesquisa foram abertas que
significam, em essencial, a possibilidade de comparac@o entre o debate brasileiro e o do
Banco Mundial. J4 com os resultados finais dessa pesquisa, pdde ser percebido que tal
decisdo acrescentou enorme compreensdo para o porqué da difusdo da expressao
desenvolvimento local no Brasil e no mundo. E sobre este aspecto que esta conclusio
pretende centrar seus esfor¢cos de apresentagao.

O Banco Mundial apresentou expressdes similares aquelas utilizadas pelo debate
brasileiro com significados similares a apropriacdo brasileira e expressdes similares aquelas
utilizadas pelo debate brasileiro, porém com significados diferentes a apropriacdo
brasileira. O inverso também € vélido.

Nao € possivel afirmar ao certo que o Banco Mundial teria influenciado o debate
brasileiro sobre desenvolvimento local, especialmente as politicas publicas brasileiras de
desenvolvimento®®, mas sabe-se que tais agéncias costumam dialogar com o governo
brasileiro, propondo medidas e diretrizes, € promovem inimeros semindrios que o Brasil
participa. Caccia Bava (1996) lembra, por exemplo, que em encontro mundial em Miami o
Banco Mundial decide que cabe a ele e outros organismos multilaterais financiarem linhas
de crédito aos municipios, numa perspectiva de que os municipios possuem papel
fundamental no combate a exclusdao social. No Brasil poderia ser dito que apds uma
primeira geracdo de politicas de descentralizagdo o pais estaria numa segunda geracio de
politicas, que responsabilizam os municipios e os governos locais pela promocdo do
desenvolvimento do pais.

Esta conclusdo encontra-se organizada em quatro secdes principais. O primeiro
ponto a ser debatido é chamar atencdo e entender por que categorias como participagao,
engajamento civico, sociedade civil t€m sido apropriadas e ressemantizadas pelas
institui¢des, incluindo o Banco Mundial.

O segundo e terceiro pontos dizem respeito a uma andlise critica do debate
brasileiro sobre desenvolvimento local e o debate sobre desenvolvimento do Banco
Mundial. Cabe destacar que ndo foi objetivo primeiro deste trabalho julgar as proposi¢cdes
do Banco Mundial e do debate brasileiro, as consideracdes criticas a serem realizadas a

37 No Capitulo 1 foi visto que uma parte do debate brasileiro sobre desenvolvimento local foi investigada por
essa dissertacdo, mas aqui serd chamado de debate brasileiro, todavia tendo consciéncia desta observagao.

¥ Um exercicio realizado foi reunir as categorias analiticas que o debate brasileiro trabalhava, para, em
seguida, quando do estudo do Banco Mundial, interrogar se estas categorias eram reconhecidas pelo Banco
como componentes de uma estratégia de desenvolvimento local.

% Para um resultado verdadeiro, seria necessario interrogar os formuladores das politicas brasileiras e
perguntar sobre quais referenciais suas diretrizes recentes de politica se basearam.



respeito de cada um sao no sentido de levantar fragilidades e potencialidades numa
perspectiva metodoldgica, ou seja, por exemplo, uma vez que se discute sobre participagao,
o entendimento de participacdo, de ambas as instituicdes, € igual aquele que as ciéncias
sociais, de forma geral, j4 hd algum tempo definiram? Também ndo hd como ndo se
interessar por interrogar a potencialidade, para o combate a pobreza e a promog¢do do
desenvolvimento, das proposicdes de politicas propostas por estas duas institui¢des.

O quarto aspecto relaciona o aparecimento da expressao desenvolvimento local com
uma suposta crise de paradigmas e deslocamento de macrotendéncias do capitalismo. Isto
porque, como conclusdo final deste trabalho, acredita-se que o aparecimento da expressao
desenvolvimento local também guarda conexdo com a conjuntura social, econdmica,
politica e cultural atual.

Existiria uma forte influéncia do campo da gestdo publica (modo de promover as
politicas publicas) sobre o aparecimento da expressao desenvolvimento local e tal modo é
resultado das variadas mudancas de conjuntura. Novos arranjos produtivos locais fizeram a
Europa falar em desenvolvimento econdmico local. A crise ecoldgica leva a falar-se em
desenvolvimento local integrado e sustentdvel no Brasil. O esfacelamento do Estado
Nacional fez com que no Brasil o desenvolvimento local fosse apontado como perspectiva
de saida da crise. O interessante é que, em vdrias partes do mundo, a partir das variadas
mudancas/dimensdes que compdem o desenvolvimento, o local € visto como espaco que
agrega todas as mudancas e aponta caminhos diante da crise do conceito de
desenvolvimento.

Utiliza-se o debate do desenvolvimento local para investigar sobre a crise do
conceito de desenvolvimento. Conforme j4 brevemente levantado®, pergunta-se: “Qual a
fronteira entre desenvolvimento local e os demais conceitos de desenvolvimento, se € que
existe? Serd que, num futuro préximo, em decorréncia da crise do Estado Nagdo e do
aumento das disparidades econdmicas e sociais entre paises, pessoas e empresariados
estaremos pensando o local como o tnico espaco de contra-reacdo e inclusao social? Sera
esta a tendéncia futura a influenciar o estado das artes do conceito de desenvolvimento?”.

Uma andlise das questdes a seguir, extraidas dos capitulos anteriores, estdo
presentes nas quatro se¢des desta conclusao.

® A dura realidade da pobreza, violéncia, criminalidade, mais a crise do
Estado protetor tornam a comunidade ainda mais atraente nos dias atuais?
(p-39).

e As sociedades locais tém capacidades para gerar iniciativas proprias?
(p-43).

® A chamada a participacdo da comunidade no Brasil é resultado do regime
democrdtico finalmente alcancado no pais, ou reflete o desmantelamento do
Estado Nacional, que passa cada vez mais a transferir suas
responsabilidades para outras esferas de atuagcdo (municipios e estados) e
outros atores sociais (sociedade civil, empresariado)? (p.50)

® Onde estd o lugar das diferencas e dos conflitos na percepcdo do Banco
Mundial sobre participagdo? (p.95)

% Ver pagina 33 da dissertagdo.



Expressoes Similares, Significados Distintos

Num periodo onde algumas interpretagdes dizem que nio € mais possivel distinguir
as diferencas ideoldgicas e de sentidos entre as categorias originadas na sua maioria nos
discursos criticos ao desenvolvimento vigente e as das praticas dominantes do mainstream
econOmico, em especial aquelas produzidas pelas agéncias de desenvolvimento
multilaterais, € preciso olhar com certo cuidado para esta afirmacdo, uma vez que aquilo
que se observa é uma apropriacdo de conceitos e categorias ressemantizadas.

Haveria uma disputa simbdlica e politica pelos conceitos, que é agravada com a crise do
proprio conceito de desenvolvimento. Com as mudangas sociais, politicas, econdmicas e
culturais recentes, que perturbam o estatuto teérico do conceito de desenvolvimento,
todas as categorias sociais € seus usos parecem ser iguais, porém em varios casos €
justamente o contrdrio: se observa uma adoc¢ao de diferentes sentidos para as mesmas
categorias conforme o ator e a instituicdo que apropriam o conceito.

As categorias participagcdo e mobilizacdo social na América Latina, por exemplo,
especialmente na década de 70, junto aos processos de redemocratizagdo, guardavam um
sentido de mobilizacdo dos individuos para a emancipacgdo politica e a emancipacdo social
e, acima de tudo, significavam a busca por mudancas. Emancipac¢do politica para libertar os
Estados Nacionais de regimes politicos autoritarios, de forma que a populacdo pudesse
participar da vida politica, se organizar em grupo a partir de diferentes congruéncias de
gostos e interesses, e tivesse liberdade para se expressar publicamente. Emancipagao
econOmica de forma que os individuos passam a se organizar em grupo, associacoes,
cooperativas, 6rgdos de classe, na busca da sua autonomia econdmica e financeira —
cansadas da inércia por parte do Estado, as pessoas buscam desenvolver por elas préprias
estratégias de reproducdo econdmica que pudessem tird-las de uma situacdo de exclusao
social.

As Comunidades Eclesiais de Base e o Movimento da Teologia da Libertacdo sao
influéncias fortes nesse periodo para os movimentos populares que passam a ser
organizados no campo e na cidade (Movimentos de Bairros e a Luta pela Reforma Agraria
e Politica Agricola, por exemplo).

Mais tarde, sob os marcos da constituicdo do conceito de Sociedade Civil no Brasil,
que o seu redescobrimento na Ciéncia Politica vem de uma necessidade de fortalecimento
do projeto neoliberal de Reforma do Estado, entram em cena as Organizacdes Nao-
Governamentais (ONGs), cujo discurso central é de afirmacdo dos direitos humanos e da
defesa da cidadania.

Em pleno século XXI, os movimentos sociais brasileiros, acompanhando uma
tendéncia mundial, passam a estar conectados em redes interplanetdrias, trocando
informacdes e experiéncias ao redor do planeta ou realizando coliga¢cdes mundiais.

A questdo central desta secao ndo € reconstituir a histéria dos movimentos sociais
no Brasil®', mas se fazer atentar para os riscos de cooptacdo, diluicdo e distor¢do dos
conceitos que foram originalmente formulados pelos movimentos sociais.

Baseado em Dagnino (2004) e Mato (2003), e nos expostos do capitulo 2 da
compreensdo do Banco Mundial sobre participacdo e engajamento civico, viu-se que estes
dois “conceitos” possuem significados bastante distintos daqueles que as ciéncias e

o1 ver para um estudo da histéria dos movimentos sociais no Brasil, por exemplo, Doimo (1995); Teixeira
(2001); Gohn (1995); Scherer-Warrern (1993); Fernandes (1994).



movimentos sociais na América Latina definiram a partir do seu histérico de lutas e pressao
politica.

O mesmo € valido para a compreensao de sociedade civil. O discurso neoliberal e o
Banco Mundial tendem a reduzir a sociedade civil as ONGs. Nao h4d um reconhecimento
dos movimentos sociais, numa tentativa de despolitizar o percurso da Histdria.

Em relacdo ao conceito de cidadania, este por vezes é compreendido pelo simples
acesso da populacdo aos servigos sociais, desconsiderando a cidadania como pratica da
participacao social e construcao politica de processos democraticos.

Em suma, essas distor¢cdoes e confusdes de sentidos apontam a tendéncia para a
despolitizagdo dos processos sociais € a negacdo dos conflitos como motor da histéria
social. Estariam também se relacionando a um contexto defendido de Reforma do Estado,
no qual a populacido e a comunidade sdao chamadas a participar da provisdo dos servicos
sociais, assim como passam a ser responsabilizadas por um papel que até pouco tempo era
de responsabilidade do Estado.

Sobre este dltimo ponto, a diminui¢do do papel do Estado e a crescente difusido daquilo
que seria uma gestao co-participativa, vale a observacdo de que esta dissertacdao ndo esta
sendo contra uma proposta de desenvolvimento que privilegie a condi¢ao de agente dos
individuos, apenas a participacao social tem sido reduzida a este sentido e pergunta-se,
baseado na vivéncia de experiéncias de participagdo latino-americanas e dos demais
movimentos sociais: a categoria participacdo social pode ser reduzida a compreensao
que o discurso neoliberal tem dado a ela?

O confronto e o antagonismo que durante as décadas de 70 e 80 tinham marcado
profundamente a relacdo entre Estado e a sociedade civil cederam lugar a uma aposta na
possibilidade da sua a¢do conjunta para o aprofundamento democratico (Dagnino, 2004,
p.96).

“Em outras palavras, o projeto neoliberal encontra no Brasil um contendor
relativamente consolidado, embora evidentemente ndo hegemonico, capaz de
constituir um campo de disputa. A existéncia desse contendor e dessa disputa
determina, na nossa perspectiva, direcdes especificas as estratégias e formas
de atuacdo das forcas vinculadas ao projeto neoliberal em nosso pais que, se
ndo se afastam das direcoes adotadas no nivel global, adquirem
especificidade prépria na medida em que sdo for¢adas a estabelecer relagdes
de sentido e um terreno de interlocu¢do com o campo adversdrio.” (Dagnino,
2004, p.99)

“Nesse sentido, a coincidéncia na exigéncia de uma sociedade civil ativa e propositiva, que estes dois projetos antagénicos
apresentam, é, de fato, emblemadtica de uma série de outras “coincidéncias” no nivel do discurso, referéncias comuns que,
examinadas com cuidado, escondem distingdes e divergéncias fundamentais. Assim, o que essa “confluéncia perversa” determina é
um obscurecimento dessas distingdes e divergéncias, por meio de um vocabuldrio comum e de procedimentos € mecanismos
institucionais que guardam uma similaridade significativa.” (Dagnino, 2004, p.99)

Mato (2003) ajuda a concluir esta secdo quando diz que os ‘“agentes locais” na
América Latina tém se apropriado das compreensdes sobre sociedade civil e “Terceiro
Setor” dos “agentes globais”. Tal compreensdo estaria relacionada a Reforma do Estado e,
segundo o autor, esta ndo seria um conjunto de simples reformas econdmicas, mas também
vém se constituindo em reformas politicas e sociais, dai a importancia de entender e
interrogar esse processo.



Participacdo e Engajamento Civico, Empoderamento e Community Driven Development
segundo o Banco Mundial

1.7.

1.8. Dando seqiiéncia ao exposto acima, apenas busca-se nesta se¢do recuperar as
principais criticas e diferencas do Banco Mundial sobre participacao e engajamento
civico, empoderamento e community driven development em relacdo ao debate

brasileiro sobre desenvolvimento local no Brasil.

1.9. A aproximagdo do Banco Mundial a uma abordagem mais participativa foi
impulsionada, segundo documentos do préprio Banco, a partir da constatacdo do
fracasso dos seus projetos, que ndo levavam em consideracdo os anseios e modus
vivendi das comunidades — as comunidades ndo entendiam e eram resistentes as
propostas de mudanca sugeridas pelo Banco®. Baseado nas experiéncias das ONGs
que a partir da década de 90 despontam no cendrio mundial como porta-vozes e
defensoras dos pobres, o Banco Mundial teria entdo formulado sua prépria
concepc¢ao de uma estratégia participativa do desenvolvimento.

O aspecto-chave é que a concepcao participativa dos processos de desenvolvimento
do Banco Mundial parece nao reconhecer os conflitos e as diferencas, a luta politica e os
movimentos sociais. Seus substitutos seriam o esfor¢co para a formulacdo de consensos
sociais, acordos, pactos, em busca da governanca local. Conforme Oliveira (2001) esta
percepcio corresponderia a uma compreensdo apaziguadora da sociedade civil e do
desenvolvimento local. O autor lembra que a sociedade civil € o lugar do conflito pela
hegemonia.

Em relac@o ao "empoderamento", os pressupostos e as diretrizes do Banco Mundial
oferecem pouco sentido as efetivas mudancas nas relagdes de poder, acreditam que
garantido o acesso aos recursos (assets e capabilites) estaria garantido que as pessoas
seriam “empoderadas”, o que ndo € verdade.

Uma segunda questdo € que o "empoderamento” como resultado é um processo
promovido pelas pessoas, sdo as pessoas que se ‘“‘empoderam” e ndo um agente externo que
“empodera” as pessoas. Embora documentos do Banco Mundial mostrem uma preocupacao
com este item, quando, por exemplo, Eyben (2004) pergunta sobre como as agéncias
podem usar seu poder para “empoderar’” as pessoas, sobre quando devem ou nao devem ser
envolvidas em processos de "empoderamento”, pouco se avangou na andlise desta relagdao

62 Este ponto tem sido amplamente debatido por Bebbington (1999), com uma andlise dos pontos fracos e
fortes das estratégias de desenvolvimento e combate a pobreza rural promovidas no passado. A ndo
incorporacdio da participacdo da populacdo no processo de formulacdo e a implementagdo dos projetos

contribuiram para o seu fracasso.



conflituosa: € preciso "empoderar" as pessoas, porém sio elas que se empoderam, logo,
como agentes externos poderiam "empoderar"?

No conceito de community driven development, sua fragilidade seria em
desconsiderar e em oferecer pouca reflexdo sobre a partir de quais circunstancias as
comunidades poderiam ser promotoras do seu desenvolvimento. A condicao de agente dos
individuos € um recurso que deve ser explorado em estratégias de desenvolvimento, mas
responsabilizar a comunidade, os municipios e os governos locais pelo seu
desenvolvimento, sem por vezes garantir a oferta de uma contrapartida dos recursos
necessarios que eles necessitariam para tal, como tem feito o Banco Mundial no bojo da
Reforma do Estado, representa uma dificuldade e elevada probabilidade para os projetos
virem a fracassar.

Caccia Bava (1996) questionou em que medida as comunidades e municipios
podem romper relagdes de dominacdo e desigualdade originadas num sistema social que
foge o seu dominio da governanga local.

Outro autor que ajuda a refletir criticamente sobre o conceito de community driven
development é Gallichio (2002), que perguntou em que medida as sociedades locais teriam
capacidades para gerarem iniciativas proprias. Hoje em dia fala-se muito em capital social,
constru¢do social dos territérios, mas a verdade € que, na pritica, as agéncias de
desenvolvimento e os formuladores de politicas pouco sabem sobre as formas de promover
o capital social. Os estudos em geral conseguem reconhecer experi€éncias que apresentam
forte presenga de capital social e dos recursos endégenos do territério que favorecem o
desenvolvimento, mas como incentivar (via incentivos externos) inputs que deverao
endogenamente ser criados é uma problemética de pesquisa ainda desafiadora.

Quando se compara o debate brasileiro sobre desenvolvimento local e os
pressupostos do Banco Mundial, assumidos por este trabalho como uma ‘“‘aproximacdo ao
debate sobre desenvolvimento local”, observou-se que existem semelhancas e diferencas e
com caminhos apontando variadas dire¢des (ambigiiidade do debate brasileiro).

O debate brasileiro, quando fortemente influenciado pelas discussdes em torno da
gestdo publica, fala em governanca, formulacdo de consensos, estratégias de parceria em
que todos saiam ganhando. Conforme colocado nos capitulos anteriores, a formulacdo de
consensos pode representar o alcance de uma maturidade democrdtica, mas se a
compreensdo de formulacdo de consensos entendida pelo debate brasileiro sobre
desenvolvimento local tem sido tal como a do Banco Mundial, significaria uma decisdo por
fragilizar as diferencas e confrontos constituintes do exercicio democrético.

Por outro lado, hda uma visdo muito critica que permeia o debate do
desenvolvimento local no Brasil. A partir de uma intencionalidade politica pretende-se que
o desenvolvimento local seja uma nova forma de promover as politicas publicas com
origem em variadas matrizes, sendo que uma delas é a experiéncia dos movimentos de
redemocratizacdo da América Latina, ou seja, um referencial que tem o conflito e a
mudanca social como seus motores principais®.

O que se pode concluir a partir de uma andlise das semelhancas e diferencas entre o
debate brasileiro sobre o desenvolvimento local e o debate do Banco Mundial é que o
brasileiro seria ambiguo em relacdo as matrizes analiticas que o compdem. Fala-se em

3 . . A .
% Franco (2002) citou algumas em seu trabalho, além desta, a saber: a experiéncia das comunidades
alternativas, do movimento socioambiental, da a¢@o cidadd, dos pressupostos da economia heterodoxa avessa
a ditadura do crescimento, das organizacdes da sociedade civil.



emancipag¢ao social, no espaco local como de contra-reacdo e inclusdo social da dominagao
mundial, em construcdo de uma cidadania participativa e democrética, mas também fala-se
em uma gestao publica que por vezes esquece o conflito entre Estado, Mercado e Sociedade
Civil.

Esta pesquisa conclui que o debate brasileiro sobre desenvolvimento local,
especialmente aquele em torno do projeto do desenvolvimento local integrado e sustentdvel
(DLIS), possui uma natureza de querer buscar a democracia e a mudanga social em direcao
a constituicdo de uma sociedade mais justa e igualitdria, mas em relacdo a diretrizes de
politicas publicas nos coloca a divida se nao teria sido capturado pelo discurso neoliberal,
que, na pratica, tem a gestdo participativa mais como uma defesa de permeabilidade dos
projetos ao publico-alvo do que efetivamente a comunidade participando da formulagao,
pensando, promovendo estratégias de desenvolvimento como atores sociais € sujeitos
criticos da sua histéria.

1.10.

O Debate Brasileiro sobre Desenvolvimento Local: Instituto Polis, Programa Gestao
Publica e Cidadania e Rede DLIS

O destaque em relacdo ao debate brasileiro sobre desenvolvimento local apresentado
nesta dissertacdo € que de longe o mapeamento aqui realizado deu conta de cobrir a
totalidade de discussdes em torno do tema, que a partir da década de 90 passam a emergir
no Brasil. Isto porque, baseado em Farah (2004), assume-se que as alteracdes no perfil do
federalismo brasileiro com as mudancas na Constituicdo de 1988 tiveram impacto sobre a
difusdo do debate sobre desenvolvimento local no pais.

Com a diminui¢do das transferéncias de recursos e o aumento das responsabilidades
e do papel dos governos locais (impacto da descentralizacdo das politicas), varios dos
estados e municipios brasileiros se viram diante de uma situacdo de aumento da pressao
social pelo atendimento das necessidades sociais — por sinal, de um contingente social da
populacdo brasileira (pobre) que ndo parava de crescer.

Algumas experiéncias consideradas inovadoras na resolucdo de tal conflito passam
a emergir no Brasil e s@o investigadas por inimeros e variados institutos de pesquisa, meio
académico e outros, que foram impulsionados pela motivagdo de pesquisa sobre o anseio de
replicabilidade das ‘“‘experiéncias de sucesso”. Portanto, a escolha do mapeamento do
debate brasileiro a partir da produ¢do de conhecimentos do Instituto Poélis, Programa
Gestdo Publica e Cidadania e Rede de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentdvel
(Rede DLIS) é uma pequena amostra das discussdes que surgem em torno do tema do
desenvolvimento local no Brasil.

A op¢do por estes trés grupos de pesquisa deveu-se ao fato de acumularem reflexdes
em torno do tema e também porque vém se constituindo em participantes ativos de um
projeto de formulacdo de politicas publicas no Brasil: o desenvolvimento local integrado e
sustentdvel (DLIS). Sobre este projeto apenas trés pontos fundamentais serdo explorados.
Existiriam outros, mas por razdes de sintese serdo debatidos somente aqueles considerados
mais relevantes.

O primeiro diz respeito a articulacdo da esfera local com as esferas nacional e
global: “as politicas puiblicas devem estar sendo concebidas de baixo para cima e
orientadas por objetivos e estratégias nacionais, estas por sua vez a servico do



desenvolvimento local” (Franco, 1998, p.4). Embora o desenvolvimento local integrado e
sustentdvel ressalte a importincia dos territérios se articularem com os recursos exdgenos a
ele, algumas criticas apontam existir uma perspectiva ingénua do DLIS em considerar que
de “local em local” poderia ser obtida uma mudanca social ao nivel do pais. Tal
questionamento que recai sobre o DLIS diz respeito a: Como ele, a partir das comunidades
seria capaz de romper relagdes histéricas de dominacdo e desigualdade social no Brasil?
Pensa-se que a tunica forma vidvel disso ser possivel é que o projeto do DLIS fosse
resultado de um grande esfor¢o nacional, ndo sé a nivel governamental, mas de todos os
atores, instituicdes € movimentos sociais, o que atualmente ndo acontece. Embora o
desenvolvimento local integrado e sustentdvel passe a nortear grande parte das politicas
publicas brasileiras e o Programa Comunidade Ativa especificamente, ele ainda concorre
com outros marcos conceituas de politicas publicas de desenvolvimento, ndo sendo assim
um consenso entre os formuladores de politicas.

A segunda critica é sobre a importancia de se passar a avaliar o impacto dos
programas de desenvolvimento local e do Comunidade Ativa no Brasil. Isto porque eles
corresponderiam a uma fatia relevante dos investimentos publicos brasileiros e pouco se
avangou em saber se o desenvolvimento local tem gerado resultados efetivos no combate a
pobreza e a exclusdo social. Vdrios pactos e reordenamentos do territério t€ém sido
realizados no Brasil sob o marco do desenvolvimento local integrado e sustentdvel e isso
significa que recursos e atencdo por parte do governo tém sido disputados pelas populacdes
dos estados e municipios brasileiros.

A saber, para Franco (2002) o desenvolvimento local integrado e sustentdvel torna-
se apropriado para o combate a pobreza e a exclusdao social por ser uma estratégia de
inducdo do desenvolvimento que emprega uma tecnologia social inovadora. E preciso
empregar novas culturas organizacionais € novos modelos de regulacdo. Alburquerque
(1998) defende o desenvolvimento local como o de maior eficicia frente as politicas
meramente assistencialistas e redistributivas. O foco das agdes deve ser o fomento
produtivo e a geracdo de emprego ao nivel local, concertado a partir de forcas enddgenas do
territorio.

Macrotendéncias e Deslocamentos de Paradigmas: a Crise do Conceito de
Desenvolvimento

Por fim, uma outra justificativa para o aparecimento da expressdao desenvolvimento
local € a necessidade/capacidade que tal nocdo tem em responder as mudancas sociais,
econOmicas, politicas e culturais recentes que tém perturbado o conceito de
desenvolvimento.

Virias mudangas foram analisadas anteriormente como componentes de um cendrio
de crises de paradigmas e deslocamento de macrotendéncias, a saber: crise do Estado
Desenvolvimentista e do Estado do Bem-Estar Social, crise do fordismo, expansdo do
trabalho imaterial, globalizacdo cultural, fortalecimento da sociedade civil. Esta pesquisa
acredita ser dentre todas estas a crise do Estado Nacional e a globalizac¢do cultural aquelas
que mais influenciaram o aparecimento da expressao desenvolvimento local.

A crise do Estado levou a falar-se em sociedade civil e participacio numa
perspectiva de que, em condi¢des de Estado Minimo, este precisa da colaboracdo da
comunidade para a provisao dos servigos sociais. A globalizacdo cultural retomou
categorias como identidade e comunidade. Ao invés da homogeneizacdo cultural teria



ocorrido uma maior diferencia¢do cultural — as tecnologias de informacao e comunicagao,
conforme Albagli (1999), teriam permitido as pessoas conhecerem suas diferencas.
Baumman (2003), por sua vez, coloca que com as conseqiiéncias negativas da globalizacao
(exclusdo social, aumento da pobreza, desemprego), volta-se a falar em comunidade na
busca pela paz e seguranca pessoal.

O importante a registrar aqui, e somente a Histéria poderd nos responder, é em que medida
o desenvolvimento local ndo vird a constituir-se em tendéncia futura do “estado das artes”
do conceito de desenvolvimento.
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