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Trabalho e Renda e o Sistema Publico
de Apoio ao Desenvolvimento Local

Franklin Dias Coelho!

s experiéncias de desenvolvimento local no Brasil cresceram na

década de 1990 embaladas por trés grandes debates que

resultaram em caminhos de politicas pablicas de desen-
volvimento local. O primeiro deles aproveitou os ventos democratizantes
da Constituigio de 1988, que apostou em um pacto federativo municipalista,
reconheceu os municipios como entes federativos e definiu novas
competéncias para a gestdo local, principalmente no dmbito da reforma
urbana e do direito a cidade. No embalo desse processo de
descentralizagdo, a realizagio da ECO 92 consolida caminhos de construgao
de Agendas 21 Locais na perspectiva de um desenvolvimento sustentdvel.

Aliado a esses dois processos, um terceiro debate marca este final do
século XX nao s6 no Brasil, mas em todo o mundo. O esgotamento de um
ciclo de acumulagdo capitalista faz com que os efeitos da queda do Muro
de Berlim ndo restrinjam seus impactos apenas ao lado oriental. No lado
ocidental cai também por terra a esperanca no Estado do Bem-Estar Social.
O mundo do emprego, apoiado na estratégia de crescimento econémico
com taxas semelhantes de aumento de trabalhadores com carteira assinada,
perde espago para o debate sobre as novas relagdes de trabalho.

No primeiro momento, as posigoes nesse debate oscilam do apoio
a projetos neoliberais — que flexibilizam as relacdes de trabalho,

1 Franklin Dias Coelho & professor da Universidade Federal Fluminense.
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Trabalho € Renda e o Sistema Publico
de Apoio ao Desenvolvimento Local

reduzem e desmontam Estados do Bem-Estar Social € promovem
impactos perversos em termos de desemprego e precarizagio — a
dendncia de uma globalizagio cruel e excludente. E nesse campo que
surge a estratégia alternativa de desenvolvimento econémico local.

O foco no econdmico, no dmbito do desenvolvimento local, nido
surpreende, jd que o desemprego se expressa € ganha maior visibilidade
no local. Sio os municipios, e consegiientemente os prefeitos, os
primeiros a enfrentar os efeitos do aumento da pobreza e da miséria
que acompanham o crescimento do desemprego.

Nesse novo cendrio, as experiéncias de desenvolvimento econdmico
local surgem como a constituicio de uma ambiéncia produtiva
inovadora, na qual se desenvolvem e se institucionalizam formas de
cooperacio e integragao das cadeias produtivas e das redes econdmicas
e sociais, de modo a ampliar as oportunidades locais, gerar trabalho e
renda, atrair novos negdcios e criar condi¢oes para um desenvolvimento
humano sustentével. Entretanto, sao diversas as portas de entrada e
olhares na constituicio desta ambiéncia produtiva.

Sistema produtivo local e mudanga estrutural: os
estudos da CEPAL

As experiéncias internacionais mais conhecidas — como as agéncias
de desenvolvimento da Espanha® ou os distritos industriais italianos® —
nascem com um impulso categérico dos governos locais, destacando-
se a fungdo decisiva do fomento econdémico na nova orientagao de
politica de desenvolvimento regional, destacando entre seus aspectos
mais significativos a importincia da inovagao tecnolégica; a difusdo
territorial das inovagGes; a responsabilidade dos governos regionais e
locais sobre os problemas territoriais de desenvolvimento econdmico;
o interesse pelas pequenas e médias empresas caracterizadas pela sua
maior flexibilidade diante das mudangas do processo produtivo e nos
mercados; e as medidas em favor do desenvolvimento.

Acompanhando tais experiéncias, a CEPAL iniciou, em meados da
década de 1990, um conjunto de estudos sobre as experiéncias de
desenvolvimento local na América Latina. Esses estudos partiam da

2 ALBUQUERQUE, Francisco — Descentralizacion e Instituciones de Fomento Econémico: Las Agencias de Desarrallo
Regional en Esparia, ILDES/CEPAL, 1998, 1996.

3 BECATTINI, G “Totalita e cambiamento: il paradigma del distritti industriali”, Sviluppo Locale, v. 4, n. 6, 1997.
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definicdo de desenvolvimento econdémico local como um processo de
crescimento € mudanga estrutural que, mediante a utilizagdo do potencial
de desenvolvimento do territério, conduz & melhoria do bem-estar da
populacao de uma localidade ou uma regido. Quando a populagao é capaz
de liderar o processo de mudanga estrutural, a forma de desenvolvimento
pode ser denominada de desenvolvimento local end6geno*.

A hipétese com a qual se trabalhava é que as localidades e os
territérios t&m um conjunto de recursos (econdmicos, humanaos,
institucionais e culturais) e de economias de escala nio exploradas.
Esse modelo de desenvolvimento endégeno, ainda que se choque com
as teorias de crescimento econdmico, incorporava idéias dos paradigmas
dos anos 1950 e 1960 de que o aumento da produtividade (e, portanto,
do crescimento econémico) é produzido como conseqiiéncia da
geragao de economias externas em razio de trés fatores: economias de
escala, inovagdo por parte das empresas dncoras e fluxo de mio-de-
obra das atividades tradicionais para as mais modernas’.

A diferenqa se localizava em quatro aspectos: (a) o desenvolvimento
pode ser difuso e nao concentrado em grandes cidades; (b) os sistemas
locais de empresas podem liderar processos de crescimento e mudangas
estruturais ao gerar economias de escala, reduzindo custos de transagao;
(c) as formas de organizacao social e o sistema de valores locais
flexibilizam os mercados de trabalho local e reduzem custos de
produgdo e (d) a sociedade civil exerce um controle crescente dos
processos de desenvolvimento.

Essas formulagdes, marcadas por um periodo de intenso debate sobre
projeto neoliberal e reformas estruturais, fizeram com que algumas
defini¢oes estivessem colocadas no campo de um novo modo de
regulagdo de um regime de acumulagio flexivel. Entretanto, elas
permitem identificar novos marcos conceituais que abrem caminhos
para o estudo das experiéncias latino-americanas.

Esses novos conceitos integram dindmicas produtivas e territério.
O primeiro deles, a propria nogio de sistema produtivo local que,
partindo dos debates sobre distritos industriais e clusters, expressa:

* a constituigdo em um territério de um sistema local produtivo

formado por uma aglomeracio de pequenas empresas;

4VAZQUEZ BARQUEIRO, A “Desarrollo local. Una estrategia de creacion de empleo”, Piramide, Madrid, 1988.

5 VAZQUEZ BARQUEIROQ, A “Desarrollo Local y Descentralizacion: aproximacion a un marco conceptual”, CEPAL/GTZ,
Santiago. Chile. 2000.
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* as capacidades empresarial e organizativa fortemente articuladas
a tradicdo do territério;

* a utilizagdo de recursos humanos disponiveis no territério com
elevadas taxas de atividade;

* a configuracio de um modelo de producio mediante uma rede
de empresas como a coluna vertebral de um sistema produtivo local;
* as relacdes que se baseiam no conhecimento dos atores, na relagio
de confianca mutua que vai se criando paulatinamente;

* mais que uma rede de empresas, ja que integra também uma rede
de atores sociais composta por um conjunto de relagoes econdmicas,
sociais, politicas e institucionais;

* um entorno que domina e integra conhecimentos, regras, normas,
valores e sistema de relagoes.

O conceito de sistema produtivo local amplia a nocdo de distrito
industrial, na medida em que acrescenta a rede de empresas ao sistema
de relacdes entre atores no territério; ressalta a importincia da
capacidade dos atores locais de conhecer seu territdrio e tomar decisoes
estratégicas; e aproxima a capacidade de producdo e organizacgao das
empresas da dindmica de transformacio da economia local.

O marco teédrico dos estudos da CEPAL apontava para a capacidade
de as empresas se tornarem as promotoras desse processo de
desenvolvimento local. A experiéncia latino-americana e, em particular, a
brasileira, aponta mais para a constituicio de uma politica ptblica de
desenvolvimento local, na qual os governos locais tém tido uma participagao
efetiva na constru¢ao de uma ambiéncia produtiva inovadora no territério.

Os novos desafios e 0 desenvolvimento
econdmico local

Tradicionalmente, os governos municipais — € o setor piblico em
geral — tém sido uma importante fonte de empregos diretos. Entretanto,
do mesmo modo que muda o perfil do emprego no setor privado, no
setor publico a relagdo paternalista e clientelista com a sociedade,
cuja expressdo mdxima era e ainda é em grande medida o emprego de
baixa produtividade, estd ficando cada vez mais obsoleta. Fechando
esse caminho de reestruturacao econdmica e mudancgas estruturais, a
tnica alternativa para os municipios absorverem um maior nimero de
desempregados seria incentivar a economia local.
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Diversidade no Mundo do Trabalho

Embora o desenvolvimento econdmico local tenha sido sempre uma
preocupacio quase natural dos municipios, 0 aumento do desemprego
estrutural e, especialmente, as dificuldades que encontram os jovens no
mercado de trabalho levaram os administradores e economistas a pensar
mais sistematicamente nessa questao a partir dos anos 1980. Em geral,
existe quase unanimidade em relagdo ao fato de que o municipio pode e
deve se envolver principalmente na promoc¢io da pequena e média
empresa (PME), basicamente com trés fins especificos, todos ligados a
questdo de emprego:

a) geracao de empregos adicionais;

b) geragdo de incorporagio de novas tecnologias;

¢) criacao de facilidades de treinamento para desempregados.

Tendo em vista as restri¢des fiscais que a maioria dos municipios enfrenta,
a nova discussdo sobre o municipio empreendedor sugeria concentrar as
fungoes das administragdes locais em tarefas de planejamento e
desenvolvimento, aumentar a participagao do setor privado na prestacao
de servigos e moldar as fungées gerenciais do setor ptblico segundo os
padroes daquele setor.

Ja existe uma grande variedade de estudos sobre o que fazem os
municipios (ou outros niveis governamentais) na promogao da pequena e
média empresa (PME) e na criacio de oportunidades de emprego. No
entanto, surpreendentemente, parecem existir poucos estudos que indiquem
detalhadamente os efeitos das medidas tomadas sobre o crescimento
econdmico local e a geragio de empregos. E um campo fértil para qualquer
tipo de suposi¢des e argumentos conforme as preferéncias tedricas ou
ideoldgicas de cada um. Vejamos algumas dessas suposicoes levantadas em
debates sobre desenvolvimento econdmico local.
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Devem e podem as prefeituras interferir no
desenvolvimento econdmico local?

Argumentos a favor

Arecessdo em geral e a modernizagdo das
grandes empresas, especificamente,
expulsam mais mao-de-obra do que integram,
criando um problema social que se faz sentir
mais no nivel local, o que obriga os
municipios a enfrentar a questéo.

A "globalizagdo" da economia corresponde
uma maior "regionalizagédo” e maior
integragdo das unidades de produgéo e de
apoio a produgdo, que requer atengdo
descentralizada na provisdo de infra-
estrutura, formag&o profissional etc.

As PMEs oferecem varias vantagens (maior
flexibilidade, proporcionalmente, maior
geragao de empregos, maior vinculagéo com
a economia local) em relagio as grandes
empresas; mas elas precisam de apoio
especial, sobretudo na fase de constituigao.

As prefeituras dispdem de instrumentos e
recursos para incentivar a economia
{compras locais, frentes de trabalho etc.).

As PMEs tém sua base no municipio; elas
tém necessidades especiais em termos de
"ambiente" (infra-estrutura, informagé&o etc.)
que so6 as prefeituras com seus recursos
podem satisfazer.

Em geral, a provisdo de infra-estrutura e
outros tipos de agdo indireta tornaram-se
insuficientes em vista da velocidade das
mudangas tecnoldgicas e da complexidade
da economia moderna.

Os municipios devem se limitar as tarefas
classicas do setor plblico com relagdo &
economia, i.e., a provisdo da infra-estrutura
fisica, legal, administrativa etc. para o
desenvolvimento.

As necessidades de servigos basicos nao
permitem que 0s esCassos recursos sejam
utilizados para outros fins.

Os beneficios da intervengéo direta dos
municipios s&o marginais e nao influem nem
na deciséo de constituir uma empresa nem
para o seu éxito.

As prefeituras devem procurar o uso mais
racional e eficiente de seus recursos; nao é a
sua fungdo substituir a economia local em
prejuizo da prestagao de servigos.

As prefeituras geralmente nao t&8m nem os
conhecimentos nem a capacidade
administrativa para satisfazer essas
necessidades; é melhor que organismos
especializados fagam isso.

Em geral, o0 mercado é o melhor mecanismo
de alocagio de recursos, levando &
intervengio direta para usos ineficientes e até
distorgdes.

A experiéncia de projetos de desenvolvimento local indica que o
objetivo fundamental da agio municipal, no campo econémico, deve
ser o de criar uma ambiéncia produtiva que dé sustentabilidade e condigoes
estruturais & economia local para assegurar os empregos existentes e criar
empregos novos ou mais produtivos. Atingindo esses objetivos, o aumento
da renda dos habitantes terd efeitos positivos para toda a vida local e
incrementard as receitas fiscais das prefeituras.

Essas tendéncias fazem com que o sujeito do desenvolvimento
econdmico local deva se constituir a partir de uma agio integrada entre
governo, empresarios e trabalhadores, na perspectiva de constitui¢io de
um pacto territorial que permita a construcdo dessa ambiéncia produtiva.
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Ambiéncia produtiva e os diferentes territorios

A ambiéncia produtiva se transforma na brisa que pode embalar os
sistemas produtivos locais. A participagio dos gestores pablicos, nas
diferentes escalas, na constituicao e legitimagao de espago de decisoes
estratégicas, na identificacio de recursos potenciais endégenos, no apoio
a servicos financeiros e ndo-financeiros de fortalecimento do
empreendedorismo local (crédito, comercializacdo, capacitagdo,
sistema de informacdo) tem se mostrado decisiva na construgio dessa
ambiéncia produtiva.

Nio ha formatos institucionais definidos na constitui¢do dessas
ambiéncias produtivas inovadoras. Foruns, consércios, agéncias de
desenvolvimento se constituem em arranjos institucionais para a
estruturacio de redes sociais capazes de promover uma interagao entre
processos materiais e forgas sociais que conformam a produgio social
de uma ambiéncia necessdria ao desenvolvimento. E esse processo de
potencializagao de recursos locais, de construgdo ou resgate de
identidades culturais e historicas, de sinergia e cooperagdo entre os
atores que denominamos de producio social do territério.

Desenvolvimento econdmico local se constitui no processo social
de construgdo do territério que se caracteriza:

* como ponto de partida para o pacto territorial que viabilize a asso-
ciagdo de interesses e integre atores locais, que se conservam indepen-
dentes, mas sdo sensibilizados para um jogo social de cooperagio.

* pelo conhecimento, por dentro, do territério no qual devemos
identificar recursos materiais, humanos, psicossociais e de
conhecimento, atores individuais, coletivos e corporativos, mapa
organizacional e institui¢des, procedimentos de governo,
administrativos e fluxo de informagao, cultura como modo de vida,
construcao de identidade, ética de grupos sociais € visdo de
desenvolvimento, e inser¢do no entorno regional.

* pela constituicdo dos pactos territoriais a partir da identificagio
e mobilizacio de diversos atores em torno de programas
estruturantes; da necessidade de um alto nivel de acordo entre as
instituigoes, empresas e sociedade civil organizada; da definicdo de
um projeto que seja orientado ao desenvolvimento das atividades
produtivas de um territério; do desenvolvimento partindo “de bai-
x0"”, baseado em iniciativas idealizadas e gerenciadas localmente,
com prazo de execucdo definido.
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Essas ambiéncias produtivas se constituem de diferentes formatos
institucionais, como mostram os trabalhos de andlise realizados pela
Fundacio Cetdlio Vargas de Sio Paulo, a partir de sua experiéncia no
Prémio Gestao Pablica e Cidadania. Em Pirai, pequeno municipio
do Estado do Rio de Janeiro, o arranjo produtivo integra distrito
industrial com Associacio de Piscicultura e cooperativas populares.
Quebra a visao dual rural-urbana e integra-se a cadeia produtiva. Esse
municipio, afetado pelo processo de reestruturagio de suas grandes
empresas, com cerca de 10% de sua populagdo desempregada, deu a
volta por cima e conseguiu gerar tantos postos de trabalho quanto
essas empresas demitiram®.

Outras experiéncias apresentam a mesma efetividade com formatos
institucionais distintos: é o caso do Consdrcio Intermunicipal de
Producio e Abastecimento de Sio Lufs, no qual os municipios da regido
metropolitana se unem para apoiar a producio rural, e que surgiu como
uma reagdo ao fechamento de 6rgios pablicos de apoio aos produtores”.
Numa outra escala, podemos percorrer no mesmo trabalho a experiéncia
dos artesaos da floresta, na qual os indios baniwas produzem cestaria
que sai da fronteira da Coldmbia e é comercializada na rede de lojas

de moveis e artigos de decoragao Tok & Stok®.

Trabalhando em diversas escalas — regional, municipal e comunitdria
— as experiéncias de desenvolvimento local no Brasil ainda se realizam
de forma fragmentada, sem uma politica pablica mais integrada ¢ capaz
de potencializa-las. Isoladas como ilhas neste arquipélago brasileiro,
torna-se necessdrio desenvolver um sistema publico de apoio ao
desenvolvimento local.

Comiss6es Municipais de Trabalho e Renda
e o conhecer por dentro o territorio

Ao trabalhar com uma dindmica de desenvolvimento end6gena, de
baixo para cima, com formas de crescimento mais integradas em ter-
mos de trabalho e emprego, podemos encontrar caminhos para os mu-

6 “O municipio que deu a volta por cima: Programa de Desenvolvimento Local de Pirai, in “Histérias de um Brasil que
funciona, (ciclo de premiagdo 2001)”. Programa Gestao Publica e Cidadania, FGV-SP, 2001, p.35-39.

7 “Um mutirao em crescimento: Consdércio Intermunicipal de Produgao e de Abastecimento” (CINPRA), in “Historias de um
Brasil que funciona, {ciclo de premiagdo 2001)". Programa Gestao Publica e Cidadania, FGV-SP, 2001, p.23-26.

8"“Os Artesaos da Floresta”, in “Histdrias de um Brasil que funciona, {ciclo de premiagao 2001)". Programa Gestao Publica
e Cidadania, FGV-SP, 2001, p.39-46
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nicipios fora da regiio metropolitana e dos eixos de desenvolvimento.
Sao municipios completamente distantes do processo de alocagio de
recursos que fica muito mais concentrado na regido metropolitana.

Refiro-me a grande maioria dos municipios brasileiros que estio
distantes do processo mais integrado de desenvolvimento, seja em
termos de infra-estrutura, seja na alocacdo de recursos publicos.

Esse cendrio contempla a oportunidade de estabelecimentos de
formacao de redes locais e de, nesse caminho, se fazer uma aposta politica,
uma aposta no desenvolvimento local, na integracdo dos atores locais na
construgao de um pacto em torno de uma agdo mais integrada, que seja
participativa e venha de baixo para cima, que construa um espago de
didlogo, porque as vezes as instituicdes que estdo presentes nao dialogam
dentro do mesmo espago.

Eis um primeiro dilema que os Conselhos Municipais de Trabalho e
Renda devem enfrentar. Os projetos de desenvolvimento local vém
construindo espagos de didlogo, de integracio, de construgio de parcerias.
Esses espacos podem ser consércios, podem ser agéncias ou podem ser as
proprias Comissdes Municipais de Emprego. O que de certa forma temos
assistido é que os esforcos da sociedade civil em torno do desenvolvimento
local do municipio nido se integram concretamente a essas comissdes.
Trabalha-se muito pensando no emprego. Temos de pensar trabalho e
emprego, pensar em ocupacoes. As Comissdes Municipais ndo podem ser
apenas tripartites, com representacoes do mundo do emprego. As comissoes
devem ser ampliadas no sentido de incorporar todo um conjunto de redes
e formas de organizacdo que surgem no mundo do trabalho: associacdes,
cooperativas, novas organizagcdes de base econémica que temos que
comecar a conhecer e reconhecer. Para tal, é necessirio conhecer e
reconhecer o préprio territdrio.

A organizacao do territério que objetiva o desenvolvimento local
deve ter como ponto de partida o pacto territorial que viabilize a
associagdo de interesses promovida entre os diversos atores regionais,
que se conservam independentes, com vistas a obtengdo de determinados
objetivos. Isso pressupde a indicacio de uma estrutura organizacional
que dé conta da constituigio de um espago de interagio dos diversos
atores e da construcio de uma entidade responsavel pelo encaminhamento
e implementagao das diversas acoes propostas.

O desenho bésico sugere vérios formatos institucionais, em funcao
de distintas territorialidades que configuram o encontro, num contexto
comum, de atores de naturezas diferentes e atuantes num mesmo
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territorio. Entretanto, podemos identificar elementos comuns desses
formatos institucionais que expressam requisitos para os pactos territoriais:
* identificacdo e mobilizagao de diversos atores em torno de
programas estruturantes;
* necessidade de um alto nivel de acordo entre as instituigoes,
empresas e sociedade civil organizada, para evitar qualquer tipo de
intervengao que comprometa a finalidade publica;
* defini¢ao de um projeto que seja orientado ao desenvolvimento
das atividades produtivas de um territorio;
¢ desenvolvimento partindo “de baixo”, baseado em iniciativas ideali-
zadas e gerenciadas em nivel local, com prazo de execugao definido;
* “criacdo” de agentes gerenciadores que expressem o acordo e a
unido entre os atores envolvidos e que coordenem as a¢des de modo
a tornd-las eficazes;
* necessidade de uma boa base estatistica informativa.

Esses diversos formatos institucionais — consércios, cAmaras, foruns,
agéncias — geraram campos bdsicos de agdo que exigem um
conhecimento do territério e de sua especificidade; uma agdo de
planejamento que integre projetos corporativos e publicos, e que
construa possibilidades de a¢oes integradas territorialmente. No campo
da democratizacdo do acesso a oportunidades econémicas e de
mercado abriram-se possibilidades para os estudos das cadeias produtivas
e das potencialidades de recursos locais.

Essa dimensdo de conhecimento tem nos exigido trabalhar a diferenca
entre a constituicdo de bases de dados, a elaboracio de informacées e a
produgdo do conhecimento sobre a realidade local. A constituicio das
bases de dados territoriais tem uma referéncia em anélise de potenciais
de atragdo de investimentos privados. Concentrados nos recursos naturais,
populacionais, econdmicos, sociais e politicos administrativos, procuram
difundir vantagens comparativas de determinado local.

Essas bases de dados eram constituidas de tal forma que o territério
era visto como objeto e ndo como sujeito do processo de
desenvolvimento. Tendo como referéncia a constituicio de pélos de
desenvolvimento e a imposigao de vocagdes, as informacdes eram
selecionadas com base nas potencialidades de concentragao territorial e
econdmica de determinado local.

As experiéncias mais recentes de desenvolvimento local tém
trabalhado com metodologia de planejamento estratégico, mas nem
sempre incorporando a visdo processual que integra lugares e fluxos de
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acumulacio de processos sociais que ndo podem ser trabalhados com
bases de dados apenas quantitativas, e com informacdes defasadas no
tempo. Assim, ndo estamos construindo apenas um diagnostico no qual
queremos identificar indicadores e verificadores de problemas. Estamos
trabalhando numa anilise de processos histéricos na qual o
conhecimento se constitui por dentro do territério, como se referia
Weber utilizando o termo alemao Verstehen, significando conhecer por
dentro, por meio da intuigdio e da empatia, no sentido oposto ao
conhecimento por fora, por meio da observagdo e do célculo.

Desse modo, conhecer o territério significa analisar historicamente
0 jogo social dos atores, sua interatividade, a cultura empreendedora,
em sintese, o lugar e os fluxos materiais e imateriais que produzem
socialmente o territério.

As Comissoes Municipais de Trabalho e Renda
como agentes de desenvolvimento local

A dindmica mencionada fortalece o papel das comissdes como um
ator local, um agente de desenvolvimento local. E essa é uma questao
que nao estava inserida numa visao macro. Desenvolvimento econdmico
sempre foi uma missao do governo federal. Os municipios ndo tinham
capacidade de agdo e governabilidade para implementar politicas de
desenvolvimento. Contrariando esse senso comum dos economistas
macro, o desenvolvimento local aparece como oportunidade e as
Comissdes Municipais de Emprego podem ter um papel central na
articulagdo de atores em torno de objetivos de desenvolvimento local.

Modifica-se o papel das comissdes, assim como tem se modificado
o papel dos prefeitos. O prefeito deixa de ser aquele gestor de servigos
publicos e se transforma num articulador dessa comissdo € no
empreendedor do projeto de desenvolvimento local. Portanto, essas
experiéncias de integracao e parceria promovem o processo de geracao
de trabalho e renda no conjunto do municipio.

As Comissoes Municipais de Trabalho e Renda devem olhar as
potencialidades locais, os recursos humanos e sociais que acumulam
historicamente culturas produtivas e constroem identidades territoriais.
Mas ao trabalhar essas potencialidades nao basta apenas o registro de
determinada potencialidade. Temos de pensar numa outra forma de
capacitagdo desses empreendedores. Temos que qualifici-los pela
demanda e nio pela oferta. Temos de ouvir os produtores para que
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possamos elaborar Planos de Qualificagio que estejam diretamente
ligados as necessidades destes trabalhadores e nio a partir de uma oferta
de cursos predefinida e que ndo tem nada a ver com a demanda local.

Em termos da dindmica das Comissées Municipais de Emprego isso
significa conhecer a realidade local. Sem a identificagdo, em discussdo
com os produtores locais, do que é necessdrio para aquele grupo, o
trabalho de qualificacio deixa de ser uma efetividade.

Essa questdo se agrava ao examinarmos as cadeias produtivas. Ao
identificarmos um grupo de produtores devemos analisar como se dd a
integragdo a cadeia produtiva, o que nio se restringe a0 municipio e
que muitas das vezes tem uma dimensido nacional ou internacional. Nao
se trata, portanto, de pensar o desenvolvimento local como uma ilha.
E necessario pensar nos elos de encadeamento e na integracdo regional.
Essa articulagdo com o desenvolvimento regional é fundamental para
caminhar numa visao sistémica que integre acdes macro e micro.

No Brasil, a grande maioria dos formadores de opinido vé o
desenvolvimento local como pélo de atragio de grandes empresas e esse
¢ o caminho natural que qualquer prefeito tem tomado no sentido de
pensar o desenvolvimento. Dos postos de trabalho gerados pelas grandes
empresas, pouco fica para os trabalhadores locais dos municipios.

Essa dinmica de integracio regional no d4 para ser pensada sem se
trabalhar também as histérias regionais. No Estado do Rio de Janeiro, ja
h4 alguns anos, temos percorrido uma histéria de formagio de mercados
regionais. Na regido do Médio Paraiba, desde 1993 se tem trabalhado a
formagio de um mercado regional do Vale do Paraiba, que enfrentou
dificuldades politicas e empresariais, impedindo-a de se consolidar.

Mas ao trabalhar as potencialidades locais de cada municipio em termos
de micro e pequenas empresas, com o foco na geracio de trabalho e
renda, podemos analisar os setores que podem ser integrados e com isso
ganhar competitividade. Um desses setores é o turismo. O turismo é um
dos melhores exemplos de como € possivel cooperar e ser competitivo.
Na regiio do Médio Paraiba temos muitos municipios que apostam no
turismo como setor dindmico do processo de desenvolvimento. Contudo,
esses municipios podem cooperar entre si para trabalhar um plano diretor
de turismo da regido. Muito mais que competir entre si, os municipios
podem ter uma estratégia de cooperacio que permita a expansio do tempo
de permanéncia e fidelidade do turista na regiao do Médio Paraiba. As
Comissdes Municipais de Emprego podem estimular estratégias de
cooperacido entre os empreendedores locais.
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Esse caminho pode ser pensado para o conjunto das regides. Podemos
identificar grupos produtivos que estdo isolados e que poderiam ser
amparados nos debates de qualificagio dos Conselhos Municipais de
Emprego. O importante é investir nesse caminho da construcao de uma
visio de desenvolvimento local numa perspectiva de diagnéstico mais
proximo desses grupos produtivos, de integracao da cadeia produtiva.
Ao apostar num processo mais integrado desses grupos com a cadeia
produtiva, podemos identificar os gargalos existentes, ou seja, desde
insumo, cultura produtiva, até relagio com o mercado, analisando os
pontos de estrangulamento, e definindo a capacitacio.

Esse caminho de estudo da regido nos abre também a possibilidade
de identificar servicos regionais de apoio ao desenvolvimento local de
cada municipio. Porque se temos projetos de desenvolvimento local a
partir da hist6ria econdmica, social e cultural de cada municipio, podemos
repensar os servicos que sao regionais. O microcrédito é apenas um deles.
Esses servicos tém de ser implementados com uma visao mais integrada.
A Colémbia tem uma experiéncia que é muito interessante. No primeiro
Plano Nacional para Microempresa, o governo priorizou a capacitagao.
Chegando ao fim do plano, reconheceu que nao bastava sé a capacitacio.
No segundo Plano Nacional priorizou o crédito. Ao fim do plano
reconheceu que nio bastava s6 o crédito e que era necessdria a integracao
com o mercado. No terceiro plano priorizou a comercializagiao. Ao fim
desse terceiro plano reconheceu que estes servicos deveriam estar
integrados numa visao territorial.

Servigos de crédito, capacitacao e comercializagdo devem estar
integrados a uma visao de construgao de uma ambiéncia produtiva
realizada em cada territ6rio. O microcrédito normalmente é fornecido
para empreendedores com mais de seis meses de tempo de vida em
termos de empreendimento, ou seja, trabalha-se com empreendedores
ja constituidos. A metodologia de crédito porta a porta e a agao isolada
de microcrédito tém colocado limites no aumento de escala dos créditos
concedidos. Nesse sentido, torna-se necessario pensar a ampliagao do
setor com novos produtos, principalmente aqueles que se integram a
uma dindmica de desenvolvimento econémico local.

Um desses novos produtos é o microcrédito para novos negécios,
no qual tém se desenvolvido novas metodologias crediticias. Na
experiéncia com empreendimentos ji constituidos havia um consenso
vindo das experiéncias internacionais de que as institui¢oes de crédito
nao deveriam fazer capacitacio empreendedora. No caso de primeiros
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negdcios nao se tem como fornecer crédito se ndo o capacitarmos para
pensar o seu empreendimento. Ou seja, a metodologia é outra.

Outra experiéncia interessante € a integracao do microcrédito com
os grupos de compra. Tal experiéncia, desenvolvida pelo Viva Rio nas
favelas do Rio de Janeiro, forma grupos de compras por meio de uma
agéncia de desenvolvimento local (Estagdo Futuro) que o articula. Esse
comerciante, ou empreendedor, em vez de comprar isoladamente,
compra coletivamente, em grande quantidade. A partir dessa compra
em grande quantidade foi feita uma pesquisa de mercado que mostrou
a redugdo do custo do produto de 10 a 15%.

Essas experiéncias ampliam a possibilidade de pensar uma integragao
em termos de servicos, de construcdo de instituicdo de microcrédito
mais voltado para o desenvolvimento local, de integragio do
microcrédito como meio de apoio a comercializagio.

As Comissoes Municipais de Trabalho e Renda devem assumir esse
caminho de construcdo de um sistema ptblico de apoio ao
desenvolvimento local pensado em termos de politica publica, ndo s6
de metodologia. Desenvolvimento local nao é hoje uma questdo de
método, mas de uma politica de descentralizagdo econdmica voltada
para o desenvolvimento local. Ao sugerirmos caminhos de integracao
de mercado com apoio de crédito e comercializagao aos pequenos,
estamos olhando a economia ndo apenas como uma relagao entre oferta
e demanda, mas como uma relagio de poder. Ao construirmos no local
uma ambiéncia produtiva para pequenos empreendedores, ao alterarmos
o poder de encomenda no interior de uma determinada cadeia produtiva,
ao horizontalizarmos as relacoes econémicas, ao garantirmos acesso ao
crédito, de algum modo estamos invertendo relagdes de poder no interior
da propria economia. Esse é o caminho da economia solidéria.

Relagdes de poder, economia solidaria e os novos atores

O debate em torno de politicas pablicas ante os impactos perver-
sos do processo recente de globalizagdo tem apresentado dois cami-
nhos alternativos que devem ser trabalhados de forma integrada: o
desenvolvimento local e a economia solidaria. Ao lado das experiénci-
as de desenvolvimento local tém ocorrido, nos (ltimos anos, uma re-
novagdo e uma intensificacio de agdes econdmicas alternativas orien-
tadas para introduzir relacdes de cooperagio e solidariedade no cena-
rio de intensa fragmentagao social e territorial.
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A constituicdo de redes de economia solidaria tem sido um tema
que aparece como periférico no debate sobre desenvolvimento lo-
cal. A compreensdo desses novos atores sugeriu um debate conceitual
sobre economia popular e soliddria. Coraggio®, no inicio dos anos
1990, identificava a economia popular a partir das unidades econé-
micas familiares. Hd um certo sentido nessa identificacdo, na medida
em que muitos dos nacleos de economia popular nascem de relagées
familiares e se estendem por relagoes de cooperagiao em determina-
do territério. Mas essas novas organizagdes populares ndo se redu-
zem apenas a organizagdes econdmicas de base familiar — elas abran-
gem as diferentes organizagdes de subsisténcias urbanas e rurais, for-
mas cooperativas e autogestiondrias, experiéncias comunitdrias €
associativas de recuperagao e desenvolvimento de artesanato, inicia-
tivas tecnoldgicas alternativas e socialmente apropriadas e variadas
iniciativas que surgem das atividades de educagdo popular,
capacitagao, desenvolvimento local e comunitério.

Singer identifica a empresa soliddria a partir das formas de
organizagao autogestiondrias e cooperativas. Contudo, o debate ndo
pode se limitar ao formato organizacional — cooperativas, unidades
domésticas, rede de pequenos empreendedores —, mas deve-se estender
a compreensao do que essa transformagio social esta significando. O
cendrio, o esgotamento de um padrio de acumulagdo capitalista, no
qual as sociedades e economias enfrentam uma série de mudangas e
problemas que obrigam a repensar o desenvolvimento econdmico, a
fungdo publica, as relagdes entre os setores publico e privado, a
organizacao do Estado, envolvem oportunidades e ameacas. E trazem
como problema fundamental: o crescimento do desemprego e a
separagdo entre o crescimento econdmico e a cria¢cio de emprego.
Como oportunidade, a capacidade de uma agao dos sujeitos sociais no
sentido de construgdo de uma economia alternativa.

A construcio dessa economia alternativa envolve nao sé as redes de
economia soliddria que tém se constituido nesses Gltimos anos, mas
também suas atividades e processos, que vao além do especificamente
organizacional, acolhendo a nogao de solidariedade que a distingue de
um debate especificamente econdmico.

9 CORAGGIO, José Luiz “Ciudades sin rumbo: investigacion urbana y proyecto popular”. Quito, CIUDAD-SIAP, 1991.
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O surgimento e o desenvolvimento dessas organizagdes e experi-
éncias nos colocam alguns dilemas cruciais como o de pensar uma efe-
tiva transformagio democritica da economia e quais as possibilidades
que temos de consolidacdo de uma economia soliddria fundada em
valores do trabalho e cooperagio.

Os projetos de desenvolvimento local, no qual as relagdes de coo-
peragdo ainda estavam se estabelecendo, a auséncia de um centro coesivo
e difusor de uma cultura de cooperagio se constitui no principal fator
de nio-sustentabilidade do projeto.

Nesse contexto em que as relagdes entre cooperagio e competitividade
se mostram ténues, podemos identificar vérios niveis de cooperagao

em termos de desenvolvimento econdmico local:

Cooperagéo nas
relagbes de trabalho

Cooperagao nas
condigbes de produgio

Cooperagéo no interior
das cadelas produtivas

Formas associativas de
organizago da produgéo.

Cooperagio na formagéao de
redes de fomecedores de uma
empresa, na compra de
maténia-prima, no
desenvolvimento tecnolégico
ou na rede de comercializagéo
articulada com a cadeia
produtiva.

Encadeamentos produtivos
atuando sobre os pontos de
estrangulamento, inovagfio
dos produtos, integragio de
ramos produtivos ou uma
logistica mais complexa.

No interior do espago de
produgdo ou mesmo em
determinado territério no qual
se articula o processo
produtivo, centrado
principalmente em relagdes
solidarias no Ambito de um
determinado processo de
trabalho.

Cooperag¢ho no mesmo
territdrio no qual esta inserido
determinado cluster. Tem uma
caracteristica local de
construgdo de uma ambiéncia
produtiva, envolvendo mais
outros atores e uma
sustentagao institucional jocal
através da construcio de
identidade e de instrumentos
como a agéncia de
desenvolvimento.

Tem uma dimenséao regional e
est4 figada & construgéo de
formas de cooperagéo
institucionais capazes de
viabilizar uma integragéo da
cadeia produtiva com o
mercado externo.

Essas trés dimensdes de cooperagio envolvem também um campo de
competitividade em torno das relagdes de mediacdo entre a ambiéncia
produtiva e a economia globalizada, permitindo encadeamentos distintos
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a partir do olhar do ator que se coloca neste papel. A constituicio de
uma ambiéncia produtiva na perspectiva de uma globalizagdo mais humana
passa pela constitui¢do de elos de integracao da economia soliddria com
o mercado. Esses elos aparecem tanto nos instrumentos de acesso ao
crédito — bancos populares como Portosol e o VivaCred —, como também
nas formas de moeda social constituidas, sejam as feiras de trocas, sejam
os selos sociais de comércio solidario. H4, portanto, nessa construgao
social do territério, mudangas de relagio de poder. A economia, € a
economia local ndo é diferente, para muito além de uma relacio de oferta
€ procura, se constitui numa relagao de poder.

A construcao social e as relacoes de poder

Pode-se afirmar que desenvolvimento local é uma nogio relativa que
se consolida na medida em que hd uma intencionalidade de alteragio de
relagdes de poder no interior da economia local. O desenvolvimento local
constitui uma estratégia territorial que se contrapde a visoes de crescimento
econdmico mais tradicionais, centradas principalmente em setores
econdmicos de ponta e nos lugares que sdo definidos como capazes de
uma integragdo competitiva a0 mercado global. Como centro de uma
estratégia alternativa de desenvolvimento e como nogao relativa ao global,
o local engloba distintas territorialidades, ou seja, distintas ambiéncias
produtivas e institucionais que exigirdo processos especificos de articulagdo
de atores e de construcio de identidades.

O desenvolvimento local expressa uma estratégia territorial diante do
impacto de fragmentagio econdmica e socioespacial gerada pelas novas
redes e fluxos econdmicos que surgem nessa transi¢iao para um regime de
acumulagdo e de um modo de regulacio flexivel. Essa dimenséo territorial
se expressa num caminho de construcio social no qual se desenvolvem
formas distintas de cooperacio. Cooperacio e competitividade se
transformam em palavras magicas que justificam as agdes dos clusters e
condominios industriais.

Entretanto, pouco se tem debatido sobre a tensio que se manifesta
nesses dois processos presentes em termos de desenvolvimento local.
Porter' trabalhard essa relagao no sentido de uma cooperacio e
competitividade empresarial que determina uma estratégia no territério.

10 PORTER, Michael. “Competigao: Estratégias Competitivas Essenciais”. Campus, Rio de Janeiro, 1999.
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O desenvolvimento local deve ser pensado como um pacto territorial no
qual estd presente a idéia da forca de desenvolvimento e alta mobilizagao
de recursos locais, significando:
* uma estratégia integrada de institui¢des locais no enfrentamento
da fragmentagdo territorial e exclusdo econdmica, social e cultural;
* fortalecimento de liderangas locais, tanto comunitérias e sindicais
COomo empresariais;
* a criagdo de uma identidade e um sentimento de solidariedade
social e territorial que rompam com o individualismo exacerbado;
* fortalecimento de um controle social e de uma cultura de
responsabilidade publica;
* a mobilizagdo de diferentes culturas criando redes e uma
interconectividade que opera numa dimensao coletiva e quebra o
isolamento;
* a mobilizacdo de saberes locais, criando uma cultura de projetos
que quebra com a dependéncia de agentes externos.

Os processos de desenvolvimento local mostram que a identidade
territorial, assim como a sinergia social, nio deve ser entendida como
algo que simplesmente existe em razao de uma determinada conjugacao
de fatores geogréficos e circunstincias, mas, sim, como algo que é
construido historicamente. Essa identidade surge como resultado de
processos politicos, sociais e culturais, que fazem com que os habitantes
de um determinado territério consolidem a percepgao do fato de que,
apesar das diferencas e divergéncias que possam ter, também tém fortes
afinidades e muitos interesses em comum.

O desenvolvimento local €, antes de tudo, uma atividade societédria
compartilhada pelos vdrios atores sociais, constituindo uma comunidade
polifacética, contraditéria e difusa, mas comunidade, enfim, localmente
especifica e localizada''. Da participagio dos diferentes segmentos da
sociedade na discussao dos problemas locais consolidam-se a identidade
e o territério enquanto sujeito social.

O pacto territorial constitui uma marca publica que nao pode se
confundir com uma estratégia corporativa. Duas estratégias tém se
desenhado na construgao dos pactos territoriais € tém se expressado

11 BOISIER, Sergio. “Centralizacion y descentralizacion territorial en el proceso decisorio del sector publico™. Santiago do
Chile: ILPES/CEPAL, 1995. (Documento CPRD-95), p. 47 e 48.
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nas marcas construidas em cada territério, desenhando-se como agoes
de marketing publico ou de marketing empresarial:

Fator Marketing Pablico - Marketing Em
Tipo de Cooperagdo Cooperagdo integrada auma  Cooperagdo com
estratégia da regiao subordinagdo a uma
estratégia da empresa ancora
Gestdo da Informagao Democratizagéo da Controle das informagbes
informagdo permite a agdo impde um ator mediador entre
autdnoma dos atores mercados regionais e atores
territoriais locais
Papel do Estado Estado é o elemento Estado facilita a privatizagéio
facilitador da integragao de uma marca publica
Gestao da Marca Gestao estratégica de estado  Apropriagio da marca dificulta
além do horizonte de uma integracdo e cooperagao

agao de governo

A pesquisa com atores tem sido contundente, no sentido de expressar
esses dois caminhos que constituem duas estratégias de desenvolvimento
econdmico local: uma publica e outra mais corporativa'?,

Além desse dilema, outras dificuldades aparecem nessa construcio
social do territério. O pacto territorial tem se transformado em um
fortalecimento de liderangas locais, mas nido tem sustentado a
institucionalizagio de redes de economias soliddrias. Por outro lado, a
existéncia de conselhos com o mesmo pertil de atuagio — rede DLIS,
Agenda 21, Cimaras de Desenvolvimento — nio favorece um controle
social efetivo e uma concertagao estratégica dos atores. As experiéncias
tém demonstrado que nio se impdem identidades territoriais. Essas
identidades se constroem socialmente a partir de um espago social
herdado, espaco esse que se caracteriza pela fragilidade dos recursos
de poder de uma economia popular e solidéria.

Os fluxos de acumulacao que tém se constituido
no territorio

As experiéncias hoje no Brasil se realizam de forma fragmentada e
como um arquipélago de experiéncias. Em termos de um cendrio macro,
devemos pensar o desenvolvimento local no interior do debate de

12 FONTES, Angela. “Territdrio e Estratégias de Desenvolvimento: Alternativas de Gestao do Médio Paraiba”, tese de
doutorado, UFRJ, margo de 2000.
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construgdo de um pacto federativo. De fato, trata-se de colocar no centro
da discussdo do desenvolvimento a capacidade de inclusdo social, de um
lado, e de articulagdo inter-regional, de outro. Isso significa dizer que a
tendéncia mais favordvel & continuidade de um pacto federativo mais
equilibrado horizontalmente é a sustentacio da descentralizagdo de
recursos em torno de um novo desenho institucional que articule as
diversas competéncias especificas e concorrentes, identificando as diversas
identidades territoriais e suas vantagens competitivas.

Ao lado desses aspectos macro, os processos devem se acumular no
sentido da constituicdo de um territério organizado enquanto sujeito.
Nesse sentido, cooperagio e competitividade nio se constituem em
faces de uma mesma moeda, mas sim qualificam atores, identificam
estratégias e estabelecem, nesse territério, novas relagoes de poder.

Dessa forma recuperamos uma radicalidade democritica,
principalmente em termos de desenvolvimento local. Essa dimensao,
ainda ndo suficientemente explorada, significa integrar pactos territoriais,
com controle social participativo e gestio pablica estratégica.

Essa opcao da acdo se fundamenta nas tendéncias de mudanga da
administracio pdblica brasileira, manifestada principalmente nos governos
municipais € que, agora, representa o desafio de ser implementada em
termos econdmicos. Essa tendéncia assinala um movimento de ruptura de
algumas das caracteristicas centrais da gestdo publica no pafs, tais como:
centralizagdo deciséria e financeira; fragmentacio institucional; atuacio
setorizada; clientelismo; padrdo verticalizado de tomada de decisio e de
gestdo; burocratizacdo e padronizacio dos procedimentos; exclusao da
sociedade civil dos processos decisérios; impermeabilidade das politicas
e das agéncias estatais ao cidadao e ao usuario e auséncia de controle social
e de avaliacio das politicas publicas. Esses aspectos se manifestam também
em termos de uma gestdo de desenvolvimento econdmico em determinado
territério. O territorio organizado se transforma em lugar de sonhos e
devaneios de uma globalizagiao mais humana.
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