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Trabalho e Renda e 0 Sistema Publico 
de Apoio ao Desenvolvimento Local 

Franklin Dias Coelho1 

A s experiencias de desenvolvimento local no Brasil cresceram na 
decada de 1990 embaladas por tres grandes debates que 
resultaram em caminhos de polfticas publicas de desen­

volvimento local. 0 primeiro deles aproveitou os ventos democratizantes 
da Constituicao de 1988, que apostou em lUTI pacta federativo municipalista, 
reconheceu os municipios como entes federativos e definiu novas 
cornpetencias para a gestae local, principalmente no ambito da reforma 
urbana e do direito a cidade. No embalo desse processo de 
descentralizacao, a realizacao da ECO 92 consolida caminhos de construcao 
de Agendas 21 Locais na perspectiva de urn desenvolvimento sustentavel. 

Aliado a esses dois processos, urn terceiro debate marca este final do 
seculo xx nao s6 no Brasil, mas em todo 0 mundo. 0 esgotamento de urn 
ciclo de acumulacao capitalista faz com que os efeitos da queda do Muro 
de Bedim nao restrinjam seus impactos apenas ao lado oriental. No lado 
ocidental cai tambern por terra a esperan<;a no Estado do Bem-Estar Social. 
o mundo do emprego, apoiado na estrategia de crescimento economico 
com taxas semelhantes de aumento de trabalhadores com carteira assinada, 
perde espaco para 0 debate sobre as novas relacoes de trabalho. 

No primeiro momen to, as posicoes nesse debate oscilam do apoio 
a projetos neoliberais - que flexibilizarn as relacoes de trabalho, 

1 Franklin DiasCoelhoe professor da Universidade Federal Fluminense. 
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reduzem e desmontam Estados do Bern-Estar Social e promovem 
impactos perversos em termos de desemprego e precarizacao - a 
denuncia de uma globalizacao cruel e excludente. Enesse campo que 
surge a estrategia alternativa de desenvolvimento econornico local. 

a foco no economico, no ambito do desenvolvimento local, nao 
surpreende, ja que 0 desemprego se expressa e ganha maior visibilidade 
no local. Sao os municipios, e consequenternente os prefeitos, os 
primeiros a enfrentar os efeitos do aumento da pobreza e da miseria 
que acompanham 0 crescimento do desemprego. 

Nesse novo cenario, as experiencias de desenvolvimento econornico 
local surgem como a constituicao de uma ambiencia produtiva 
inovadora, na qual se desenvolvem e se institucionalizam formas de 
cooperacao e integracao das cadeias produtivas e das redes econornicas 
e sociais, de modo a ampliar as oportunidades locais, gerar trabalho e 
renda, atrair novas neg6cios e criar condicoes para urn desenvolvimento 
humano sustentavel. Entretanto, sao diversas as portas de entrada e 
olhares na constituicao desta arnbiencia produtiva. 

Sistema produtivo local e mudanca estrutural: os 
estudos da CEPAL 

As experiencias internacionais mais conhecidas - como as agencias 
de desenvolvimento da Espanha? ou os distritos industriais italianos ' ­
nascem com urn impulso categ6rico dos governos locais, destacando­
se a funcao decisiva do fomento econornico na nova orientacao de 
politica de desenvolvimento regional, destacando entre seus aspectos 
mais sigruficativos a importancia da inovacao tecnologica, a difusao 
territorial das inovacoes, a responsabilidade dos governos regionais e 
locais sobre os problemas territoriais de desenvolvimento economico, 
o interesse pelas pequenas e medias empresas caracterizadas pela sua 
maior flexibilrdade diante das mudancas do processo produtivo enos 
rnercados, e as medidas em favor do desenvolvimento. 

Acompanhando tais experiencias, a CEPAL iniciou, em meados da 
decada de 1990, urn conjunto de estudos sobre as experiencias de 
desenvolvimento local na America Latina. Esses estudos partiam da 

2 ALBUQUERQUE, Francisco- Descentralizaci6n e Instituciones de FomentoEcon6mico: Las Agenciasde Desarrollo 
Regional en Espana.ILDESlCEPAL. 199B,1996. 

3 BECATIINI, G "Totalita e cambiamento: iI paradigma del distritti industnali", Sviluppo Locale, v. 4, n. 6, 1997. 
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definicao de desenvolvimento econornico local como urn processo de 
crescimento e rnudanca estrutural que, mediante a utilizacao do potencial 
de desenvolvimento do territorio, conduz a melhoria do bern-estar da 
populacao de uma localidade au uma regiao. Quando a populacao ecapaz 
de Iiderar a processo de mudanca estrutural, a forma de desenvolvimento 
pode ser denominada de desenvolvimento local endogene'. 

A hipotese com a qual se trabalhava e que as localidades e as 
territories tern urn conjunto de recursos (econornicos, humanos, 
institucionais e culturais) e de economias de escala nao exploradas. 
Esse modelo de desenvolvimento endogene, ainda que se choque com 
as teorias de crescimento economico, incorporava ideias dos paradigmas 
dos anos 1950 e 1960 de que a aumento da produtividade (e, portanto, 
do crescimento economico) e produzido como consequencia da 
geracao de economias externas em razao de tres fatores. economias de 
escala, inovacao par parte das empresas ancoras e fluxo de mao-de­
obra das atividades tradicionais para as mais modernas". 

A diferenca se localizava em quatro aspectos: (a) a desenvolvimento 
pode ser difuso e nao concentrado em grandes cidades, (b) as sistemas 
locais de empresas podem Iiderar processos de crescimento e mudancas 
estruturais ao gerar economias de escala, reduzindo custos de transacao. 
(c) as formas de organizacao social e a sistema de valores locais 
flexibilizam as mercados de trabalho local e reduzem custos de 
producao e (d) a sociedade civil exerce urn controle crescente dos 
processos de desenvolvimento. 

Essas forrnulacoes, marcadas par urn periodo de intenso debate sabre 
projeto neoliberal e reformas estruturais, fizeram com que algumas 
definicoes estivessem colocadas no campo de urn novo modo de 
regulacao de urn regime de acumulacao flexivel. Entretanto, elas 
perrnitem identificar novas marcos conceituais que abrern caminhos 
para a estudo das experiencias latino-americanas. 

Esses novas conceitos integram dinamicas produtivas e territorio. 
o primeiro deles, a propria nocao de sistema produtivo local que, 
partindo dos debates sabre distritos industriais e clusters, expressa 

• a constituicao em urn territorio de urn sistema local produtivo 
formado par uma aglomeracao de pequenas ernpresas. 

4 VAzOUEZ BAROUEIRO, A "Desarrollo local. Una estrategia de creaci6n de ernpleo", Pirarnide, Madrid, 1988. 

5 VAz~UEZ BAROUEIRO. A "Desarrollo Local y Descentralizaci6n: aproxirnacion a un marco conceptual", CEPAUGTZ. 
Santiago. Chile. 2000. 
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• as capacidades empresarial e organizativa fortemente articuladas 
a tradicao do territorio, 

• a utilizacao de recursos humanos disponfveis no territ6rio com 
elevadas taxas de atividade, 

• a configuracao de um modelo de producao mediante uma rede 
de empresas como a coluna vertebral de um sistema produtivo local; 

• as relacoes que se baseiam no conhecimento dos atores, na relacao 
de confianca mutua que vai se criando paulatinamente, 

• mais que uma rede de empresas, ja que integra tarnbern uma rede 
de atores sociais composta par um conjunto de relacoes econornicas, 
sociais, politicas e institucionais, 

• um entorno que domina e integra conhecimentos, regras, normas, 
valores e sistema de relacoes. 

o conceito de sistema produtivo local arnplia a nocao de distrito 
industrial, na medida em que acrescenta a rede de empresas ao sistema 
de relacoes entre atores no territorio, ressalta a irnportancia da 
capacidade dos atores locais de conhecer seu territ6rio e tamar decis6es 
estrategicas, e aproxima a capacidade de producao e organizacao das 
empresas da dinamica de transforrnacao da economia local. 

o marco te6rico dos estudos da CEPAL apontava para a capacidade 
de as empresas se tornarem as promotoras desse processo de 
desenvolvimento local. A experiencia latino-americana e, em particular, a 
brasileira, aponta mais para a constituicao de uma politica publica de 
desenvolvimento local, na qual as govemos locais tern tido uma participacao 
efetiva na construcao de uma ambiencia produtiva inovadora no territ6rio. 

Os novos desafios e 0 desenvolvimento 
economico local 

Tradicionalmente. as governos municipais - e a setor publico em 
geral- tern sido uma importante fonte de empregos diretos. Entretanto, 
do mesmo modo que muda 0 perfil do emprego no setor privado, no 
setor publico a relacao paternalista e c1ientelista com a sociedade, 
cuja expressao maxima era e ainda e em grande medida 0 emprego de 
baixa produtividade, esta ficando cada vez mais obsoleta. Fechando 
esse caminho de reestruturacao econornica e mudancas estruturais, a 
unica alternativa para as municipios absorverem um maior numero de 
desempregados seria incentivar a economia local. 
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Embora 0 desenvolvimento economico local tenha sido sempre uma 
preocupacao 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 relacao ao fato de que 0 municipio po de e 
deve se envolver principalmente na prornocao da pequena e media 
empresa (PME), basicamente com tres fins especfficos, todos ligados a 
questao de ernprego. 

a) geracao de empregos adicionais, 

b) geracao de incorporacao de novas tecnologias, 

c) criacao de facilidades de treinamento para desempregados. 

Tendo em vista as restricoes fiscaisque a maioria dos municipios enfrenta, 
a nova discussao sobre 0 municipio empreendedor sugeria concentrar as 
tuncoes das administracoes locais em tarefas de planejamento e 
desenvolvimento, aumentar a participacao do setor privado na prestacao 
de services e moldar as funcoes gerenciais do setor publico segundo os 
padroes daquele setor. 

Ja existe uma grande variedade de estudos sobre 0 que fazem os 
municipios (ou outros nfveis govemamentais) na promocao da pequena e 
media empresa (PME) e na criacao de oportunidades de emprego. No 
en tanto, surpreendentemente, parecem existir poucos estudos que indiquem 
detalhadamente os efeitos das medidas tomadas sobre 0 crescimento 
economico local e a geracao de empregos. Eurn campo fertil para qualquer 
tipo de suposicoes e argumentos conforme as preferencias te6ricas ou 
ideol6gicas de cada urn. Vejamos algumas dessas suposicoes levantadas em 
debates sobre desenvolvimento econ6mico local. 
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Devem e podem as prefeituras interferir no 
desenvolvimento sconomlco local? 

A recessao em geral e a rnodernlzacao das 
grandes empresas, especificamente, 
expulsam mais rnao-de-obra do que integram, 
criando um problema social que se faz sentir 
mais no nlvellocal, 0 que obriga OS 

municlpios a enfrentar a questao. 

A"globalizat;;ao" da economia corresponde 
uma maior "regionalizat;;ao" e maior 
integra~o das unidades de producao e de 
apoio a producao, que requer atencao 
descentralizada na provisao de infra­
estrutura, formacao profissional etc. 

As PMEs oferecem varias vantagens (maior 
flexibilidade, proporcionalmente, maior 
gerat;;Bo de empregos, maior vinculacao com 
a economia local) em relacao as grandes 
empresas; mas etas precisam de apoio 
especial, sobretudo na fase de constituicao. 

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

As PMEs tem sua base no municipio; elas 
tem necessidades especiais em termos de 
"ambiente" (infra-estrutura, lntormacao etc.) 
que s6 as prefeituras com seus recursos 
podem satisfazer. 

Em geral, a provtsao de infra-estrutura e 
outros tipos de acao indireta tornaram-se 
insuficientes em vista da velocidade das 
rnudancas tecnol6gicas e da complexidade 
da economia moderna. 

Os municipios devem se limitar as tarefas 
classicas do setor publico com retacao a 
economia, i.e., a provlsao da infra-estrutura 
fisica, legal, administrativa etc. para 0 

desenvolvimento. 

As necessidades de services baslcos nao 
permitem que os escassos recursos sejam 
utilizados para outros fins. 

Os beneficios da tntervencao direta dos 
municipios sao marginais e nao influem nem 
na declsao de constituir uma empresa nem 
para 0 seu exito. 

As prefeituras devem procurar 0 uso mais 
racional e eficiente de seus recursos; nao ea 
sua funcao substituir a economia local em 
preju tzo da prestacao de services. 

As prefeituras geralmente nao tem nem os 
conhecimentos nem a capacidade 
administraliva para satisfazer essas 
necessidades; e methor que organismos 
especializados facarn isso. 

Em geral, 0 mercado e 0 melhor mecanisme 
de alocacao de recursos, levando a 
lntsrvencao direta para usos ineficientes e ate 
dlstorcoes, 

A experiencia de projetos de desenvolvimento local indica que 0 

objetivo fundamental da acao municipal, no campo economico. deve 
ser 0 de criar uma arnbiencia produtiva que de sustentabilidade e condicoes 
estruturais aeconomia local para assegurar as empregos existentes e criar 
empregos novas au mais produtivos. Atingindo esses objetivos, a aumento 
da renda dos habitantes tera efeitos positivos para toda a vida local e 
incrernentara as receitas fiscais das prefeituras. 

Essas tendencias fazem com que 0 sujeito do desenvolvimento 
economico local deva se constituir a partir de uma acao integrada entre 
govern0, ernpresarios e trabalhadores, na perspectiva de constituicao de 
urn pacta territorial que permita a construcao dessa ambiencia produtiva. 
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Ambiencia produtiva e OS diferentes territories 

A arnbiencia produtiva se transforma na brisa que pode embalar os 
sistemas produtivos locais. A participacao dos gestores publicos, nas 
diferentes escalas, na constituicao e legitimacao de espaco de decisoes 
estrategicas, na identificacao de recursos potenciais endogenos, no apoio 
a services financeiros e nao-financeiros de fortalecimento do 
empreendedorismo local (credito, cornercializacao, capacitacao, 
sistema de inforrnacao) tern se mostrado decisiva na construcao des sa 
ambiencia produtiva. 

Nao ha formatos institucionais definidos na constituicao dessas 
arnbiencias produtivas inovadoras. Foruns, cons6rcios, agencias de 
desenvolvimento se constituem em arranjos institucionais para a 
estruturacao de redes sociais capazes de promover uma interacao entre 
processos materiais e forcas sociais que conformam a producao social 
de uma ambiencia necessaria ao desenvolvimento. Eesse processo de 
potencializacao de recursos locais, de construcao ou resgate de 
identidades culturais e historicas, de sinergia e cooperacao entre os 
atores que denominamos de producao social do territ6rio. 

Desenvolvimento econornico local se constitui no processo social 
de construcao do territ6rio que se caracteriza. 

• como ponto de partida para 0 pacto territorial que viabilize a asso­
ciacao de interesses e integre atores locais, que se conservam indepen­
dentes, mas sao sensibilizados para urn jogo social de cooperacao. 

• pelo conhecimento, por dentro, do territ6rio no qual devemos 
identificar recursos materiais, humanos, psicossociais e de 
conhecimento, atores individuais, coletivos e corporativos, mapa 
organizacional e inst ituicoe s. procedimentos de governo, 
administrativos e f1uxo de informacao, cultura como modo de vida, 
construcao de identidade, etica de grupos sociais e visao de 
desenvolvimento, e insercao no entorno regional. 

• pela constituicao dos pactos territoriais a partir da identificacao 
e rnob ilizacao de diversos atores em torno de programas 
estruturantes. da necessidade de urn alto nivel de acordo entre as 
instituicoes, empresas e sociedade civil organizada. da definicao de 
urn projeto que seja orientado ao desenvolvimento das atividades 
produtivas de urn territorio, do desenvolvimento partindo "de bai­
xo", baseado em iniciativas idealizadas e gerenciadas localmente, 
com prazo de execucao definido. 
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Essas ambiencias produtivas se constituem de diferentes formatos 
institucionais, como mostram os trabalhos de analise realizados pela 
Fundacao Cetulio Vargas de Sao Paulo, a partir de sua experiencia no 
Prernio Cestao Publica e Cidadania. Em Pirai, pequeno municipio 
do Estado do Rio de Janeiro, 0 arranjo produtivo integra distrito 
industrial com Associacao de Piscicultura e cooperativas populares. 
Quebra a visao dual rural-urbana e integra-se acadeia produtiva. Esse 
municipio, afetado pelo processo de reestruturacao de suas grandes 
empresas, com cerca de 10% de sua populacao desempregada, deu a 
volta por cima e conseguiu gerar tantos postos de trabalho quanto 
essas empresas dernitirarn". 

Outras experiencias apresentam a mesma efetividade com formatos 
institucionais distintos e 0 caso do Consorcio lnterrnunicipal de 
Producao e Abastecimento de Sao Luis, no qual os municipios da regiao 
metropolitana se unem para apoiar a producao rural, e que surgiu como 
uma reacao ao fechamento de orgaos publicos de apoio aos produtores" . 
Numa outra escala, podemos percorrer no mesmo trabalho a experiencia 
dos artesaos da floresta, na qual os indios baniwas produzem cestaria 
que sai da fronteira da Colombia e e comercializada na rede de lojas 
de moveis e artigos de decoracao Tok & Stok". 

Trabalhando em divers as escalas - regional, municipal e cornunitaria 
- as experiencias de desenvolvimento local no Brasil ainda se realizam 
de forma fragmentada, sem uma politica publica mais integrada e capaz 
de potencializa-las. Isoladas como ilhas neste arquipelago brasileiro, 
torna-se necessario desenvolver urn sistema publico de apoio ao 
desenvolvimento local. 

Comissoes Municipais de Trabalho e Renda 
e 0 conhecer por dentro 0 territorio 

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

6 "0 municipioque deu a volta par cima: Programa de DesenvolvimentoLocal de Pirai, in "Histcrias de urnBrasilque 
funciona, (cicio de prarniacao 2001)". Programa Gestae Publica e Cidadania, FGV·SP, 2001, p.35-39. 

7 "Um mutiriio em crescimento: Cons6rcio Intermunicipal de Producao e de Abastecimento" (CINPRA), in "Hist6nas de um 
Brasil que funciona, (cicio de oremiacao 2001)". Programa Gestae Publica e Cidadania, FGV-SP, 2001, p.23-26. 

8 "Os Artesiios da Floresta", in "Histonas de um Brasil que funclona, (ccto de premiacao 2001 r.Programa Gestae Publica 
e Cidadania, FGV-SP, 2001, p.39-46 
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nicipios fora da regiao metropolitana e dos eixos de desenvolvimento. 
Sao municipios completamente distantes do processo de alocacao de 
recursos que fica muito mais concentrado na regiao metropolitana. 

Refire-me a grande maioria dos rnunicipios brasileiros que estao 
distantes do processo mais integrado de desenvolvimento, seja em 
termos de infra-estrutura, seja na alocacao de recursas publicos. 

Esse cenario contempla a oportunidade de estabe1ecimentos de 
formacao de redes locais e de, nesse caminho, se fazer uma aposta politica, 
uma aposta no desenvolvimento local, na integracao dos atores locais na 
construcao de urn pacta em torna de uma acao mais integrada, que seja 
participativa e venha de baixo para cirna, que construa urn espaco de 
dialogo, porque as vezes as instituicoes que estao presentes nao dialogam 
dentro do mesmo espaco. 

Eis urn primeiro dilerna que as Conselhos Municipais de Trabalho e 
Renda devem enfrentar. Os projetos de desenvolvimento local vern 
construindo espacos de dialogo, de integracao, de construcao de parcerias. 
Esses espacos podem ser consorcios, podem ser agencias au podem ser as 
proprias Comissoes Municipais de Emprego. 0 que de certa forma temos 
assistido eque as esforcos da sociedade civil em torno do desenvolvimento 
local do municipio nao se integram concretamente a essas comissoes, 
Trabalha-se muito pensando no emprego. Temos de pensar trabalho e 
emprego, pensar em ocupacoes, As Comissoes Municipais nao podem ser 
apenas tripartites, com representacoes do mundo do emprego. As comissoes 
devem ser ampliadas no sentido de incorporar todo urn conjunto de redes 
e formas de organizacao que surgem no mundo do trabalho associacoes, 
cooperativas, novas organizacoes de base economica que temos que 
comecar a conhecer e reconhecer. Para tal, e necessaria conhecer e 
reconhecer a proprio territorio. 

A organizacao do territorio que objetiva a desenvolvimento local 
deve ter como ponto de partida a pacta territorial que viabilize a 
associacao de interesses promovida entre as diversos atores regionais, 
que se conservam independentes, com vistas a obtencao de determinados 
objetivos. Isso pressupoe a indicacao de uma estrutura organizacional 
que de conta da constituicao de urn espaco de interacao dos divers as 
atores e da construcao de uma entidade responsavel pelo encaminhamento 
e irnplementacao das diversas acoes propostas. 

o desenho basico sugere varios formatos institucionais, em funcao 
de distintas territorialidades que configuram a encontro, num contexto 
com urn, de at ores de naturezas diferentes e atuantes num mesmo 



Trabalho e Renda e 0 Sistema Publico 

de Apoio ao Desenvolvimento Local 

territorio. Entretanto, podemos identificar elementos comuns desses 
formatos institucionais que expressam requisitos para os pactos territoriais: 

• identificacao e mobilizacao de diversos atores em torno de 
programas estruturantes, 

• necessidade de um alto nfvel de acordo entre as instituicoes, 
empresas e sociedade civil organizada, para evitar qualquer tipo de 
intervencao que comprometa a finalidade publica; 
• definicao 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 nfvellocal, com prazo de execucao definido, 

• "criacao" de agentes gerenciadores que expressem 0 acordo e a 
uniao entre os atores envolvidos e que coordenem as acoes de modo 
a torna-las eficazes, 

• necessidade de uma boa base estatfstica informativa. 

Esses diversos formatos institucionais - consorcios, camaras, foruns, 
agencias - geraram campos basicos de acao que exigem um 
conhecimento do territorio e de sua especificidade, uma acao de 
planejamento que integre projetos corporativos e publicos, e que 
construa possibilidades de acoes integradas territorialmente. No campo 
da dernocratizacao do acesso a oportunidades econornicas e de 
mercado abrirarn-se possibilidades para os estudos das cadeias produtivas 
e das potencialidades de recursos locais. 

Essa dimensao de conhecimento tem nos exigido trabalhar a diferenca 
entre a constituicao de bases de dados, a elaboracao de informacoes e a 
producao do conhecimento sobre a realidade local. A constituicao das 
bases de dados territoriais tem uma referenda em analise de potenciais 
de atracao de investimentos privados. Concentrados nos recursos naturais, 
populacionais, economicos, sociais e politicos administrativos, procuram 
difundir vantagens comparativas de determinado local. 

Essas bases de dados eram constitufdas de tal forma que 0 territorio 
era visto como objeto e nao como sujeito do processo de 
desenvolvimento. Tendo como referencia a constituicao de palos de 
desenvolvimento e a irnposicao de vocacoes, as informacoes eram 
selecionadas com base nas potencialidades de concentracao territorial e 
economica de deterrninado local. 

As experiencias mais recentes de desenvolvimento local tern 
trabalhado com metodologia de planejamento estrategico, mas nem 
sempre incorporando a visao processual que integra lugares e f1uxos de 
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acumulacao de processos sociais que nao podem ser trabalhados com 
bases de dados apenas quantitativas, e com inforrnacoes defasadas no 
tempo. Assim, nao estamos construindo apenas urn diagnostico no qual 
queremos identificar indicadores e verificadores de problemas. Estamos 
trabalhando numa analise de processos h is toricos na qual 0 

conhecimento se constitui por dentro do territorio, como se referia 
Weber utilizando 0 termo alernao VCrsfehel1, significando conhecer por 
dentro, por meio da intuicao e da empatia, no sentido oposto ao 
conhecimento por fora, por meio da observacao e do calculo. 

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

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

A dinamica mencionada fortalece 0 papel das comissoes como urn 
ator local, urn agente de desenvolvimento local. E essa e uma questao 
que nao estava inserida numa visao macro. Desenvolvimento econornico 
sempre foi uma missao do governo federal. Os munidpios nao tinham 
capacidade de acao e governabilidade para implementar politicas de 
desenvolvimento. Contrariando esse senso comum dos economistas 
macro, 0 desenvolvimento local aparece como oportunidade e as 
Comissoes Municipais de Emprego podem ter urn papel central na 
articulacao de atores em torno de objetivos de desenvolvimento local. 

Modifica-se 0 papel das comissoes, assim como tern se modificado 
o papel dos prefeitos. 0 prefeito deixa de ser aquele gestor de services 
publicos e se transforma num articulador dessa comissao e no 
empreendedor do projeto de desenvolvimento local. Portanto, essas 
experiencias de integracao e parceria promovem 0 processo de geracao 
de trabalho e renda no conjunto do municipio. 

As Cornissoes 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 0 registro de 
determinada potencialidade. Temos de pensar numa outra forma de 
capacitacao desses empreendedores. Temos que qualifica-los pela 
demanda e nao pela oferta. Temos de ouvir os produtores para que 
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possamos elaborar Pianos de Qualificacao que estejam diretamente 
ligados as necessidades destes trabalhadores e nao a partir de uma oferta 
de cursos predefmida e que nao tern nada a ver com a demanda local. 

Em termos da dinarnica das Comissoes Municipais de Emprego isso 
significa conhecer a realidade local. Sem a identificacao, em discussao 
com os produtores locais, do que e necessario para aquele grupo, 0 
trabalho de qualificacao deixa de ser uma efetividade. 

Essa questao se agrava ao examinarmos as cadeias produtivas. Ao 
identificarmos urn grupo de produtores devemos analisar como se da a 
integracao a cadeia produtiva, 0 que nao se restringe ao municipio e 
que muitas das vezes tern uma dimensao nacional ou internacional. Nao 
se trata, portanto, de pensar 0 desenvolvimento local como uma ilha. 
Enecessario pensar nos e!os de encadeamento e na integracao regional. 
Essa articulacao com 0 desenvolvimento regional e fundamental para 
caminhar numa visao sistemica que integre acoes macro e micro. 

No Brasil, a grande maioria dos formadores de opiniao vi: 0 
desenvolvimento local como p610 de atracao de grandes empresas e esse 
e 0 caminho natural que qualquer prefeito tern tornado no sentido de 
pensar 0 desenvolvimento. Dos postos de trabalho gerados pelas grandes 
empresas, pouco fica para os trabalhadores locais dos municipios, 

Essa dinamica de integracao regional nao ill para ser pensada sem se 
trabalhar tambern as hist6rias regionais. No Estado do Rio de Janeiro, ja 
ha alguns anos, temos percorrido uma hist6ria de formacao de mercados 
regionais. Na regiao do Medic Parafba, desde 1993 se tern trabalhado a 
formacao de urn mercado regional do Vale do Parafba, que enfrentou 
dificuldades polfticas e empresariais, impedindo-a de se consolidar. 

Mas ao trabalhar as potencialidades locais de cada municipio em termos 
de micro e pequenas empresas, com 0 foco na geracao de trabalho e 
renda, podemos analisar os setores que podem ser integrados e com isso 
ganhar competitividade. Urn desses setores e0 turismo. 0 turismo eurn 
dos me!hores exemplos de como e possfvel cooperar e ser competitivo. 
Na regiao do Medic Parafba temos muitos municipios que apostam no 
turismo como setor dinamico do processo de desenvolvi mento. Contudo, 
esses municipios podem cooperar entre si para trabalhar urn plano diretor 
de turismo da regiao. Muito mais que competir entre si, os municipios 
podem ter uma estrategia de cooperacao que permita a expansao do tempo 
de permanencia e fidelidade do turista na regiao do Medio Parafba. As 
Cornissoes Municipais de Emprego podem estimular estrategias de 
cooperacao entre os empreendedores locais. 
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Esse caminho pode ser pensado para a conjunto das regi6es. Podemos 
identificar grupos produtivos que estao isolados e que poderiam ser 
amparados nos debates de qualificacao dos Conselhos Municipais de 
Emprego. 0 importante e investir nesse caminho da construcao de uma 
visao de desenvolvimento local numa perspectiva de diagnostico mais 
proximo desses grupos produtivos, de integracao da cadeia produtiva. 
Ao apostar num processo mais integrado desses grupos com a cadeia 
produtiva, podemos identificar as gargalos existentes, au seja, desde 
insumo, cultura produtiva, ate relacao com a mercado, analisando as 
pontos de estrangulamento, e definindo a capacitacao. 

Esse caminho de estudo da regiao nos abre tambem a possibilidade 
de identificar services regionais de apoio ao desenvolvimento local de 
cada municipio. Porque se temos projetos de desenvolvimento local a 
partir da historia economica, social e cultural de cada municipio, podemos 
repensar as services que sao regionais. 0 microcredito e apenas urn deles. 
Esses services tern de ser implementados com uma visao mais integrada. 
A Colombia tern uma experiencia que e muito interessante. No primeiro 
Plano Nacional para Microempresa, a governo priorizou a capacitacao. 
Chegando ao fim do plano, reconheceu que nao bastava so a capacitacao. 
No segundo Plano Nacional priorizou a credito. Ao fim do plano 
reconheceu que nao bastava so a credito e que era necessaria a integracao 
com a mercado. No terceiro plano priorizou a cornercializacao. Ao fim 
desse terceiro plano reconheceu que estes services deveriam estar 
integrados numa visao territorial. 

Services de credito. capacitacao e cornercializacao devem estar 
integrados a uma visao de construcao de uma ambiencia produtiva 
realizada em cada territorio. 0 microcredito normalmente e fornecido 
para empreendedores com mais de seis meses de tempo de vida em 
termos de empreendimento, au seja, trabalha-se com empreendedores 
ja constituidos. A metodologia de credito porta a porta e a acao isolada 
de microcredito tern colocado limites no aumento de escala dos creditos 
concedidos. Nesse sentido, torna-se necessaria pensar a ampliacao do 
setor com novas produtos, principal mente aqueles que se integram a 
uma dinamica de desenvolvimento economico local. 

Urn desses novas produtos e a microcredito para novas negocios, 
no qual tern se desenvolvido novas metodologias crediticias. Na 
experiencia com empreendimentos ja constituidos havia urn consenso 
vindo das expertencias internacionais de que as instituicoes de credito 
nao deveriam fazer capacitacao empreendedora. No casa de primeiros 
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neg6cios nao se tern como fornecer credito se nao 0 capacitarmos para 
pensar 0 seu ernpreendimento. AU seja, a metodologia eoutra. 

Outra experiencia interessante ea integracao do microcredito com 
os grupos de compra. Tal experiencia, desenvolvida pelo Viva Rio nas 
favelas do Rio de Janeiro, forma grupos de compras por meio de uma 
agencia de desenvolvimento local (Estacao Futuro) que 0 articula. Esse 
comerciante, ou ernpreendedor, 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 reducao do custo do produto de lOa 15%. 

Essas experiencias ampliam a possibilidade de pensar uma integracao 
em terrnos de services, de construcao de instituicao de microcredito 
mais voltado para 0 desenvolvimento local, de intcgracao do 
microcredito como meio de apoio a cornercializacao. 

As Comissoes Municipais de Trabalho e Renda devem assumir esse 
caminho de construcao de urn sistema publico de apoio ao 
desenvolvimento local pensado em termos de politica publica, nao so 
de metodologia. Desenvolvimento local nao e hoje uma questao de 
metodo, mas de uma politica de descentralizacao economica voltada 
para 0 desenvolvimento local. Ao sugerirmos caminhos de integracao 
de mercado com apoio de credito e comercializacao aos pequenos, 
estamos olhando a economia nao apenas como uma relacao entre oferta 
e demanda, mas como uma relacao de poder. Ao construirmos no local 
uma ambiencia produtiva para pequenos empreendedores, ao alterarmos 
o poder de encomenda no interior de uma determinada cadeia produtiva, 
ao horizontalizarmos as relacoes economicas. ao garantirmos acesso ao 
credito, de algum modo estamos invertendo relacoes de poder no interior 
da propria economia. Esse e 0 caminho cia economia solidaria. 

Relacoes de poder, economia solidaria e os novos atores 

a debate em torno de politicas publicas ante os impactos perver­
sos do processo recente de globalizacao tern apresentado dois cami­
nhos alternativos que devem ser trabalhados de forma integrada. 0 

desenvolvimento local e a economia solidaria. Ao lado das experienci­
as de desenvolvimento local tern ocorrido, nos ultimos anos, uma re­
novacao e uma intensificacao de acoes econornicas alternativas orien­
tadas para introduzir relacoes de cooperacao e solidariedade no ceria­
rio de intensa fragrnentacao social e territorial. 
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A constituicao de redes de economia solidaria tern sido urn tema 
que aparece como periferico no debate sabre desenvolvimento lo­
cal. A cornpreensao desses novas atores sugeriu urn debate conceitual 
sabre economia popular e solidaria. Coraggio", no inicio dos anos 
1990, identificava a economia popular a partir das unidades econo­
micas familiares. Ha urn certo sentido nessa identificacao, na medida 
em que muitos dos nucleos de economia popular nascem de relacoes 
familiares e se estendem par relacoes de cooperacao em deterrnina­
do territorio. Mas essas novas organizacoes populares nao se redu­
zem apenas a organizacoes economicas de base familiar - elas abran­
gem as diferentes organizacoes de subsistencias urbanas e rurais, for­
mas cooperativas e autogestionarias, experiencias cornunitarias e 
associativas de recuperacao e desenvolvimento de artesanato, inicia­
tivas tecnologicas alternativas e socialmente apropriadas e variadas 
iniciativas que surgem das atividades de educacao popular, 
capacitacao, desenvolvimento local e cornunitario. 

Singer identifica a empresa solidaria a partir das formas de 
organizacao autogestionarias e cooperativas. Contudo, a debate nao 
pode se limitar ao Formato organizacional - cooperativas, unidades 
dornesticas, rede de pequenos empreendedores -, mas deve-se estender 
acompreensao do que essa transforrnacao social esta significando, 0 
cenario, a esgotamento de urn padrao de acumulacao capitalista, no 
qual as sociedades e economias enfrentam uma serie de mudancas e 
problemas que obrigam a repensar a desenvolvimento economico, a 
funcao publica, as relacoes entre as setores publico e privado, a 
organizacao do Estado, envolvem oportunidades e ameac;as. E trazem 
como problema fundamental: a crescimento do desemprego e a 
separacao entre a crescimento economico e a criacao de emprego. 
Como oportunidade, a capacidade de uma acao dos sujeitos sociais no 
sentido de construcao de uma economia alternativa. 

A construcao dessa economia alternativa envolve nao so as redes de 
economia solidaria que tern se constituido nesses ultimos anos, mas 
tambern suas atividades e processos, que vao alern do especificarnente 
organizacional, acolhendo a nocao de solidariedade que a distingue de 
urn debate especificarnente economico. 

9 CORAGGIO, Jose Lulz "Ciudades sin rumba: investigaci6n urbana y proyecto popular". Quito, CIUDAD-SIAP, 1991. 
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o surgimento e 0 desenvolvimento dessas organizacoes e experi­
encias nos colocam alguns dilernas cruciais como 0 de pensar uma efe­
tiva transforrnacao dernocratica da economia e quais as possibilidades 
que temos de consolidacao de uma economia solidaria fundada em 
valores do trabalho e cooperacao. 

Os projetos de desenvolvimento local, no qual as relacoes de coo­
peracao ainda estavam se estabelecendo, a ausencia de urn centro coesivo 
e difusor de uma cultura de cooperacao se constitui no principal fator 
de nao-sustentabiltdade do projeto. 

Nesse contexto em que as relacoes entre cooperacao e competitividade 
se mostram tenues, podemos identificar varios niveis de cooperacao 
em termos de desenvolvimento econornico local: 

Coop8ra~0 nas 
rela~6es de trabalho 

Cooper8~lo nas 
condi~68s de produ~lo 

Coopera~o no interior 
das cadelas produtlv8S 

Formas associativas de 
organiza~o da producao. 

cooperacao na formacao de 
redes de fomecedores de uma 
empresa, na compra de 
materia-prima, no 
desenvolvimento tecnol6gico 
au na rede de cornerciallzacao 
articulada com a cadeia 
produtiva. 

Encadeamentos produtivos 
atuando sabre as pantos de 
estrangulamento, inovacao 
dos produtos, integracao de 
ramos produtivos au uma 
logistica mais complexa. 

No interior do espaco de 
producao au mesmo em 
deterrnl nado tenit6rio no qual 
se articula a processo 
produtivo, centrado 
principalmente em relacoes 
sclldarias no Ambito de um 
determinado processo de 
trabalho. 

ccoperacso no mesmo 
territ6rio no qual esta inserido 
deterrninado cluster. Tem uma 
caracterlstica local de 
construcao de uma ambiAncia 
produtiva, envolvendo mais 
outros atores e uma 
8ustentacao institucionallocal 
atraves da construcao de 
identidade e de instrumentos 
como a agAncia de 
desenvolvimento. 

Tem uma dimensao regional e 
esta ligada aconstrucao de 
formas de cooperacao 
institucionais capazes de 
viabilizar uma integracao da 
cadeia produtiva com a 
mercado externo. 

Essas tres dirnensoes de cooperacao envolvem tambern urn campo de 
competitividade em torno das relacoes de mediacao entre a ambiencia 
produtiva e a economia globalizada, permitindo encadeamentos distintos 
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a partir do olhar do ator que se coloca neste papel. A constituicao de 
uma ambiencia produtiva na perspectiva de uma globalizacao mais humana 
passa pela constituicao de elos de integracao da economia solidaria com 
o mercado. Esses elos aparecem tanto nos instrumentos de acesso ao 
credito- bancos populares como Portosol eo VivaCred-, como tambern 
nas formas de moeda social constituidas, sejam as feiras de trocas, sejam 
os selos sociais de comercio solidario. Ha, portanto, nessa construcao 
social do territorio, rnudancas de relacao de poder. A economia, e a 
economia local nao e diferente, para muito alern de uma relacao de oferta 
e procura, se constitui numa relacao de poder. 

A construcao social e as relacoes de poder 

Pode-se afirrnar que desenvolvimento local e uma nocao relativa que 
se consolida na medida em que ha uma intencionalidade de alteracao de 
relacoes de poder no interior da economia local. 0 desenvolvimento local 
constitui uma estrategia territorial que se contrapoe avisoes de crescimento 
economico mais tradicionais, centradas principalmente em setores 
economicos de ponta enos lugares que sao definidos como capazes de 
uma integracao competitiva ao mercado global. Como centro de uma 
estrategia altemativa de desenvolvimento e como nocao relativa ao global, 
o local engloba distintas territorialidades, ou seja, distintas ambiencias 
produtivas e institucionais que exigirao processos espedficos de articulacao 
de atores e de construcao de identidades. 

o desenvolvimento local expressa uma estrategia territorial diante do 
impacto de fragmentacao economica e socioespacial gerada pelas novas 
redes e fluxos economicos que surgem nessa transicao para urn regime de 
acurnulacao e de urn modo de regulacao flexivel. Essa dirnensao territorial 
se expressa num caminho de construcao social no qual se desenvolvem 
formas distintas de cooperacao. Cooperacao e competitividade se 
transforrnam em palavras magicas que justificarn as acoes dos dusters e 
condornfnios industriais. 

Entretanto, pouco se tern debatido sobre a tensao que se manifesta 
nesses dois processos presentes em termos de desenvolvimento local. 
Porter'? trabalhara essa relacao no sentido de uma cooperacao e 
competitividade empresarial que determina uma estrategia no territorio. 

10 PORTER, Michael. "Compsticao: Estrategias Competitivas Essenciais". Campus, Rio de Janeiro, 1999. 
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o desenvolvimento local deve ser pensado como urn pacto territorial no 
qual esta presente a ideia cia forca de desenvolvimento e alta mobilizacao 
de recursos locais, significando. 

• uma estrategia integrada de instituicoes locais no enfrentamento 
da tragmentacao territorial e exclusao econornica, social e cultural; 

• fortalecimento de liderancas locais, tanto comunitarias e sindicais 
como ernpresariais, 

• a criacao de uma identidade e urn sentimento de solidariedade 
social e territorial que rompam com 0 individualismo exacerbado, 

• fortalecimento de urn controle social e de uma cultura de 
responsabilidade publica; 

• a mobilizacao de diferentes culturas criando redes e uma 
interconectividade que opera numa dimensao coletiva e quebra 0 

isolamento, 

• a mobilizacao de saberes locais, criando uma cultura de projetos 
que quebra com a dependencia de agentes externos. 

Os processos de desenvolvimento local mostram que a identidade 
territorial, assim como a sinergia social, nao deve ser entendida como 
algo que simplesmente existe em razao de uma determinada conjugacao 
de fatores geograficos e circunstancias, mas, sim, como algo que e 
construido historicamente. Essa identidade surge como resultado de 
processos politicos, sociais e culturais, que fazem com que os habitantes 
de urn determinado territ6rio consolidem a percepcao do fato de que, 
apesar das diferencas e divergencias que possam ter, tambern tern fortes 
afinidades e muitos interesses em comum. 

o desenvolvimento local e, antes de tudo, uma atividade societaria 
compartilhada pelos varies atores sociais, constituindo uma comunidade 
polifacetica, contradit6ria e difusa, mas comunidade, enfim, localmente 
especffica e localizada". Da participacao dos diferentes segmentos da 
sociedade na discussao dos problemas locais consolidam-se a identidade 
e 0 territ6rio enquanto sujeito social. 

o pacto territorial constitui uma marca publica que nao pode se 
confundir com uma estrategia corporativa. Duas estrategias tern se 
desenhado na construcao dos pactos territoriais e tern se expressado 

11 BOISIER, Sergio. "Centralizacion y descentralizacion territorial en el proceso decisorio del sector publico". Santiago do 

Chile: ILPESICEPAL, 1995. (Documento CPRD-95), p. 47 e 48. 
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nas marcas construidas em cada territorio, desenhando-se como acoes 
de marketing publico ou de marketing empresarial: 

Falor 

Tlpo de Cooperacao cooperacao integrada a uma cooperacao com 
estrat~gia da regiao subordinacao a uma 

estrat~ia da empresa ancora 

Gestao da Informacao Democratizaeao da Controle das informacoes 
informacao permite a acao impiie um ator mediad or entre 
autOnoma dos atores mercados regionais e atores 
territoriais locais 

Papel do Estado Estado ~ 0 elemento Estado facilita a privatizacao 
facilitador da integracao de uma marca publica 

Gestao da Marca Gesmo estrat~ica de estado Apropriacao da marca dificulta 
alern do horizonte de uma integracao e cooperacao 
acao de governo 

A pesquisa com atores tern sido contundente, no sentido de expressar 
esses dois caminhos que constituem duas estrategias de desenvolvimento 
economico local: uma publica e outra mais corporativa". 

Alern desse dilema, outras dificuldades aparecem nessa construcao 
social do territorio. 0 pacta territorial tern se transformado em urn 
fortalecimento de liderancas locais, mas nao tern sustentado a 
institucionalizacao de redes de economias solidarias. Por outro lado, a 
existencia de conselhos com 0 mesmo perfil de atuacao - rede DLlS, 
Agenda 21, Camaras de Desenvolvimento - nao favorece urn controle 
social efetivo e uma concertacao estrategica dos atores. As experiencias 
tern demonstrado que nao se impoern identidades territoriais. Essas 
identidades se constroem social mente a partir de urn espaco social 
herdado, espaco esse que se caracteriza pela fragilidade dos recursos 
de poder de uma economia popular e solidaria. 

Os fluxos de acumulacao que tern se constituido 
no territ6rio 

As experiencias hoje no Brasil se realizam de forma fragmentada e 
como urn arquipelago de experiencias. Em termos de urn cenario macro, 
devemos pensar 0 desenvolvimento local no interior do debate de 

12 FONTES, Angela. "Terntorio e Estratsqias de Desenvolvimento: Alternalivas de Gestae do Medio Paraiba", lese de 

doutorado, UFRJ, marco de 2000. 
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construcao de urn pacto federativo. De fato, trata-se de colocar no centro 
da discussao do desenvolvimento a capacidade de inclusao social, de urn 
lado, e de articulacao inter-regional, de outro. lsso significa dizer que a 
tendencia mais favoravel a continuidade de urn pacto federativo mais 
equilibrado horizontal mente e a sustentacao da descentralizacao de 
recursos em torno de urn novo desenho institucional que articule as 
diversas cornpetencias espedficas e concorrentes, identificando as diversas 
identidades territoriais e suas vantagens competitivas. 

Ao lado desses aspectos macro, os processos devem se acumular no 
sentido da constituicao de urn territorio organizado enquanto sujeito. 
Nesse sentido, cooperacao e competitividade nao se constituem em 
faces de uma mesma moeda, mas sim qualificam atores, identificarn 
estrategias e estabelecem, nesse territorio, novas relacoes de poder. 

Dessa forma recuperamos uma radicalrdade de mocratica, 
principalmente em termos de desenvolvimento local. Essa dimensao, 
ainda nao suficienternente explorada, significa integrar pactos territoriais, 
com controle social participativo e gestae publica estrategica. 

Essa opcao da acao se fundamenta nas tendencias de mudanca da 
administracao publica brasileira, manifestada principalmente nos govemos 
municipais e que, agora, representa 0 desafio de ser implementada em 
termos economicos. Essa tendencia assinala urn movimento de ruptura de 
algumas das caracteristicas centrais da gestae publica no pais, tais como: 
centralizacao decisoria e financeira, fragmentacao institucional, atuacao 
setorizada, clientelismo, padrao verticalizado de tomada de decisao e de 
gestae, burocratizacao e padronizacao dos procedimentos, exclusao da 
sociedade civil dos processos decisorios, imperrneabilidade das politicas 
e das agencias estatais ao cidadao e ao usuario e ausencia de controle social 
e de avaliacao das politicas publicas,Esses aspectos se manifestam tam bern 
em termos de uma gestae de desenvolvimento economico em determinado 
territorio. 0 territorio organizado se transforma em lugar de sonhos e 
devaneios de uma globalizacao mais humana. 
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