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1. Resumo executivo 1!

As discussdes a respeito das possiveis saidandg@o de pobreza de parcela significativa da
populacdo no Brasil tendem a incluir, cada vez haatema do desenvolvimento local. Embora
nao represente, necessariamente, uma novidadesgpsabe que a inclusdo social e a geracdo de
emprego encontram-se associadas ao plano loca;sdegonsiderar acerca das possibilidades e
dificuldades de transformacéo isolada do local spago privilegiado — quando nédo exclusivo -
para o enfrentamento das desigualdades e do desgaompr

Quando se compreender que a exclusdo social setagagma base extensa e complexa de
motivacdes produtivas e reprodutivas, pode-se oem@rceber - de imediato - os limites que
rodeiam o enfoque reducionista da exclusdo e dengies/imento concentrados no plano local.
Desde as terapias sociais adotadas ainda no sEutpue o local foi perdendo identidade em
torno da luta contra o desemprego e suas consdgfi@eradas pelo enorme excedente de mao-
de-obra e pela generalizacdo da pobreza.

A segregacéo territorial da pobreza e, porque nzer,ddo desemprego, tornou o tema da
inclusdo social e da ocupacao extremamente relevantinterior de uma politica nacional de
apoio ao desenvolvimento local e & inclusdo e paéotesocial. Por conta disso, deve-se avancar
nas consideragfes a respeito do papel estratéggeattmadas portas de saidas locais para a
exclusdo e o desemprego no Brasil.

Em relacéo a isso, o0 presente estudo procuroudsrasj inicialmente, a evolucéo histérica do
tratamento da excluséo social e do desemprego asilBDessa forma, foi possivel perceber a
importancia que a construcdo do projeto nacionaledenvolvimento teve para a constituicdo de
uma identidade brasileira associada ao desenvattinas forcas produtivas em grau necessario
para promover a incluséo pelo trabalho de verdaslenassas humanas.

Especialmente entre as décadas de 1930 e 1980,isoapancou consideravelmente na
industrializacdo e urbanizacdo, permitindo redwignificativamente o grau de pobreza e
analfabetismo incrustados originalmente na popuolagéal por meio fundamentalmente de uma
expressiva expansdo ocupacional urbana. Mas issosigéificou a superacdo da pobreza e
exclusdo. Pelo contréario, elas ganharam maior exigdde e se generalizaram em diversos
segmentos da populacdo urbana, inclusive nas eegi@@n maiores indicadores de

desenvolvimento econémico.

Apds um quarto de século de praticamente auséraigndprojeto nacional de desenvolvimento,
o Brasil convive com o despertar da proliferacdo imi@meras e variadas iniciativas de
desenvolvimento local que terminam testando a @aépregracéo e sinergia nacional. Em todas
elas, contudo, nota-se a confluéncia de trés gsaveteres distintos de promog¢éo do dinamismo
das bases materiais da producéo, cujas consegsi@oci@is ainda estdo para serem mais bem
desvendadas.

Na presente investigagdo procurou-se consideraipariéncia do desenvolvimento local para
cada um dos trés padrdes sub-nacionais de desenente, objetivando identificar melhor as

suas potencialidades e dificuldades no enfrentamgatexclusdo e da desprotecdo social. No
caso do padrdo sub-nacional de desenvolvimentaiag®oao agro-negocio, percebe-se, por
exemplo, a baixa capacidade de incorporacdo devensadeira massa de trabalhadores rurais,

! Este artigo é o relatério nacional do Brasil, haseem estudos de caso e recomendacdes do autor,
para um conjunto de ferramentas de aprendizagenre sebAbordagens integradas de
desenvolvimento econémico local e proteccdo secrad ambito do CIARIS — Centro Informético

de Aprendizagem e Recursos sobre Inclusdo Social.
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cuja alternativa de sobrevivéncia localiza-se, gugse exclusivamente, na organizacdo da
agricultura familiar. A analise acerca da expeli@mta regido metade norte do estado do Rio
Grande Sul permite considerar iniciativas govermdaie como Prorenda e Pronaf que, a
despeito de suas influéncias no desenvolvimental Ide regides constituidas por pequenas
propriedades rurais e dependentes da agriculturdlida, avancaram pouco em termos de
protecao social e inclusao.

Da mesma forma, as iniciativas de promog¢éo do gdesemento local por meio de um acordo
entre atores governamentais e empresariais quelssse ndo apenas a redugdo do custo de
producao foram consideradas a partir de algungugk resultados na capital do estado do Ceara.
Nesse sentido, observaram potencialidades e linggggecialmente em relagdo a protecao social
e inclusdo no padréo sub-nacional de desenvolvoresgociado & inser¢gdo competitiva do setor
produtivo.

Por fim, no ambito do padrédo sub-nacional de deseimvento associado aos investimentos em
novas tecnologias também se consideram tanto soasibpidades como restricbes ao
enfrentamento da exclusdo e desprotecdo social. MNagativas de promocdo do
desenvolvimento local, sobretudo, nas areas pedfeda cidade de Sdo Paulo, ressaltam-se os
avancgos sociais e econémicos alcangados, emb@gaires de isoladamente impedir a producao
de elevada apartacdo pela onda de modernizacdoldgima (industrias de tecnologia da
informacdo e comunicacgao).

Em sintese, o Brasil oferece — por suas caradtadgstontinentais e enorme heterogeneidade
regional — uma imensa oportunidade para a difusdoestudos sobre as iniciativas de
desenvolvimento local. Ainda que isso seja intenggse necessario, deve-se adverérpfiori —
sobre a importancia de se ter como referéncia upw@ogia basica de experiéncias de
desenvolvimento local com capacidade necessara qarsiderar as potencialidades e limites
acerca da incluséo e protecéo social.

Nesse sentido, o0 presente estudo espera contniddarmulacado da base de uma tipologia sobre
iniciativas de desenvolvimento local, protecdo a@oei inclusdo no Brasil. A partir disso, ndo

apenas conforma-se uma referéncia metodologica angliar as investigagbes e realizar

comparacfes sobre a qualidade e quantidade dasiigis no ambito do desenvolvimento local,

como também se constitui um patamar objetivo pandeavencao de politicas publicas de novo

tipo.

A constatacao acerca de um certo descompassoosntrés distintos tipos de iniciativas locais
em curso no Brasil, com resultados divergentesegmds de protecdo social e inclusao, revela
ainda os esfor¢cos necessérios para a homogeneidacéwdidas de intervencdo. Da mesma
forma, constata-se a oportunidade existente pammstru¢cdo de uma politica nacional de apoio
ao desenvolvimento local, com capacidade de caimstibnvergéncias em termos de escalas e
resultados.
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2. Apresentacéao

No debate sobre o desenvolvimento local, tendesgaf@cer, muitas vezes, uma visdo até certo
ponto estereotipada acerca dos caminhos necess@iem percorridos. Sem considerar a

perspectiva nacional ganha relevancia a express@omd certa e saudavel competi¢cdo entre os
territorios na busca dos melhores resultados ecico8re sociais.

Em outras palavras, hd uma recuperacado da falmiogeardiana (David Ricardo, 1772 — 1823)
do século 19 que indicava o desenvolvimento a rpadi potencializacdo das vantagens
comparativas atinentes aos distintos espacosotéaiit No caso das preocupacdes mais recentes
com o desenvolvimento local também se tem recomim® pressupostos microecondmicos das
decis@es individuais dos agentes econdmicos, quanfticalizacdo de um empreendimento
deveria seguir fundamentalmente o diferencial caitiygee associado ao espaco local.

Como o desenvolvimento autdctone tem sido uma éxcagregra, cabe indagar a respeito das
possibilidades da generalizagdo da inclusdo e géotsocial, sobretudo quando a constru¢do do
desenvolvimento local pode passar, inclusive, getzonstru¢éo de outro no caso da competicao
interterritorial num mesmo pais.

E por isso que a presente investigagio terminageirsdo o caminho do entendimento tanto da
guestao nacional como das repercussdes atuaigelgesrda auséncia de um projeto nacional de
desenvolvimento em meio a profusdo de iniciativaslelsenvolvimento local. Nesses termos, o
presente relatério final trata das bases da ca@&irde uma tipologia sobre trés experiéncias
selecionadas do desenvolvimento local, protecéalsmcluséo.

Para isso, 0 estudo foi composto por seis partegplementares, sendo as duas primeiras
referentes ao resumo executivo e a apresentacab feterceira parte compreende uma breve
recuperacao do contexto brasileiro em que se erafii as multiplas e distintas experiéncias
locais de desenvolvimento no territério nacionalribe da amplitude e heterogeneidade dos
casos identificados por distintas referéncias tijpéficas e de bancos de dados especificos sobre
0 tema, procurou-se desenvolver — na quarta pamea-reflexdo mais abrangente a respeito da
perspectiva de constituicdo de padrbes sub-nasideaillesenvolvimento no Brasil.

A partir disso, tornou-se possivel realizar - ndngu parte — uma analise relacionada as
convergéncias comuns a respeito da natureza, génes®lucdo de blocos de experiéncias
voltadas ao desenvolvimento local, bem como suagdes com a protegéo social e incluséo. Por
fim, na parte seis, apresenta-se um breve comerdérordem conclusiva sobre a pesquisa em
geral, bem como algumas recomendacodes.
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3.1.

Tracos gerais do padréo de
desenvolvimento nacional

A formagé&o histérica e a constituicdo do Estadoddago Brasil transcorreram marcadas por
importantes mudancas e re-elaborac¢des sociaisicpslie econémicas no interior do territério
nacional. Nas vésperas da independéncia naciomall82, quando os segmentos negro e
mestico representavam 74% do total dos habitarstesregibes norte e nordeste do pais
respondiam, por exemplo, por 2/3 do conjunto daifagéio estimada em 1,1 milhdo de pessoas.

Cem anos depois, as duas regides norte e nor@esiznam a participacdo relativa para 40% da
populacéo total, cujo montante ultrapassava os i#ftbes de habitantes, ao mesmo tempo em
gue 0s segmentos negros e mesticos respondianoment 1/3 da populagéo residente. Neste
inicio do século 21, com populacédo superior aos m8fdes de habitantes, um a cada dois
brasileiros é negro ou mestico, enquanto somer®eda/populacdo nacional localiza-se nas
regides norte e nordeste do pais.

Paralelamente a evolugdo temporal da ocupacdo wmiborie nacional e da composicéo
populacional, observou-se a manifestacao de impeganovimentos politicos e econémicos em
torno do desenvolvimento nacional. A recuperagioda que brevemente - dos tracos marcantes
da trajetéria do desenvolvimento nacional objetiwampreender a real dimensdo, as
possibilidades e os limites das atuais experiétho@ss do desenvolvimento em curso no Brasil.

Nesse sentido, trata-se, a seguir, de apresenta@éoaspectos relativos a marcha histérica do
desenvolvimento no territdrio nacional. Inicia-semcas origens da constituicdo do Estado-
Nacdo, quando o baixo grau de integracdo dos raidalieo desenvolvimento nacional foi
associado a imagem de um “arquipélago territorkRdisteriormente e por cinco décadas, durante
o ciclo da industrializagao nacional, o encadeameatindustrializagéo e urbanizacéo soldaram
0 espaco nacional em torno da concentracédo e destoacao do desenvolvimento no territorio
nacional.

Por fim, os Ultimos 25 anos sdo apresentados desdrouma perspectiva distinta, cuja
pulverizagdo de iniciativas locais de desenvolvimeparece transcorrer a frente da débil
integracdo sistémica da nacéo. Por conta dissoyandadeira miriade de experiéncias locais de
desenvolvimento ganha maior dimensdo e expressfio,ainda se reconstituir numa forma
nacional convergente e superior ao atual.

Da posicéo de “arquipélago” ao projeto naciona I
de desenvolvimento

A formacdo do mercado interno hum determinado pad® corresponder a constru¢cdo de uma
nacao, pelo menos do ponto de vista econdémicor Eq@ua disso que as explicacbes a respeito
da riqueza das nagfes (de Adam Smith até Marx)ettraen-se nas especificidades nacionais
para o desenvolvimento a partir do mercado intedus, recursos naturais, da mao-de-obra
especializada, da educacéo e inovacao tecnoldgit&, outras.

Mas para além das determinacdes econémicas, deesssdtar que a nogdo do desenvolvimento
associa-se as concepcdes de homogeneidade e deomigoda nagdo. Enquanto a
homogeneidade tende a ser constituida no intedoedfrutura social (dominacédo e conflitos
inerentes a estratificacdo social), a concepcaautienomia vincula-se ao padrdo de regulacao
entre segmentos e organizagdes privadas e putMicageiro Neto, 2005).

No caso brasileiro, as bases do desenvolvimentomadiveram origem na for¢ga do localismo
associado aos ciclos de producdo para a exportae8ponsavel, em dltima analise, pela
constituicdo de agrupamentos regionais que funeamacom baixa relacdo mercantil interna.
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Assim, a cada ciclo econémico, como do acgucar gidoeNordeste do pais e, posteriormente do
ouro, na regido de Minas Gerais e parte do Cen&ste) entre outros, havia uma espécie de
processo cumulativo que permitia aprofundar a @wislo trabalho ao longo da economia
colonial. (Brand&o, 2003).

Da mesma maneira que a fronteira territorial fomeeendo em funcéo dos avancos econémicos
gue permitiam a ocupacdo de mais espacos regia@ifprma-se uma estrutura econdémica

dependente da dindmica externa e da producdo decolturas em grandes propriedades

fundiarias, monocultura e uso de trabalho for¢agknf{os, 1985; Abreu, 2000). Mesmo com a

independéncia nacional, a trajetdria de constitudEindcleos de distintas atividades econdmicas
vinculadas as exportacfes nos espacos regiondiswgmn coexistindo sem resultar na integragéo

nacional.

Em sintese, o variado leque de ocupacdes e prodsgdmovia na forma de enclaves

determinados exogenamente e sem maiores conexégsas) cujas vantagens de eficiéncia ndo
se reproduziam para o conjunto da economia nacigdém de representar o contrario do

desenvolvimento autbnomo, aprofundava a heterodedeiestrutural (Pinto, 1976; Cardoso &

Faletto, 1970; Lessa, 2001).

Em virtude disso, o processo de integracdo naciemsatébil, pois a economia constituia-se de
partes que praticamente ndo se comunicavam intemtaimsem o funcionamento, inclusive, do
mercado nacional de trabalho. Prevalecia, assiiifusdo de complexos locais comandados por
oligarquias regionais vinculadas diretamente canrterior.

Enquanto a expansdo econ6mica da regido norteexmmplo, destacava-se pela producéo e
exportacdo de borracha e pimenta do reino, a regifideste dependia da producédo local e
exportacdo do acucar, a regido centro-oeste daregplo e exportacdo mineral e a regido
sudeste-sul, por fim, vinculava-se, sobretudo, @édygdo e exportacdo de cafdudo isso,
certamente, contribuia ainda mais para obstaculi@arconstrucdo da unidade e do
desenvolvimento naciorfal

Nessa situagdo, o comando nacional equilibraveaseapacidade do Imperador de compor com
os poderes locais, uma vez que a escraviddo adasii no principal elemento politico de
unidades nacional. Tanto assim, que o fim do trebfdrcado, em 1888, representou, também, o
rompimento com o regime politico do Império, ap6saBos de ter completado a independéncia
nacional.

Assim, os primeiros dez anos de constituicdo daiRega foram acompanhados por uma enorme
instabilidade politica e econbmica. Sem conseguistituir um partido republicano de dimensao
nacional, continuaram a prevalecer a oposicdo digarquias regionais, cujas regras de
dominagéo previam a néo intervencgéo federal nosrpsdie dominagéao localmente constituidos.

O fracasso das propostas de centralizacdo do ERedoblicano ao final do século 19 ficou
evidente nos 31 anos que durou o pacto de susientiacpolitica dos governadores estabelecido
por Campos Salles, em 1898. Com a plena autonoederdtiva das oligarquias regionais,
prevaleceu o liberalismo patrocinado pelas elitess ektados de S&o Paulo e de Minas Gerais (a
politica de café com leite, respectivamente), agsultado principal foi a manutencdo da
reproducéo das diferencas regionais enquanto fdarassegurar a unidade territorial no espaco
nacional. Essa unidade, diga-se de passagem, nd@auzp integracdo, somente maior
heterogeneidade indispensavel ao desempenho eamd@npolitico localizado nos setores

2 para maiores detalhes ver: Furtado, 1977; Pradba#9.
% Sobre isso ver: Chacon, 2001; Diegues, 2004; MiHE980.
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3.2.

hegemonicos associados as atividades primariastegpeas, o que resultava, em sintese, na
idéia do “arquipélago territorial”.

Da concentragdo a descentralizacdo
do desenvolvimento nacional

Com a Depressao de 1929, o modelo priméario-expmrtgde prevalecia desde os tempos
coloniais entrou em crise profunda, enterrando igonas regras béasicas de convivéncia que
derivavam de uma verdadeira confederacdo de oligezgocais. A Revolucdo de Trinta,
protagonizada pela Alianca Liberal e que agregadeldracdes oligarquicas secundarias até
segmentos urbanos interessados em maior participacéeformas politicas, econémicas e
sociais, terminou construindo uma via alternatieaapo desenvolvimento nacional, ndo mais
dependente estritamente das possibilidades de sipada economia internacional, mas
associado aos avancos do mercado interno.

O padrédo politizado da acumulacdo de capital msutte uma importante concentracdo e
centralizacdo do poder local no Estado centralalpl@mente acompanhado da regulacédo e
ampliacdo da burocracia estatal e do dirigismo @wvico. Com a adocdo do projeto de
industrializacao e urbanizacao, o territério naalenmarcado até entdo por verdadeiras manchas
regionalizadas de expansdo econdmica e socialssopaa ser rapidamente integrado, com
crescente convergéncia de apoios politicos e sodtigoverno federal. Durante as décadas de
1930 e 1970, por exemplo, o pais destacou-se pelawacio do Estado e a difuséo de politicas
pL’Jincas‘I gue foram simplesmente fundamentais pd@talecimento do seu mercado interno
nacional.

Com o desencadeamento da industrializacdo, a et@amacional teve condi¢cdes de romper com
a situacdo de maior dependéncia externa. Entre @9B855, por exemplo, a industrializacéo
nacional permaneceu ainda restringida pelas exgi@msade produtos primarios, tendo em vista
os esforcos internos para substituir as importagégsodutos industriais mais elaboradas.

Mas a partir de 1956, com o Plano de Metas do govadK (1956/61), o pais avancou
rapidamente na sua industrializagcdo, conseguindpletd-la durante a década de 1970, com a
adocdo do segundo Plano Nacional de Desenvolvim@®®4/78). Em sintese, a integracéo
social e econdmica alcancada no plano nacionaproduto da recorrente continuidade das
politicas macroeconémicas comprometidas com a efipatha industrializacdo nos mais distintos
governos que se seguiram, inclusive nos periodosit@mios (1937/45 e 1964/85).

A despeito disso, nota-se que a integracéo nacicaracorreu fortemente marcada pela elevada
concentracao regional da estrutura produtiva. Adme&udeste, por exemplo, absorveu a maior
parcela dos investimentos produtivos, respondendritariamente pela producdo de bens

industrializados voltados ao atendimento do meraatgono naciondl

Na forma de uma espécie de locomotiva da indugtigio nacional, a expansdo econémica da
regido Sudeste terminava resultando do movimeniorndg crescimento do mercado interno.
Isso porque a regido mais industrializada do peigspecializou em atender a demanda do
mercado interno nacional, o que indicava uma cagéel direta com as dindmicas econdmicas e
sociais regionais e nacionais.

4 Ver sobre isso: Draibe, 1985; Haddad, 1985; Per&ds1.
5 Ver mais em: Mello, 1980; Tavares, 1985.

% para maior referéncia ver: Cano, 1985; Dowbor2198
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3.3.

Em grande medida, o projeto nacional de desenvehim viabilizou-se pela reprodugéo
politicamente forcada na heterogeneidade, uma wezsgmente o crescimento econémico e a
centralizacdo politica ofereciam as condicfes s&cies para superar 0s entraves vinculados a
diversidade dos poderes locais. Nao foi por outotiva, pelo menos até o inicio da década de
1960, que o projeto de industrializacdo - assentadegra da desigualdade como estratégia de
viabilizacao politica - terminou prisioneiro de symoprias contradices (Fiori, 2003).

Na medida em que avangava a industrializacdo ebanumacao, alterava-se radicalmente a
composicao interna da riqueza nacional, com séripactos na base e for¢a dos poderes locais.
A rearticulacdo das novas e velhas bases do padiominacéo tinha no Estado o papel sintese
do poder de arbitrar sobre perdas e ganhos ecoo®maicpartir do valor do dinheiro e da
acomodagcao dos conflitos entre os grandes interéssas divergentes.

Por conta disso, prevaleceu entre os anos de 19962uma dindmica de integracdo comercial
fortalecida pela constituicdo do mercado internoiaral comandado pela economia industrial
em ascensao, sobretudo no estado de S&o Paul@ patr dai, a integracdo nacional ganhou
maior impulso produtivo, com deslocamento das egidais industrializadas para as demais
regides.

Contribuiu para isso, tanto a promocado das padditda desenvolvimento regional (criagdo de
agéncias de desenvolvimento e de bancos regi@sthduais para as regides Nordeste, Sudeste e
Centro-Oeste) como a planejamento central do detgémento regional (constituicdo dos
planos nacionais de desenvolvimento), responsémal, grande medida, pelo avanco das
estruturas produtivas nas regides periféricas d@siBiTambém teve impacto positivo o conjunto
de investimento na ampliagcdo do sistema rodoviééoy como na infra-estrutura nas diversas
regidoes do pais.

Pelo menos até a primeira metade da década de EO&¥onomia nacional apresentou
indicadores importantes de descentralizacdo dondelsémento nacional. Apesar do rapido
crescimento econdmico proximo de 7% ao ano, o Bnasi deixou de conviver com a presenca
de significativa heterogeneidade produtiva e spaiatla que tivesse consolidado um importante
sistema de protecao social e de regulacdo do h@lemh a&mbito nacional. Como ponto positivo
houve o movimento de estruturacdo do mercado dmallra (fortalecimento do emprego
assalariado e protegido) e de ampliacdo da refegsenorganizada dos interesses sindicais e
politicos.

Fragmentacao e especializagéo
do desenvolvimento nacional

A experiéncia do desenvolvimento nacional termigendo fortemente contida pela grave crise
da divida externa e a adocdo subseqiente do imieittecessivo para o ajustamento da
economia brasileira logo no inicio da década deD198om o esfacelamento do seu antigo
padrdo de desenvolvimento nacional, o Brasil passoegistrar, a partir de entdo, uma taxa
média anual de expansdo do Produto Interno Brutg@acima do crescimento populacional
(em torno de 2,6% ao ano), o que se caracterizoarsituacdo de semi-estagnacéo da reeda
capitanacional ao longo dos ultimos 25 anos.

Simultaneamente, a situacdo de semi-estagnacasdoipanhada por importantes modificacdes
no papel do Estado e em suas politicas publicasb&@hdono das politicas nacionais e de
planejamento de médio e longo prazos foi sucedilamaior énfase nas politicas pontuais e de
curto prazo, tendo em vista a emergéncia de vapiablemas significativos como a

" A discusséo sobre a natureza da crise nacionpad@io de desenvolvimento pode ser encontrada
em: Mello, J & Belluzzo, 1983; Fiori, 2003; Furtad®95.
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hiperinflacdo, o endividamento externo e interrodesequilibrios no Balangco de Pagamentos e
0 desajuste nas contas publicas.

Diante desse quadro geral decorrente da baixa s&patia economia nacional, os problemas
sociais terminaram se tornando ainda maiores e eoaiplexos. De um lado, o comportamento
geral do mercado nacional de trabalho passou atr&gsinais de desestruturagdo, com forte
elevacdo do desemprego aberto e do desassalarad#&entdo-de-obra, cada vez mais envolvida
pela informalidad®

De outro, o avango no movimento de polarizagacaboesultou tanto do crescente processo de
esvaziamento dos tradicionais postos de trabalhdadse média como do simultdneo aumento
das ocupacdes de baixa renda e dos rendimentosiaaks aos ganhos financeiros. Por fim,
observou-se que o estancamento na evolu¢do da pendapitafoi também acompanhado da
recorrente adoc&do de medidas voltadas ao ajustamestinancas governamentais

Na maior parte das vezes, a ado¢ado do regime deedjscal provocou maior desajuste social,
frente a penalizacdo do gasto publico orientader#eentamento das caréncias sociais. 1sso
porque houve, muitas vezes, a primazia no atendamos contratos do endividamento publico-
financeiro em detrimento dos compromissos soc@igp(ego, pobreza, bem estar, entre outros).

N&ao obstante a persisténcia do ajuste fiscal e saeilacbes ocasionais, o endividamento do
setor publico permaneceu ao redor dos 50% do Rrddtgrno Bruto (PIB). Em grande medida,
percebeu-se que o continuo desajuste nas finadblisgs decorreu do movimento mais geral de
reestruturacdo patrimonial produzido pelos graraepreendimentos do setor privado frente a
auséncia de perspectivas para um projeto naciaftaide a ampliagéo significativa do processo
de acumulacéao do capital produtivo.

Nesse sentido, constatou-se a existéncia de umeetende ordem estrutural instalado na
dindmica econdmica nacional que transformou o gmiblico no comando da produg¢édo de uma
nova riqueza financeirizada, apropriada privadamaeat forma de direitos de propriedade dos
titulos que carregam o endividamento publico. Asgiara dar conta da continua geracdo dos
direitos de propriedade dos resultados da acunwldigéanceira, tornou-se imperativo a
implementacdo de um padrdo de ajustamento regasafimancas publicas que terminou atuando
perversamente para imensa maioria da populacaoidaalo ciclo da financeirizacéo.

Isso porque o padrdo de ajuste das financas p&bigaesentou o aumento da carga tributaria
gue afetou proporcionalmente os mais pobres, beno @contencéo relativa do gasto social, a
desvinculagcdo das receitas fiscais sociais e difacdo das despesas em aclOes de natureza
muito mais assistencial que a universalizacdo de hee servicos publicos ao conjunto da
populacdo. Em sintese, notou-se que o0 conjunto pdditicas governamentais teve como
consequéncia a contencao relativa do espaco das&gdo mercado interno nacional.

Em contrapartida, o pais terminou se encaminharla pma nova modalidade de insercéo
internacional. Entre 1981 e 1983, por exemplo, adidas direcionadas ao ajuste exportador
implicaram tanto na contencdo do consumo intermoocoa expansao das exportagdes, 0 que
contribuiu decisivamente para a geracdo de saldiiyixs na balanca comercial até a primeira
metade da década de 1990.

Mas entre 1995 e 1999, o pais operou com défiaitsua balanca comercial. A partir da adogéo
de uma politica cambial de valorizacdo da moeddonakfoi possivel enfrentar a inflagéo,

8 Sobre isso, ver Proni, & Henrique, 2004; Moreft& Pochmann, 2005.

® Sobre a adocéo das politicas governamentais kassi econdmicos ver: Belluzzo, & Almeida,
2002; Gongalves, 2002; Carneiro, 2002.

Desenvolvimento local, protegéo social e inclusdo 9



embora suas consequéncias levaram a destruicadguies ados elos das cadeias produtivas
internas, incapazes de conviver com a rapida augkgta abertura comercial, laboral, financeira,
produtiva e tecnoldgica no pais verificado ao lodgalécada de 1990.

Ademais, a persisténcia das politicas nacionaigattgizacdo cambial e de promog¢éo de altas
taxas de juros reais, desacompanhadas de pol@arasrciais, agricolas e industriais ativas,
houve efeitos diversos e nem sempre positivos ddopde vista geogréafico regional/local.
Simultaneamente, predominou a desarticulagdo ralcdim mercado interno, com forte refluxo
no encadeamento industrial a partir da estrutucalytiva fortemente concentrada na regido
Sudeste do pais.

Desde 1999, todavia, com a mudanca do regime chmlaasil voltou a reconstituir os saldos

positivos na balanca comercial. Com a contencdo idgmortacbes e da promocdo das
exportacdes, especialmente de bens primarios derroasto do trabalho e baixo valor agregado
e conteudo tecnolégico (soja, acucar, minério d® férango, entre outros). A despeito disso, o
pais seguiu apresentando taxas médias anuaisst@mato econdmico ainda muito reduzido.

Em sintese, o caminho aberto desde 1980 terminodgsfazer a grande convergéncia politica e
social organizada em torno do desenvolvimento matiocujo principal atributo era o
crescimento econémico rapido, capaz de empurra frante problemas estruturais, como a
péssima distribuicdo da renda, riqueza e poder,capitalismo incapaz de aceitar a realizacao fe
reformas civilizadoras, conforme verificadas nos@sdesenvolvidas (reforma agraria, tributaria
e social). Nos ultimos 25 anos, intensificou-se @atro lado, a tendéncia de fragmentagcédo do
dinamismo territorial brasileiro, acompanhandodgela descentraliza¢do das politicas publicas
federais como pela maior responsabilidade da pgéomdo desenvolvimento local.

Em outras palavras, ganha relevancia uma espécidesienvolvimentos regionais restritos,
especializados, quando ndo excludentes e muitaifegats, conforme ja identificado por

diversos autores (Pacheco, 1998; Caiado, 2001; eMontNeto, 2005; Branddo, 2003).

Acompanhando o enfraguecimento da capacidade dergweentral de articular e coordenar as
politicas de desenvolvimento em ambito nacionaise a ascensdo de novas formas de gestdo
da producdo e organizagdo do trabalho que se ajmovelas externalidades locacionais,
favorecendo mais as iniciativas locais de absod@dnvestimentos e desenvolvimento de
atividades econdmicas e sociais.

10
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4. Padrdes sub-nacionais de desenvolvimento: base
para uma tipologia do desenvolvimento local

O Brasil tem apresentado, desde a sua independéntid822, uma recorrente convivéncia com
distintos projetos estratégicos de desenvolvimaatmonal. Foi com José Bonifacio de Andrade
e Silva, no inicio do século 19, que teve destamgwmmbinacdo das idéias em torno de um
projeto civilizador da sociedade capaz de viabilzaacéo brasileira como um todo (Andrade e
Silva, 2000).

De 4 para ca, o pais registrou a manifestacacehktenpenos trés grandes projetos politico mais
ou menos estruturados e compromissados com o ddgiemento nacional. (Fiori, 2003;
Chacon, 1981, Novy, 2002). Por um lado, o maiggargi organizado projeto liberal de insercdo
nacional & economia mundial. Ainda na condicdoadlénia de Portugal, houve, com a abertura
dos portos proveniente da chegada de D. Jodo Btasil, em 1808, a consolidacdo das bases do
desenvolvimento a partir da liberalizagdo prodytighoral, comercial, tecnolégica e financeira.
Assim, a dependéncia da dindmica externa tendertnartdeterminadas areas geogréficas polos
da expansao econémica e da modernizacao sociditieggdransformando, na maioria das vezes,
0 espaco nacional numa espécie de “arquipélagthae de desenvolvimento” em meio ao mar
revolto do atraso e subordinacéo.

Por outro, tem importancia o segundo e mais regamjeto nacional direcionado ao mercado
interno, por meio da promoc¢do da industrializactmeilada decisivamente pelas politicas
estatais. Isso se tornou mais evidente com as gmssidos industrialistas na Constituicdo
Republicana de 1891 e nas politicas estatais deBRiiosa. Depois disso, o Brasil avancou
consideravelmente em direcdo ao projeto nacionaldesenvolvimentismo industrializante
somente no periodo de 1930 até 1980.

Por fim, o terceiro projeto nacional de desenvobnto que, mesmo sem ter alcangcado alguma
experiéncia concreta e ampla de implementacao,gmexoeu como uma espécie de possibilidade
historica. Sua presenca tem se dado muito maisano deolédgico e cultural e nas mobilizagdes
populares em torno do desenvolvimento nacional ormas democratizantes, civilizadoras e
igualizadoras, conforme aponta o curso variado po¥essos revolucionarios regionais
republicanos no século 19 (Inconfidéncia baianagnfidéncia insurrecional de Pernambuco,
Revolugao Praiera, Revolucdo Farroupilha, entreaspe nas demais lutas sociais evidenciadas
pelos sindicatos, pelos militares, comunistas dedeocratizacdo da terra, renda e riqueza, entre
outros.

Frente ao caminho impreciso da definicdo de projetoional tendo em vista as condi¢oes
politicas de sustentagdo e horizontes perseguidldengo da Historia brasileira, terminou-se
optando por tratar - mais precisamente no peritgl a de algumas iniciativas mais locais de
desenvolvimento. Isso porque se observa que nwrdpadimensado continental, como o Brasil, o
termo desenvolvimento local assumiu mais recenttamena certa novidade em termos do perfil
de intervencdo publica e de abordagem analitigas aeferéncias historicas em termos dos trés
projetos estratégicos anteriormente constituidopaie encontram-se fortemente imbricadas e
relacionados com as iniciativas locais.

Em sintese, trata-se de considerar como o periogl@litimos 25 anos em referencia parece ter
sido acompanhado pela constituicdo de padroesatibrais de desenvolvimento, ndo obstante
0 esgotamento do projeto de industrializagdo natioko mesmo tempo, constata-se também
que, em meio a competicdo das estruturas produwisgiais regionais, cuja agressiva disputa
pela atracdo de novos investimentos as tornam wazlanais especializadas e um fim em si
mesmas, tende a existir sinais de quebra de alggos de solidariedade que mantinha integrado
anteriormente o conjunto do territorio nacional.
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4.1 Contexto nacional e desenvolvimento local

A tradicdo brasileira de planejamento da interverablica de médio e longo prazos pode ser
constatada plenamente durante o ciclo de indusagio nacional. Entre as décadas de 1930 e
1970, conforme enunciado anteriormente, o Brasilsqgriiu a dimensdo nacional do
desenvolvimento, ainda que a partir da década 8@ tehha havido crescente preocupacéo com
a perspectiva regional do desenvolvimento, espreerae nas areas territoriais de menor avanco
industrial (regies norte, nordeste e centro-oeste)

Com a interrupcdo do ciclo de industrializacdo owal, a partir da década de 1980, houve
esvaziamento, quando ndo o abandono do planejandmtonédio e longo prazos nas
intervencdes publicas para o desenvolvimento natigéanharam maior importancia, a partir
dai, as preocupacbes governamentais com o curtm,ptando em vista a emergéncia de
problemas fundamentais como o processo hiperiofidcio (1979 — 1994), a crise da divida
externa, os desequilibrios no Balango de Pagameriatesajuste nas contas do setor publico.

Em meio a esse contexto macroecondmico desfavorédeeh limitagbes crescentes no
planejamento nacional do desenvolvimento de médango prazos, verificou-se a difusdo de
inUmeras e diversificadas iniciativas locais deedeslvimento, conforme aponta a literatura
especializadd A maior parte delas, entretanto, tendeu a perosarelativamente oculta frente
ao baixo ritmo de crescimento econémico (ao redsr 2,6% ao ano) e do quadro geral de
aprofundamento da excluséo social (desempregoentmacao da renda, violéncia urbana, entre
outros), especialmente nos grandes centros meitaopms que respondem por cerca de 40% da
populacdo total. Essa profusdo de iniciativas dbitémocal trouxe consigo alguns impactos
positivos em cada espaco territorial determinadesmo sem oferecer resultados sistémicos na
dimenséo nacional.

Nao obstante o cenério de quase estagnacdo dapendapitanacional e até de sinais que
apontam para a decadéncia do pais como em relagdacaes desenvolvidas (passagem do 8°
para o 14° PIB mundial e de 1/3 para 1/5 do p#B capitados EUA entre 1980 e 2004),
ocorreram significativas transformacdes tanto maiesa produtiva como na estratificacdo social
do pais. Todas essas mudancas manifestaram-se rigranenuito distinta e fragmentada no
interior do territério nacional, o que tende a isgibilitar a sua compreensdo como produto de
uma nova articulagdo nacional.

A somatéria das partes, em termos da agregacdoodmnto das iniciativas locais de
desenvolvimento, geralmente tem sido identificadama insuficiente para reproduzir
adequadamente o conjunto de todo o territério maticujo resultado final tem se fundamentado
no contexto da auséncia de um padréo sistémiceskndolvimento econémico e social nacional
nos ultimos 25 anos (1980 — 2005). Nesse sentioe @vancar na analise de padrdes sub-
nacionais de desenvolvimento que se manifestam ismitdneo ao quadro geral de semi-
estagnacao da rengar capitano pais.

Noutras outras palavras, destaca-se o compromissi@tieco de compreender a convergéncia
entre as inlmeras acdes publicas caracterizadas pdperiéncias mais localizadas de
desenvolvimento, bem como suas repercussdes enostelm protecdo social e inclusdo. A
abordagem da cena local privilegia da pequenaagoat exemplo, & esfera regional, sobretudo
guando ambas se caracterizam pela maior homogeeedta termos politico, social, econémico
e cultural.

Em funcéo disso, terminou-se optando pela anatispud seria identificado por desenvolvimento

local a partir das definicdes da sociedade locdh® modalidades de regulacdo na localidade
territorial. Por sociedade local considera-se oitéeio em que se manifestam as condicbes

19 para referéncia ver, entre outros: Fraetall, 2002; Fisher, 2002; Lastrest, all, 2003.
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4.2

culturais e socioeconémicas, enquanto as modakdaeleegulacéo local revelam a existéncia de
elementos inovadores nas praticas de gestdo capezeslificar e recodificar social, econémica
e culturalmente o processo histérico da territmtéle localizadd.

A segquir, trata-se da dimenséo analitica dos pads@b-nacionais de desenvolvimento que se
encontram em curso no Brasil desde a década de [E380se constitui uma parte fundamental
da andlise geral sobre a manifestacdo do desemeitd®, compreendido como processo de
expansdo das possibilidades e alternativas deragéast de um pais compromissado com a
evolucdo das condi¢Bes de vida ou, pelo contréomo sendo mais uma das condi¢cdes que
aprofundam a reproducao estrutural do subdesemveihid no interior do pais, cada vez mais
fragmentado no territério nacional.

Padrdes sub-nacionais de desenvolvimento

Para analisar a manifestacao de padrdes sub-nec@meesenvolvimento no Brasil consideram-
se 0s principais eixos que ajudaram a estruturardia@micas econdmicas e sociais
geograficamente distintas nos ultimos 25 anos. Ceengrocurou indicar, o pais tinha até a
década de 1980, a expansdo do mercado interno @orpancipal nucleo dindmico da
industrializacéo, fortemente concentrado na re§ddeste, capaz de atender a época, na maior
parte das vezes, a demanda endogenamente coastitupdano nacional.

Acontece que desde o inicio dos anos 80, 0 meritadno passou a perder tanto graus de
autonomia nacional como centralidade produtivaraeroial na regido Sudeste frente ao avancgo
da semi-estagnacado da rema capita De certa forma, teve como prevaléncia a reprazldea
uma nova modalidade de insercdo internacional dacegia nacional que terminou concedendo
dindmicas regionais e locais diferenciadas em temtaogestido da producdo e da organizacdo da
ocupacao.

Nesse sentido, foi sendo constituida uma nova&elagtre a competitividade e o territério, a
partir do contexto nacional de redefinicdo da @bagntre mercados interno e externo. Para isso,
dois vetores principais contribuiram decisivamentara a promocado de dinamicas
regionais/locais diferenciadas em todo o territGacional.

O primeiro vetor respondeu diretamente a implatatd@is politicas nacionais direcionadas a
abertura comercial, produtiva, tecnolégica e fiminrac Quando combinadas com a enorme
liquidez de recursos internacionais e a estabiidawnetaria interna alcancada ao final da
primeira metade da década de 1990, as politicaberura comercial, tecnolégica e financeira
contribuiram para o esfacelamento da antiga aatjéal da base produtiva associada ao mercado
interno e concentrada na regido sudeste. No seau foigsendo recodificada a relagédo geogréfica
com o exterior e com 0 mercado interno na comp@nela de bens e servigos, seja por medidas
de valorizacdo da vocacao local, seja até pelaets@w produtiva, que produziram sinais nao
despreziveis de constituicdo de distintas expdgénaegionais/locais em termos de
comportamento socioecondmtéo

Por conta disso, surgiram dois elementos diferdoces da dinAmica regional. Inicialmente, o
chamaddrive exportador, que se protagonizou por meio da addeduedidas governamentais
voltadas a contenséo da crise da divida extermag@e de grandes saldos na balanca comercial)
verificada na primeira metade da década de 198§imAss localidades com maior capacidade
de geracdo de bernsadeablesde exportacdo, como papel e celulose, suco dgejdarsoja e
derivados, produtos siderurgicos, processadoresimérios, carnes, entre outros, foram as mais
beneficiadas, como, por exemplo, na regido Cenést®e os estados do Rio Grande do Sul, do

1 para maiores detalhes, ver, por exemplo, Velasqudzodriguez, 1998; Salat al, 1992;
Marsiglia, 1996.
12\/er mais em: Goncalves, 2000; Lacerda, 1999.
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Parana e, ainda, o interior paulista pelo agro-tiegé a sub-regido Norte (Carajas), Minas
Gerais e sul da Bahia pela mineracao e siderurgia.

Posteriormente, com a estabilizacdo monetéria ghcknno final da primeira metade da década
de 1990, houve um surto de maior consumo interrmte envestimentos privados adicionais
(internos e externos), o que produziu impactos aptes e diversificados no territério nacional,
aprofundando a seletividade regional e local daamismo econémico e social. A regido
Nordeste, por exemplo, ao atribuir incentivos fiscdinanceiros, locacionais e trabalhistas,
conseguiu um maior diferencial de custos que atraleslocamento de empresas e investimentos
em alguns setores industriais, tais como téxtihfexcdo, alimentos, bebidas, calcados, entre
outros.

J& em outras regifes do pais que detinham umabadativa mais avangada, notou-se o reforgo
nos investimentos em setores de ponta da econ@uianal. Foram os casos dos investimentos
no setor de automotriz nos pélos mineiro (trianguloeiro) e sulista (S&o José dos Pinhais no
Parana e Gravatai no Rio Grande do Sul), do setetadroeletrénica na tradicional Zona Franca
de Manaus (Amazonas) e dos eletrodomésticos nas @dideste e sul do pais e das novas
industrias de tecnologias em informacao e comuaaaen Sao Paulo.

O segundo vetor responséavel pela promogédo de tdistdindmicas regionais/locais refere-se a
profunda reformulacdo no papel do Estado. De um, Ilnduve o enxugamento das intervencdes
publicas de tipo empresarial, por meio do avanc¢priatizacdo no setor produtivo estatal, e o
abandono do planejamento nacional, por meio da;éede degradacéo da administragéo publica
federal (Pochmann, 2001; Carlegdlall, 1994).

Contribuiu para isso tanto a queda na participadddEstado nos investimentos produtivos
nacionais (de 6,8% do PIB, nos anos 70, para 2@%lécada de 1990) como o0 esvaziamento
das politicas de desenvolvimento nacional e deejdamento de médio e longo prazos, o que
estimulou, por consequiéncia, a desregulacdo deoediamacional e o acirramento interno da
competicao intercapitalista. Da mesma forma, asévino papel do Estado no planejamento e
coordenagdo das politicas nacionais de desenvoitimesgional também contribuiu para
enfraquecer o processo de sinergias e integracionah

Mesmo assim, determinadas regibes do pais conasgparticipar de um importante surto de

investimentos pontuais verificados entre 1995 e816M tecnologia de ponta nas areas de
biotecnologia agricola (sementes, defensivos, magué implementos agricolas, entre outros),
de infra-estrutura energética (petréleo, especiatinea bacia de Campos, no Rio de Janeiro, e
de usinas e gas, como o gasoduto Brasil-Boliviae éecnologia de informacdo (na regido

metropolitana de S&o Paulo e adjacéncias). Em granddida, a passagem de parcela
significativa do antigo setor produtivo estatalgpgrupos privados, muitos transnacionais, por
meio da privatizacdo, representou a reconcentrdednvestimentos em areas do territdrio com

melhor infra-estrutura, especialmente na regiieSed

Em sintese, assistiu-se a conformacao de um nosgaiooterritorial, com o refor¢o de algumas
ilhas de desenvolvimento rodeadas por imensas @eeasibdesenvolvimento. Na realidade, o
aprofundamento da competicdo entre os distintosseadd federacdo, especialmente nos espacos
sub-nacionais interessados na promoc¢ao do seuigugsenvolvimento, parece ter contribuido
para dissipar os antigos lacos de solidariedade hwa entre as distintas regifes, cuja
manifestacdo era inconteste e de grande potenelabxpansdo durante os periodos de
crescimento econdémico.

Por conta disso, a expansao verificada em alguegiées tendeu a transcorrer mesmo que as
custas de outras, como nos casos do abusivo uschalmada guerra fiscal para atrair

13 Sobre isso, ver mais em: Campolina, 2000; Albuguer2000; IPEA, 2005;Ribeiro, 2004.
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investimentos privadd$ Em outras regides, a valorizagdo da competitilédacal parece ter se
dado pelas maiores possibilidades de flexibilizagdiwso do emprego assalariado, uma vez que
ao longo dos anos 90 foram introduzidas diversadidas desregulamentadoras do mercado de
trabalho.

Inegavelmente, houve avancos regionais/locais afifégados no regime de contratacdo nao
assalariado que opera ainda sem a cobertura dmaiste protecao social e trabalhista. Por conta
disso, difundiram novas modalidades de ocupacdepedsoas juridicas, de consultores, de
cooperativas de trabalho e de redes de microemmgs&nquanto tiveram cada vez maior

expressdo as novas politicas de natureza assatemgsvinculadas ao trabalho, como

complementacéo de renda dos mais pobres, geralsemtecupacio

De outro lado, a reformulagdo no papel do Estadm@w por meio da descentralizacdo de

politicas publicas do governo federal para as asfeub-nacionais. Com isso, 0s governos locais
foram favorecidos tanto pela elevacdo de suas meapdidades em diversas politicas como

educacdo, saude e assisténcia social como pela paatipacdo no gasto publico nacional que

passou, no caso do conjunto dos municipios, de,®6%4980, para 17% na década de 1990

Da mesma forma, a descentralizacdo das politicddicas fio acompanhada de maior
participagdo popular. Fruto da Constituicdo Fededasl 1988, as politicas publicas
descentralizadas concederam maior autonomia a@srgs/locais foram organizadas a partir da
organizacao e constituicdo de conselhos gestooisnaés, estaduais e municipais

Diante dessa constatacéo acerca da manifestagdietideas dindmicas regionais/locais torna-se
necessario analisar a constituicdo de padrdes atibrais desenvolvimento. Se considerar o
comportamento setorial do conjunto das atividadem@&micas do pais nos ultimos 25 anos
consegue-se perceber a existéncia de, pelo madgsgitandes indicacbes de convergéncias
produtivas que se manifestam diversamente no p&gional/local do territorio nacional.

A primeira indicacdo de convergéncia regional/lquatle ser verificada nas areas geogréficas
com forte énfase nas atividades econdémicas agrordexjoras. Dos mais de 5,5 mil municipios
existentes no pais, 81,4% deles (4,5 mil), queesgmtavam somente 30% da populagéo
nacional, ttm como principal base econémica aglaties agropecuarias.

Esse conjunto de municipios de base econdmica agata simultaneamente dois modelos

produtivos muito distintos. De um lado, tem dimensdagro-negdécio que representa 21% do

PIB nacional, empregando 37% dos ocupados e resgmrdmais de 40% das exporta¢des. De
outro, a relevancia da agricultura de base famitiam forte énfase na producdo para o mercado
interno e ocupacéo de quase 16 milhdes de famikasaior parte de baixa refta

Durante as duas Ultimas décadas, os dois modelagriiltura tiveram énfases distintas por

parte das politicas publicas. Com a liberalizagitaria, a desregulamentacdo dos mercados
setoriais, a ampliacdo do crédito e os estimulaxpertacdes, as regides centro-oeste e demais
areas localizadas nos estados com base na agacd#élexportagédo (Rio Grande do Sul, Parana,

1% Mais detalhes em: Prado & Cavalcanti, 2000; Varsaf97; Prado, 1999.
!5 para maiores detalhes, ver: Jaccoud, 2005; Dra#®8; Fagnani, 2005.
18 Maiores detalhes podem ser obtidos em: Rolnik &&kh, 2001; Arretche & Rodriguez, 1999.

" No plano federal ha cerca de 25 conselhos gesttrgsoliticas publicas, enquanto no plano
municipal podem haver 16 conselhos gestores. Ef, I9Brasil possuia 27 mil conselhos gestores,
numa média de 4,9 por municipio. Sobre isso, ves ram: Abramovay, 2000. Draibe, 1998;
Santos, 2000; Santos Jr, 2001.

18 para maiores informacées ver: Veiga, 2001; S&0G2.

Desenvolvimento local, protegéo social e inclusdo 15



Sdo Paulo, Mato Grosso, Goias, entre outros) cowfiam parte importante da expansao
econdmica condicionada pelas atividades agropesuari

Apenas para exemplificar, a producdo anual de gilagsais praticamente dobrou ao longo da
década de 1990, enquanto o setor agricola redozimnas de 2,5 milhdes o nivel de ocupacao
no campo. Em grande medida, as localidades maiprocometidas com a producao voltada ao
consumo nacional, especialmente aquelas vinculadagricultura familiar, foram as mais
atingidas pelas medidas de estimulo & insercaonextia economia nacional.

Mais recentemente, verificou-se, o refor¢co govemratal proveniente da adogdo de politicas
orientadas tanto para o re-assentamento de famédiambalhadores rurais como para o crédito a
agricultura familiar. Mesmo assim, persiste umaro diferenciacdo no interior do setor
agricola voltada para agro-negocio e a agricufamaliar.

A segunda indicacdo de convergéncia regional/lpeale ser vislumbrada nas regifes que
buscaram fortalecer a sua integracdo internaci@mliada nos estimulos as atividades
econdmicas vinculadas a integragdo competitiva par@ducado e exportacdo de bens industriais
de baixo custd. Nesse caso, chamam a atencdo as regides que rsesmeegistrar maior
tradicdo industrial, como os estados do Ceara@Ramde do Norte e Bahia, buscaram se integrar
competitivamente nas cadeias de produgdo mundibéds de menor valor agregado, por meio
da sub-contratacdo e deslocamento de empresadeedmaprocesso produtivo atinentes aos
setores téxtil, calcado, alimentar, entre outros.

Da mesma forma, destacam-se também as regidesagpesguiam uma base industrial e
conseguiram absorver parte importante do adicidoslinvestimentos Diretos do Exterior (IDE)
realizados no Brasil dos anos 90, especialmentesetor automotivo, eletroeletrdnico e
eletrodoméstico. Esses foram os casos das regi@espuolitanas de Porto Alegre, Curitiba, Rio
de Janeiro, Belo Horizonte, Zona Franca de Manaus ieterior do estado de Sdo Paulo
(Indaiatuba, Valinhos e S&o José dos Campos).

Nao se pode deixar de ressaltar ainda que o refdirggionado a producdo e exportacdo
industrial nessas localidades terminou provocargta, maior ou menor grau, um certo
esvaziamento dos principais centros industriaipale, principalmente dos estados de S&o Paulo
e Rio de Janeiro. Isso porque as medidas de cag@ipeititer-regional tiveram por base — em
geral - a promoc¢éo da guerra fiscal e a maiorbiézacédo do trabalho, enquanto diferencial de
competitividade com as regras oficiais adotadasegiées mais desenvolvidas do pais.

Por fim, a terceira indicacdo de convergéncia raitocal pode ser notada nas regifes que
concentraram investimentos nas atividades econ8migitadas as novas tecnologias. Na maior
parte das vezes, destacou-se o0 conjunto das akpsdanculadas aos setores de comunicacao e
informacgéo, educagdo e saude, servigos especadizael apoio a producdo comuarketing
financeiro, logistico, entre outros.

Nesse sentido, tiveram importancia algumas powegdes geograficas do pais, como em Recife
(Porto Digital), Porto Alegre (componentes eletcds), Campinas-SBdftwarese equipamentos
de telecomunicactes e informacbes), Sao Paulodfiriaide tecnologia de informacdes), entre
outras, que ao longo dos anos 90 atrairam investimeem novas tecnologias. Esses
investimentos, na sua maior parte origem privaoi@nh frutos dos movimentos de privatizagédo
do setor produtivo estatal como dos IDE’s articatadem certo sentido, com a concentracéo
geografica das representacdes das corporacdesaciorsis no Brasf.

19Ver mais em: Lastrest all, 2003; Tonedo Jr, 2000; Moret all., 2004.
20v/er mais em: Pochmann, 2004; Klink, 2001.
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Nao obstante a importancia do avanco desses novestimentos para o plano regional/local,
constatou-se uma contida modernizacdo na infratasdre a baixa capacidade de difusdo para as
demais atividades econbmicas em todo o pais. Aderhaiive também a convivéncia com o
esvaziamento da estrutura produtiva estimulada mp@la modalidade de insercdo externa em
novas localidades do pais.

De uma maneira geral, as trés indicacdes de cofwveias regionais/locais permitem reconhecer
ndo apenas a existéncia de um conjunto de gantwr®raecos localizados em determinadas
areas territoriais do pais, como a conformacéoadiedes sub-nacionais de desenvolvimento. A
despeito disso, resta, entretanto, consideraracigale de elevar o bem estar da populacéo, bem
como generalizi-lo para todo o espaco territoaalonal.

Nesse sentido, torna-se imprescindivel aprofundandise a respeito das iniciativas locais de
desenvolvimento e suas relacdes com a protecaal seca inclusdo.A seguir, procura-se
descrever uma experiéncia selecionada de desemenlio local para cada um dos padrdes sub-
nacionais.
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5. Desenvolvimento local, protecéo social einclusa o

A partir de 1980, com o esgotamento do projeto Stréhlizagdo nacional, observa-se a
conformacdo de, pelo menos, trés distintos padstbsacionais de desenvolvimento no pais
(agro-negécio de exportacdo, producdo industriddaieo custo voltada a insercdo competitiva e
as atividades concentradas em novas tecnoldgicasfatenacdo e comunicagdo). Em fungéo
disso, optou-se por selecionar em cada um dos @adudb-nacionais, uma iniciativa local de
desenvolvimento, visando compreender suas relagies protecdo social e a incluséo.

Conforme se podera observar, as iniciativas Ia&@ismais de promocao da expanséo das forcas
produtivas que prote¢cdo e inclusdo social. A erRpeia de Sao Paulo, entretanto, tenha

caracteristica peculiar de ousar articular sinergiatre o desenvolvimento local e a protecao e

inclusao social.

Assim, no ambito das regides com énfase na agrieutte exportagdo toma-se como experiéncia
emblematica da metade norte do estado do Rio Gidm&ail, tendo em vista as acfes realizadas
em torno do desenvolvimento da agricultura familieambém tem referéncia o fato da regido
selecionada ser fortemente ocupada por pequenculages familiares, parcela do mundo
agricola afetada pela dindmica do agro-negocicstazle gaucho.

Sem prejuizo da referéncia, sempre que necesdér@ytras regides e programas com énfase na
indicacdo de convergéncia nas atividades agropesyadeve-se procurar considerar a
experiéncia local que se constituiu a partir dailizeigdo participativa da comunidade em torno
da difusdo do desenvolvimento e do crédito agrichblesse caso, ressaltam-se as medidas
derivadas do Prorenda estadual e do Pronaf do mm\ederal e suas implicac6es localizadas
territorialmenté’.

A segunda experiéncia selecionada procura dar cangxperiéncia local que resulta do padrédo
sub-nacional de desenvolvimento que se assenteon@g@io industrial de baixa renda integrada
as cadeias de producado mundial. Nesse caso, tonwysereferéncia de estudo, as experiéncias
de atracdo de investimentos industriais em estaoloestinos, cujo foco principal € o municipio
de Fortaleza, capital do estado do Ceara.

Mesmo que ndo sejam desconsideradas outras expasiéegionais/locais caracteristicas das
atividades de integracdo competitiva na produc@sxportacdo de bens industriais, termina-se
privilegiando o caso do estado do Ceara por semamto perseguido ao longo de quase duas
décadas por politicas locais de estimulo a indlig@icdo. Assim, tem-se também a oportunidade
de se considerar a experiéncia local de promo¢&adto de Cooperacdo do Céara

Na terceira experiéncia local selecionada, que rdgegia ao padrdo sub-nacional de
desenvolvimento nas atividades concentradas ensregnologias, considerou-se o conjunto das
iniciativas orientadas para o enfrentamento daus&d social. Nesse caso, tem-se como
referéncia central a experiéncia do municipio d&dulo ocorrida entre 2001 e 2004.

Mas essa opcdo ndo desmerece, em nenhum mometngs experiéncias que apontem para o
mesmo objeto de andlise. Acontece que o caso daicipienpaulistano, além de ser o mais
pronunciado em termos de investimentos envolvidestacou-se pelos enormes contrates locais
gerados pela transicdo de uma economia fortemedtsstrial para a de servicos, com base nos
investimentos tanto em alta tecnologia como nassadé inclusdo social em &areas periféficas

% Detalhes adicionais podem ser vistos em: Fisl@&22Dominguest all, 2001.
#2\/er mais em: Paiva & Monteiro, 2001; Fontenele)£20

2 Mais detalhes em: Oliveira, 2003; Santos & Baare2004, Pochmann, 2004.
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5.1

A partir de cada uma das trés dimensdes econdmisasiais regionais/locais tém-se condi¢des
de analisar o conjunto das iniciativas de deseimnelnto local, protecédo social e inclusdo. Para
isso, cada caso estudado procurou conter quattespar saber: (i) o processo de exclusdo
econdmico e social no plano local; (i) a génesg eperiéncias de desenvolvimento local,

protecdo social e inclusdo; (iii) as especificidadda formulacdo das estratégias de

desenvolvimento local, protecdo social e inclugidiy) os resultados das diferentes estratégias
de desenvolvimento local.

Experiéncia de desenvolvimento local nas areas
das atividades agro-exportadoras

O Rio Grande do Sul é um dos principais estadagpaguérios do Brasil. Junto com os estados
de Santa Catarina e Parana, que conformam a regiidto pais, chegam a responder por quase
30% de todo o Valor Bruto da Agropecuéria (VBA)inaal.

Ademais, apresenta uma divisdo ndo muito deserpdibna reparticdo da area cultivada entre a
organizacao familiar da producdo e a organizacapregarial da agropecuaria. Com isso,

somente o Rio Grande do Sul representa 29% deot®A, cuja participacdo estadual supera a

da agricultura patronal.

Em funcéo do abandono do projeto nacional de debgémento verificado a partir da década de
1980, as politicas agricolas terminaram sendorfantée afetadas. Assim sendo, seus impactos
principais ndo deixaram de alterar a dindAmica dstinths formas de organizacdo da producao
agropecuaria em todo o territério nacional. A lddeacdo comercial e financeira repercutiu, por
exemplo, na formacao e definicdo dos precos agdcaelssim como difundiu rapidamente uma
maior seletivadade no processo de modernizacdaathughio agropecuéria (Dias & Amaral,
1999; Ramos & Reydon, 1995; Delgado & Concei¢ca6520

Por conta disso, o mundo rural brasileiro passoegsstrar profundas modificacdes, sobretudo,
nas duas ultimas décadas, com a ampliacdo da dsstgne separa 0 pequeno proprietario,
organizado em torno da agricultura e pecuaria familo grande proprietario, na maior parte das
vezes comprometido com 0 agro-negocio empres&irajuanto os pequenos produtores rurais
foram fortemente penalizados tanto pelo contexterogconémico desfavoravel como pela
auséncia de politicas de apoio a modernizagdocd@rios grandes proprietarios encontraram
mecanismos de mercado favoraveis ao avanco ted¢oolfgultivo intensivo apoiado na maior
mecanizacao e uso difundido de insumos quimic@syemrganizacdo da producdo em torno da
agroindustria para a exportacao.

De uma ou outra forma, o resultado final terminoofluindo para o encolhimento generalizado
do uso da mao-de-obra ocupada no campo, com maiifi@gdades — fundamentalmente - para
a reproducao da agricultura familiar. Especialmeateegido que compreende geograficamente a
metade norte do estado do Rio Grande do Sul, teaditnente constituida por pequenas
propriedades rurais, a agricultura familiar foi a@¢amente afetada por todos esses
acontecimentos ao longo da década de 1990, torrsmémblematico o conjunto de esforcos
locais adotados para fazer frente aos novos dsegiddicnsercéo competitiva.

Especialmente nessa regido gaucha, as agbes m@eéhimspequenos municipios em torno da
recuperacao da agricultura familiar indicaram assiidlidades do desenvolvimento local frente
aos limites da dindmica de modernizacdo da produdicagro-negdécio e da recorrente
concentracao fundiaria no pais. A experiéncia dodPda, enquanto mobilizacdo participativa
em pequenos municipios gauchos de base rural,neunsendo uma medida direcionada a
convergéncia de acbes voltadas a promocdo do degemento em localidades com forte

presenca da agricultura familiar.
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Da mesma forma, o Prorenda difundiu-se em comuagagdie buscaram construir uma nova
modalidade de politicas publicas voltadas a intgpree articulacdo de programas em distintas
esferas governamentais. Além do Prorenda, interedaaionar, por exemplo, o Pronaf do

governo federal, que desde 1995 caracteriza-sespar orientacdo comprometida com a
agricultura familiar.

Alerta-se para o fato de concentrar a abordagemonfunto de municipios da parte norte do

estado gaucho ja representa uma focalizacdo prestsmhecendo-se que a tensdo entre o
modelo agropecudrio empresarial e o familiar semesas areas sul e nordeste do Brasil,
compreendendo, por isso mesmo, varios estados hfaresl de municipios, geralmente com

reduzida populagéo. Por conta disso, analisa-s@eriéncia do programa Prorenda (estadual) e
Pronaf (federal) para um conjunto de municipiogstado do Rio Grande do Sul.

5.1.1 Processo de exclusdao econdbmica e social no
plano local

O Brasil viveu dois momentos distintos de modegépade sua agricultura nos ultimos
cinglenta anos. O primeiro deles foi verificadoathie as décadas de 1960 e 1970, quando
ocorreram avancgos significativos em termos da nieagio e difusdo de insumos quimicos
fortemente contidos em algumas culturas agricotam determinadas regides do pais.

Sem mudancas na estrutura fundiaria, cuja posseapeceu fortemente concentrada em poucos
e grandes proprietarios rurais, tornou-se evidemie o processo de modernizagdo da
agropecuaria nacional foi extremamente conservadorao uma espécie de reflexo do préprio

regime autoritario dominante no Brasil entre 1989485. Com isso, a exclusdo de varias culturas
e regides do processo de modernizacdo agropedaériamou resultando na maior expulséo da

populagdo do campo (éxodo rural) e em clara divis@odinamicas de producéo organizada pela
agricultura familiar e pela agropecuéria empreEéria

E importante destacar, mais uma vez, que a fragdia do projeto de industrializacdo nacional

nos anos 80 foi sucedida por mudancgas substamaspoliticas macroecondmicas (redefinicao
do papel do Estado e maior internacionalizacacetiar produtivo) ao longo da década de 1990,
0 que terminou impactando decisivamente a agriaulbrasileira. Ademais, passou a exigir

respostas imediatas e distintas, como no caso dadeamento de uma segunda onda de
moderniza¢do no campo.

No que diz respeito ao Estado, por exemplo, condéstacar a desmobilizacdo do aparato
institucional do Ministério da Agricultura e dastituicdes publicas tradicionalmente voltadas ao
apoio das culturas agricolas (Instituto do AclcadoeAlcool, Instituto Brasileiro do Café,
Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica, Empissileira de Pesquisa Agropecuaria,
Companhia Brasileira de Silos e Armazéns, entreasutTambém ocorreu o registro importante
do esvaziamento de véarias modalidades de politigggolas, como de garantia de precos
minimos, armazenagem e de crédito

Da mesma forma, a abertura comercial e financeiraanomia brasileira expbs a competicao
internacional a producdo agropecuaria, com imptesarefeitos na formagédo de pregos,
qguantidade e qualidade dos produtos de origem eueatensiva da area plantada. Em reacéo a
isso tudo, ocorreram dois tipos distintos de primoedtos assumidos por parte do conjunto dos
produtores rurais.

4 Sobre isso ver mais em: Silva, 1981 e 1982; Kage\’ Silva, 1983; Szmrecsanyi, 1983, Silva,
1983.

% para maiores detalhes ver: Goodnwnall, 1985; Ichikawa, 2000; Gasques & Conceicao,
2001Silva, & Grossi, 2000.
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O primeiro procedimento esteve relacionado a prdaagganizada nas grandes propriedades que
terminou convergindo para o fortalecimento aindaomao agro-nego6cio, 0 que resultou
imediatamente no maior alinhamento com os métodgwasariais em torno da agroindustria e
de sua insercao competitiva no exterior. Nessadeerganharam importéancia, por exemplo, as
decisbes de ampliacdo dos investimentos voltadedafuentalmente para a modernizacdo da
agricultura nas grandes propriedades rurais narrpaite das regifes do pais.

Assim, assistiu-se, ndo somente ao avanc¢o aindar rdai mecanizacéo agricola e do uso de
insumos quimicos, como a adogdo de novos e varigutedos de gestdo da agricultura,
especialmente orientada para a exportacdo. Comnavaedo do maquinario agricola,

acompanhada, inclusive, das inovagbes de contm@ladde programacdo eletrdnica, houve a
reorganizacdo do espaco rural, visando a maior ettividade e mais rapida elevacdo da
rentabilidade econémica do setor.

Esse movimento, em certo sentido, também foi refldx adicional de internacionalizacdo da
economia nacional, que teve, pela primeira vez, gmade onda de capitais estrangeiros
penetrando também nas atividades agricolas, sdoraito maquinario e na tecnologia, nos
insumos quimicos, nos métodos de gestdo e na daliEx¢do da producdo. Inexoravelmente, o
avanco tecnologico na agricultura organizada namndgs propriedades rurais terminou
resultando na diminui¢cdo da méo-de-obra ocupadeextensdo da area plantada.

Apenas como exemplo, basta informar que a intraduigiuma colheitadeira na producédo de
algodao terminou sendo responsavel pela substituied880 a 130 trabalhadores rurais, enquanto
a adicdo de colheitadeira na producao de café aamnke de agucar levou a reducao de até 160
trabalhadores ocupados. N&o foi por outro motive o periodo de 10 anos, o setor agricola
reduziu o nivel ocupacional no campo em 1,6 milhdedrabalhadores diretos (Beldt all,
2003; Pronket all, 2005).

Em compensacgéo, o setor do agro-negocio no Bresilie muito rapidamente, apresentando
resultados significativos na producdo e exportaggiopecuaria. Isoladamente, a agropecuaria
representa no Brasil somente 10% de todo o Prddtgono Bruto (PIB), enquanto o setor do
agro-negocio chega a ser responséavel por praticartéhdo PIB nacional.

Isso porgque o setor do agro-negdécio agrega na@aeagropecuaria, mas também as industrias
de processamento de produtos animais e vegetaisla a distribuicdo e insumos de produtos e
maquinas. A importancia do setor de agro-negécimbém pode ser identificada por sua
participacdo relativa no comércio externo, uma wgee responde por 42% de todas as
exportacles e geracao do superavit na balanca cainestimado, em 2003, em 25,8 bilhbes de
dolares. Por conta disso, o Brasil ocupa a sétims&cio na exportacdo agricola mundial, sendo
gue em varios produtos chega a assumir 0s primeast®s, como no caso da carne, frango, soja,
alcool, acucar, café, entre outros (Castillo, 2@ias, 2000).

Mas o avanco do agro-negocio, evidenciado pelo lgopula modernizagdo recentemente
verificada nas grandes propriedades rurais trarmgosimultaneamente, associado a penalizagcdo
da agricultura familiar. Em outras palavras, a gl@wia de uma estrutura fundiaria fortemente
concentrada na grande propriedade rural e acomgantia descapitalizacdo dos pequenos
agricultores, resultou numa mudancga ainda maignaiado rural brasileiro.

Assim, ganha relevancia o segundo procedimentoaddopor parte dos proprietarios rurais,
sobretudo aqueles de pequenas organizacdes viasubadhgricultura familiar. Em geral, se
tratam de decis6es marcadas pela resisténcia evdagao ao contexto desfavoravel que resultou
da maior competi¢do no interior do setor agropéguar

Assim observou-se uma maior defasagem nas orgéeiata pequena propriedade rural, uma
vez que a agricultura familiar ficou cada vez ndiftante do acesso as novas tecnologias, dos
novos métodos de gestdo da producdo e comercidizatp crédito, entre outras medidas
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fundamentais & moderniza¢éo no campo. A separaté® & producdo organizada na pequena e
na grande propriedade empresarial tornou-se aiailar wurante as duas ultimas décadas.

A maior exclusdo dos trabalhadores rurais termimesultando tanto do processo de
modernizagdo na grande propriedade como do atrasagdcultura familiar. De um lado, o
desemprego crescente, que chegou a representarddd%essoas residentes nas areas nao
metropolitanas rurais agropecuarias nos municipios até 50 mil habitantes do sul do Brasil
(Censo demogréfico de 2000).

De outro, a maior presenca de situagfes até eatamuito difundidas como a pluriatividade e o

desenvolvimento de atividades ndo-agricolas no carfgm outras palavras, 0 avanco da
condi¢do de subsisténcia em parte importante daepegpropriedade rural, excluida do projeto
de modernizagao seletiva da agricultura brasiléarainou impondo a expulsdo de mao-de-obra
do campo para as cidades ou o0 exercicio de atiddadicionais a rotina do trabalho no campo.

A chamada pluriatividade resultou do exercicio dec¢bes laborais adicionais em outras
propriedades rurais, como conta propria ou de egapieeno campo, simultaneamente conduzida
com as funcBes de agricultura familiar. JA em &aag condicdo de ndo ocupado agricola
destaca-se a nova situacdo de moradia no campoias@o exercicio de atividade urbana,
como nos casos de trabalhador doméstico, de engaregdustrial, da construgéo civil ou de
outras fun¢des na cidade.

Tudo isso se manifestou de forma abrangente no@Rémde do Sul, tendo em vista a sua
historica proeminéncia na agropecuaria, seja ndugém do agro-negoécio, seja na agricultura
familiar. Na regido gaucha definida como metadetenopor sua composicdo de pequenos
municipios vinculados a agricultura familiar, o remtamento aos desafios da producdo e do
emprego rural foi estratégico para a concepcanamtivos ao desenvolvimento local.

5.1.2 Génese da experiéncia de desenvolvimento
local, protecao social e inclusao

No estado do Rio Grande do Sul, a preocupacao cdesenvolvimento da agropecuéria sempre
esteve presente nas agendas governamentais. N&nteb® avanco urbano e industrial
verificado em varias cidades do estado desde aldéta 1930, a agricultura e a pecuaria nao
deixaram de se colocar como estratégicas a coastie maiorias politicas e de expansado das
forcas produtivas locais.

O pequeno agricultor, nesse sentido, acabou tesel@lguma forma, o alcance de medidas
governamentais atinentes aos seus problemas éspecfiesmo que a principal atencao tenha se
concentrado, geralmente, no grande produtor rurgue a maior parte das acdes tenham
dependido em boa medida do governo federal. Argdotprocesso de redemocratizacao politica,
ainda na década de 1980, o tema da pobreza no Gsapmiu maior relevancia na agenda dos
governos eleitos e que tinham sido forjados nadateposi¢céo ao regime militar (1964-85).

Com base no acordo de cooperagdo técnica deseatwobritre o Ministério de Relacdes

Exteriores do governo brasileiro (Itamarati) e onistiério para Cooperacdo Econdmica do
governo alemdo (GTZ) no ano de 1985, foi constituiem 1987, o Programa Nacional de
Viabilizacdo de Espacos Econémicos para PopulagéBaika Renda (PRORENDA). No Rio

Grande do Sul, o Prorenda foi implantado em 1980s @ sua construcdo no interior do governo
gaucho.

Naquela oportunidade, a coordenagdo do Prorendebano ficou sob responsabilidade da
Fundacdo de Planejamento Regional e Metropolitdetroplan), enquanto a coordenac¢édo do
Prorenda - Agricultura Familiar foi assumida pelaci®taria do Estado de Agricultura e
Abastecimento (SEAA), com assessoria da GTZ. A dutgia adotada era inovadora, pois
buscava combater a pobreza rural a partir da fEati&o das familias de baixa renda.
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Para isso, foram definidas, inicialmente, 20 comladés a operaram como areas pilotos para o
teste da metodologia e avaliacdo de resultadosrti pla reunido e mobilizacdo de familias de
baixa renda foram constituidos grupos de reflexdac@&o, comprometidos tanto com a
compreensao a respeito da natureza do processopidrcimento como a construgdo de saidas
locais amparadas na participacdo popular. Pomidgio da definicdo participativa de um Plano
de Acdo Comunitaria — negociado com a sociedadenaada e instituicbes existentes -, foi
possivel estabelecer uma plataforma de medidas roomtidas com a promogdo do
desenvolvimento rural em areas de familias de breixda.

Assim, entre os anos de 1990 e 1995, a experi€lcidrorenda ocorreu em seis municipios.

ApOs seis anos da adogdo das primeiras iniciativeBrorenda no estado do Rio Grande do Sul,
houve uma grande e acelerada difusdo da metodalogi@ograma, tendo alcancado o seu apice
entre 0os anos de 1998 e 1999, com mais de 50 mpiosanvolvidos. Nesse periodo, inclusive,

cerca de 300 grupos comunitarios foram constityidnga cobertura chegou a alcancar

simultaneamente a cinco mil familias na regido deterte do estado galcho (Brose, 2002).

Para isso, no entanto, a metodologia do Prorenideofapartiihada com 5 dos 22 Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDE’s) do estaploRib Grande do Sul. Além dos
COREDE'’s, também houve o envolvimento de univedg@daegionais, como a Universidade de
Santa Cruz do Sul (UNISC), a Universidade de IJUNIJUI) e a Universidade Regional
Integrada (URI).

No caso, o0 papel das universidades era o de disppai técnicos capazes para atuarem como
agentes do desenvolvimento, cujas funcdes erameascompanhar as atividades de campo
realizadas pela equipe central do projeto. O cadpo pessoal envolvido na difusdo da
metodologia do Prorenda dividia-se huma equipeakef80 pessoas) e na de técnicos orientados
no acompanhamento das atividades nos 50 muni&B0® comunidades (100 pessoas).

Tudo isso foi desenvolvido a partir da utilizac&@ uin sistema de monitoramento e avaliacdo
interna, com forte énfase na capacitacdo técnica pdoticipantes. Inicialmente, o Prorenda
envolvia o planejamento participativo, como marégido de uma matriz de planejamento de
projetos que servia de gestéo geral do projeto.

Também fazia parte dos incentivos ao desenvolviméotal, a geracdo de um conjunto de
indicadores de resultados, que em cada més eemaiitado e disponibilizado pela equipe
central do Prorenda. Dessa forma, era possiveltaranie avaliar a evolugédo das atividades dos
grupos comunitarios voltados para o encadeamentoada experiéncia de desenvolvimento
local.

Em média, o tempo necessério para alcancar a ogafimitua dos integrantes, com a formacéo
de uma diretoria informal e a plena construcdo rdediagndstico a respeito da realidade local

exigia 38 meses de atividades completas. Somesita,ahegava-se a definicdo adequada de um
plano de agéo conjunta.

As cinco dimensdes do Prorenda envolviam a inclisiial, o fortalecimento da economia
local, a inovacdo na gestdo publica, a gestdo amabbie uso racional de recursos naturais e a
mobilizacdo da sociedade. No seu conjunto, o Pdargmocurava elevar a qualidade de vida e
combater a pobreza no ambito local, por intermédiama metodologia participativa.

Na maior parte das vezes, os planos de acdo céavepgara a necessidade de democratizar o
acesso a salde e ao ensino publico de qualidade,cbomo a definicdo de politicas sociais
focadas nos grupos sociais mais vulneraveis. Tamieém relevancia, o conjunto de acdes
relacionadas, sobretudo, & integracdo do PRONAgogerno federal, tendo em vista que parte
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significativa dos municipios pertencentes a metadege do estado do Rio Grande do Sul
assentava-se na agricultura famffiar

5.1.3 Especificidades na formulacéo das estratégia s de
desenvolvimento local, protecéo social e inclusao

Na regido metade norte do estado do Rio Grandeuja®rganizacdo econdmica em torno da
pequena propriedade fundamentou a evolugéo dauligrec familiar. Com isso, uma importante
parcela da populacdo local encontrou nas atividagespecuarias as oportunidades de geracao
de trabalho e renda.

N&o obstante a manifestacéo do éxodo rural naaeggdificou-se que o fluxo migratério para as
cidades poderia ter sido menor, caso houvesse njunto de politicas publicas apropriadas para
todo o meio rural e ndo apenas aos grandes prmoEt Destaca-se, nesse sentido, que a
condugdo da politica de modernizagdo agropecuamantt as décadas de 1960 e 1980 foi
marcada pelo Sistema Nacional de Crédito Rural @Nglie privilegiou fundamentalmente o
modelo agricola da grande propriedade empresarial.

Nesse sistema de crédito, os pequenos proprietdgibsolas ndo tinham vez, o que contribuiu
ainda mais para agravamento de sua descapitalimagi@fastamento, por consequéncia, da
integracdo as cadeias do agro-negocio empresariaeacado interno e a exportacdo. Nao fosse
a forte ligacdo com a terra e as rela¢cbes familjare&contingente de migrantes do campo para as
cidades poderia ter sido muito maior, pois 0 prezafe pauperizacdo dos pequenos produtores
foi intenso e deslocado de amplas politicas pidfica

Ademais, os pequenos proprietarios na metade doréstado galdcho desenvolveram também a
cultura da pluriatividade, que acabou servindoatgensao do éxodo rural. Com a pluriatividade
houve condigcbes mais efetivas de reproducdo daudtgiia familiar, em meio ao avanco da
modernizacdo do agro-negocio durante as décadasl96@ a 1980, pois permitia a
complementacédo de renda pelo exercicio do tralfatbamu dentro do local de moradia.

Com a realizagdo de outras atividades ndo agraagsopria propriedade rural ou mesmo de
atividades rurais ou ndo em outros estabelecimenigis e até nas cidades, a cultura da
pluriatividade possibilitou ampliar tanto o nivetupacional como a renda familiar. Essas
atividades mdltiplas podiam ser assalariadas oucpota propria ou mesmo de natureza nao
agricola ou, ainda, de ndo ocupados, 0 que toroangativel, inclusive, a possibilidade de

somente residir no campo, com o exercicio de thabain outra propriedade rural ou mesmo em
estabelecimento industrial, na construcéo civilcomércio e nos trabalhos domésticos.

De uma maneira geral, esse contexto pouco favorawetrabalhador rural encontrou no
movimento politico da redemocratizacdo nacionahdai na década de 1980, um espaco
importante para organizacdo de movimentos voltadosnstrucdo de politicas publicas para os
pequenos proprietarios. No primeiro governo civil985/ 1990), ganhou relevancia a
implementacdo do Ministério da Reforma Agrariajéaddo que o empobrecimento rural estava
associado a concentracdo fundiaria e a auséngialitieas publicas especificas.

Isso porque os resultados da reforma agréria eelmgzaté entéo foram pifios no Brasil. No caso
das politicas publicas, observa-se que somente egxos da década de 1990, que 0 Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) conseguiu implersan o Programa Nacional de

2 para maiores detalhes, ver: Brose, 2000.

%" Desde da década de 1960 que ganhou dimensadi@sapsociais para o campo (estatuto do
trabalhador rural e Funrural.) Mas somente comastitaitdo Federal de 1988 que ocorre a
convergéncia entre politicas publicas para o tretuilr urbano e rural.
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Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).nte em vista que o MDA operava

separado das acfes do Ministério da Agriculturpnp, compromisso maior era com a agricultura
empresarial, 0o PRONAF representou, pela primeiza a@lefinicdo da agricultura familiar como

base social para a construcdo de um outro modeldedenvolvimento rural, agora menos
desprotegido, tendo em vista o papel da aposetaagkmeralizada ao trabalhador réftal

Deve-se ressaltar, todavia, que o PRONAF nao temopjetivo o atendimento universal da
totalidade dos pequenos proprietérios, mas aqueles capacidade de atender aos requisitos
definidos pelo programa. Em outras palavras, o PREOManteve ativo o requisito exigido pelo
mercado, conforme expresso no atendimento dos fomedu rurais que possuiam
empreendimentos familiares consolidados ou queokmjeem na situagcéo de transicdo para a
empresa familiar, algo como apenas %2 do total gosudtores familiares.

Para tornar ainda mais complexo o quadro da agrieufamiliar — ndo exclusivo a parte norte do
estado do Rio Grande do Sul, deve-se acrescelito die dolorosa modernizag¢do agricola dos
anos 90, com a abertura comercial e financeira @io b pais. Teve impacto negativo no
exercicio da cultura da pluriatividade e na ocupagébana, a chamada guerra fiscal que
terminou estimulando o deslocamento parcial de eemglimentos industriais € comerciais que
anteriormente se encontravam localizados em muogga metade norte do estado galcho.

Em funcdo disso, os membros da agricultura familfaram afetados tanto pelos
constrangimentos na producdo agropecuaria (reafizatlo, alta taxa de juro e ingresso de
produtos importados), que esvaziou parte das plidades trabalhos nas atividades rurais, como
também o exercicio da pluriatividade em outras fedpdes e estabelecimentos industriais e
comerciais existentes nas cidades. Frente ao esewofanto rural, o Prorenda terminou se
colocando numa perspectiva distinta, mais favorawgricultura familiar.

Sem apontar para 0 maior esvaziamento das atiedadais, os dois programas buscaram
construir coletivamente alternativas de desenva@hiim local. Para isso, houve a necessidade de
enfrentar problemas como o reduzido nivel educatidns membros da agricultura familiar,
bem como constituiu novamente os lagos de confiangeedibilidade na participacdo popular
voltada para a promocao da agricultura familiamewas bases.

Posteriormente, a capacitacdo de membros das cdades beneficiadas pelo Prorenda foi
associada a construcdo de planos de acdo locandasrecuperar a maior organizacao
comunitaria e familiar, bem como estimular o acess@®RONAF. Com o melhor desempenho
das familias agricolas pertencentes as pequenpsgutades rurais, esperava-se poder chegar a
modernizacdo do processo de producdo local, beno damer frente as especificidades do
desemprego rural crescente e do esvaziamento dg$ef de complementacdo de renda
proveniente da antiga cultura da pluriatividadeaggéo metade norte gadcha.

Em sintese, sem afetar o modelo agropecuario earjaepredominante, o Prorenda gaucho
combinado com o PRONAF do governo federal buscéurizar e reforgar a agricultura familiar.
Em perspectiva, havia o compromisso com os doisetnedagropecuarios, tendo a pequena
propriedade rural da metade norte do estado dé&sRiade do Sul a oportunidade de colocar em
préatica um projeto inovador em termos da promogditigipativa no desenvolvimento local.

5.1.4 Resultados da experiéncia de desenvolvimento local

Uma das dificuldades observadas no desenvolvindmterograma Nacional de Fortalecimento

da Agricultura Familiar era a existéncia de apeh#&65 cidades (654 com apenas posto
avancado de atendimento) do total de 5.658 mupiimiasileiros sem a presenca de instituicdes
financeiras capazes de operar o programa. Da miesma, tanto a debilidade nas organizacbes

2 \Jer mais em: MDA, 2000; Carneiro, 2000; Abramo¥ayeiga, 1998.
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dos pequenos proprietérios rurais como a prépgeddde mercado presente nas orientacdes do
PRONAF também terminavam contribuindo para a efdwe quase 75% do publico-alvo da
agricultura familiar em todo o pais durante a sdguiécada de 1990.

Neste contexto, a experiéncia do Prorenda em nuioécida metade norte do estado gaucho
procurou promover o desenvolvimento local em adsaggricultura familiar, por meio da re-
organizacao da sociedade civil e das acfes dessauagipelo planejamento participativo. Foi de
fundamental importancia, por exemplo, a presenganizada do meio rural nas atividades da
agricultura familiar, como a Federagdo dos Trallhes Rurais do Rio Grande do Sul
(FETAG), a Confederacdo Nacional dos Trabalhad&wesis (CONTAG), a Federacdo dos
Trabalhadores na Agricultura Familiar (FETRAF), en€al Unica dos Trabalhadores (CUT) e o
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA).

Além disso, contou também para 0 avanco da exmégi@o Prorenda, a participacdo tanto de
representantes do governo municipal, estadualegdbdomo da sociedade civil local. Assim, foi
possivel articular agéncias bancarias, especiaémgos bancos publicos como do Banco do
Brasil e do Banco do Estado do Rio Grande do Sulpnocesso de integracdo ao sistema de
crédito viabilizado pelo PRONAF.

Nesse sentido, convém mencionar a importancia dapecativas de crédito (SICREDE,
SICOOB, CRESSOL, entre outras) na difusdo do ppOPIRONAF no estado gaucho. Essa
tradicdo dos agricultores familiares da regido ealizacdo de operacBes bancarias reforgcou o
papel do crédito rural aos pequenos proprietatizsg.

Por fim, ainda cabe chamar a atencéo para as de8esvolvidas pela Assisténcia Técnica no
estado (EMATER-RS), tendo em vista a combinacdessia entre a modernizacao da pequena
propriedade, a inovacgéo tecnoldgica e o crédital riressa forma, a énfase no desenvolvimento
local visou integrar e articular os diversos adtares familiares com as agroindustrias na regiéo,
como no caso da suinocultura, do fumo, das avé® eutras (Nascimento, 2005, Aquieball,
2004).

Em resumo, a experiéncia do Prorenda gaucho topossgivel avancar na convergéncia das
politicas publicas do plano local (estado e muiagipom as do plano federal, o que contribuiu
para o fortalecimento das aliancas entre os pegueagdcultores e a agroindustria local, da
organizacdo social e técnica da agricultura famiiam apoio ao desenvolvimento de

cooperativas de crédito. Frente aos ganhos de fivimdule obtidos no interior da agricultura

familiar, houve a maior liberacdo de mao-de-obrailfar para o exercicio de outras atividades
rurais ou urbanas (pluriatividade).

A geracdo de um excedente de for¢ca de trabalhcampa@ ocorreu no ambito da agricultura
familiar, mas ndo na mesma dimensdo verificada gacultura da grande propriedade
empresarial, cuja ado¢do de novas tecnologias 8 macanizacdo da producdo tornou mais
amplo o éxodo rural. Conforme podem ser observguas indicagbes das vendas de
equipamentos e maquinas agricolas, o setor agrémileetudo o das grandes propriedades rurais,
agregou novos investimentos responsaveis peladedaarea plantada e na quantidade de méao-
de-obra utilizada.

No estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, netgee entre 1990 e 2000, por exemplo, a
diminuicdo na quantidade de area plantada foi dé, ¥hquanto a reducdo na quantidade de
mao-de-obra ocupada foi de 22%. J& no caso brasitereducéo na area plantada foi de apenas
2%, mas a queda no uso da forca de trabalho agrépedoi de 28% no mesmo periodo de
tempo.

A diferenca de comportamentos entre a queda na @essada e no uso de mao-de-obra
verificadas no Rio Grande do Sul e no Brasil conm todo, encontram-se diretamente
associadas a composicao dos dois modelos de pmdgedpecuaria. Como no estado gaucho, a
agricultura familiar representa uma das principaigicipacdes regionais no total do valor bruto
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agropecuario, os arranjos locais em termos de §erde trabalho e renda nas areas de pequena
propriedade demarcaram um ajuste de natureza raetiesocial.

Ganham dimensdes importantes na agricultura famais decisdes referentes ao exercicio da
pluriatividade e & da ndo ocupacao agricola, caspastas ao desemprego e ao éxodo rural. No
modelo de agropecuaria empresarial, 0 ajuste malgrpropriedade em relacdo a diminuicdo da
area plantada e do volume de mao-de-obra ocupaxldtoe no desemprego maior, cuja
conseqléncia direta terminou sendo, na maior piagevezes, no éxodo e no empobrecimento
rural (Schneider, 1999; Navarro & Schneider, 2000).

Dessa forma, o exercicio da pluriatividade por wmnmis membros da agricultura familiar
encontrou amparo nas fungBes de assalariados natriaddo vestuario, calgados, construgdo
civil, entre outras formas de trabalho, como nmads autbnomo e do trabalhador doméstico.
Mesmo com a retracdo das ocupacbes no setor urbameslocamento, inclusive, de
estabelecimentos industriais do estado do Rio @rdodSul para outras regides do pais, houve,
entdo, somente no periodo de 1992 e 1999, a reducgeso das familias rurais com exercicio
de pluriatividade de 18,0% para 14,8%.

Diante da diminuicdo relativa de membros das fasilla pequena propriedade rural nas
atividades de pluriatividade no Rio Grande do Stée dificuldades do setor agropecuario houve
gueda na participacdo da agricultura familiar ntalt@os domicilios rurais. Em 1999, por

exemplo, havia, para cada dois domicilios ruram, pequeno proprietario envolvido com a

agricultura familiar, enquanto em 1992 eram doiscada trés pequenos proprietarios
comprometidos com a agricultura familiar.

Em contrapartida, a participacdo das familias ngdcalas domiciliadas no meio rural,
especialmente nas pequenas propriedades, aumefitdtho 6ho mesmo periodo de tempo,
passando de 13,2%, em 1992, para 22,1%, em 1998tal@alcho. Nesse mesmo periodo de
tempo, a ocupacdo ndo agricola exercida por menderdamilias residentes no campo cresceu
quase 3% ao ano.

No periodo mais recente, contudo, a agriculturdlif@nganhou maior impulso, como ampliacao

da pluriatividade no meio rural gatcho. Entre 26003, por exemplo, a presenga de familias
agricolas com exercicio da pluriatividade cresc&ur® total dos domicilios, enquanto a nao-
ocupacao rural no total da agricultura familiarisgQu o decréscimo de 3,6% (contra 0 aumento
de 5,9% entre 1995 e 1999).

De tudo isso, percebe-se que o intenso ajusteidoaro meio rural brasileiro, especialmente na
agricultura familiar no estado do Rio Grande do, &éb repercutiu no peso relativo ao valor
agricola bruto, mesmo com a reducao da area pkaetad mao-de-obra ocupada. Em sintese, o
ajuste social verificado na regido rural da metaaite do estado gaucho terminou sendo menos
profundo do que o verificado em outras regides @agoarias, tendo em vista a importancia da
agricultura familiar e as articulagdes institucisnao plano local.

Mas isso, contudo, perece pouco, tendo em vistadecional polarizagdo entre os dois modelos
de organizacdo agropecuaria e, sobretudo, asdahatels na agricultura familiar. Assim, o baixo
resultado social, seja pela ocupacéo, seja pelagém social, revelam as dificuldades maiores da
inclusédo social no meio rural no sul do Brasil.

Inegavelmente, experiéncias como o Prorenda, quefeiou na articulacdo, organizacdo e
mobilizacdo de varias comunidades na metade nart®id Grande do Sul, conseguiu fazer
avancar programas do governo federal como o PROMARrando menos drastico o conjunto de
transformacdes recentes no mundo rural (Anjos, ;2B&e, 1999). O mesmo, no entanto, nao
pode ser observado nas grandes propriedades, vangadas atividades vinculadas ao agro-
negocio parecem ter resultado em profundo ajusialso
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Em contrapartida, o ganho econémico foi incontesiegrande propriedade frente & maior
competitividades da agricultura e pecuéria, dastrihide processamento de produtos animais e
vegetais e da producéo e distribuicdo de insunmepugamentos agricolas. Somente o setor do
agro-negoécio no Brasil responde por praticamerted#/ todo o Produto Interno Bruto, assim
como passou a representar 42% das exportacfesnaiacio que colocou o pais na sétima
posicdo noranking dos paises de maior exportacdo de produtos agrapes do mundo
(Castillo, 2005; Belilet al, 2003; Gasques & Conceicéo, 2001).

De tudo isso, contudo, resta uma questdo essepoid@m de dificil resposta. De certa forma,
observa-se gue a experiéncia dos municipios daaegirte galcha indica a possibilidade de
combinar medidas de politicas publicas também &wes ao modelo de agricultura familiar,

sem gue isso fosse antag6nico aos interesses dear@dpresarial do agro-negocio.

Mas até que ponto as iniciativas analisadas po@ergeneralizadas para o plano nacional, uma
vez que se sabe do crescimento das tensbes em dosndois modelos de organizacdo da
producdo e do trabalho no meio rural. A experiéradg municipios gauchos abre uma
perspectiva inovadora na correcao entre dois medkdcagropecuaria, mas que precisa ser mais
bem avaliada, pois do contrario deve se manteraitido o processo migratdrio campo-cidade.

5.2 Experiéncia do desenvolvimento local nas areas
de industrias integradas a inser¢gdo competitiva

A regido Nordeste (NE) do pais tem sido marcada gahcentracdo da populacéo pauperizada, o
gue tornou, por conseqiéncia, uma area de expués@tio-de-obra para outras regifes do pais.
Em 2004, por exemplo, NE respondia por 42% de tg@pulacdo vivendo em condicdo de
extrema pobreza e por 53% dos analfabetos, emlasEomdesse por menos de 28% dos
brasileiros. Essa debilidade social se encontetaditente relacionada ao comportamento mais
geral da economia regional, fortemente influencipddos setores agricolas e de servigos
urbanos. De certa forma, 0 escasso avanco doisdtatrial se manteve contido ainda por uma
arcaica estrutura econdmica e social, geralmesti@gla aos ramos tradicionais de producéo e
dependente de outras regides do pais e das politacdonais de desenvolvimento (Albuquerque,
2000; Maranhdao, 1984; Affonso & Silva, 1995).

Frente ao esgotamento do projeto nacional de desemento ainda nos anos 80, o estado do
Ceara protagonizou um dos mais avancados conjul@osiedidas continuadas de agressiva
promocao da insercdo competitiva do setor indlis€@am isso, a participacdo da inddstria subiu
para 36% do Produto Interno Bruto estadual, enqusmas exportacbes passaram a responder
por 13% do total realizado pela regido nordestingye permitiu assumir a terceira posicdo no
rankingregional do comércio externo.

Uma das principais referéncias da experiéncia ser¢g@o competitiva foi o Pacto de Cooperacéo
do Ceara que, ao reunir representantes dos empgesgoverno e da sociedade civil, conseguiu
construir uma importante convergéncia em torno ekedvolvimento local, cuja expressao pode
ser mensurada a partir da importancia da cidadeodaleza para o conjunto do estado. Embora
detenha bem menos de 1/3 da populacgéo total ddoestaapital cearense representa quase 43%
do Produto Interno Bruto do estddo

Além da importancia relativa da capital, convémtaleer a forca da Regido Metropolitana de

Fortaleza, que possui 40% da populacdo do estadspende por quase 2/3 de todo o Produto
Interno Bruto cearense. Desconsiderando o pestivesteente infimo do setor agropecuario, de

2 Mais detalhes em Diniz, & Basques, 2004; SEPLANA
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apenas 1,3% do PIB, restam os setores industti@@, epresentatividade € de 46,4%, e o
terciario (servigos e comeércio), que responde Ac3%.

Diante da relevante concentracdo territorial dadgpgéo industrial e do setor terciério, cabe
considerar o conjunto dos impactos decorrentesgfaess direcionadas ao fortalecimento do setor
manufatureiro, a partir da adocdo da estratéginskrcdo competitiva. O rebaixamento dos
custos de producdo (tributarios, mao-de-obra, iagho, logistica, entre outros) terminou

assumindo o papel ndo desprezivel de atracdo destimentos privados em meio a forte disputa
regional e a auséncia de politicas nacionais die agodesenvolvimento local.

Em funcado disso, procurou-se analisar a experi@widesenvolvimento local no municipio de

Fortaleza, a partir da identificacdo do projetoimgercdo competitiva e de sua convergéncia
politica com o Pacto de Cooperacdo do Ceara. Cemespaco territorial previamente definido,

espera-se compreender o conjunto de resultadoslaizi@ do plano de insercdo competitiva
como protagonista do desenvolvimento local.

5.2.1 Processo de exclusao econdmica e social
no plano local

Com mais de 93,2 mil empregados formais na in@udeitransformacéo, a capital do estado do
Ceard apresenta-se atualmente como o principatocardustrial de todos os municipios que
constituem a regido Nordeste, conforme dados dasMiio do Trabalho e Emprego (RAIS).
Depois de Fortaleza, véem os municipios de ResBar(il empregados formais na industria de
transformacéo), no estado de Pernambuco, de Salyédi@ mil), no estado da Bahia, e Jodo
Pessoa (22,9 mil) no estado Paraiba.

No estado do Ceara, depois de Fortaleza, destazam-municipios de Sobral, com 11,2 mil
empregados formais na industria de transformacaciyi@9,6 mil), Pacajus (5,6 mil), Baixo
Jaguaribe (4,7 mil), Cascavel (3,3 mil), Corea8 (gil), Ilguatu (2,2 mil), Chorozinho (1,3 mil) e
Itapipoca (1,2 mil). Ademais, a capital do Ceadgnapanhada pela Regido Metropolitana de
Fortaleza, apresentam graves distorgdes econdmisasiais que implicam no reconhecimento
de que a cada duas pessoas, uma se encontra nigdoodé pobreza, bem como redna
isoladamente 44% de toda a populacéo ceafense

De maneira geral, o processo de exclusdo econ@nstial em Fortaleza se assenta em dois
vetores principais. O primeiro esta localizado cascteristicas adversas em que se encontra a
populacdo pobre, especialmente associada as enaraméscias quantitativa e qualitativa
relacionadas ao acesso a educacédo, saude e inseiab Essa condicdo de vulnerabilidade
social termina sendo motivo de reproducéo intemgenal da pobreza. Assim, a perspectiva de
rompimento com a pobreza tende a estar relacicnadadicdo geral de acesso a oferta de bens e
servigos publicos capazes de atender as necessidadeducacdo, salde, assisténcia social,
habitacéo, transporte, entre outras.

O segundo vetor propulsor do processo de exclusdmbelica e social relaciona-se as
caracteristicas adversas ndo pessoais. Ou semmnbiente subdesenvolvido em que opera o
sistema produtivo responsavel pela baixa prodw#tdede pela reduzida remuneragéo da forca de
trabalho ocupada.

Nesses termos, a populacao pobre resulta do inexasoicio do trabalho relacionado ao infimo

retorno em termos de remuneracéo e a elevadaipaco de ocupados sem rendimento (ndo
monetizacdo das relacbes de trabalho, em espec#d, ndo exclusivo, no campo), como

30 \Ver mais em: Diniz & Basques, 2004; Buonfiglio &®ling, 1999.
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criancas, mulheres e idodbsAssim, a presenca do desemprego termina sendcarada pela
precariedade do subemprego e pelas estratégieadasride sobrevivéncia, de producdo de
subsisténcia no campo e demais instabilidades ldas as formas de moradores de rua, de
inatividade forcada, de pedintes, lavadores e gures de automdveis, entre outras.

Além da condicdo de pobreza impulsionada pelo angno do sistema produtivo de base
subdesenvolvida, verifica-se também o crescimeasodisvantagens relativas ao modo de vida
predominante na sociedade brasileira. Em espect;se que a metade da populacdo pobre ndo
mais se encontra tdo somente restrita & condi¢cdpodeeza absoluta (niveis africanos, por
exemplo), mas a pobreza relativa, gerada pela ntnagéo absurda da renda, riqueza e poder.

O principal aspecto disso vincula-se ao padrdoafesumo estilizado pelas grandes cidades,
como € o caso de Fortaleza. Mesmo com a difusfmsie de bens de consumo duravel, como
geladeira e televisdo, a pobreza persiste pratic@mieserida pela enorme desvantagem em
relacdo ao modo de vida de parcela expressivaplaaifio, sobretudo na regido nordestina, cuja
concentracao de renda, riqueza e poder séo pragundo

Em 2004, por exemplo, a Regido Metropolitana ddalexa possuia quase 44% do total dos
ocupados com rendimento de até um salario minimsahe somente 0,7% com renda superior
a 20 salérios minimos mensais. Em relacdo ao dotastado do Ceard, verifica-se que 1/3 de
todos os trabalhadores com rendimento de até umahinimo mensal e 94,3% do conjunto
dos postos de trabalho com mais de 20 salariosmmoénimensais concentravam-se tdo somente
na Regido Metropolitana de Fortaleza.

5.2.2 Geénese da experiéncia de desenvolvimento loc  al,
protec&o social e inclusdo

O processo de renovacao das elites politicas ad@sio Ceara durante as duas ultimas décadas
transcorreu simultaneamente ao movimento de proondganodernizacdo da estrutura produtiva
local. Até o inicio da década de 1980, o setor sirthl respondia por menos de ¥ de todo o
Produto Interno Bruto estadual, predominando demmsente numa arcaica combinagao entre a
estrutura agraria atrasada e as disfun¢des da iathagdo publica local.

A cidade de Fortaleza era expressdo direta da rBafaise dos setores de servico e comércio
combinado excessivamente com o setor agricola teridn do estado. Ademais, a forte
dependéncia das politicas nacionais de desenvoitamregional, praticamente encontrava um
ambiente pouco dindmico a potencializacao dasdatiis econdmicas industriais, uma vez que
isso poderia estremecer o antigo pacto de domiracab que tinha na pobreza e na ignorancia
de extensos segmentos da populagéo o seu objetion de sustentacdo politica.

Mas o movimento em torno da redemocratizacéo natimnprimeira metade da década de 1980
repercutiu localmente, forcando uma importante mgdana composi¢cdo de forcas politicas a
partir da vitéria das oposi¢cdes nas eleicbes pagowverno do municipio de Fortaleza e,
posteriormente, para o governo do estado do CPara. uma regido que possuia quase 2/3 da
populacdo na condicdo de pobreza, associada adal@at@imo e inser¢cdo ocupacional
extremamente precaria, logo ficou claro para a raaposi¢do politica que a dependéncia
exclusiva nas politicas nacionais terminaria immorad reproducdo das mesmas bases de
dominacdo assentadas na pobreza e na ignorancigratele parcela da populacdo e
moderniza¢do econdmica.

Ademais, com o aprofundamento da crise fiscal neegm central, as politicas nacionais de

desenvolvimento regional foram sendo gradualmestezadas, quando ndo abandonadas.
Tratava-se, fundamentalmente, de buscar a recoafiga do papel do setor publico local,

31 para maiores detalhes ver: Rocha, 2001; Bancooddelste, 2001
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enquanto protagonista de politicas voltada paraodemizacdo do setor produtivo e, por
conseguéncia, para a renovacgao das elites politicas

Em outras palavras, um novo acordo politico querizasse fundamentalmente a construcéo de
convergéncias promotoras do desenvolvimento lostlva por ser organizado. As continuas
disputas entre os governos do municipio de Fodatedo estado do Ceara tornavam tensas e
destrutivas as tentativas de construcdo de corsenstorno de uma nova maioria politica.

Nesse contexto, surgiu, em 1991, o Pacto de Cogjerdo Ceara (PCC), que contemplou a
participacao inicial de um grupo de empresario® egpresentantes governamentais. O PCC
tinha como propdsito a elaboracdo e apoio a pjel® interesses gerais da sociedade,
especialmente porque havia uma convergéncia gerglid o desenvolvimento a ser promovido
deveria ser inclusivo, integrado e sustentavel.

Em certo sentido, o Pacto de Cooperacdo do Ceaninta fluindo também para a importante
tarefa de organizacdo e construcdo de converg@&@migorno da superacdo dos pontos de
estrangulamentos do desenvolvimento fGca&l articulagdo de uma maioria entre os principais
atores empresariais e governamentais se mostroartamnpe para a promocdo de medidas que
alterassem a antiga estrutura econémica e cuttarabnjunto da sociedade cearense.

O PCC néo operou como um férum tripartite, uma g@g a presenca de representantes dos
trabalhadores foi infima, sobretudo se comparada participacdo dos empresarios,
representantes dos governos, de partidos politecoda sociedade civil (organismos nao
governamentais, estudantes, professores, técnigggeeialistas, gestores publicos, entre outros).
Com base no financiamento privado, inicialmente tp& anos, derivado de um grande grupo
econdmico, e, posteriormente, pela contribuicAd-dderacdo das Industrias do estado e do
SEBRAE (servico brasileiro de apoio as micro e pe@s empresas), houve a difusdo de
diversos pactos e féruns locais, setoriais e teogtndo apenas na capital do Ceara.

Assim, as propostas de solu¢des compartilhadasaganhrelevancia como para a educacgéo
basica e superior, da salde, da seguranca, ddrindda agropecuaria, do comércio, do turismo,
da tecnologia, entre outros. Em Fortaleza, por pk@ndestacam-se as proposi¢cdes de ampliacdo
do aeroporto Pinto Martins, de atracdo de indisstda educacgéo e saude, de 4gua e esgoto e de
areas de transito, como o Trem Metropolitano dealexa.

Também se pode ressaltar ainda a construcao plorBhcto de Cooperacdo em torno da visao
do Ceara em 2020. Em sintese, o0 estimulo ao asssoiw, a qualificacdo de mao-de-obra e a
articulacéo das decis@es politicas de infra-estatlocais comprometidos com o rompimento do
passado e formatacédo de novas bases para o futuro.

Nesses termos, passou a ter primazia, entre os moerdb PCC, ndo apenas a consolidagéo de
uma nova base produtiva, mais moderna e ampliads, sobretudo, a construgdo de politicas
voltadas a redistribuicdo mais justa da renda, amgucompromisso de garantir as conquistas as
geragOes futuras. Ndo sem motivo, a renovagao tatwea produtiva e social da cidade de
Fortaleza, assim como do estado do Ceara, ocorneosencializadas pela convergéncia de um
ideario de promocédo do desenvolvimento local pelegs politicas dominantes.

5.2.3 Especificidades na formulacéo das estratégia s
de desenvolvimento local, protecao social e inclu sao

A estratégia de desenvolvimento local teve comasqueosto o enfrentamento da arcaica
estrutura produtiva e social que predominava nguotm do estado do Ceard. Para isso, ganhou

32\/er mais em: Paiva & Monteiro, 2001.
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énfase a adocao de politicas publicas direcionagasmocé&o da inser¢cdo competitiva do setor
industrial em Fortaleza, bem como em outras regifesstado.

O protagonismo da insercdo competitiva estarigdognto setor privado, enquanto motor do

desenvolvimento. Ao governo e as instituicdes gatrenovas fun¢des, uma vez que nao faria
mais parte do setor publico a funcdo de fazer &&asomas o de constituir um ambiente

favoravel as iniciativas descentralizadas do sptowado. Ademais, o setor publico deveria

convergir para 0 maior investimento nas pessoges psta elevacdo dos niveis de escolaridade,
seja pela ampliagcdo do conhecimento.

Dessa forma, algumas especializacbes econbmicasigwodser fortalecidas, o que contribuiria
para a maior integracdo tanto nas cadeias produtivadiais como na economia nacional (BNB,
2003; Buonfiglio & Dowling, 1999). Dois tipos de lfiicas publicas foram utilizados na

promoc¢ao do desenvolvimento local.

O primeiro refere-se as politicas do lado da ofeue se caracterizaram pela difusdo do crédito,
da assisténcia gerencial, dos subsidios fiscagbalhistas, da assisténcia técnica, entre oudros.
segundo tipo compreende as politicas do lado damda) como a constituicdo de facilidades
publicas para a abertura de mercados locais, raisior internacionais (privados e
governamentais) e para o estimulo a substituicdmpertacdes de outras economias regionais,
entre outras.

Assim, 0 avanco no desenvolvimento local terminends potencializado por duas diferentes
modalidades de politicas governamentais. De um @&progressos nos investimentos em infra-
estrutura urbana e, de outro, a ado¢do de medidasotiadas a reducdo dos custos operacionais,
como no caso da tributacéo direta e indireta eudaa trabalhista e do financiamento com taxas
de juros subsidiadas.

No caso dos investimentos em infra-estrutura, poslemdestacados os projetos como o de aguas
do Cearé (construgéo do agude Castanh&o) e asdibrem/o aeroporto Pinto Martins, do Trem
Metropolitano de Fortaleza, do Gasoduto Guamoré) @RNRacém (CE), com 323 Km, do Porto
de Pecém, com industrias ancoras (usina termelér{ia. Termelétrica do Ceara), do linhdo de
transmissé@o de energia elétrica de Tucurui (723d€monstrugdo), da recuperacdo e ampliacao
da malha viaria, entre outras. Ja em relacdo asdawde reducdo de custos operacionais das
empresas privadas, devem ser ressaltadas as iesuag@estdo e nas praticas existentes.

No caso dos incentivos fiscais, observa-se, pompbl® que desde a constituicdo da SUDENE
(Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordesi)inicio da década de 1960, ja havia a
experiéncia de reducdo de tributos federais paeationulo ao desenvolvimento regional. Os
incentivos que decorriam dos impostos federais piarm tanto a diminuicdo em até 75% do
Imposto de Renda, por um periodo de 10 anos, coapiiGacdo de 18% do imposto a recolher
do Fundo de Investimento do Nordédte

A novidade recente, no entanto, ocorreu por fogaedlucdo de tributos estaduais quando néo
municipais do estado do Ceard. Embora desde 19¢%tamlo de Ceard ja praticasse alguns
subsidios fiscais, verifica-se que foi, sobretuds anos 90, que esse instrumental ganhou maior
énfase nas estratégias dos governos mais atuais.

Por uma parte, a renuncia fiscal diferenciava-deeemn Regido Metropolitana de Fortaleza e os
demais municipios do estado. No caso do municipiattaleza havia, entdo, 0 empréstimo de
75% do Imposto sobre Circulacdo de Mercadoriasrei®@s (ICMS), com prazo de pagamento
em 10 anos, acrescido de mais 36 meses de caetreliatimento de 75% devidamente corridos
pela Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP). Issopessivel as empresas que fossem
consideradas pioneiras, conforme certiddo emitidia governo.

3 para maiores detalhes ver: Scipido, 2003: Setiai, 2004; Amaral Filho, 1999.
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Para completar o movimento de atracdo de empresasjisponibilizada uma area industrial,
com infra-estrutura necessaria (agua, energiaicesrde comunicacfes e acesso rodoviario) nas
instalacBes da fabrica. Acrescia ainda, a pos$dnié de deferimento do ICMS no caso da
desincorporacgédo incidente sobre a importacdo delimeg e equipamentos destinados a integrar
0 ativo imobilizado da empresa.

Como medidas voltadas a reducdo dos custos opeségialas empresas, convém ainda
acrescentar as experiéncias locais de flexibilizagd contragdo de mdao-de-obra. Assim, as
empresas passaram a dispor de servico de seldg@ioanento de méo-de-obra financiada por
recursos publicos (federais, estaduais e munigjpaem como de formas de contratacdo de
trabalhadores abaixo do custo salarial oficial.

Por intermédio de uma articulagdo de parceriagndac® de intermediacdo de mao-de-obra era
oferecido pelo Sistema Nacional de Emprego (SIN&)gdverno federal e pelo Instituto do
Desenvolvimento do Trabalho (IDT) do governo eséhdenquanto os servigos de qualificacéo e
aprendizagem do trabalho eram disponibilizados spescolas técnicas (federais), centros
vocacionais (estaduais) e Sistema “S” (sistemaopalkrda indudstria, comércio, servicos e
agricultura) para a qualificacdo de longa duragadrdbalhador. Para o treinamento de curto
prazo havia os cursos de empreendedorismo do SEB&AEooperativismo do SESCOOP e de
trabalho assalariado do Plano Nacional de FormacQualificacdo Profissional (PLANFOR),
cujos recursos do Fundo de Amparo do TrabalhadAf Y Feram geridos por representacdo
tripartite (comissdes estadual e municipal de eggogreom presenca do governo, empresarios e
trabalhadores). Ainda no ambito da contratacdo-deveonsiderar a énfase no uso da méao-de-
obra proveniente das cooperativas de trabalho,amuitlas falsas, cujos custos praticados sao
relativamente muito baixos.

Dentro desse contexto, cabe também destacar ocesfealizado no ambito educacional. O
enfrentamento ao trabalho infantil e universalipaga escola fundamental ganharam referéncia
importante seja no que diz respeito a construcdesdelas e ampliacdo de professores, como
constituicdo de metodologias curriculares mais cadas.

A constituicdo de uma rede de centros vocaciomas) expansao para o interior do estado
representou uma inovacdo importante, capaz de eatimtanto a formacédo cidadda como a
preparacdo para o mercado de trabalho. Tambénrgarépacdo do sistema de salde terminou
favorecendo a ampliacdo do atendimento populaciaoah resultados importantes na reducéo,
por exemplo, da mortalidade infantil.

Por fim, o programa de atracdo de investimentoseogplava também a disponibilizacdo de
linhas especiais de crédito, com custos menoresfaoscidos pelo mercado. Para isso, havia os
empréstimos de longo prazo e taxas menores de jpoosparte dos bancos publicos de
desenvolvimento regional (Banco do Nordeste) eomatiBNDES).

No contexto da constituicdo de uma politica de mesdgimento local, nota-se a atualizacao
recorrente do uso dos incentivos fiscais, comoasm @a concesséo inicial a empresas isoladas
para, posteriormente, somente as empresas refer@steadeias produtivas selecionadas, bem
como a diferenciacdo entre firmas que necessitanbeseficios de longo prazo (mudanca
estrutural) ou de curto prazo (ajustamentos counjaig). Também no que diz respeito a adocao
de medidas corretivas e fiscalizadoras do usormntivos houve progressos, como a defini¢éo
de penalizacdo as empresas que descumpriam asqiimigacordadas e o0 monitoramento das
politicas por equipes especializatias

Por conta disso, o modelo de inser¢cdo competitivaedor industrial pretendeu, por intermédio
de um conjunto de ac¢bes estimuladoras do desemait® local, que a iniciativa privada

34 Sobre isso, ver: Amaral Filho, 2003; Amaral Fittall, 2003; Rocha, 2002.
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contribuisse decididamente para o novo equilibocicecondémico e ambiental da regido. O
papel do setor publico, nesse sentido, se revdatinaducdo de uma nova concepc¢ao de politicas
publicas de apoio ao desenvolvimento local, cujaveméncia politica tinha parcela importante
fundamentada no Pacto de Cooperacédo do Ceara.

5.2.4 Resultados da experiéncia de desenvolvimento local

Na origem da construcdo do plano de desenvolvimkeat esteve implicito o diagnéstico a
respeito da necessaria reformulagdo do papel do géblico, cuja funcéo tradicional era vista
como incapaz de produzir modernidade econémicareds¢ar social. A opcéo pela reformulacao
das politicas publicas tinha como principio oridotaa constituicdo de uma modelo de insercéo
competitiva do setor privado voltado a supera¢c&odgavantagens de natureza locacionais.

Por conta disso, a percep¢do do desenvolvimenb passou pela constituicdo de um ambiente
favoravel ao avanco das iniciativas descentralizqmta parte do setor privado. Nesse sentido,
observa-se no periodo de 1993 a 2000, por exempk,469 empresas foram atraidas pelo
conjunto de incentivos definido pelas politicasliméils de &mbito estadual e municipal

Nesse mesmo periodo de tempo, o investimento géhallvido equivaleu a 4 bilhdes de reais,
com a geracdo de quase 43 mil postos de trabaletslie mais de 170 mil empregos indiretos.
Em funcdo disso, o desempenho do valor do prodatiusirial registrou um importante
desempenho, permitindo que o Ceara se transformassstado nordestino com maior nivel de
emprego industrial, respondendo por uma a cadaajpastos de trabalho existentes na regido
Nordeste.

Mais isso tudo ocorreu de forma diferenciada, qoaodnsiderado os diversos géneros de
producdo. No caso da industria téxtil, vestuaricakcados, a regido de Fortaleza passou a
responder por 32,1% de todo o emprego da regidadst® (o estado do Ceara representa
45,0%), enquanto as industrias quimicas, de preddésmacéuticos e veterinarios, de

perfumaria, de sabdes e velas respondiam por 1dg@8étal do emprego na regido Nordeste (0
estado do Ceard, responde por 13%2%)

Por outro lado, na induUstria metal-mecéanica eie#éto peso da regido de Fortaleza é de 19,5%
do emprego total da regido Nordeste (o estado dwadesponde por 22,2%), a0 mesmo tempo
em que na indastria de produtos alimentares e dgbidregido de Fortaleza participa com 8,8%
do emprego da regido Nordeste (0 estado do Cespénde por 14,2%).

Da mesma forma, o estado do Ceara aumentou sajiifimente a sua participacao relativa no
total do Valor da Producédo Industrial do Nordesteapenas 15 anos, passando de 11,6%, em
1985, para 20,5%, em 2000. Todo essa expansaoodagiio industrial implicou mudanca
substancial na composicéo do Produto Interno BRii®) do estado.

No ano de 2002, por exemplo, o setor industrighaedeu por 36% de todo o PIB estadual,
enquanto, em 1987, representava menos de 30%. hMessao periodo de tempo, o0 peso do setor
de servicos permaneceu praticamente inalteradajeosgynificou uma reducdo importante na
participacdo relativa do setor agropecuario no lRmdhterno Bruto estadual, de 17,2% para
6,6%.

No municipio de Fortaleza, a peso do setor agr@pectoi praticamente inexistente, com apenas
0,3% do PIB. O que passou a interessar cada vezfaia produto industrial, com peso de 40%
do PIB, e os servi¢os que representam quase 6Q8odato municipal.

35 Sobre isso ver: Costa, 2000; Santos, 2002.

% para maiores detalhes, ver: Diniz & Basques, 280dtelele & Melo, 2004.
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Em sintese, a estratégia de desenvolvimento locatiagonizada pelo plano de insercdo
competitiva apresentou resultados positivos emdsrdo aumento da producédo e do emprego
industrial, especialmente se contrastado com ® mifisempenho da economia nacional. Da
mesma forma, constatou-se o importante crescindag@xportacdes, uma vez que entre 1990 e
2002, por exemplo, a participacao do estado do&Jmssou de 7,6% do total das exportacdes da
regidao Nordeste par 11,7%, perdendo tdo somensegsaexportacbes dos estados do Maranhéo
(14,3%) e da Bahia (51,7%).

Frente ao desempenho do conjunto de indicadoregrtoos selecionados, que apontam uma
melhor posicéo relativa tanto do estado do Ceamdocdo municipio de Fortaleza, convém
analisar o comportamento das variaveis sociaisialmente, cabe considerar a tematica da
desigualdade de renda.

Com base no indice de Gini, que tem por objetivaima desigualdade de renda, pode-se notar
gue os avancos ndo foram tdo consideraveis, eBpent@ se comparado a evolu¢do no Brasil.
Em 2004, por exemplo, o indice de Gino do estadGeara foi apenas 3,2% inferior ao indice

de 1993, enquanto no Brasil como um todo, a quedmesmo periodo de tempo, foi bem maior

(-6,7%).

Se comparado ainda com os demais estados da Mgjideste, observa-se, por outro lado, que o
estado do Ceara apresentou, durante os anos 90perfoamancebem melhor em relagdo ao
indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Enquanistado do Ceara avangou mais no IDH,
especialmente nos indicadores de educacdo e lalagkvide vida, mesmo ndo ocorreu
significativamente em relacédo a renda, sem maitifesenciagdes com o desempenho médio dos
estados da regido Nordeste. Por conta disso, @ehsdlitese do IDH cearense terminou
registrando um comportamento ndo muito distintanddia do conjunto dos estados nordestinos.

Nesse sentido, cabe uma melhor reflexdo a resgeitcomportamento da renda do trabalho.
Certamente, a avaliagdo do mercado de trabalhanassuaior relevancia na interpretacdo do
rendimento das familias dos ocupados.

Deve-se considerar, originalmente, a evolucdo neamnte do mercado de trabalho em Fortaleza,
a partir das Pesquisas de Desemprego e Subempregiwadas pelo Instituto de
Desenvolvimento do Trabalho. Inicialmente, cabe aimrar que o nivel ocupacional na capital
cearense chegou a representar mais de 41% da papean idade ativa ao longo dos anos 90.

Mas entre o periodo de 1998 a 2003, a taxa de g&apgpresentou um movimento de declinio,
chegando a representar menos de 38% da populagao @esde 2004, contudo, o nivel de
ocupacao voltou a se recuperar, representando dg§86épulacao ativa no ano de 2005.

Além dos aspectos relativos a quantidade dos pdstdsabalho, convém considerar a qualidade
das ocupacdes na cidade de Fortaleza. Entre 1989@& por exemplo, a ocupacao informal
oscilou entre 44,1 e 49,1% da ocupacao total. Arpda década de 1990, superou a linha dos
50%, chegando a atingir a 55% em 2005.

Tendo em vista a evolugdo quantitativa dos postosabalho em ritmo inferior ao crescimento
da populacdo economicamente ativa, ocorreu poegi@scia, 0 maior desemprego. Embora em
1984, por exemplo, a taxa de desemprego em Fatatémyiu a quase 15% de toda a populacao
economicamente ativa, notou-se que até 1991 etadoedindo até atingir 10% em 1991.

Na segunda metade dos anos 90, o desemprego saitescer, chegando a atingir 13% da forca
de trabalho em 1999 e a 17%, em 2004, quando veltdeclinar para 15,7% da populacao
economicamente ativa em 2005. Mesmo assim, o desgmpse apresenta significativamente
alta para jovens, o que representa 3,3 vezes agoa taxa média dos adultos.

Mesmo que as informacdes aqui apresentadas nam sejficientes para uma abordagem
definitiva a respeito da protecdo social e inclusdoambito do desenvolvimento local no
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municipio de Fortaleza, pode-se perceber que o adearpento social ndo registrou 0 mesmo
desempenho da economia. Tanto assim, que as ndwasistracdes publicas no estado e na
capital passaram a colocar em maior evidéncia aste@@io de uma estratégia de
desenvolvimento social como prioridades das paefitgovernamentafs

Considerando-se que o modelo de desenvolvimental ladotado teve no setor privado a
motivacao para a insercdo competitiva na econoaganal e internacional, parece inegavel que
houvesse algum prejuizo na protecéo social. Indga@we, o crescimento econémico perseguido
foi capaz de ampliar o nivel de ocupagdo, o queigieravangos na incluséo pelo trabalho -
ainda que tenha sido insuficiente para retornarseithprego aos niveis de 1980.

Mas em termos de qualidade ocupacional, o modeldedenvolvimento social parece néo ter
oferecido respostas suficientes para fazer retr@ag niveis de informalidade. Nesse sentido,
chama a atenc¢do, 0 peso das cooperativas de watalestado do Ceara. No ano de 2000, por
exemplo, o estado do Ceara concentrou 7% de tasla@perativas registradas no Brasil,

enquanto registrou somente 2,6% de todo o empoeg@f do pais.

Disso, talvez, se possa entender o papel que véoigserativas passaram operar de maneira
coligada as empresas dos setores de calcados ecc@dmf Em geral, representavam as
modalidades n&o diferenciadas de trabalho subaldinarmal, apenas sem a protegéo social e
trabalhista devida, segundo a legislacdo em vigor.

Para quem se encontra na situacdo sofrida do desgmpma proposta de trabalho coma essa
representa a possibilidade da inclusdo pelo trabglhecério. Por isso ndo significa,
necessariamente, o exercicio do trabalho deceeate,mesmo em termos de protecdo social e
inclusao (Gaiger, 2000).

Mas, de todo o modo, o esforco local ndo deixouateribuir para fazer avancar uma estratégia
que procurava se sustentar mais na énfase econdhpiesar disso, ha ganhos sociais a serem
registrados.

Considerando-se, por exemplo, 0s avangos na répagao na saude, na constituicdo de uma
rede de centro vocacionais e demais partes reésraot sistema publico de emprego, percebe-se
gue ha existéncia de alguma simultaneidade entedragdo de novos investimentos e o
deslocamento de empresas e seus impactos ho meleaddalho.

Inegavelmente houve mudancas na composicdo maiguecida do nivel ocupacional, com
maior peso do emprego no setor de manufatura. iBsdcse torna ainda mais expressivo quando
comparado com o desempenho econbmico e social tlesoestados do Nordeste do pais,
especialmente em termos de evolugao do traballentiec

5.3 Experiéncia do desenvolvimento localem areasd e
investimento concentrado em novas tecnologias

A despeito das significativas alteracdes na suaitash produtiva nas duas ultimas décadas, o
municipio de S&o Paulo, envolvido num raio de 16ibmetros de distancia, concentra ainda
guase 2/3 do total da ocupacédo industrial do p&isa verdadeira mesorregido, que compreende,
além da regido metropolitana de S&o Paulo, com 88umunicipios, as areas de Santos,
Sorocaba, Sdo José dos Campos e Campinas, temmroadfbcada vez mais o eixo da ciéncia e
tecnologia do Brasil.

37Ver mais em: Holanda, 2003: Holanetzall, 2004.
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Ademais das principias universidades, ha tambénesepca de varias instituicbes de pesquisa e
um grande numero de empresas nacionais e transaiciale tecnologia (aeronautica,
telecomunicacdes, informacdes, quimica, computaderdre outros). Por concentrar importante
parcela dos investimentos em ciéncia e tecnolegitzados no pais, a iniciativa de Sao Paulo foi
selecionada, tendo em vista a recente experiéreidntggracdo e articulacdo de parcelas
importantes da populacdo marginalizada dos aval@dgsenvolvimento local.

O conjunto de politicas publicas adotadas localengrara enfrentar o complexo processo de
exclusdo social € considerado enquanto referéraci grotecédo social e inclusdo em torno do
desenvolvimento local impulsionado pela concentrada investimentos nas industrias de

tecnologia de informacdo e comunicacdo. A expei@épaulistana de inclusdo social deve

ganhou destaque ndo apenas pelas escalas quentqreseas pela ousadia a que se propds de
enfrentar as causas que resultam da transicdo @ecidade industrial para a de servicos

tecnologicamente avancados.

5.3.1 Processo de exclusdo econdmica e social no

plano local

Em meio ao contexto de concentracdo dos investosesmin novas tecnologias, que implicam

uma série de oportunidades, o municipio de SdmRmdontra-se pressionado por trés grandes
fatores que respondem pelo comportamento mais derglrocesso de exclusdo econdmica e
social, sobretudo nas regides mais periféricas.ri@epro estd associado ao predominio das
politicas macroecondmicas de abertura comerciadamdeira, compartilhado por altas taxas de

juros e cambio valorizado. Essa combinacao termgemao responsavel pela quintuplicacdo do
desemprego e reducéo de 1/3 na renda dos ocugadds, em vista a desfavoravel situacao

imposta sobretudo as empresas intensivas em mabrde-que tiveram de fechar as portas,

abandonar a cidade ou destruir postos de trabaibteetes.

O segundo fator gerador de maior exclusdo refer&-peetérita conducado irresponsavel das
financas municipais. O endividamento paulistanonmadado durante as Ultimas gestdes
municipais (1993 a 2000) impossibilitou ao goveloeal de tomar novos empréstimos, mesmo
havendo instituicBes privadas e publicas interessacth oferecer créditos. Por outro lado, devido
ao acordo firmado no ano 2000, entre 0 municipi@ @overno federal a respeito do
endividamento publico, o orgamento paulistano paasser reduzido anualmente em 13%, com a
finalidade devida ao pagamento do servico da disaaidraida nas administracfes passadas.

Por fim, o terceiro fator responsavel pela ampbagda exclusdo social diz respeito ao padrao de
ajuste fiscal imposto pelo governo federal, resgogispela elevacdo da carga tributéria a partir
da maior extracao de recursos fiscais dos mungipiais ricos. Em 1991, por exemplo, a capital

paulista que possuia o terceiro maior orcamentdiqguido pais, respondia por 20% de toda a
arrecadacao tributaria nacional. Naquela oportagdapor exemplo, 2 reais a cada 10

arrecadados compunham o orgamento publico da cidade

Dez anos depois, em 2001, o municipio de Sao Rzadeou a responder pelo quinto maior
or¢camento publico do pais, embora assumisse ansmpitidade por 25% de toda a arrecadacao
tributaria nacional. Além disso, verificou-se queadda 10 reais coletados na forma de impostos,
taxas e contribuicbes na cidade, somente 95 cenfmavam no orgcamento municipal.

Em virtude de tudo isso, compreende-se como 0 esg@catuacdo municipal direcionado ao
combate a exclusdo social — mesmo para a maiodeilddino-americana — é mais restrito do
gue era nas administracbes passadas. Mas issoen&wmstrou suficiente para imobilizar e
paralisar o governo municipal, sobretudo no camgpdvacdo e desenvolvimento das politicas
de incluséo social, tendo em vista as oportunidaté¥ecidas pelo ingresso de investimentos em
novas tecnologias no municipio de Séo Paulo.
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Esses investimentos, que representaram quase étatioefalizado no Brasil durante a década de
1990, eram realizados sem muita sinergia com oegtmtecondémico e social paulistano. A
preocupacdo com o desencadeamento de novas datesieconbmicas no interior do espaco
territorial do municipio tornou-se uma referéncienstante na organizacdo de politicas de
protecao social e inclusdo constituida pelo goveroal.

Sem a possibilidade dos investimentos em novaslegias, possivelmente, a estratégia de
inclusdo social paulistana deveria ser revista, wea que perderia 0 seu principal eixo
estruturante do ponto de vista do desenvolvimerdoall Em outra modalidade de
desenvolvimento econémico, por exemplo, as mediiagprotecdo social e inclusdo social
precisariam estabelecer melhores sinergias e agégr

5.3.2 Geénese da experiéncia de desenvolvimento loc  al,
protecéo social e inclusdo

Neste complexo quadro econdmico e social, coubgogerno local a reconstru¢do de novas e
adicionais estruturas decisérias com base nosipidscda democracia, da participacdo popular e
da descentralizacdo das politicas publicas. Emadérdisso, a op¢édo de conceber uma secretaria
municipal voltada a constru¢do de uma estratégiandeisdo social, exigiu a revisdo da
tradicional estrutura de tomada de decisdes, dd@esde coordenacdo para a acdo de politicas
econbmicas e sociais que convergissem matriciabmant plano local. O caminho adotado
permitiu a implantacdo e consolidacdo da estragggigistana de inclusdo social, cujo resultado
alcancado decorreu, inicialmente, das inova¢desngitis que buscaram se opor aos vicios de
clientelismo e de anacronismo do aparelho de Estadonbito municipal.

Desde o principio predominou a avaliagdo préviagde a construgdo de uma estratégia de
inclusdo econdmica e social exigiria superar olguga de subdesenvolvido e atrasado na velha
concepcao de politica social assistencialista elualk de improvisagdo e concorréncia entre
distintos programas pontuais e focalizados. Na nmzaotes das vezes, tratavam-se de a¢les de
baixa cobertura social, com elevados custos operais e administrativos, mais comprometidos
com a politicagem e o favorecimento autoritdrioqi@ com a cidadania emancipatoria. Em
funcdo disso, foi fundamental a combinacdo do pdamento organizacional com a
descentralizagdo das agles, diferentemente dagidreds estruturas vinculadas a uma
secretaria-fim, com a departamentalizac@o e séragdo de uma pléiade de micro programas,
com elevado custo administrativo, baixa eficacieduzida cobertura de atendidos, ou a uma
secretaria-meio, geralmente contaminada pela |dmgicacratica da focalizacdo, improvisacao e
assistencialismo improdutivo ante a necessidadeumsersalizagdo e da perspectiva de
emancipacdo social, politica e econémica da po@alagcluid¥. Ademais, a organizacédo por
programas, com responsabilizacdo, horizontalizag&articulacgdo com todos os setores da
Prefeitura Municipal de S&o Paulo e da sociedadé cincedeu énfase no fortalecimento do
governo local, bem como permitiu a aproximacdo thmgamento e da tomada de decisdo
justamente nos locais de implementacéo efetivadléticas sociais.

Dessa forma, foi possivel dar vazdo ao processoveesao das prioridades administrativas, o
que exigiu um melhor balanceamento e adequacédoap@sidades para governar a dimensao e
significado de um projeto global que se pretendanstormador de realidades da exclusédo, por
meio de inovacGes internas e extethasda esfera interna, por exemplo, interessa dastaca

formato da gestdo por programas e atividades die #éaico, contando com a cooperacdo de
organismos internacionais na implantacdo conjuetangtodologias inovadoras na formacéo

%8 Para maiores detalhes ver: Motta, 1991; Petetcalii, 1995.
39 Sobre isso ver: Oliveira, 2004; Campos, 2004; Raain, 2004.
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cidadd e nas medidas direcionadas a emancipacéseawblvimento locdl Foram os casos
decorrentes da adog¢do de um sistema comum de aféore tecnologias de suporte capaz de
oferecer elementos suficientes para a montagenmie aspécie de unidade de inteligéncia e
acompanhamento de toda a estratégia de inclus&@b. opartir da construcdo de um inteligente
sistema de informacao foi possivel gerenciar e ta@r 0 conjunto de acdes que buscaram
integrar o cadastramento da populacdo-alvo, atepeleeficiario com programa especifico de
garantia de renda, oferecer simultaneamente a itagi@e com modulos bésico e especifico
articulados, encaminhar ao circuito do microcrédittirigir a reinsercédo social nas atividades de
geracdo de renda e trabalho por meio das a¢fepoile @ desenvolvimento local. Tudo isso
partiu previamente da definicdo oficial de uma dirde pobreza para a cidade de S&ao Paulo,
medida definida para o estabelecimento de metasisger especificas de atendimento de
beneficiarios ao longo de um cronograma de impleagéio territorial da estratégia de inclusédo
social. A prioridade no atendimento do conjunto g¢wegramas econdmicos e sociais no
territorio da cidade de S&o Paulo perseguiu presidentambém a concepcao e implementagéo
de um indicador sintese a respeito da exclusdcalsdgsse indicador-sintese resultou da
combinacdo distintos indices como os da pobrezaléndia, desemprego, escolaridade,
alfabetizacéo, desigualdade de renda e participegtativa de jovens em todos os 96 distritos
administrativos em que se dividem os 10,5 milh@hbkabitantes.

Nesse sentido, a constituicdo do Banco de Dad@dimido foi fundamental para o éxito de toda
a estratégia de incluséo social. Além de sua irépord para a convergéncia de agdes dos nove
programas sociais, também foi necesséria para gepeeintegracdo e gestdo inéditas das acdes
do governo paulistano com programas do governostidg de S&o Paulo e do governo fedfral
Da mesma forma, a implantacdo de uma estruturaedeéiq horizontalizada por parte da
administracdo publica, com énfase nas ac¢fes naédriei consubstanciadas em projetos bem
delimitados, com o objetivo de todo o processo médatho voltado para os segmentos
destinatarios da estratégia de inclusdo, possibilitnir a forca dos governos locais com a
vontade de participagdo da comunidade organizad@reindo enfrentamento do processo de
exclusdo social. Diante da descentralizacdo doepsac decisério e da gestdo participativa,
procurou-se atender ao gerenciamento das acdesvdeng, com a orientacdo por objetivos e
uma regulacdo da cultura burocratica em favor dibuigbes funcionais progressivamente
comprometidas com metas de desempenho e respaesginl das coordenagdes e chefias.

Na esfera externa, ressalta-se a experiéncia dbicama acdo de diversos atores e organismos
governamentais e ndo-governamentais com a impkEmta@ desenvolvimento de cada um do

conjunto de nove programas que fazem parte datégiiade inclusdo social. Foram os casos

decorrentes da implementacdo de programas funda@sticulacdo das agOes integradas do
governo municipal com as administracfes regioraEsgovernos estadual e federal, empresas
estatais, organiza¢des da sociedade civil e ongasisndo-governamentais para desenvolvimento
de programas e a sua avaliacdo e monitorarffento

“° Dois conveénios internacionais realizados com a RAONESCO concederam flexibilidade para
testes de novas metodologias administrativas engéementacao de programas sociais. Ver mais
em Pochmann, 2003.

“l Destacam-se, por exemplo, a integracéo e art@olagtre programas redistributivos municipais
(renda minima e bolsa trabalho), com programasdests (renda cidada e apoio a familia) e
federais (agente jovem, programa de erradicacdotralmalho infantil, bolsa escola, bolsa
alimentacdo e bolsa familia, primeiro emprego). B@m houve integracdo a partir do
gerenciamento de informacdes de parte do Bancoadeddo Cidadédo com os programas federais
de intermediacdo de méo-de-obra, qualificacdo siofnal, de alfabetizagdo e de microcrédito.

*? Ressalta-se a constituicio do conselho municiparsecretarial - que contou com onze
secretarias municipais e quatro empresas publjcessponsavel pela construcdo da estratégia de
acdo e implementacdo matricial e territorial dojuoto dos programas sociais. Também se podem
destacar que cada programa social foi desenvobodtando com um grupo de representacéo civil
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Por fim, a articulagdo com as comunidades locaia aa agdes de desenvolvimento regional foi

fundamental para o abandono da légica de polificdicas pontuais, improvisadas e, muitas

vezes, de natureza concorrencial, com elevado opsti@cional. A acao efetiva e complementar

em torno da responsabilidade social por parte dgwesas, da colaboracdo com entidades de
representacdo de interesses patronais e labor@ie ema rede de apoio de organismos

governamentais locais (religiosas ou ndo) postihilvalorizar a sinergia integradora no plano

local em torno de distintas iniciativas de resgiateidadania no municipio de S&o Paulo.

5.3.3 Especificidades na formulagcédo das estratégia  sde
desenvolvimento local, protecao social e inclusdo

A estratégia de inclusdo econdmica e social nooplacal contemplou a gestdo de um conjunto
de nove programas que procuraram estar articudoegrados entre si. Dessa forma houve o
compromisso tanto pela universalizacdo do acessmgonto da estratégia de inclusdo social
como o rompimento da légica assistencialista, uedice setorial das acdes, geralmente
reproduzidas pela dindmica meramente eleitoral.

Para tanto, desenvolveram-se trés diferentes gikpgramaticos que buscaram normatizar e
identificar tanto as portas de entradas (prograewistributivos) como as de saidas da condigéo
basica da exclusao social (programas emancipa®idesapoio ao desenvolvimento local) para o
conjunto da populacédo pauperizada e desemprégdta primeiro eixo programatico, que se
referia a porta de entrada para a estratégia tendisle inclusédo social, localizava-se o conjunto
de programas de natureza redistributiva que preaurambinar complementacéo temporaria da
renda com possibilidades de autonomiza¢ao dosibixuefs.

Nesse caso, 0s programas de transferéncia de jrestifiaavam-se pela necessidade de atender a
parcela da populacdo mais excluida, que se enwantpaisioneira da emergéncia da
sobrevivéncia. Sem a complementacéo de rendasegs@ento social dificiimente abandona as
ja consolidadas estratégias antiquadas de sobnei@yé&ue diariamente comprometem a maior
parte do tempo da vida.

A partir do primeiro eixo programéatico, de garartéenporaria de uma complementagédo de
renda, construiu-se o segundo eixo comprometido eoramancipac¢do social, politica e
econdmica dos beneficiarios. As portas de saidssensentido, eram amplas e diversas, em
conformidade com a natureza do processo de exchogda na capital paulista.

Assim, para as familias de baixa renda com depéesiele O a 15 anos de idade, ha o programa
Renda Familiar Minima, enquanto para jovens degdb@rda e desempregados, com idade entre
16 e 29 anos de idade, existe o programa BolsaalfrabAmbos programas estdo vinculados a

para acompanhamento das agfes e resultados. Feramsos, por exemplo, dos programas de
microcrédito e economia solidaria. O programa Saold®Confia foi organizado a partir de uma
rede de apoio social a difusdo de uma central aeonrédito na cidade de Sdo Paulo, com a
constituicdo de uma Organizacdo Social Civil deeregse Publico (OSCIP), compreendida por
cinco Centrais Sindicais (CUT, CGT, CGT-B, SDS eTq.Apor banco privado (Santander) e por
entidade patronal (CIVES), além da préopria Prefaitiodas essas instituices foram integradoras
de recursos necessarios ao fundo de financiamentoictocrédito, ainda que maior parte tenha
sido gerada com recursos or¢camentarios da Prefai®iSdo Paulo. No caso ainda dos programas
emancipatorios, como de capacitagdo ocupacionapoetumidade solidaria forma constituidos
foruns especificos que operavam em rede. Assintp taa criacdo do fundo de fomento aos
empreendimentos solidarios no interior da cengatrédito Sao Paulo Confia como o apoio técnico
aos empreendimentos formados com as instituicoeseipas foi possivel com o Férum de
Economia Solidaria, responsavel, inclusive, pegimnizacao e realizagdo anual de uma feira para a
apresentacao das experiéncias na cidade de Sam Paul

3 Para anélise mais ampla ver: Pochmann, 2002; Roair2003.
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educacgdo, uma vez que garantem temporariamergesderéncia de renda associada a ampliagao
da escolaridade e ao envolvimento com atividademundarias de pertencimento e
protagonismo.

O programa bolsa trabalho, por exemplo, tambémupaoatender aos jovens de baixa renda, por
intermédio dos cursos pré-vestibulares gratuitosls@ Trabalho Cursinho), integrado ao
processo municipal de disponibilizacdo de bolsas usniversidades privadas (beneficio da
reducéo do imposto municipal sobre servigos — K8liblicas, como forma de contribuir na
ampliacdo da escolaridade dos filhos pertencesténidilias pauperizadas (Bolsa Empreendedor
para projetos de pesquisa de universitarios seladms pelo Forum das Universidades). Ainda
no caso do programa Bolsa Trabalho, ha também wina wia direcionada a formagéo no local
de trabalho dos jovens de baixa renda, seja nalasenclusdo do ensino médio ou universitario
(Bolsa Trabalho Estagio), seja na condicéo de rdoémado (Bolsa Trabalho Emprego). Assim,
a faixa que vai do recém-nascido até os 29 ang&deassou a ser atendida por um conjunto de
acOes que visam elevar a escolaridade e prepalanomeeingresso mais tarde do jovem de baixa
renda no mercado de trabalho.

A partir da garantia de renda e de uma capacitagéatividades comunitarias, busca-se valorizar
0 protagonismo, 0 pertencimento e o apoderament@lsdos segmentos pauperizados da
populacdo. Ao mesmo tempo, o esforco do poder gaibtiunicipal direciona-se também ao
oferecimento de condi¢des proximas as verificadaseste nas familias de classes de renda
média e alta, que podem financiar a formacao de fdeos por mais tempo e, assim, possibilitar
o0 ingresso no mercado de trabalho quando se eaoostificientemente preparados para ocupar
as melhores vagas disponiveis.

Para as faixas etarias superiores existem os pnagrale garantia de renda associados a
reinsergdo no mercado de trabalho por meio dasatieas de geragédo ocupacional e renda. O
programa Operacédo Trabalho, por exemplo, voltaasedasempregados de longa duragéo e com
baixa renda, na faixa etéria de 21 a 39 anos dke jdanquanto o programa Comecar de Novo
direciona-se aos desempregados de baixa renda e4@oamos e mais de idade, buscando
combinar a complementagéo temporéaria de renda clmmmecao para o trabalho assalariado, o
trabalho autbnomo, o empreendedor e o agente ctarioniNo caso do desemprego de longa
duracdo (8 meses e mais), deve-se considerar guegocama Operacdo Trabalho distingue-se
por oferecer beneficio de renda para quem partidgs atividades de formagéo tedrica e
aprendizagem pratica, assim como busca financigagamento do transporte associado a
gualificacdo necessaria para a procura ativa praliho. Para o programa Comecar de Novo
também ha a garantia de formacgéo no local de traljgdra recém contratados com 40 anos de
idade ou mais, bem como o financiamento de gagstos ttansportes na procura ativa por
trabalho (Comecar de Novo Emprego).

Reconhecendo-se o processo de emancipac¢do doscldeimsf como um processo, percebe-se
que para familias do programa renda minima, pompbk® havia a difusdo de conhecimentos
basicos (alfabetizacdo, economia doméstica e organe salude e higiene, entre outros). Para
beneficiarios dos demais programas redistributivagia a possibilidade de escolha de uma
formacao especifica, ap6s a passagem pelo modsicobde dois meses de conhecimento geral
(ética cidadania e cultura politica e econémica).

Os médulos especificos compreendem o periodo deld meses, sendo voltados para as
possiveis nas areas de aprendizagem em empreesdet@oletivo ou individual (programa

Oportunidade Solidaria), de capacitacdo profissipa@a o trabalho assalariado ou autdnomo
(programa Capacitacdo Ocupacional e de Aprendizagemtividades de Utilidade Coletiva) e

para atividades comunitérias (agentes comunit@l@okazer, ambiental, logistica, entre outras).
No caso dos beneficiarios que precisarem de apmandeiro para a montagem de um negécio,
compra de equipamentos e vestimenta, capital ae girtre outros, ha a Central de Crédito
Popular Sado Paulo Confia, cujo papel € o de comoeapréstimos a partir de taxa de juros
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compativeis com a capacidade de pagamento do toniRal@ isso opera por meio de agentes de
créditos apoiados por agéncias localizadas naBaggaais periféricas da cidade.

O terceiro eixo programatico caracteriza-se por-sena perspectiva da estratégia de inclusédo

social — o portal de saidas mais especificamennte gamancipacdo econémica, pois se trata de
apoiar o desenvolvimento local, especialmente egi®es em que se encontram 0s beneficiarios
dos programas redistributivos. Ao buscar a transigéo dos locais de moradia e de possivel
exercicio de trabalho, confere a possibilidade eerganizacdo geogréafica das atividades

produtivas e de novas formas de reinser¢cdo no ohebatrabalho. Isso, contudo, encontrava-se
associado ao planejamento mais amplo do desenwitinecondmico na cidade, com estimulos

as cadeias produtivas intensivas em mao-de-obesaelgras de negoécios. Dessa forma, abrem-se
espacos novos e necessarios a absorcdo de beiefidids programas sociais em atividades de
geracao de trabalho e renda, o que resulta nebjpimssie de emancipacdo econémica.

De um lado, o programa Séo Paulo Inclui constit@grande rede de intermediacdo de trabalho
e negocios que se originam a partir da passagem beoeficiarios pelos programas
redistributivos e emancipatérios. A articulacdo corsetor produtivo € fundamental, além da
operacionalizacdo de uma rede de oferta de vagasgpa possam ser encaminhados todos os
beneficiarios que se capacitem a uma atividaddaaissta, ou autbnoma ou comunitaria. De
outro lado, o programa Desenvolvimento Local trdéa articular e integrar atores sociais
relevantes da cidade. Por intermédio dos Foruri3edenvolvimento Setorial séo envolvidos os
atores empresariais, trabalhadores e universidadesrno de medidas que visem o progresso de
setores produtivos como téxtil, moveis, cargageemitros.

Com a requalificacdo técnica e gerencial dos negpdid a elevacdo da competitividade
empresarial e a incorporacdo de novas tecnologigae permite interagir com a contratacdo de
parcela dos beneficidrios dos programas sociais. esma forma, os Foruns de
Desenvolvimento Local preocupam-se com o envolvim@a sociedade civil organizada nas
mais distintas regides geograficas da cidade, izalmlo o apoderamento dos segmentos
excluidos em torno da constituicdo de uma agengal@ode desenvolvimento local. A partir
disso, a Prefeitura passa a incorporar na agendargonental de gestéo as propostas definidas
especialmente nos féruns locais.

5.3.4 Resultados da experiéncia de desenvolvimento local

Para um periodo de quatro anos (2001 a 2004)ratésgia paulistana de incluséo social atendeu
aos 96 distritos administrativos do municipio de Baulo, atingindo 480 mil familias. Em outras
palavras, quase 20% da populacédo paulistana (Desilde pessoas) foram atingidas direta ou
indiretamente pela estratégia de inclusdo social.

De cada 10 familias que viviam na condicéo de mabna capital paulista, 8 foram beneficiadas
pela intervencdo matricial e integrada do podelipuifiocal, em parceria com a sociedade civil.
Em funcdo da larga cobertura dos programas sobiais/e, desde o inicio da implementagéo da
estratégia de inclusdo social, uma importante piEEEAO0 com possiveis impactos que a acao
municipal poderia apresentar para a populacao.

Nesse sentido foi desenvolvida uma metodologia etivgl com a preocupagdo de
sistematicamente avaliar a eficacia e monitorafeivelade nas metas sociais, bem como o
acompanhamento referenciado de todo o processonathalivo e de possiveis resultados
alcancadd¥. Para uma breve apresentacdo dos resultados atbesrsio longo da estratégia de

4 Foram adotados trés mecanismos de monitorameatmmpanhamento da implementacdo da
estratégia de inclusdo social no municipio de SaddP (i) em nivel municipal (pesquisas com
beneficiarios, visitas e fiscalizacdo de parte defditura, entrevistas com entidades parceiras e
atores sociais relevantes), (i) em nivel exteracional (selecdo e contratacdo de quatro instiégicd
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incluséo social no municipio de S&o Paulo, optopeta utilizagdo de dados oficiais disponiveis,
assim como das informacfes geradas por pesquisastraim especialmente realizadas com
beneficiarios dos programas sociais e agentes ptoo$ locais.

A partir da implementagéo dos programas sociasap#al paulista, tratou-se de procurar medir
simultaneamente o impacto operacional proveniemteodo modelo de gestéo da politica social.
Isso porque o padréo das politicas sociais no IRrasicteriza-se, em geral, pela baixa cobertura
social e pelo elevado custo meio de sua operacdagdb. Um exemplo disso, pode ser
verificado pelo antigo programa federal Bolsa Ezscqglue para transferir 15 reais mensais por
crianca exigia um custo operacional estimado esaispara 0 municipio, uma vez que este era
responsavel pelas atividades de cadastramentgAselacompanhamento, desenvolvimento de
atividades socio-educacionais e monitoramentoetgifncia escolar do beneficiado. Ou seja, um
custo operacional equivalente a cerca de 50% dur WaEnsferido ao beneficiario. Da mesma
forma, a baixa cobertura de parte da politica bdwiasileira, tradicionalmente operada por
intermédio de cotas de beneficiarios, garantiaseadiinento do preceito da focalizagcdo e ndo da
universalizacdo das ac¢des publicas. Ainda a titalexemplo, cabe destacar do antigo programa
federal (Bolsa Escola) que, para o municipio de Baalo, disponibilizava uma cota de
atendimento de apenas 79 mil familias, quando rndade existiam quase 300 mil familias em
condicéo de serem beneficiadas. A mesma coisaeoenrirelagdo ao programa do estado de Séo
Paulo de complementacéo de renda (Renda Cidadf)a absposicdo de uma cota de apenas 16
mil familias beneficiadas para o municipio pautistaPor meio da ado¢cdo de um novo modelo
de politica social, abandonou-se em Sao Pauloitatimmperspectiva da focalizagcdo em nome da
universalizacdo das acdes. Somente o programa Rdimeama municipal atendeu 320 mil
familias nos 96 distritos administrativos da cidactntando com a participacdo compartilhada
dos programas de complementagdo condicionada dfa réos governos federal e estadual,
durante o periodo de 2001 a 2004. A coordenacaacipahdos programas de complementagéo
de renda associada a educacéo possibilitou expaudirsos publicos, ampliando positivamente
a quantidade de familias beneficiadas. Em 2004 egemplo, de cada 10 reais aplicados nos
programas de complementacdo de renda na capitidétpa® foram provenientes da Prefeitura
Municipal, 3,5 reais do governo federal e meio delgoverno estadual, enquanto em 2001, a
totalidade dos recursos era do governo paulist@om isso, foi possivel superar mais um dos
vicios da politica social tradicional de operar celevado custo operacional. No municipio de
Sao Paulo, toda a estratégia de inclusdo socigbrmonete 8% de todo o valor total aplic&do
Em sintese, um excelente resultado operacionahcipalmente se comparado ao padrédo
tradicional das politicas sociais brasileiras.

No ambito socioeconémico sdo identificados trésaictgs consideraveis que decorreram da
implementacdo do conjunto da estratégia de inclgsé@@l. Um dos impactos que teve grande
importancia no enfrentamento da pobreza diz respmis programas redistributivos (Renda
Minima, Bolsa Trabalho, Operacédo Trabalho e ComdegaNovo). Verificou-se, por exemplo,
gue a populacédo beneficiada elevou consideravetmeesta renda familiar total, resultando em
valores bem acima da linha de pobreza estabelenidh47 salario minimo, sempre que somado
o rendimento original com a complementacdo de rguadm pela Prefeitura. Dessa forma, a
intervencdo do poder publico foi capaz de transfedursos monetarios em quantia suficiente
para que as familias alcancassem um rendiment@muétisal acima do limite da sobrevivéncia.
Um outro importante impacto no ambito socioecondmielaciona-se ao local em que os
beneficiarios dos programas redistributivos gastamecurso recebido. Conforme a geografia
territorial dos gastos realizados pelos benefiggambserva-se como o nivel de atividade local foi
afetado, uma vez que mais de 80% do total da congpiacdo de renda tém sido efetuados na
propria regido de moradia, conforme pesquisa wiEddizcom beneficiarios dos programas

nacionais de pesquisa para acompanhar e avaligroggamas sociais) e (i) em nivel externo
internacional (selecdo e contratacdo de uma iiggitupara avaliar e monitorar 0os programas
sociais).

45 para maiores detalhes ver;: POCHMANN, 2003.
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redistributivos. Por fim, em relacdo a percepcés agentes econdmicos locais, especialmente
nos distritos administrativos atingidos pelos pangas sociais, constata-se que a maior parte
registrou melhora nos negdcios. A ampliacdo dordatento dos agentes econdmicos locais
terminou sendo atribuida, em grande medida, aogasiicionais realizados por parte da parcela
beneficiada pelos programas redistributivos daeteh de Sdo Paulo. Nao sem motivo, o
efeito-renda decorrente dos programas sociaisalrgente associado ao maior gasto com bens
alimenticios - terminou influenciando a prépriaeaardacgéo tributaria municipal. De acordo com
o levantamento realizado a partir da arrecadacalmngosto Sobre Servigos (ISS) foi possivel
constatar que o seu melhor comportamento estegeiads as regides onde 0s programas sociais
tinham sido implementados. Ainda sobre a analisgosoondémica dos programas sociais
destacam-se também os impactos sobre o nivel donphe de rendimento. De um lado,
observa-se que a redistribuicdo de renda nas &ngtibres implicou adicdo de consumo sobre
produtos bésicos, conforme foi apontada tanto petgquisa amostral realizada entre
beneficidrios dos programas sociais e agentes pBtoo® localizados nos distritos
administrativos atingidos como pelos dados oficidds arrecadacao tributaria municipal. De
outro, o efeito-renda sobre as vendas indicou adid producdo que, por sua vez, foi
acompanhada de maior demanda por trabalho.

A medir os efeitos decorrentes da adocdo dos pragasociais no interior do mercado de
trabalho foi aplicada uma metodologia capaz detifiiear a interferéncia das politicas publicas
no comportamento geral da ocupacéo e réndadespeito de no periodo analisado o ambiente
macroecondmico ter sido muito desfavoravel a eBwvalg ocupacéo e dos rendimentos reais dos
ocupados, foram constatados trés distintos impaisisivos. Em primeiro lugar, foi analisado o
efeito-inatividade exercido tanto pela absorcdo nagor renda pelas familias como pela
diminuicdo da pressédo da chamada méao-de-obra setmb mercado de trabalho (criangas,
jovens, mulher com dependentes pequenos, pessodssi@lade, entre outras). Assim, a taxa de
inatividade (relacdo entre a populacao inativgpefulacdo em idade ativa), tenderia a ser maior
para determinadas faixas etarias quanto maior faaci@scimo na renda familiar. Como
decorréncia do efeito inatividade, pode-se obseesarsegundo lugar, o efeito-rendimento que
resultou da menor pressdo na concorréncia entré@aderobra disponivel para os mesmos
postos de trabalho existentes. Diante da permaméeciim mesmo nivel de ocupacédo e de custo
de vida, programas de garantia de renda influemtigoositivamente o nivel de rendimento
médio real, a partir da reducdo na concorrénciareems trabalhadores ocupados e
desempregados. Da mesma forma, sem a presencaroganpas sociais haveria maior
quantidade de pessoas ingressando no mercaddditr@ diante do mesmo nivel de ocupagéo,
0 aumento da competicdo no interior do mercadoati@tho depreciaria o rendimento médio real
dos ocupados. Por fim, mediu-se o efeito-ocupagdiadg pelos programas sociais, a partir da
ampliacdo do rendimento e, por consequéncia, dsuma do conjunto das familias pobres.
Nesse sentido, o impulso adicional ao consumo loegpecialmente nas camadas mais pobres da
populacéo e nas regides mais periféricas - ocormauwralmente tendo em vista que os segmentos
sociais atingidos pelos programas sociais possuenompropensdo a poupanca. O que, em
sintese, contribuiu para ampliar o nivel de produgdas vendas, trazendo, em contrapartida, a
elevacdo no volume de ocupados. Em funcdo dissmp, tmhstatou-se, em maior ou menor
medida, um conjunto de efeitos positivos no intedo mercado de trabalho, especialmente
guando a economia registrou alguma expansdo. Hida@e, os programas sociais da Prefeitura
de S&o Paulo, conduzidos por intermédio da SDT®jriaram atuando muito mais como efeito
anti-ciclico do que geradores de impactos pro-citdoe a desfavoravel situacdo econdmica
nacional, causadora de elevado desemprego e da gaedndimento real dos ocupados.

Assim, notou-se, por exemplo, que a taxa de desgopno municipio paulistano teria sido
maior do que foi, caso 0s programas sociais néweesem sido aplicados pela SDTS. Estimou-
se, por exemplo, que o desemprego seria, em m@@i%y superior ao registrado no més de
dezembro de 2002, conforme a Pesquisa de Empriegeamprego da Fundagao Seade e Dieese.

6 Sobre isso ver: SCHMIet alii, 1996; MAAREK, 1994,
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Em sintese, observa-se que, em vez de 17,7% d#&PaplEconomicamente Ativa no municipio
de Sao Paulo estar desempregada, 0 universo @radsér maior, com taxa estimada de 19,2%
de desemprego, sem a presenca dos programas stecirefeitura de Sdo Paulo. Isso ocorreu
fundamentalmente por conta da combinagéo dosfe&ese(inatividade, ocupacéo e rendimento)
gue atuaram no interior do mercado de trabalhdgtanob. Da mesma forma, foi estimado efeito-
rendimento sobre o0 mercado de trabalho paulist@mpartir da aplicacdo dos programas sociais
da Prefeitura de S&o Paulo. O comportamento damento médio dos ocupados poderia ser
outro, sem 0s programas sociais, conforme obserdadante o periodo de janeiro de 2001 a
novembro de 2002. Em novembro de 2002, por exergglimou-se que o poder aquisitivo do
rendimento dos ocupados no municipio de Sdo Paedia, sem média, 4,1% inferior ao
efetivamente registrado.

No caso da educacéo, os resultados foram tambéiivgesOs programas Renda Minima e
Bolsa Trabalho visavam ampliar a escolaridade, dndie propiciar condicdes que estimulem a
postergacdo do ingresso no mercado de trabalhfgromn se verifica que para a camada mais
rica da populacao tende a colocar seus filhos ertattocom o trabalho, na maioria das vezes,
tdo somente depois de completarem o0 ensino supkl&amMo nos programas Operacdo Trabalho
e Comecar de Novo, mais direcionados a construedmodas formas de geragéo de trabalho e
renda, observam-se que os beneficiarios analfaketesbaixa escolaridade tém acesso as acoes
de combate ao analfabetismo e de supletivo, commafale avancar a escolaridade. Ademais,
contam também com a oferta de cursos de capacibaggacional no trabalho assalariado, ou no
trabalho autbnomo, ou no empreendorismo ou naglaties comunitérias. Tal oportunidade
também é estendida aos beneficidrios dos progr&ubls Trabalho e aos responsaveis dos
filhos beneficiarios pelo programa Renda Minimanf@ome pesquisa amostral realizada com
beneficiarios dos programas sociais, constata-derta identidade dos programas com o
enfrentamento da pobreza e a valorizagdo da educdgso foi considerado pela propria
populacéo atendida pelos programas sociais. Not@rgesém que um outro impacto educacional
decorrente dos programas sociais relacionou-se @aramportamento das vendas de passes
escolares. Conforme estudo realizado com dadoséapasn da Secretaria Municipal de
Transportes, houve maior elevada na venda de passefares nas regifes atendidas com os
programas sociais da SDTS. Por fim, tratou-se dedruavaliar os possiveis efeitos decorrentes
dos compromissos que os beneficiarios dos prograpwais possuem com a educagdo. S&o0 0s
casos, por exemplo, dos programas Renda Minima leaBorabalho, cujo conjunto de
beneficiarios possui a responsabilidade de mantiecéncia escolar.Pode-se observar, por
exemplo, uma queda tanto na evasao escolar e ravaggo, com simultanea elevacao na taxa
de aprovagao escolar. Isso foi mais intenso emdesgiatendidas pelo programas sociais,
conforme dados primarios da Secretaria MunicipaEdaecacdo. Em funcéo disso, a elevada
desigualdade que existia em termos de desempemt@oasncriancas que estudavam na periferia
em relacdo as que estudavam no centro da cidaderfdo gradualmente reduzida. Em 2003, por
exemplo, apds dois anos e meio de adocao da g#rdi inclusao social, pode-se verificar que
nao ha mais desigualdade nos desempenhos escefdresestudantes da periferia e centro da
cidade paulistana.

Com relacdo ao ambito sociocultural sdo apresestado principais impactos referentes a
implementacdo dos programas sociais. O primeirereefe a contribuicdo que os programas
sociais ofereceram ao resgate da cidadania e #iticatle do poder publico. Constatou-se,
inicialmente, o quanto era elevado o descréditpastte do poder publico, especialmente entre os
segmentos mais pauperizados da populacdo. O passddmente comprovou como o poder
publico desconsiderava os anseios dos excluidosumicipio de Sdo Paulo. Ao mesmo tempo, a
camada empobrecida da populacdo apresenta cregeedte de confianga em si propria, com
baixa auto-estima. A implementacdo dos programeigisonas regides mais periféricas e para
populacdo mais pauperizada foi uma novidade emoteide impactos socioculturais. Por meio
de uma pesquisa amostral realizada com benefisilos programas sociais, constatou-se que
uma parcela dos entrevistados ndo acreditava gizeatendida pela intervencdo da Prefeitura.
Da mesma forma, identificou-se também a importadois programas sociais na melhoria da
situagdo familiar e comunitaria. A percepgcdo a eispdo exercicio da cidadania néo foi
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desprezivel, considerando-se o comprometimento deatégia de inclusdo social com a
emancipacéao social, politica e econémica da poaatat/o. Dessa forma tornou-se possivel a
construcdo dos direitos compartilhados, o que sgmta uma conquista democrética
fundamental, em que os pobres deixam de ser messantke manobra do velho clientelismo e
assistencialismo eleitoral para se transformartenesde novas trajetdrias de cidaddnia

Um segundo impacto sociocultural relacionou-se coprocesso de inclusdo bancaria que foi
gerado pelos programas sociais. Verificou-se qutd de contas do Banco do Brasil (agente
financeiro dos programas sociais da PrefeituraddeF&wulo), cerca de 1/4 eram de beneficiarios
dos programas sociais. Isso ndo deve ser desptezaasiderando-se que no Brasil algo em
torno de 25% do total da populagdo ndo possuens@ees bancos. Além disso, registra-se que
em S&o Paulo - assim como em todo pais -, ocor@ fome concentracdo geografica na
distribuicdo das agéncias bancarias. Nas regidés gratrais da cidade ha, por exemplo, uma
agéncia bancéria para cada 2 mil pessoas residemtgaanto nas regides periféricas existe
somente uma agéncia bancéria para cada aglometagéais de 20 mil pessoas residentes, sem
considerar ainda que 10% do total dos distritosigidirativos ndo possuem sequer agéncia
bancaria. Com a implementacéo dos programas sdaaige aumento no atendimento bancério
nas regides mais distantes do centro, bem comaeacarma maior circulacdo de recursos
monetérios nas regides beneficiadas por intermédiauto-atendimento bancario. Diante dos
postos de auto-atendimento, a populacdo benefiggadaou a utilizar o cartdo bancéario que
acompanha os programas sociais para resgatar seefidibs monetarios, assim como para
realizar pagamentos de despesas. Ademais, dewasel@rar que, conforme pesquisa amostral
realizada com beneficiarios dos programas soc@aBrdfeitura de Sdo Paulo, 21,2% informaram
gue recebem o beneficio monetario no mesmo locdé sasidem e que 76,9% recebem em
outros distritos administrativos. No centro da delano entanto, somente 1,9% do conjunto dos
beneficiarios sacam o beneficio monetéario. De diginaa, constata-se que o curso da incluséo
bancaria ndo se deteve apenas e tdo somente 130 acesircuito de recebimento e pagamento
de despesas por parte da populagdo pauperizadeébéfarhouve avancos relacionados a
experiéncia do microcrédito desenvolvida pela @Gérde Crédito Popular (Sdo Paulo Confia),
especialmente na inducéo e fomento de atividadedupivas geradoras de trabalho e renda nas
favelas. Por intermédio de postos avancados néesegeriféricas, os agentes de crédito da Sdo
Paulo Confia séo capazes de identificar as opalauleis de negdcios, ajudando no financiamento
dos empreendimentos novos e 0s ja constituidos.pEsqguisa realizada em 2003 junto a
tomadores de empréstimos do Sao Paulo Confia, vihsee que 72,2% deles conseguiram
ampliar o faturamento em seus pequenos negéciém Aisso, deve-se considerar também que a
existéncia de linhas variadas de microcrédito @,4f juros ao més para negocios oriundos de
beneficiarios dos programas sociais, 1% ao més pamperativas e 2% ao més para
trabalhadores ambulantes) possibilitou atender maiselhor a populagcdo empreendedora de
baixa renda. Além de o valor emprestado ser relainte reduzido, constata-se também que os
grupos solidarios representaram uma via adequadall®r organizada tanto para garantia do
sucesso dos empreendimentos realizados como padauzda taxa de inadimpléncia (menos de
3%, em média).

Como terceiro impacto sociocultural identificadocemra-se a tematica da inseguranca
protagonizada pela violéncia. Quando se relaciopandistritos administrativos beneficiados

pelos programas sociais e os distritos ainda néledatos, observa-se o impacto preciso nas
mortes violentas. Sabe-se que de acordo com asnafdes oficiais (Pro-AlM), a cidade de S&o

Paulo vinha, até o ano de 2000, apresentando urdérteia de aumento na taxa de homicidio,
gue passou de 50 assassinatos por 100 mil halitaatperiodo de 1997/98 para 57,3 por 100
mil habitantes entre 1999/2000. A partir dai, aatd® homicidio comecou a cair, representando
em 2003, por exemplo, 4.999 mortes violentas, ertqguem 2000 eram 5.990 assassinatos. A
reducdo nas mortes violentas na cidade de Sdo Bemilceu simultaneamente a implementacéo

4" Para uma discussdo mais detalhada e profunda aatecepcédo de direitos entre a populacéo
atingida pelos programas sociais no municipio deFzulo ver: CAMPQOS, 2004.
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dos programas sociais, observando-se, por exeauydoas maiores quedas na taxa de homicidio
foram nas regifes beneficiadas pela estratégiaalgséo da SDTS. Quanto maior o tempo de
existéncia dos programas sociais nas regides deagra@analisadas, maiores foram os sinais de
reducé@o na taxa de homicidio, o que indicou o quantombate a exclusdo pode ser feito por
politicas sociais e ndo apenas e tdo somente pordaeepressao policial.

Na maior parte das vezes, a visdo conservadoraaaderpapel das politicas publicas associa a
aplicagéo de recursos na area social simplesmergasio assistencial improdutivo, equivalente
a outro qualquer tipo de despesa. Isso ocorregzaporque se desconsidera que o gasto na area
social tem uma relacdo estreita com o investimezgpecialmente em termos de seus retornos
ocupacionais, educacionais, culturais, entre out@msforme apresentado anteriormente. Sabe-se,
a priori, que o dinheiro bem gasto operacionalmente pelergo incentiva a geragéo de renda
maior do que a quantidade inicialmente existe p@l@mica privada, uma vez que o0 gasto
publico estimula a demanda de parte do setor prieaol consumo das familias, alimentando um
ciclo virtuoso na producéo e, na seqiéncia, naagége renda. Da mesma forma que parcela
importante do gasto publico retorna ao governonpeio da arrecadacao tributaria, ja que a maior
geracdo de renda amplia a base fiscal, observaiseoqdesenvolvimento dos programas
redistributivos que buscam a emancipag¢do sociditiqao e econbmica da populagdo-alvo
produzem retorno aos investimentos realizados. @splexos das politicas sociais como
assisténcia, saude, seguranca publica e educag@o ftingidas direta e indiretamente pelos
reflexos positivos decorrentes da aplicacdo dogrpnoas sociais na cidade de Sao Paulo. Assim,
a garantia de renda em quantias consideraveis yaraonjunto expressivo da populacdo
excluida tem impactos diretos e indiretos, redwuzimmbr exemplo, a necessidade de recursos na
area hospitalar e de medicamentos, especialmesateasos de doencas vinculadas a subnutricéo,
bem como na esfera educacional, sobretudo em cekagdiminuicdo da repeténcia e evaséo
escolar e ainda na esfera da seguranca publicaaogpueda na taxa de mortes violentas, entre
outras. Em sintese, registra-se a presenca detampss retornos em termos da contencdo dos
gastos e da elevacdo da receita publica ante apseéientiva decorrente de uma estratégia de
incluséo social, como a verificada na cidade deRzado. Conforme pesquisa realizada em 2002,
foi possivel constatar que, para o total de resueggicados nos programas redistributivos,
10,7% retornaram ao caixa do governo municipal, sensiderar o adicional na arrecadacao
estadual e federal. Também foi possivel observarugua quantia equivalente a 6% do total dos
recursos investidos pelos programas redistributieoainou sendo economizada por decorréncia
dos efeitos sobre a educacéo (reducdo da evasgipetémcia escolar) e a saude (diminuicdo
relativa dos gastos com medicamentos e atencaotdlaspvinculado as doencas associadas a
subnutricdo). Tudo isso, sem contabilizar que uwneno beneficiado pelo programa bolsa
trabalho é receptor de uma garantia de quase H® mensais, acrescida de aprendizagem
tedrica e pratica em atividades comunitérias ed&oés, voltadas para o protagonismo e o
pertencimento a localidade em que vive. O conti@digso ocorre, em geral, nas agdes de parte da
Febem, que custam, em média para cada jovem ateraliduantia de quase 1,4 mil reais
mensais.

Por fim, ressaltam-se os efeitos financeiros adsribs programas emancipatorios e de apoio ao
desenvolvimento local. Toda vez que um beneficidioio atendido por um dos programas
redistributivos, ele teve possibilidade de particide alguma atividade orientada a cidadania e
para a geracdo de trabalho e renda, o que tendssudtar numa economia de recursos
consideravel para o poder publico municipal. Quasdaconsidera o conjunto dos resultados
alcancados pela capacitacdo efetuada tanto pelbag@o de empreendimentos autogestionarios
como na formacédo para trabalho assalariado, coamimé autbnomo, acrescido dos empréstimos
realizados pela Central de Crédito Sdo Paulo Canfidas acdes de desenvolvimento local,
chega-se a uma economia de recursos para os @oiipisos e algum retorno em termos de
tributos arrecadados. No periodo de dezembro d&é 2G8vereiro de 2004 foram abertas quase
200 mil novas vagas formais de trabalho assalaiadanunicipio de S&o Paulo. Desse total, 2/3
foram geradas nas regides periféricas, quando até @000, a cada 10 vagas abertas, 7 eram na
regido central e somente 3 na periferia da cidAdeonstrucdo de novas centralidades para a
expansdo econdmica e ocupacional no interior dadeidle S&o Paulo veio acompanhada de uma
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5.4

melhor aplicacdo dos recursos. Constatou-se, pEmgo, que a cada 10 reanvestidos pela
estratégia de inclusdo social, dois reais retomaras cofres publicos por meio da arrecadacéo
tributaria ou da economia de despesas nas maisadsvareas.

Por muito tempo no Brasil, a populagdo excluida sého recorrentemente usada como uma
espécie de massa de manobra por parte das efigntis, ndo interessando, portanto, a adogao
de politicas publicas capazes de romper com oitrda dependéncia, do clientelismo e do
paternalismo politico. A estratégia de inclusdoisdodo municipio de S&o Paulo partiu do
pressuposto de que sem a emancipagao political soecondmica da populacédo excluida, todo
0 avanco nao seria pleno. Por isso, desde o ideciomplementacdo da estratégia de incluséo
social ocorrido a partir do primeiro trimestre d®2, interessou acompanhar, avaliar e monitorar
0 desenvolvimento dos programas sociais e seusiogpaa populacdo-alvo. A autonomia dos
beneficiados para se manifestarem, assim como lasé@ e o apoderamento nos foruns de
desenvolvimento local constituiram passos necessérifundamentais da de uma estratégia de
alcancar a condicdo de emancipagdo social, poktiexondmica. Todos 0s nove programas
possuem periddicas avaliacbes, realizadas geram@nito ao conjunto da populacao
beneficiada. Desejou-se investigar, para melhsenpre que necessario e possivel, a forma de
atendimento dos programas sociais, bem como ag&oeia populacdo-alvo acerca do contetdo
dos cursos de aprendizagem teodrica e préatica. @@com a série de investigacdes realizadas
entre 2001 e 2004 com a populacdo beneficiadaqmijunto da estratégia de inclusdo social
chegou-se a uma conclusdo a respeito dos impastaxiado & concepgdo e exercicio dos
direitos por parte da populagdo-alvo. Significa, @ltima andlise, uma mudanca quase que
cultural, posto que se concebeu a politica sociatlocdireito e ndo como dadiva assistencial,
paternalista e clientelista. Mesmo assim, a capiallista continuou a registrar desemprego e
exclusao social, embora isso ocorresse em basewgesaaté entdo.

Base para uma tipologia de iniciativas do dese  nvolvimento
local, protecéo e inclusao social

Um dos aspectos a serem ressaltados nesta ingéstighiz respeito aos tipos de iniciativas
analisados pelo desenvolvimento local. Embora etivoj estratégico tenha sido originalmente o
desenvolvimento local, os resultados alcancadasilgiénte podem ser comparados, seja pelo
grau de expansao econdmica, seja pela situacamtedo e inclusdo social., seja pela natureza
do desenvolvimento local.

Certamente, razdo de ordem econdmica e socialcber as especificidades histéricas em cada
localidade, devem ser consideradas no seu conjevelando tipos de iniciativas distintasSe
tomar como referéncia o tema do desenvolvimental [pade ser enumerado 0 seguinte aspecto
gue podem permitir a constituicAo de uma base geloglia a partir das iniciativas
correspondentes as trés experiéncias locais:

)] Temporalidade e contexto politico comprometidas ecexpectativa de promogao
do desenvolvimento local;

(i) Contexto econdmico em que se busca a promogaesgmdolvimento local;
(iii) Contexto social em que se manifesta o processeptleducéo da exclusao;

(iv) Atores e representacdes sociais existentesorestrmiidas politicamente pelo
processo do desenvolvimento local;

48 Sobre isso, ver: Estivill, 2003; Observatério diieitos do cidaddo, 2005; Fedozzi, 2005;
Pochmann, 2004.
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(v)

(vi)

(vii)

(vii)

(ix)

(x)

Projetos de acdo e grau de envolvimento e paagéip da comunidade no
processo de apoio ao desenvolvimento local;

Concepcéao e objetivos das politicas econdmicasciais adotadas em relacéo as
finalidades de protecéo e inclusédo social,

Nivel de integracdo e matricialidade do conjuntgditicas publicas adotadas no
plano local;

Consisténcia, visibilidade e sistematizacdo dosilteos que possibilitem o
monitoramento e avaliagdo dos projetos de apoidesenvolvimento local com
incluséo e protecdo social,

Grau de coeréncia entre comeco, meio e fim mlojeto de apoio ao
desenvolvimento local;

Capacidade de formacdo e difusdo de metodologiadedenvolvimento local e
protecao social e inclusao.

A qualificagdo dos tipos de iniciativas pesquisapasmite indicar um conjunto de situagoes
muito heterogéneas, especialmente porque se trd¢amspecificidades territoriais, como nos

casos:

).

(ii).

(i)

da exclusédo e subdesenvolvimento rural (agropecednpresarial e agricultura
familiar) no sul do pais;

da marginalidade e atraso socioeconémico urbanoregi#o metropolitana
nordestina e

da apartagéo social e degradacdo econbmica emrastaspolitanas do sudeste
com investimentos em novas tecnologias.

Ademais, as experiéncias analisadas de desenvaiidniecal, inclusdo e protecdo social
continham concepc¢des distintas em termos de conmegi, e fim das politicas publicas. Em
sintese, percebe-se que no sul do pais houve aeupagio em buscar a promoc¢ao da incluséo
pela participacdo e acesso a politicas publicaxigientes em areas de decadéncia econdmica,
enquanto no nordeste destacou-se a perspectiavde e nivel das atividades econémicas como
condi¢@o necessaria para aliviar o atraso e viabiéi inser¢do competitiva dos segmentos sociais
marginalizados.
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Quadro I.

Base para uma tipologia de iniciativas de desenvolvimento local

Itens

Metade norte do RS

Fortaleza

Sao Paulo

(i) processo de excluséo
econdmico e social

Exclus&o rural e apoio a
agricultura familiar

Marginalidade e apoio a
industria intensiva em baixo
custo

Apartag&o social e bloco de
investimentos em novas
tecnologias

(i) génese das
experiéncias de
desenvolvimento local,
protegéo social e incluséo

Organizacéo da agricultura
familiar e difus&o do crédito
rural

Organizagéo e articulagdo
empresarial e difusédo de
subsidios fiscais e
trabalhistas

Organizagéo e articulagdo
popular e difuséo da
transferéncia de renda

(iii) especificidades da
formulagdo das
estratégias de
desenvolvimento local,
protegéo social e incluséo

Programa de Viabilizagéo
de Espagos Econdmicos

para Populag&o de Baixa
Renda

Pacto de Cooperagao do
Ceara e programas de
atragdo de empresas

Estratégia paulistana de
inclus&o social

(iv) resultados das
diferentes estratégias de
desenvolvimento local

Inibiu o0 éxodo rural
associado a pluriatividade,
a ocupacao ndo agricola e
aos ganhos de
produtividade

Ampliagéo do nivel de
atividade econdmica e do
emprego

Redugao da desigualdade e
fortalecimento das
atividades econdmicas na
periferia da cidade

Cabe, por fim, cabe destacar que na regido meitapal de Sdo Paulo foi relevante a

combinacdo entre o salto dos investimentos tecitaég o0 enfrentamento da desigualdade da
populacdo submetida as condigBes de apartacad, Espacialmente na periferia da cidade. O
quadro a seguir permite observar sinteticamenteagxperiéncias de desenvolvimento local.

No ambito mais geral, no entanto, deve-se obsemague medida a somatoria das iniciativas de
desenvolvimento local impacta positivamente no msgimento nacional. A partir dai pode-se
considerar o papel que o desenvolvimento localeendferecer em relagéo a protegéo e incluséo
social para além do espaco determinado.

Conforme observado no quadro anterior, as ini@attle desenvolvimento local, ainda que muito
diversas, podem ser analisadas segundo uma bépeldgias, seja como estimulo ao crédito e a
participagdo, seja como subsidios aos negéciosesanpais, seja como transferéncias de renda
associadas ao protagonismo das familias urbanasaida renda. Nesse sentido, a base de
tipologia pode ajudar a compreender os desafios id@gtivas comprometidas com o
desenvolvimento local, a incluséo e protegéo social
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6. Consideracbes gerais e recomendacoes

A opc¢do de investigar trés iniciativas selecionaplaspermitem retratar o esforgo local em torno
do desenvolvimento permite verificar distincbes am@ntes em relagcdo a problematica da
protecao social e a inclusédo. Especialmente nolwasileiro que completou um quarto de século
de auséncia de projeto nacional de desenvolvimentgos sinais de exclusdo social tornaram-se
cada vez mais complexos, percebe-se que a prgBierde iniciativas locais indica que nao se
trata de uma sociedade imobilizada, mas atuanteacypada com o enfrentamento do grave

quadro social e econdémico do pais.

Apoés cinglienta anos de elevado crescimento econémaim grande medida resultado do projeto
nacional de industrializacdo e urbanizacdo ocoredtre 1930 e 1980 -, o Brasil passou

apresentar diversas iniciativas de protagonizarsemlolvimento local, mesmo que sem a devida
existéncia de politicas nacionais direcionadas @ Com a proliferacdo de inUmeras ag¢des
localizadas, cada espaco territorial procurou, empmou menor medida, alcancar resultados
superiores aos evidenciados no plano nacional.

N&o foi por outro motivo que o processo de sinengieional terminou sendo vocalizado para o

exercicio das iniciativas locais. Ao mesmo tempora o conhecimento dessas experiéncias
permite constatar a enorme heterogeneidade noedinoentos e resultados, percebe-se a
extrema riqueza e dinamicidade das comunidades eegaesentacdes politicas voltadas para a
expansdo econdmica associada a elevagdo do bersstd

Ademais, a constru¢do de uma tipologia do deseimehto local, protecdo social e inclusdo, a
partir do estudo de caso de trés experiéncias emililkas de processos regionais diversos,
possibilitou oferecer uma nova abordagem metododdgjue possibilite auxiliar tanto na
avaliacdo de iniciativas como na proposicdo de tdaties atinentes as especificidades locais.
Essa, pelo menos, foi uma das principais motivagisga 0 desenvolvimento da presente
pesquisa, uma vez que se torna possivel cont@staoutras experiéncias de desenvolvimento
local em outras regides do mundo.

Para a realidade nacional, observa-se que o deassmmos resultados em termos de protecdo
social e inclusao revela perspectivas bem distimdasonstrucdo da proposta de desenvolvimento
local. Em maior ou menor medida, as trés iniciatestudas registraram a existéncia de dinamica
participativa, embora constituida com distintosegaociais.

Tendo em vista a situagcdo nacional de baixo cresgimneconémico, nota-se que as iniciativas

analisadas terminaram concedendo maior énfaseomaopéo do desenvolvimento local que a

protec@o e inclusédo social propriamente dita. Déac®rma, salvo a experiéncia paulistana,

prevaleceu certa visdo determinista que indicarx@ansao econbémica como condi¢cdo quase
gue auto-suficiente para o desenvolvimento social.

Por outro lado, deve-se também considerar quei@ativas locais apresentam dificuldades para
desenvolverem planos estratégicos totalizantes, paimaioria das vezes, prevalece um ou outro
aspecto central na promocdo do desenvolvimento,oc@® tudo mais fosse ocorrer
automaticamente. Em parte, ndo se pode menos@édiratada e reduzida capacidade local na
promoc¢do do desenvolvimento, tendo em vista adfadbrasileira de remeter as plano da
localidade a responsabilidade zeladora das atigglagpouco promotora.

De todo 0 modo, a identificagdo de padrBes sulmnais de desenvolvimento desde a década de
1980 permite considerar que a manifestacdo de neve@mplexas modalidades de excluséo
social exigem participacdo e cooperacao da foriyas \no plano local, bem como o redesenho
de politicas especificas para a combinacao deigresto econdémico com avangos sociais. Por
conta disso, chega-se a quatro recomendacdesudidasta partir da presente investigacao.
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8A primeira delas situa-se no plano da constituigh®o um observatorio de andlise,
monitoramento e acompanhamento das inlUmeras stdssthiciativas de desenvolvimento local
no Brasil. A partir das bases de uma tipologia aomseria extremamente funcional a
constituicdo de um banco de dados que permitissa@anhar sistematicamente a constituicao e
evolucao do desenvolvimento em novas bases geoagafo pais.

Por conta disso, poderiam, por exemplo, ser cdmigguando necessério, meta e rota de
intervencdo no plano local, estadual e federal, bem buscar constituir convergéncias entre o
conjunto de acdes levadas adiante no ambito ndcidsainidades federativas brasileiras, como
0s estados e a Unido possuem secretarias e nibgstélacionados a promocao do

desenvolvimento e protecdo social e inclusdo, pondim detém conhecimento sistematico,
atualizado e nem banco de dados sobre as expaséma@volucdo das iniciativas locais, o que

termina gerando mais atribuices sem, necessariangnergias convergentes.

A segunda recomendacado atende aos requisitosigatdsis a respeito da natureza e dimensao
dos resultados do desenvolvimento local em termagsrote¢éo social e incluséo. A escassez de
fontes de investigacao oficial e de indicadoresobidados no plano local termina dificultando o
acompanhamento e a avaliacdo plena do conjuntaabedecimentos no ambito local, bem como
torna muito complexa a comparacdo mais abrangestef@itos sociais e da inclusdo decorrente
do desenvolvimento.

Nesse sentido, caberia a constituicdo de uma nuErirdicadores capaz de ser adotada em cada
uma das iniciativas de desenvolvimento local. Atwape sistematizacdo dessas informacdes a
partir de uma banco de dados abririam novas ptidsithes para o exercicio de analises e
interpretacdes sobre 0 avanco ou ndo da protecéd sanclusao.

A terceira recomendacdo se enquadra no ambito déticgs publicas implementadas pelas
iniciativas de desenvolvimento local. Questfes camoatureza das politicas adotadas, os
critérios definidos para a sua implementagéo essltados em termos de efetividade, eficacia e
eficiéncia estdo ainda por serem respondidas.

O conhecimento e acompanhamento das politicas cp8bladotadas pelas iniciativas de
desenvolvimento local seriam extremamente positaoto para conhecer o surgimento e
evolucdo de novas politicas publicas com podercamdexperiéncias mais exitosas a regibes
carentes de desenvolvimento local. A combinacaestlircos das acoes ja existentes talvez possa
servir de referéncia para um novo marco em terreaodstrucdo e difusdo de politicas publicas
num pais que se move diante de situacdes de eldeaitpialdade e exclusdo social.

Por fim, a quarta recomendacdo enquadra-se naaedfecapacitacdo e formacdo de quadros
técnicos adequados a promocao do desenvolvimeosb dom protecdo e inclusédo social. Nao

apenas se deve considerar a necessidade de doastiistematica de metodologias de formacao
e capacitacdo totalizante de quadros técnicos gsgam contribuir na montagem de planos e
envolvimento da comunidade local, como a organzalgirede voltada ao apoio técnico e de
assessoramento superior das experiéncias inigaisra curso.

Dentro da perspectiva nacional da formacéo dostegele desenvolvimento econémico e social
no plano local, cabe tanto a possibilidade da daitfio de cursos de médio longo prazos, como
de menor tempo visando por em pratica menos désiguaovo regionalismo no Brasil. Para
isso, no entanto, a formacdo técnica ganha releyaoma vez que se trata de uma nova
modalidade do desenvolvimento, ndo mais dependerbtlusivamente do poder central.
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8. Anexos

1. Metade Norte do Rio Grande do Sul

Grafico 01. Participagao dos tipos de familias no total das familias rurais, 1981 — 1999 (em %)
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Grafico 02. Variagao nos tipos de familias rurais, 1995 — 2003 (em %)
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Grafico 03. Variagado das ocupagoes exercidas pela populagéo residente na regido nao-metropolitana
rural agropecuaria do Rio Grande do Sul, 1992 - 1999 (em %)
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Grafico 04.  Participacao da regido sul no Valor Bruto Adicionado na agropecuaria, 1990 — 2003
(em %)
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Grafico 05. Distribui¢ao dos estabelecimentos e da area ocupada por grupos
da area total na regido sul, 1995/96 (em % e em hectare de terra)
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Fonte: IBGE.

Grafico 06. Participagao dos estabelecimentos familiar e empresarial na area total
e no valor bruto da produgao tipos, 1995/96 (em %)
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Grafico 07. Vendas internas de maquinas agricolas automotrizes, 1990 - 2003 (em unidades)
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Grafico 08. Variagdo na area plantada e na méao-de-obra ocupada entre 1990 e 2000, segundo culturas
agricolas selecionadas no Brasil (em %)
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Graph 09. Variagdo na area plantada e na méao-de-obra ocupada entre 1990 e 2000, segundo todas as

culturas agricolas no Rio Grande do Sul e Brasil (em %)
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2. Fortaleza

Grafico 01. Taxas de variagdo do Produto Interno Bruto do Brasil e do Ceara, 1990 - 2000 (em %)
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Fonte: IBGE.

Grafico 02. Taxas de variagdo do Produto Industrial do Nordeste e do Ceard, 1991 - 2001 (em %)
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Grafico 03. Participagao relativa no ICMS, 1991 - 2000 (em %)
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Grafico 04. Participacao do Ceara no emprego industrial e no Valor da Transformacgao Industrial (VTI) do

Nordeste, 1970 — 2000 (em %)
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Grafico 05. Variagao na composigdo do Produto Interno Bruto do Ceara, 1987 — 2000
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Grafico 06. Participagao do Ceara no total das exportagées do Nordeste 1980 — 2004 (em %)
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Grafico 07. Composicao setorial do Produto Interno Bruto de Fortaleza, 2000-02
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Grafico 08. Evolugao da taxa de desemprego em Fortaleza, 1984 — 2005 (em %)
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Grafico 09. Desigualdade de renda (indice de Gini) do Brasil e Ceara, 1990 — 2000
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Grafico 10. Variagdo no indice de Desenvolvimento Humano no Nordeste e Ceara entre 1991 e 2000

(em %)
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3. Sao Paulo

Principais inovac¢des administrativas para impleagiu da politica de inclusédo social:

criacdo de uma estrutura de gestdo horizontalizzmta, énfase em acGes matriciais,
consubstanciadas por projetos planejados e benmitilos que objetivavam a
emancipacao social, politica e econémica da pofalbeneficiada;

implementacao fundada na articulagéo das acoe® @& Som as demais secretarias,
administracdes regionais e empresas municipaisirermodelo de articulacdo baseado
na concepcao de agilidade do governo e comunidadcs;

definicdo de todo o processo de trabalho voltada pa segmentos destinatarios da
estratégia de inclusao;

descentralizagéo da autoridade e gestéo coledadeando o gerenciamento das agdes
de governo com participacdo popular;

orientagao por objetivos, colocando em segundoopéanregulamentagdes e a cultura
burocréatica;

descentralizacdo de atribuicbes, com a progressivaanca de contas por desempenho
e responsabilizacdo de coordenacdes e chefias;

adocédo de sistemas de informagéo e tecnologiasimEts, com ampla avaliagédo e
monitoramento de resultados;

constituicdo de redes de apoio e integracdo desagim programas de outras esferas
de governo (estadual e federal), do setor privdd@mrganismos ndo-governamentais e
da sociedade civil organizada.
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Figura 1.

Eixos programaticos da estratégia paulistana de inclusao social

PROGRAMAS REDISTRIBUTIVOS

Renda} familiar Bolsa Trabalho Operagao Trabalho Comegar de Novo
M.Imma (Desempregados de 16 a (Desempregados (Desempregados com 40
(Familias pobres 29 anos de idade) preferencialmente de 21 a 39 anos e mais de idade)
com “Bolsa Trabalho anos de idade) direcionado a - Comecar de Novo
dependentes de Rend itaca capacitagao e Rend ¢ itacs
0a15anos) enda (capacitagéo e desenvolvimento de enda (capacitagéo para
vinculada & ahwdad:;g . Bol atividades préticas de gerggao de trabalho e
educagéo, _clz_on;)um arlas),. olsa trabalho e renda e procura por renda)
salde, cultura e rabalho Cursinho trabalho - Comegar de Novo
organizagao (pré-vestibular); - Emprego (formag&o no
social Bolsa Trabalho interior da empresa)
Estégio (formagéo no
local de trabalho);
Bolsa Trabalho
Emprego (formagao
na empresa)
PROGRAMAS EMANCIPATORIOS
Oportunidade Central de Crédito Popular - Capacitagédo
Solidaria Sao Paulo Confia Ocupacional e de

(incubadoras de
cooperativas e de
pequenos negocios)

produtivas)

(diversas linhas de
financiamento de atividades

Utilidade Coletiva
(formag&o para
assalariado,
auténomo e agente
comunitario)

PROGRAMAS DE APOIO AO DESENVOLVIMENTO LOCAL

Desenvolve Sao Paulo

(reconstrugéo de elos das
cadeias econdmicas,
constituigéo de arranjos
produtivos e apoio a articulagéo
local)

Sé&o Paulo Inclui

(sistema de alocacédo do
trabalho assalariado, autbnomo
e comunitario e intermediagéo
de negocios)
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Grafico1.  Municipio de Sao Paulo - relagao entre o rendimento médio total* das familias beneficiadas
pelo programa renda minima e a linha de pobreza**

200

150 - 133,4 128,3 125,3

100 -

50 A

2001 2002 2003

Fonte: PMSP — SDTS (Pesquisa de 2004) * soma do rendimento médio original mais o valor médio do beneficio do programa renda minima;
** equivalente a 1,47 salario minimo mensal (Igual a 100,0).

Grafico2.  Municipio de Sao Paulo - distribuigao territorial dos gastos dos beneficiarios dos programas
redistributivos (em %)
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mora

Fonte: PMSP - SDTS (Pesquisa amostral de 2002).

Grafico 03. Municipio de Sao Paulo - percepgao dos agentes econdémicos a respeito da complementagao
de renda nos distritos administrativos beneficiados pelos programas sociais (em %)
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Fonte: PMSP — SDTS (Pesquisa amostral de 2002).
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Grafico 04. Municipio de Sao Paulo - variagdo da arrecadagao do ISS para uma amostra de regiées com e
sem projeto sociais (em %)
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11,2
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Com projeto social Sem projeto gocial Totdi%Zla araostr

-10 -
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Fonte: PMSP - SDTS (dados SMFDE - ano de 2002).

Grafico 05. Municipio de Sao Paulo - Taxas de desemprego efetiva e potencial, com e sem efeitos dos
programas sociais da PMSP
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19
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15 4

13
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Jan-01 fev mar abr mai jun jul ago set out nov dez Jan-02 fev maabr mai jun jul ago set out nov dez

——Taxa de desemprego efetiva —e— Taxa de desemprego potencial

Fonte: Bacen e Seade/Dieese (Pesquisa de 2003.

76 BIT/STEP



Grafico 06. Municipio de Sdo Paulo - indice efetivo e potencial do rendimento médio real dos ocupados,
com e sem os efeitos dos programas sociais da PMSP (Dez/01 = 100,0)
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—#— Rendimento médio real efetivo —e— Rendimento médio real potencial

Fonte: Dados primarios do Bacen e Seade/Dieese (Pesquisa de 2003).

Grafico 07. Municipio de Sao Paulo - avaliagao das razoes de implantagdo dos programas sociais pelos
beneficiarios (em %)
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renda familiar  crianca na violéncia desempregadoproxima eleicdo  respostas
escola

Fonte: PMSP - SDTS (Pesquisa amostral — 2002.
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Grafico 08. Municipio de Sao Paulo - crescimento da venda de passes escolares em regioes
com e sem programas sociais (em %)
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Fonte: PMSP - SDTS (Pesquisa de 2002).
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Grafico 09: Municipio de Sao Paulo - variagdo nos indicadores de evasao, reprovagao e aprovagao entre

regides com e sem programas sociais (em %)
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Fonte: PMSP — SDTS (Pesquisa de 2003).
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Grafico 10. Municipio de Sao Paulo - avaliagao dos beneficiarios quanto aos programas sociais (em %)
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Fonte: PMSP - SDTS (Pesquisa amostral de 2002).

Grafico 11. Municipio de Sao Paulo - variagdo nos indicadores de auto-atendimento bancario nas

34

regides atingidas pelos programas sociais (em %)
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bancario nos distritos com programas sociais bancario sem programas sociais

Fonte: PMSP - SDTS, a partir de dados primarios do Banco do Brasil (Pesquisa de 2002).
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Grafico 12. Municipio de Sao Paulo - Evolugao média mensal da quantidade realizada de créditos por
agente e valor do crédito concedido
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Fonte: CC-SPC (Elaboragdo SDTS/PMSP).
Grafico 13. Municipio de Sao Paulo - variagdo da taxa de homicidio antes (1999/2001) e depois
(2001/2003) dos programas sociais nos distritos administrativos (DA) (em %)
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Fonte: PMSP - SDTS, com dados primérios do Pré — AIM. (Pesquisa de 2004).
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