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FASE - Educando para a cidadania e o desenvolvimento

sustentavel

Fundada em 1961, a FASE — Federagio de Orgios para Assisténcia Social e Educacional

— teve sen ponto de partida no trabalho de organizacao e desenvolvimento local, comunitirio
¢ cooperativo.

Dourante o periodo militar-antoritirio, a FASE dedicon-se ao apoio a atividade de
organizacao de base ¢ aos processos de construcao da democracia e da cidadania.

A partir da década de 80, a EASE concentrou as snas aces na busca de alternativas
para a crise do atual modelo de desenvolvimento que vem contribuindo para uma maior
concentracao de renda, tem levado grandes parcelas da populacio a exclusao social e
aumentado a escalada da violéncia.

A FASE ¢ nma organizacao nao governamental de educacao e desenvolvimento, sem
Jins lucrativos, que atia em 8 estados da Federacao. A FASE no Brasil é associada a ABONG
( Associacio Brasileira de ONGs) e internacionalmente a ALOP ¢ ao El Taller.

Com 37 anos de atnagio, a FASE ¢ reconbecida como nma instituicio de marcante
presenca na trajetiria das lntas da sociedade brasileira, enraizada nos principais movimentos sociais
¢ politicos nas iltimas trés décadas. Presenca esta que se consolida ainda pela eficdcia e eficiéncia
de seus projetos demonstrativos de resultados duradonros para grupos especificos, além da
producio de elemenios atuantes para a construgao de uma alternativa de desenvolvimento.

Nua esfera internacional a FASE mantém um didlogo com agéncias internacionais no
sentido da construcao de plataformas e acies comuns. Participa de redes e campanhas
internacionais pela democratizacao das politicas dos organismos multilaterais.

Na esfera nacional, a FASE realiza convénios com drgaos priblicos para avaliacao,
elaboracio, monitoramento e fiscalizacio de projetos. Desenvolve parcerias com universidades,
institutos e ontras entidades, buscando estimular e socializar a producao de conbecimento através
de estudos e pesquisa ¢ através da publicacao de cartilhas, livros e da Revista Proposta, e da
promocao de agies coletivas, tais como, campanhas, semindrios, palestras e debates.

A FASE ¢ inteiramente independente de governos, partidos politicos. Seu orcamento
provém de contribuicies individuais e de agencias internacionais de solidariedade aos

povos do Terceiro Mundo.
MISSAO

* Contribuir para a construcao de uma alternativa de desenvolvimento fundada na
democracia, na justica social, em um desenvolvimento sustentavel ¢ na ampliacao da esfera piiblica.
* Apoiar, com visio e atuacao priprias, a constitnigao, o fortalecimento e a articnlacao

de sujeitos coletivos do desenvolvimento através de acoes educativas e de projetos

Estratégia

Para 0 higio 96/ 98, a EASE teri aommo
estratégia para a sua atuagdo 1nas nco regoes

demonstrativos.

Objetivos do préximo
trienal:

* Promover a cidadania lutando por
melhores  condicoes de  participacao  dos
cidadios na vida social, politica ¢ economica. brasileiras, trés temas com a preocupacdo
* Promover melhores politicas piiblicas permanente de enforcar a questao dos jovens
e das relacoes homem-mulber:

*Meio Ambiente e Desenvolvimento

Compatibilizacao da preservacao do meio

mediante intervencao junto a opinidao piiblica
¢ avs drgdos governamentars.

* Contribuir para impedir a deterioragio
ambiente com o desenvolvimento.

+ Trabalho e Renda Melwria das

condicoes de trabalho, geracao de renda e

das condicoes de trabalho e renda dos assa-
lariados ¢ o ammento da exclusdo social. Trabalhar
com associativismo e cooperativismio.
ervadicacio da violéndia nas cidades ¢ no cangpo.
- Cidadania, Politicas Publicas
e Questdo Urbana Participacio popn-

lar na definicao das politicas piiblicas.

* Promover o debate piiblico sobre
temas relacionados com o poder local, atra-
vés de projetos demonstrativos, urbanos e
rurais, e da organizacao da populacio
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Desenvolvimento Local Sustentivel é o objeto deste e do proximo numero de
Proposta. Dez anos apos a promulgacio da constituicio “municipalista” de 1988,
este tema se coloca cada vez mais em evidéncia. Em primeiro lugar, pela pressao reivindicatoria
dos movimentos populares, pela emergéncia de novos atores sociais, desde o Movimento
dos Sem Terra até os movimentos de género e por afirmagio cultural e direitos da populagao
negra, movimentos ambientalistas, ¢ pela acio de ONGs. Em segundo lugar, trata-se de
algumas iniciativas de prefeituras que desenvolvem programas na area social, em educagio,
de geracio de emprego e renda, de gestio publica, como, por exemplo, desenvolvimento
de cooperativas, Or¢amento Participativo, Bolsa Escola.

Num quadro de crise economica, e especificamente do emprego, agravamento da questao
social, descontrole da violéncia, degradacio do meio ambiente, tanto os movimentos sociais
como as iniciativas de governos locais ainda revestem-se de uma caracteristica defensiva. Isto
€, visam, em grande parte, minorar ou anular os efeitos desta situacao. Entretanto, tém igualmente
um aspecto de construcao de alternativas de desenvolvimento. Apontam os possiveis rumos
para a solugao de problemas seculares da sociedade brasileira: fome, exclusao social, cidadania
incompleta. E também para “novos” problemas que se somam aos primeiros: destruigio
ambiental, crise do trabalho ocasionada pelo emprego de novas tecnologias, perda de valores
que reforcem os lagos de solidariedade social. Possuem um duplo efeito demonstrativo. Por
um lado, mostram que ha recursos, mesmo num quadro de crise econdmica, e iniciativas
vidveis para o encaminhamento dos problemas sociais. Por outro, tornam evidente que a
colocacio em pritica destas solugdes depende de vontade e determinacao politicas, que estao
na medida direta da pressio e do voto popular ¢ da acao da sociedade civil organizada.

Estes elementos, se estdo presentes em alguns municipios e regides, nao estao generalizados
por todo o pais. A “politica” social do governo federal resume-se a criacao de uma superong,
que replica parcialmente em escala ampliada, mas nio a desejada, a acio da sociedade civil. E
pouco. Nio indica claramente a prioridade para a solu¢io dos problemas sociais (porque de
fato nao ha) e permanece muito colada aos interesses fisiologicos locais que compdem a base
governista. Se somos mais um pafs injusto do que pobre, como colocou o Presidente em sua
campanha passada, nio podemos esquecer o carater profundo de nossa injustica social. Nao
se trata de mero desequilibrio, nem mesmo de uma forca inercial. Trata-se de um fenémeno
secular, que deita raizes numa estrutura de poder politico e numa cultura hegemonica de
indiferenca e desprezo social que permeia os interesses das classes dominantes. Somos campeoes
em modernizagao perversa, crescimento sem eqtidade. O aspecto local e regional das iniciativas
de desenvolvimento nao prescinde da dimensao mais geral da politica: recursos, coordenagio,
avaliagdo, validacao, visibilidade, mobilizacao na escala do pais sao uma necessidade imperiosa.

Proposta 77 cxplora a temética do Desenvolvimento Local Sustentavel, buscando levantar
questoes, analisar exemplos bem-sucedidos e discutir possiveis desdobramentos. A entrevista com
Jean-Pierre Leroy aborda a propria defini¢do, ainda em construcao, do que venha a ser
Desenvolvimento Local Sustentavel. Giuseppe Cocco trata da experiéncia da chamada Terceira
Italia: em que medida esta prefiguraria novos parametros de desenvolvimento? Samyra Crespo
busca mostrar a importancia da implantacao da Agenda XXI em nivel local. Adauto Lucio Cardoso
problematiza os indicadores de desenvolvimento. Fernanda Costa e Marta Pordeus nos trazem a
experiéncia dos Prezeis (Plano de Regulamentacao das Zonas de Interesse Social) de Recife. Leonilde
Servolo de Medeiros, Inés C. de Souza e Paulo Roberto R. Alentejano discutem como os
assentamentos de trabalhadores rurais tém sido um fator impulsionador de desenvolvimento local.
A politica habitacional € objeto do artigo de Nabil Bonduki. Finalmente, reproduzimos a Plataforma
entregue a Presidéncia da Republica pela Contag, Federagoes e Sindicatos de Trabalhadores Rurais
como proposta para o enfrentanto da questao da seca no Nordeste.

Até o proximo numero!



Desenvolvimento Sustentavel: as
ONGs devem se engajar na
elaboracao das agendas 21 locais™®

Samyra Crespo™*

(*) Para conhecer a integra dos capitulos
da Agenda 21, acesse pela internet: http://
www.mma.gov.br/port/se/agen2l/
index.html

(**) Pesquisadora do MAST/CNPQ,
coordenadora de Meio Ambiente do Iser

e e D
e membro da coordenacao executiva da lg '; E‘RIH_N““IME“

Comissao pro-Agenda 21 Local do Rio de Janeiro.
(E-mail: iser@ax.apc.org)
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Introducao

Quer enfoquemos as iniciativas mundiais, quer
as nacionais, fica claro, no artigo que aqui apresento,
que a Agenda 21 ¢é um programa com
implementagao ainda incipiente. Na minha opinido,
e na qualidade de membro da coordenag¢io
executiva da Comissao pro-Agenda 21 Local do Rio
de Janeiro, considero que o engajamento nos
processos de elaboracdo da Agenda 21 é um
imperativo para as ONGs. No meu modo de ver e
na dos 42 membros voluntarios da Comissao, que
reune liderancas do movimento social,
representantes do setor produtivo, legislativo e
técnico-governamental, a Agenda 21 é um programa
progressista, comprometido com as causas que
tradicionalmente mobilizam os movimentos sociais
e as ONGs. A implementagiao dos programas de
desenvolvimento sustentavel, previstos na Agenda
21, sem duvida implicara estabelecer e dinamizar
modelos de gestao altamente democratizadores. No
nivel local, o programa prevé a criagio e o
fortalecimento de espagos e institucionalidades
onde os diferentes segmentos da populagio
participam do processo decisorio. Estratégias de
reducao da pobreza e da desigualdade estruturam
todo o programa assim como uma radical defesa de
um novo modelo de desenvolvimento. Nio
bastassem estas razoes, o programa da Agenda
oferece ainda o adicional atrativo, considerando a
atual conjuntura politico-institucional do Pafs, de
acelerar e formatar o processo de descentralizacio
que a constituigao municipalista de 1988 promove.

I - A Implementaciao da Agenda
21 como Estratégia Global

Vamos ao estado da arte: a Agenda 21 ¢
considerada o mais importante resultado da
Conferéncia das Nacoes Unidas Sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento Humano, realizada
em junho de 1992, no Rio de Janeiro, e conhecida
entre noés, brasileiros, como RIO-92. Em uma
palavra, a Agenda 21 é o mais ambicioso
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programa que até agora surgiu visando promover,
em escala planetaria, o desenvolvimento sustentdvel -
aquele que deverd ser capaz de conciliar l6gicas
econdomico-sociais com sustentabilidade ambi-
ental. Como uma primeira meta, todos os 179
paises signatarios do documento, inclusive o
Brasil, deveriam iniciar campanhas nacionais de
Agenda 21, desenhando estratégias de desen-
volvimento sustentavel, a serem avaliadas cinco
anos depois. De 1992 a 1997, cabia aos governos
realizar as seguintes tarefas principais: a) divulgar
a Agenda; b) realizar processos de consulta
amplos e participativos, envolvendo os varios
niveis de governo, representantes do setor
produtivo e das organizagdes da sociedade; c)
fazer diagnosticos e elaborar estratégias para a
implementagiao da Agenda.

A Assembléia Especial da ONU, ocorrida em
junho de 1997 e encarregada de avaliar as iniciativas
dos paises que se comprometeram em implementar
a Agenda 21, mostrou, porém, a pouca efetividade
das campanhas ja realizadas. O resultado decep-
clonante ja estava antecipado na Rio + 5, encontro
de mais de 600 representantes de organizagoes da
sociedade de todo o mundo, realizado em marco,
no Rio de Janeiro. Este encontro preparatorio a
Assembléia foi provocado pelo Conselho da Terra,
organizagio chefiada por Maurice Strong,
canadense, que também foi o secretirio-geral da
Rio-92. A Rio + 5 ja mostrava que a maioria dos
paises em desenvolvimento tivera dificuldades em
deslanchar suas campanhas e que a metodologia,
recomendada pela Agenda, de se fazer consultas a
todos os segmentos da sociedade, assim como de
envolvé-los no processo, nem sempre tinha sido
respeitada. O balanco da Assembléia Especial
mostrou que 30 paises ja possuem suas Agendas
nacionais, entre cles pafses em desenvolvimento
da América Latina e Central, como o México,
Bolivia, Costa Rica, Colombia, e desenvolvidos,
como Holanda, Suécia, Noruega, Alemanha,
Inglaterra e Estados Unidos. Também paises do
Leste, como Polonia e Hungria, ja fizeram sua
Agenda, assim como a distante China.



Estrutura do Documento da Agenda 21

Diferentemente de outros documentos gerados
nas conferéncias tematicas da ONU, a Agenda 21
tem a caracteristica de um roteiro, sugerindo agoes,
atores, metodologias participativas para obtencao
de consensos, mecanismos institucionais para
implementa¢ao e monitoramento, estimando inclu-
sive 0s custos iniciais das politicas recomendadas.
O documento tem mais de 500 paginas e é
estruturado em quatro segoes basicas com 40 capi-
tulos tematicos. Os titulos dos capitulos nos dao
uma idéia do seu conteudo geral:
1 - Preambulo
2 - Cooperagio internacional para acelerar o
desenvolvimento sustentavel em paises em
desenvolvimento e nas politicas internas
3 - Combater a pobreza
4 - Mudar os padrées de consumo
5 - Dinamica demografica e sustentabilidade

6 - Proteger e promover a saide humana

7 - Promover assentamentos humanos sustentaveis
8 - Integrar o meio ambiente e o desenvolvimento
nas tomadas de decisio

9 - Proteger a atmosfera

10 - Integrar o planejamento e o gerenciamento
dos recursos do solo

11- Combater o desflorestamento

12 - Gerenciar ecossistemas frageis: combater a
seca e a desertificacdo

13- Gerenciar ecossistemas frageis: desenvolvi-
mento sustentavel das montanhas

14 - Promover o desenvolvimento rural e a agti-
cultura sustentaveis

15 - Conservar a diversidade biologica

16 - Gerenciamento responsavel ambientalmente
da biotecnologia

17 - Protecao dos oceanos, todos os mares, inclusive
internos, € areas costeiras, € a prote¢ao, uso racional

e desenvolvimento de seus recursos para a vida
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18 - Proteger a qualidade e suprimento dos recursos
de agua limpa: aplicacao de abordagens integradas
ao desenvolvimento, gerenciamento ¢ uso dos
recursos hidricos

19 - Gerenciar de forma ambientalmente
responsavel os produtos quimicos toxicos, incluin-
do a prevencao do trafico ilegal internacional de
residuos e produtos petigosos

20 - Gerenciar de forma ambientalmente sustentavel
os residuos perigosos, incluindo a prevencao do
trafico ilegal internacional de residuos perigosos
21 - Gerenciar de forma ambientalmente respon-
savel os residuos sélidos e os relacionados ao esgo-
tamento sanitario

22 - Gerenciar de forma segura e ambientalmente
responsavel os residuos radioativos

23 - Fortalecer o papel dos principais grupos sociais
24 - Agdo global para as mulheres pelo desenvol-
vimento sustentavel e equitativo

25 - Criangas e jovens e o desenvolvimento
sustentavel

26 - Reconhecer e fortalecer o papel dos povos
indigenas e suas comunidades

27 - Fortalecer o papel das organizages nao-gover-
namentais: parceiras para o desenvolvimento
sustentavel

28 - Iniciativas das autoridades locais em apoio a
AGENDA 21

29 - Fortalecer o papel dos trabalhadores e sindicatos
30 - Fortalecer o papel da industria e dos negocios
31 - Comunidade cientifica e tecnologica

32 - Fortalecer o papel dos fazendeiros

33 - Recursos e mecanismos financeiros

34 - Tecnologia ambientalmente responsavel:
transferéncia, cooperagio e capacitagao

35 - Ciéncia para o desenvolvimento sustentavel
36 - Promover a educagido, consciéncia publica e
treinamento

37 - Mecanismos nacionais e internacionais de
cooperagao para a capacita¢ao em paises em
desenvolvimento

38 - Arranjos institucionais internacionais

39 - Instrumentos e mecanismos legais internacionais
40 - Informagao para a tomada de decisoes
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A IMPLEMENTACAO DOS
PROGRAMAS DE
DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL, PREVISTOS
NA AGENDA 21, SEM DUVIDA
IMPLICARA ESTABELECER E
DINAMIZAR MODELOS DE
GESTAO ALTAMENTE
DEMOCRATIZADORES

II - Atrasado, o Brasil Vai

Definindo um Caminho

O Brasil esta atrasado no processo, tendo
iniciado somente em 1997 um movimento mais
sério no sentido de colocar o tema na agenda
publica e na do Governo federal. O movimento
partiu de uma acao conjunta do Ministério do Meio
Ambiente e do Férum das ONGs Ambientalistas
e dos Movimentos Sociais. Gracas a essa
articulagao, foi criada no ambito da Casa Civil a
Comissao Nacional de Politicas para o Desen-
volvimento Sustentavel. Essa comissao, presidida
pelo MMA, tem representacao mista (governo e
sociedade) e iniciou este ano uma licitacio publica,
convocando universidades, centros de pesquisa e
organizagdes civis a realizarem uma consulta
nacional bem como a contribuirem para a
elaboracio das estratégias nacionais de
desenvolvimento sustentavel. Devendo estar
finalizada até dezembro deste ano, a consulta tem
cinco focos principais: cidades sustentdveis; infra-
estrutura e integracao regional; gestdo de recursos naturars,
reducdo das desigualdades sociais; ciéncia e tecnologia e
desenvolvimento sustentdvel. Em termos de uma
politica nacional, portanto, nao temos nada ainda
definido - nem uma campanha mais consequente,
capaz de esclarecer os estados e os municipios
sobre as vantagens de elaborar suas Agendas
locais esta por acontecer. Quanto a opiniao



publica, nem se fala: uma recente pesquisa de opinizo,
coordenada por mim e aplicada nacionalmente pelo
Ibope, mostra que 98% da populagio brasileira nio
sabe do que se trata. Outra pesquisa, feita com
liderangas e ja publicada, indica que gestores e
técnicos conhecem-na apenas supetficialmente.

Em tese, a elaboracio da Agenda Nacional
deve refletir, se respeitada a metodologia da
consulta ampla (aos estados e municipios), as
estratégias nacionais (e nao as do Governo fed-
eral). Em outras palavras, as estratégias nacionais
devem ser amparadas nos compromissos dos
estados e municipios, e vice-versa.

Como atividades preparatérias a participagao
brasileira na Assembléia Especial da ONU, o
Ministério do Meio Ambiente tomou duas iniciativas
que merecem registro. Primeiro, levou aos Estados
Unidos um relatério de avaliagio sobre as politicas
economico-sociais brasileiras, listando os programas
de macrodesenvolvimento globais e setoriais em
andamento. Este relatorio, o cwuntry-profile, ainda nao
teve uma circulagao ampla nem foi discutido no Brasil.

A segunda iniciativa foi a publicagio de 700
Experiéncias Brasileiras, que apresenta um conjunto de
experiéncias (projetos ja em desenvolvimento) que
atendem a alguns critérios basicos recomendados pela
Agenda 21. A estratégia de reunir as chamadas besz
practicestem sido uma tonica das agendas globais: trata-
se da divulgagio de um conjunto de acies
demonstrativas, isto é, exemplos de praticas bem-
sucedidas e que podem ser reaplicadas. Um olhar mais
ctitico sobre as experiéncias coletadas revela, contudo,
que a despeito de serem iniciativas criativas,
participativas e muitas voltadas para a defesa do meio
ambiente, nao estdo associadas a nenhuma estratégia
de sustentabilidade mais ampla, seja no nivel local
ou regional. Uma campanha verdadeiramente
nacional, com agdes indutoras claras e recursos
especialmente alocados, ainda nio se iniciou.

A Assembléia Especial da ONU
Avaliou a Agenda 21

A ONU fez a avaliacio critica dos resultados
da Rio-92, conforme previsto, em junho de 1997,
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na cidade de Nova York. Cinqiienta e trés chefes
de estado reuniram-se com o objetivo de examinar
o cumprimento das metas e de acelerar a imple-
menta¢ao da Agenda 21. A sessdo resultou num
relatorio e num programa para prosseguir a imple-
mentacao da Agenda em escala planetiria.

Foram identificados avan¢os como: menores
taxas de crescimento populacional no mundo,
progressos no desenvolvimento institucional, na
participacio publica e nas agbes do setor privado.

Mas as tendéncias negativas permanecem
acentuadas: a pobreza, os padrdes de consumo
bem como os de producio continuam
insustentavelmente altos, as desigualdades de
renda aumentaram entre e dentro dos paises, e o
meio ambiente global continua a deteriorar-se. A
implementagao da Agenda 21 vem encontrando
dificuldades, especialmente nos paises menos
desenvolvidos, devido a falta de vontade politica
dos governos para catalisar as mudangas
necessarias e a falta de recursos. Os fundos
internacionais que deviam ser criados para
financiar o novo modelo ainda sio timidos e
insuficientes. Prover recursos financeiros,
transferir tecnologias e mudar as regras
comerciais, compatibilizando-as com os objetivos
do desenvolvimento sustentavel, eis os principais
desafios a implementacio da Agenda, nos
proximos anos, segundo a avaliagaio da ONU.

A proxima revisio da Agenda 21, pela
Assembléia das Nagoes Unidas, esta marcada
para se realizar em 2002.

IIT - As Agendas Locais

Ha em todo o documento da Agenda 21 uma
forte énfase na acao local e na administragao
descentralizada. O capitulo 28 da Agenda é todo
dedicado as iniciativas de elaboracio da Agenda Lo-
cal e ao papel das esferas de governo no processo.
Um forte pressuposto da Agenda ¢ que ¢ no nivel
local que as agGes concretamente se dao, e que as
comunidades que usam os recursos naturais para
sua sobrevivéncia siao as que podem ser mais efi-
clentemente mobilizadas para protegé-los. Na visao
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da Agenda, portanto, as estratégias mais eficientes
sao as concebidas localmente, e que contam com o
apoio da populacao. Esta visio cai como uma luva
na conjuntura atual do Brasil, especialmente no que
tange 2 onda municipalista desencadeada pela
Constituigao de 1988. Em franco processo de
descentralizacao e de fortalecimento do poder lo-
cal, nosso pafs oferece um campo fértil para
programas como o da Agenda. Além disso, ele traz
o aditivo de apresentar-se como um programa
moderno e reformador das estruturas politico-
administrativas. Para os setores da sociedade
comprometidos com as necessarias mudancas
sociais, o programa da Agenda também empolga,
pois nele estio contidos, ainda que nio totalmente
definidos ou detalhados, todos os ideais de desen-
volvimento com eqtiidade que tradicionalmente os
setores progressistas tem defendido.
Contrariamente a0 que vem acontecendo na
Europa e EUA, onde as cidades que fizeram suas
agendas locais foram principalmente as de porte
médio e pequeno, no Brasil foram cutiosamente os
municipios grandes, complexos, e capitais dos
estados. Em todas as experiéncias registradas no
Brasil, as ONGs estao presentes e tém papel
relevante. As experiéncias sobre as quais se tém
informagoes mais consistentes compreendem duas
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campanhas estaduais: Minas Gerais e Sio Paulo; e
sete municipais: Rio de Janeiro, Sio Paulo, Santos,
Curitiba, Vitoria, Angra dos Reis e Porto Alegre.
Apresentando niveis diferenciados de desenvolvi-
mento, estas experiéncias de elaboracao da Agenda
21 Local mostram os seguintes denominadores

comuns: em quase todas as cidades as campanhas
sao capitaneadas pelas secretarias de meio ambiente.
Esse dado mostra claramente o poder da convic¢ao
e a afinidade dos técnicos e gestores ambientais com
o tema. Paradoxalmente, esse dado mostra também
os limites da Agenda 21 no Brasil, indicando
claramente que ela ¢ ainda uma prioridade para
ambientalistas e que ¢ ainda muito mais uma agerda
ambiental do que uma agenda de desenvolvimento
sustentavel. Além do mais, as secretarias de meio
ambiente, a exce¢ao dos estados mais desenvolvidos,
operam em grande parte sistemas recentes com
baixos orcamentos e pouca capacidade técnica. Nao
tém, para piorar, poder de convocagao quer politico
quer institucional. Para que essa inflexdo que se
observa nos processos de implantagio da Agenda
possa mudar, recomenda-se que a elaboragao da
agenda, na iniciativa governamental, seja coor-
denada por um conselho de secretarios, de
preferéncia ligado ao gabinete do prefeito ou a
secretaria de planejamento, que € a instancia encar-
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regada de alocar o orcamento e estabelecer as
prioridades de investimento no nivel local.

Outro denominador comum nas experiéncias
mais avangadas (casos de Vitoria, Santos e Porto
Alegre) ¢ a metodologia participativa, na qual a
democratizacao da informagao e dos foruns deciso-
rios tém sido a tonica. Coincidentemente, as trés
experiéncias estio sob o governo de liderancas
petistas (do Partido dos Trabalhadores). No caso
das trés cidades, o orgamento participativo tem se
mostrado uma importante peca no desenho de
estratégias e na demarcacio de uma nova
institucionalidade no processo decisorio.

EM TERMOS DE UMA
POLITICA NACIONAL,
PORTANTO, NAO TEMOS
NADA AINDA DEFINIDO -
NEM UMA CAMPANHA MAIS
CONSEQUENTE, CAPAZ DE
ESCLARECER OS ESTADOS E
0S MUNICIPIOS SOBRE AS
VANTAGENS DE ELABORAR
SUAS AGENDAS LOCAIS ESTA
POR ACONTECER

Tanto em Minas, quanto em Sao Paulo,
estados grandes e complexos, as campanhas estao
ainda no nivel de sensibilizacao do préprio gover-
no e na sua capacitagao para o planejamento
integrado. Tem havido também um investimento
significativo no desenvolvimento de instrumentos
de gestao e nos incentivos financeiros. Um dos
instrumentos mais eficazes surgidos neste processo
¢ 0 ICMS Ecoldgico, ja instituido em Minas, no Parana
e agora em Sao Paulo. O ICMS Ecoligico prevé que
os municipios que detém areas protegidas e que
por esta razao se véem restringidos em suas
estratégias de desenvolvimento, devem ser
compensados por isso. Ja existem estudos, no
sentido de ampliar o alcance desse incentivo.
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No Rio de Janeiro, por iniciativa da Comissao
Pro-Agenda 21 Local, foram aprovadas duas leis,
uma municipal e outra estadual. Ambas institufram
foruns participativos encarregados da elaboragao
dos programas da Agenda 21. Em fase de
implantagio no municipio do Rio, a experiéncia
deste forum deve ser acompanhada e avaliada. No
caso do Estado, s6 existe por enquanto o dispositivo
legal. As iniciativas da Comissao tém servido de
referéncia para outros estados e municipios, que vém
reproduzindo tanto o seu formato como o tipo de
material informativo que publica. As edigoes
limitadas dos materiais que divulgam a Agenda e
orientam a sua implementacao determinam alids a
necessidade de as organizagoes locais engajarem-se
intensamente na ampliacio do debate.

IV - O Papel das ONGs nas Agen-

das Locais

A divulgacio da Agenda na base da sociedade,
mostrando os beneficios que ela traz a qualidade
de vida do cidadio comum ¢, sem duvida, um
campo privilegiado para a a¢io das ONGs.
Dependendo do seu perfil, sio também produtoras
e agenciadoras de convicgao e valores. Enquanto
agéncias de promocao e exercicio de direitos,

UM FORTE PRESSUPOSTO DA
AGENDA E QUE E NO NIVEL
LOCAL QUE AS ACOES
CONCRETAMENTE SE DAO, E
QUE AS COMUNIDADES QUE
USAM OS RECURSOS
NATURAIS PARA SUA
SOBREVIVENCIA SAO AS QUE
PODEM SER MAIS
EFICIENTEMENTE
MOBILIZADAS PARA
PROTEGE-LOS
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conhecimentos e cidadania, sem fins lucrativos,
as ONGs tém cumprido um papel historico
inquestionavel no fortalecimento da sociedade
civil, da democracia e no desenvolvimento de
temas de fronteira, em todo o mundo.

Nos anos 80 e 90, refletindo mudancas
politicas importantes no Continente e no
mundo, o campo das ONGs ampliou-se e
tornou-se altamente heterogéneo. Este
universo passa hoje por redefini¢cées e o seu
pluralismo torna dificil uma conceituagdo mais
estrita. Por isso, cresce o nimero de atores e
cientistas sociais que preferem falar de um
tercezro setor, formado pelas organizagoes da
sociedade civil, e que diferem em natureza e
acao, do setor mercado e do setor estado. Ao
falarmos das ONGs hoje, estamos pois nos
referindo a um universo altamente heterogéneo,
que inclui institui¢oes religiosas, filantrépicas,
politicas, dedicadas ao ensino e a pesquisa, a
servigos sociais e culturais, prote¢ao ambiental,
interesses corporativos das categorias pro-
fissionais, etc.

Diluido o sentido histérico que deu origem
as primeiras ONGs, elas hoje sio o reflexo do
multifacetado fenémeno associativo latino-
americano e brasileiro, as células vitais da cha-
mada cdadania ativa. Por razdes historicas, ou
proprias da missao de cada uma, algumas sio
mais, outras menos, afeitas a realizacao de
patcerias e aliangas com os outros setores. Embora
a Agenda 21 considere que todos os setores sao
pameiro; do desenvolvimento sustentavel, o seu
Capitulo 27 reconhece e prevé um destacado
papel para as organizagoes nao-governamentais.
Sao enfatizados especialmente a funcao
democratizadora das organiza¢oes e os conhe-
cimentos especificos que possuem sobre as
dindmicas locais e as redes sociais. Hoje, em
todo o mundo, projetos de desenvolvimento
sustentavel sio desenhados e executados por
ONGs. Cresce, em todos os organismos intet-
nacionais que arbitram as estratégias de
desenvolvimento global, a sua influéncia.
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Em termos dos principios que orientam a
Agenda 21 - tornar as sociedades mais justas e
ecologicamente responsaveis - , nao ha davida
de que as chamadas ONGs de desenvolvimento
e as ambientalistas em particular, tém um import-
tante papel a desempenhar, destacando-se deste
amplo e heterogéneo conjunto acima
mencionado. Na minha opinido, estes dois
grupos aparecem fortemente vocacionados a
desempenharem um papel funcional na
promogao do desenvolvimento sustentavel e na
implementagdo das propostas da Agenda. O seu
engajamento pode significar uma notavel inje¢ao
de dinamismo na construgao desta dificil ponte
entre governo e sociedade, neste periodo de
democratizagao do pais e de suas instituigoes.

O Férum Brasileiro de ONGs e Movi-
mentos Sociais, sediado em Brasilia, chegou a
cadastrar cerca de 1500 organizages em 1992,
interessadas nas questoes do desenvolvimento
sustentavel. O Cadastro Nacional de Entidades
Ambientalistas, recém-atualizado (19906)
cadastrou 725 organizagdes nao-governamen-
tais que atuam na prote¢ao ambiental. O dltimo
informe da Abong - Associagdo Brasileira de
ONGs, afirma congregar 340 ONGs, a maioria
de desenvolvimento e promogio de direitos.
Cruzando estes cadastros, temos no minimo
1500 organizagdes, a nosso ver vocacionadas
para a implementag¢io da Agenda 21, e que,
salvo restri¢oes de ordem ideoldgica, estio em
condicbes de constituirem-se em rede capilar
promotora de dinamicas sustentabilistas. A
despeito da desigual distribuicao regional das
organizagdes no territério brasileiro e de uma
tipologia, reiteramos, diversificada , este
conjunto de ONGs pode funcionar como uma
poderosa rede, capaz de mobilizar e compro-
meter a base da sociedade com as propostas da
Agenda.

Finalizando este artigo, reproduzimos
abaixo um quadro onde tentamos esquematizar
as responsabilidades do governo e da sociedade
na implementacao da Agenda 21:
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Implementagdo da Agenda 21

Nivel de Intervengio

Responsabilidades

Nacional 1. Produzir e priorizar as politicas e linhas de acao para a administracio e
gestdo da Campanha

2. Capacitar o nivel estadual para que efetue a coordenacio entre o nivel
nacional e o municipal.

3. Monitorar o desempenho do nivel estadual para verificar os avancos
dos processos municipais.

4. Receber, organizar e processar as informagdes do nivel estadual para
atualizar a base nacional de dados ambientais

5. Realizar a divulgacio nacional da Agenda 21

6. Produzir, com a participacio dos Estados, a Agenda 21 Nacional.

Estadual 1. Ser a ligacao entre o nivel nacional e o municipal.
Rtartaa 2. Identificar, ptiorizar, liderar e executar programas e projetos para o
manejo dos recursos em nivel estadual

3. Adaptar as otienta¢oes nacionais as realidades regionais.

4. Capacitar o nivel local quanto aos conceitos, necessidades e importancia
de um processo de planejamento participativo, democratico e pluralista, que
propicie o desenvolvimento sustentavel.

5. Capacitar o nivel municipal quanto 2 metodologia, objetivos, metas e
resultados esperados do processo.

6. Prestar assisténcia técnica, assessotia e acompanhamento aos municipios
para garantir a qualidade dos aspectos técnicos e de gestio.

7. Monitorar os processos municipais de constru¢io e implementagio da
Agenda 21 Local.

8. Receber, organizar e processar as informagoes enviadas pelos municipios
para atualizar a base de dados ambientais estadual.

9. Produzir, junto com os municipios, a Agenda 21 Estadual

Municipal 1. Executar os projetos locais.

2. Adaptar a realidade local as orientagoes e a metodologia.

3. Organizar, implantar e facilitar o processo de Agenda 21 Local.

4. Promover a divulgacio e continuidade do processo entre os seus
habitantes.

5. Levar em consideracio todos os setores da sociedade na elaboracio de
sua Agenda 21 Local.

6. Gerar e divulgar informacdes pertinentes, informando seus cidadaos,
atualizando sua base de dados ambientais e a estadual.

ONGs/ Comunidades
Organizadas

1. Participar do processo de construgio e implementacdo da Agenda 21
Local em todos os niveis.

2. Participar do processo de construcio das bases metodolégicas da
Campanha Nacional da Agenda 21.

3. Participar da capacitacio de multiplicadores e na formulacio de mate-
rial de informacio e apoio.

4. Prover apoio técnico e assessoria a todos os niveis.

5. Trazer conhecimentos especificos para o processo

6. Atuar como instancias ctiticas em todas as etapas.
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PROPOST/ RECOMIENDA

. NoCaminho -, ... ¢
.da Organizacao -

" Projetos, Recursos, Coopéracao, -

" LORENZO.ZANETTI
CLEIA SILVEIRA - *

FASE/SAAP

Projetos, Recursos, Cooperagao

Lorenzo Zanetti e Cléia Silveira

FASH/SAAP,

Esta publicacao, fruto da reflexdo e experiéncia do SAAP, setor que na FASE
cuida do apoio a pequenos projetos, traz 0 passo a passo de como se elabora um
projeto. Esta cartilha dirije-se principalmente aos grupos populares e as institui¢oes
publicas ou privadas interessadas em seu crescimento.
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Sergio Rossi

A Itaha das Redes: entre a
construcao soctal do mercado e a
dimensao puablica da producao

Giuseppe Cocco*

* Professor da ESS, UFR] e coordenador
do LABTeC/CPCH,UFR]
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As rapidas transformacoes do trabalho tornam
cada vez mais claro que os processos de racionalizagao
e desconcentracio industriais' traduzem-se em
vetores de amplificacao de relagdes de trabalho, que
tendem a fugir dos tradicionais moldes da relacao
salarial formal. Os chamados frabalhos atipicos (flexiveis,
a tempo determinado, precarios) desdobram-se em
inimeras articulagoes sucessivas: sao as ja conhecidas
clivagens, que opoem as esferas do trabalho formal
as da informalidade.

No Brasil, esses desdobramentos estruturais
sdo amplificados pelos impactos conjunturais das
politicas cambiais, or¢amentarias e de juros altos,
que fazem da estabilizacao um horizonte conjuntural
permanente, e da estabilizacao da estabilizacdo, uma
meta estrutural inalcancavel. A crise asiatica
exacerbou ainda mais essas dificuldades e evi-
denciou a pressio espantosa que a globalizagio
dos mercados e a estabilizacio monetiria exercem
sobre os volumes de emprego. As politicas
economicas encontram-se meramente substituidas
pelos constrangimentos externos.

Ao mesmo tempo, niao aparece nenhum
programa oposicionista capaz de apontar rumos
fortes de uma verdadeira alternativa, em face dos
constrangimentos da competicao global e de uma
modernizagao produtiva que, no Brasil, define-
se por um tipo bem particular de transi¢iao
periférica: do fordismo constrangido e limitado,
proporcionado pelos rumos corporativistas do
desenvolvimentismo (e pelas politicas neokeyne-
sianas pelas quais os pafses centrais procuravam,
na primeira fase de crise, novos mercados de
consumo, favorecendo o endividamento externo
dos paises periféricos) para um pés-fordismo
hipersegmentado e hiper-neo-malthusiano®.

Neste vazio de alternativa, afirma-se um tipo
de consenso pragmatico, digamos, giddensiano,
além da direita ¢ da esquerda. Procura-se, portanto,
nas problematicas dos novos servigos e do desen-
volvimento local (crédito popular, programas para
as microempresas, incubadoras de cooperativas,
etc.), novos nortes para as politicas publicas de
geragao de emprego e renda.
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E nesta perspectiva, marcada pela multipli-
cacio de iniciativas destinadas a promover o
desenvolvimento industrial local de pequenas
dimensoes, que o caso italiano e seus distritos
industriais de pequenas e médias empresas torna-
se de extrema atualidade. Neste artigo tentaremos
tracar as caracteristicas fundamentais dos
modelos de interpretagio, propor um quadro dos
comportamentos industriais e algumas questoes
sobre suas contradi¢oes atuais.

1. A forca do Ideal-tipo da
Terceira Itdalia: o bergo do
modelo de especializac¢do

flexivel.

A nocao de Tercezra Itdlia foi apresentada pelo
livro seminal de Arnaldo Bagnasco’, um dos
primeiros (com Sebastiano Brusco) teéricos da
especificidade socioeconémica embutida nos
processos de descentralizacio produtiva e/ou
desverticalizacao industrial, que se seguiram a crise
do comeco dos anos 70. A partir de pesquisas
interdisciplinares, Bagnasco chegou a definir um
modelo emergente, propondo uma inteligente
rearticulagdo das tradicionais clivagens espaciais
que atravessam, desde sua recente constituicao,
o Estado italiano e, desde os tempos mais remotos
das guerras agrarias do ultimo século anterior a
Era Crista, as civilizaces e as malhas urbanas da

1 A literatura gerencial ¢ de economia industrial
anglo-saxa fala de fenémenos de downsizing, ont soure-
ing, spin off, franchising, etc.

2 Fazemos referéncia a esta dimensao neomalthusiana,
para explicitar que, no pés-fordismo, nao sao os recutsos
raros que legiimam a selecio social na distribuicio da
renda, mas ¢ a exclusao social que torna — pela dristica
reducio dos padroes de cidadania produtiva — os
recursos raros. Cf. Giuseppe Cocco, Cidadios e Produtores,
Rio de janeiro, 1997, mimeo. Uma tematica deste tipo é
apresentada também por Francisco de Oliveira, Os direitos
do antivalor, Ed. Vozes, 1998, p. 208

3 Le tre Italie. Bologna : 11 Mulino, 1977.
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Peninsula Itilica®. Ou seja, embora ndo as ultra-

passasse, ele desenvolveu as problematicas
dualistas numa nova perspectiva. Dedicou-se a
valorizacao das zonas geograficas, sociais e
economicas, que poderiamos definir como
intermedidarias. Entre o Norte e o Sul foi
introduzida uma ferceira regiao, cujas deter-
mina¢des geograficas fugiriam a tradicional
topologia binaria (a da gramsciana Questione
Meridionale), pelo fato de ser, a0 mesmo tempo,
intermediaria e transversal. Entre a Italia da
tradicao industrial e do desenvolvimento fordista
do triangulo Norte-ocidental (Milao, Turim,
Génova) e a Italia subdesenvolvida e agraria do
Sul, enfocou a Itilia do Centro e do Nordeste.
A tradicional periferia econoémica (o Meridione)
foi transformada em economia marginal, ao
mesmo tempo em que a economia do Centro e
do Nordeste tornaram-se periféricas.

18

Foi, exatamente, nesta periferia geografica e
industrial do fordismo onde se localizaram as
maiores transformdgdes socioeconomicas que o
pais ja conheceu, desde a crise dos anos 70.

Desta maneira, a crise do paradigma indus-
trial da grande firma fordista e dos pélos de indus-
trializacao keynesiana encontrou, no desloca-
mento geografico do baricentro econémico, a
metafora e a forca de expressao de um modelo
emergente. Situava-se assim, precisamente,
naquela dimensao da Italia que até entao
encontrava-se fortemente constrangida pelo

4 A questao geografica da relacio Norte-Sul e do
desequilibtio histdrico-genético, entre a Italia centro-
setentrional e a Italia meridional, é apresentada por
Catlo Ginzburg na perspectiva da longa duracao:”(...)
¢ necessario partir de muito longe. A antigtiidade e a
persisténcia dos centro urbanos ¢ na realidade uma
das caracteristicas mais salientes da historia da peninsula.
(...)”. A maioria dos centros urbanos italianos foi
fundado na “época romana ou pré-romana, pouco
menos de um ter¢o foi fundado no periodo posterior
a0 século XIV”. Mas este dado quantitativo - continua
Ginzburg — “(...) esconde um outro, qualitativo, mais
carregado de consequiéncias para a historia italiana (..):
¢ que um contraste fundamental entre os centros
urbanos da peninsula ja se tinha delineado no decurso
do I século A. C.”. Neste periodo, tiveram realmente
lugar dois processos paralelos, mas de sentido diferente.
Ap6s o fim da guerra social (88 A.C.), “a concessao
da cidadania romana aos italicos traduziu-se em duas
dinamicas distintas de urbanizagio: selvagem no Sul e
regulamentada no Norte”. A questione meridionale
originou-se, assim, com uma revolu¢ao meio vitoriosa, € a
diferenciacio do territorio em duas malhas urbanas
bem diferenciadas: uma, a meridional, mais fr4gi/, ¢ a
outra, a setentrional, bem mais estivel. Uma
diferenciacdo que nio parou de se renovar e de
reaparecer, em particular quando, “depois do milénio,
ha em toda a Italia um ressurgimento das cidades, mas
no decurso de um século as vicissitudes do Centro-
Norte, por um lado, e do Sul, pelo outro, divergem
mais uma vez. A Itilia das comunidades contrapie-se uma
Itdlia fendal.”. GINZBURG, Carlo. Histiria da Arte
Italiana, Capitulo 1 de A Micro-Histéria e outros
ensaios. Lisboa : DIFEL, 1989. p. 20-9.
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dualismo fordista, e que a propria crise iria Jberar.
No momento da crise, as regides geografica e
economicamente periféricas da industria fordista
teriam transmutado, por heterogénese, os proces-
sos de propagacao do modelo central. Na Tercezra
Itdlia, o movimento de desintegracio vertical e
descentralizacao produtiva da industria fordista
transformou-se em suporte para a emergéncia de
um modelo alternativo.

Com efeito, a Italia periférica do Centro-
Nordeste proporciona uma série expressiva de
oposi¢oes fundamentais ao paradigma taylorista-
fordista central. Logo, a forca do novo zdeal-tipo
esta clara. As grandes industrias, opde-se uma
vasta dispersao de empresas de pequenas e médias
dimensoes; e uma malha urbana difusa e extrema-
mente densa substitui as grandes concentragoes
metropolitanas. A rigidez industrial, social e
institucional da organizagao fordista da produgao
e da administraciao, contrapoe-se a flexibilidade
de realidades produtivas que associam menores
(ou quase nulas) economias de escala (e portanto
menores inércias de investimentos e custos fixos),
uma menor universalizacao da legislacao
trabalhista, sancionada pelo Statuto dei Lavorator,
em 1970 (logo depois do autunno caldo’), e, enfim, a
presenca de instituicoes e Instancias sociais (em
particular a familia, a Igreja e/ou o Partido Comu-
nista), que asseguravam dindmicas de reprodu¢ao
social e de consenso politico bem mais estaveis do
que nas grandes metropoles fordistas.

A definicao do novo modelo, a partir da
renovacao da tradicao do dualismo italiano, abriu
o caminho a toda uma geracao de estudos tedricos
e empiricos, sobre regides italianas dominadas pe-
las pequenas dimensoes industriais. Um conjun-
to de contribuices, ao longo dos mais diferentes
eixos disciplinares, convergiu na énfase da especi-
ficidade e da poténcia de um modelo de produgao
que se situava apos e/ou além do fordismo.
Apareceram, assim, as modelizagdes, em termos
de redes, de pequenas e médias empresas, inte-
gradas horizontalmente, de distritos industriais
marshallianos®. Sobretudo, a Itilia dos distritos e
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das redes transformou-se em um dos casos fun-
damentais, a0 mesmo nivel que o Silicium Valley
californiano’ e da Road 128 do cinturo de Bos-
ton, na construgao do conhecido paradigma de
especializacao flexivel ®.

As redes de pequenas e médias empresas,
coordenadas em territorios caraterizados, ao
mesmo tempo, por fraco nivel de intervengao
estatal de tipo keynesiano-fordista (grandes
oligopdlios e grandes sindicatos) e por intensa
intervencao das instituices e das identidades locais
(desde as municipalidades até as estruturas
familiares especificas, desde a relagio com a
pequena propriedade fundiaria, até a tradigao
artesa da Rinascenza’), foram, assim, apresentadas
como as realidades produtivas que conseguiam
enfrentar mercados cada vez mais instaveis e
internacionalizados, bem como constituir-se em
meios capazes de incorporar, adaptar e difundir as
trajetorias de inovagao tecnologica.

Até aqui, apresentamos a afirmagao e a forga
do modelo tedrico, assim como acabou sendo
conhecido internacionalmente. Ou seja, entre as

5 Outono quente: periodo no qual, em 1969, os
movimentos autonomos dos trabalhadores e jovens
produziram uma enorme mobilizagdo na Itilia,
abalando a0 mesmo tempo, as organizagoes sindicais,
as velhas formas do contrato de trabalho e do
tradicional sistema de representagdo politica.

6 Alfred Marshall, economista, renovador da Escola
Classica de Economia Politica, que deu inicio ao
chamado neo-clissico, baseado na definicao do
principio da utilidade marginal, citado aqui com
referéncia ao estudo dos distritos industriais (NdE).

7 Vale do Silicio - area que congrega um conjunto
de empresas de base tecnoldgica e inovadora, parte
do espago mais amplo do chamado Cinturdo do Sol
ou modelo californiano (NdE).

8 SABEL, Chatles E,, PIORE, Michael J. The Second
Industrial Divide. New York : Basic Books, 1984.

9 Renascenca — movimento cultural que marca o
periodo do Renascimento (sec. XV e XVI)
principalmente na Italia.
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abordagens mais sociologicas (Bagnasco) ou mais
politicas (Sebastiano Brusco)', as institucio-
nalistas (Piore e Sabel) e aquelas que se articulam
aos termos da economia industrial (Becattini)',
construiu-se a idéia de que o pos-fordismo
caratetizava-se por uma dinamica de construcao so-
cial do mercado . O mercado afirmava-se como
horizonte fundamental e suas dimensoes sociais
eram sobredeterminadas pelo novo papel dos
territorios. O desenvolvimento local encontrou-
se, 20 mesmo tempo, reconhecido, como poténcia
industrial, e desvitalizado, como op¢io demo-
cratica e social. Trata-se, portanto, de apontar os
limites destas modelizagcdes. Mas, antes disto,
parece-nos extremamente interessante propor um
quadro impressionista destas realidades de
desenvolvimento local. O que tentaremos fazer
pela analise industrial de um grupo expressivo e
setorialmente homogéneo de empresas. Trata-se
da analise das carateristicas de algumas empresas-
redes, comparadas com outras do mesmo setor
de atividade, integradas verticalmente.

2. Empresas-redes X empresas
fordistas: a cara do modelo.

Uma rapida analise dos indicadores de perfor-
mance de uma amostra de empresas do setor italiano
do téxtil-vestuario evidencia o radicalismo inovador
do modelo. A amostra é extremamente represen-
tativa, ja que ¢ composta de sete empresas que, em
1989, encontravam-se entre as dez primeiras no
ranking nacional de um dos setores no qual a
industria italiana ocupa uma posi¢io de lideranca
internacional (seis estavam entre as 100 primeiras
empresas italianas). Um setor particularmente
interessante, também, pelo fato de, por um lado,
nao sofrer impactos por conta de revolucionarias
inovagoes de processo, e, por outro, de sabermos
que as inovagoes de produto derivam de um carater
ciclico (amoda e os estilos) estrutural. Enfim, trata-
se, ainda, de um dos setores que mais usou as
operagoes de deslocalizagio internacional dos
processos intensivos em mao-de-obra.
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Tab. 1 A amostra de Empresas (1989).

Empresas Rank setorial Rank geral
Benetton 1 29
Marzotto 2 34
Miroglio 4 50
Finmar 5 54
Cantoni ¥ 84
Zucchi 8 85
Stefanel 10 -

As sete empresas podem ser divididas em
duas tipologias gerenciais:

1) As empresas integradas. Investem de maneira
intensiva nas novas tecnologias de produto e de
processo, e organizam a produgao, utilizando as
economias de escala e um alto nivel de
investimento industrial. Neste caso, a flexibilidade
¢, antes de mais nada, técnica, e baseia-se funda-
mentalmente nos processos de automagao, por um
lado, e na terceirizacao das fases de produgao com
uma alta intensidade de trabalho, por outro. Trata-
se, na maioria dos casos, de externalizacdes na
direcao de empresas, colocadas em economias
periféricas. No nivel da comercializacdo, estas
empresas integradas usam as redes normais de
varejo. Trata-se de Marzotto, Miroglio, Cantoni e
Zucchi. A primeira esta situada na Terceira Italia
(na Provincia de Vicenza), as outras, nas zonas de
industrializacio fordista.

2) As empresas-redes. Trata-se de grandes
empresas que conseguem associar a exploracao
sincronica de economias de grande e pequena
escalas. Suas unidades produtivas siao distribuidas
pelo territério. Mas a verdadeira caracteristica

10 BRUSCQO, Sebastiano. The Emilian Model:pro-
duction, decentralization and social integration. Cazzbridge
Journal of Economics, 0.6, 1982, p.167-184.

11 BECATTINI, Giacomo (a cura di). Mercato e
Jorze locali:il distretto industriale. 11 Mulino. 1987.

12 Fazemos aqui referéncia a um outro livro de A.
Bagnasco, La costrugione sociale del mercato. Bologna : 11
Mulino, 1988.
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destas empresas reside no fato de que as fronteiras
entre a empresa central (a que controla a imagem,
a marca ¢ o logotipo) e as PME (pequenas e
microempresas) de sua rede redesenham-se
continuamente. As diferentes atividades da cadeia
de valorizagiao sio constituidas por unidades
técnica e funcionalmente independentes, quer
formalmente, como no caso das empresas forne-
cedoras que apenas trabalham para a empresa
central, quer materialmente, como no caso das
empresas especializadas em determinadas fases
de transformacio e que fornecem para diferentes
empresas centrais, sem, portanto, depender de
nenhuma. A flexibilidade da empresas-redes
depende, assim, de sua relagdo com o territorio
onde estio distribuidas as PME. Em nossa
amostra, as empresas-redes sao Benetton, Stefanel
e Finmar-Max Mara. As trés estiao localizadas na
Terceira Italia, as duas primeiras na Provincia de
Treviso, no Veneto, e a terceira, na Emilia.

A anilise dos resultados industriais das sete
empresas laderdo setor, ao longo do periodo 1985
-1989, impressiona pela correlagao entre o modelo
e a estrutura dos seus desempenhos. A Benetton,

a Finmar e a Stefanel diferenciam-se com clareza
das empresas integradas segundo os padroes
fordistas. Sem aprofundar a analise industrial até
o nivel financeiro, usaremos apenas alguns
indicadores, apresentados em dois graficos.
Neste grafico, comparamos a taxa de valor
agregado” (nivel médio no periodo 85-89) com a
que chamaremos de taxa de margem bruta (Taux
de Marge Brute)'. As empresas-redes dife-
renciam-se claramente das integradas, com baixas
taxas de valor agregado e altissimas taxas de
margem bruta. A Benetton, a Finmar e a Stefanel
apresentam uma estrutura de margens proximas
as grandes empresas do varejo moderno, ou seja,
empresas do setor dos servicos. Com efeito,

13 A relacao percentual entre valor agregado (VA)
e producio, na qual o valor agregado ¢é aqui calculado
como diferenca entre o faturamento realizado e os
gastos em matérias primas, inSuMos e servicos.

14 A taxa de margem bruta calcula-se como
diferenga entre o valor agregado e os gastos em salarios
e outros encargos sociais. A partir dela, comega a
integracdo da gestao financeira (juros, investimentos etc.).

80 e BENETON o
Taux de valeur ajoutée et taux de marge (*)
75
¢ STEFANEL
70 €
s
65 o FINMAR g
< 60 5
m =
2 55 3
Z 50 =
5 45 « ZUCCHI 2
= e MIROGLIO &
40 =
N
35 e CANTONI ¢ MARZOTTO =
G
30
24 26 28 30 32 34 36 38 40 42
Taux VA (VA/Prod)

Fonte: G. Cocco et A. Corsani, Le secteur du textile/habillement en Italie, Eurostaf, Paris 1991
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Effectifs

embora trate-se de empresas industriais, o peso
relativo dos gastos em pessoal é muito baixo. O
que se traduz em indicadores de produtividade
aparente do trabalho® que colocam, por exemplo,
a Benetton acima de empresas de média
intensidade capitalista (quatro vezes maior, no caso
das industrias de pneumatico) e no mesmo patamar
das industrias pesadas, caracterizadas pelos maiores
niveis de intensidade capitalista (como as de
produgio de agtcar). A forca e a especificidade do
modelo sio claras e mostram como a rede nao
constitui um mero instrumento gerencial, zas uma
relagao extremamente complexa de externalizacao e
internalizacao das fases de produgao e distribuicao.

O baixo nivel de valor agregado, comparado
aos altissimos niveis de margem bruta e de
produtividade aparente do trabalho, bem mais do
que itens analiticos internos ao balango das em-
presas, constituem indicadores indiretos da
dimensao social, extrafirma (extrafdbrica e extra-
econ6mica), da prépria dinamica do valor
agregado. E claro que o cilculo da produtividade
nao corresponde a um diferencial normal de
eficicia tecnoldgica e/ou das competéncias

mobilizadas. Poderfamos até dizer que este cilculo,
de uma certa maneira, nio faz mais sentido. A
maior produtividade do trabalho da Benetton,
Finmar e Stefanel certamente nao deriva da eficacia
da organizagao interna do trabalho, mas sim de suas
capacidades de integrar (poderfamos dizer, usando
um termo contabil, consolidar) a produtividade social
do trabalho. Ao contrario, as empresas integradas
mostram uma menor produtividade porque sio
mais fechadas em face das dinamicas sociais de
cooperagao produtiva. O handeap nao é de tipo
gerencial, no sentido de que niao pode ser resolvido
dentro das tradicionais fronteiras que demarcam as
empresas e suas unidades produtivas. O problema
das empresas fordistas é que elas nio conseguem
controlar uma parte significativa do trabalho so-
cial, nem quando integram altissimos niveis de
automacao e de informatizagao.

E neste sentido que devem ser entendidos
os termos rede e distrito, ou seja, as qualificacoes
territoriais (locais) de modelos de empresa

15 Calculada como quota de valor agregado gerada
por cada empregado da empresa.

14000
La productivité apparenta
12000 e MARZOTTO
10000
8000
6000
e MIROGLIO

4000

« CANTONI « ZUCCHI * BENETON
2000

* FINMAR  STEFANEL
0
40 50 60 70 80 90 100 110 120 130

Fonte: G. Cocco et A. Corsani Ibid
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Seérgio Rosst

adequados ao continuo processo de socializagio
da cooperagio, fora e além do tradicional
monopolio fabril. Se as dimensoes territoriais
(exatamente qualificadas pelo uso das nogoes de
rede, de distrito, etc.) do modelo implicam a
centralidade da dimensio local, esta nao pode
esconder ou diminuir o fato de que ¢ @ mobilizagao
produtiva nao-mediatizada da sociedade (como
apontamos, fora e além da relagao salarial fabril)
que constitui o verdadeiro fendmeno inovador. Nessa
perspectiva, os chamados distritos industriais da
Terceira Italia apenas constituem um caso espe-
cifico, embora entre os mais avancados, de um
deslocamento paradigmatico mais global, que nio
pode ser reduzido as condicoes locais de construgao
social do mercado, mas que tem a ver com a construgao
soctal de uma cooperacao, cada vez menos mercan-
tilizada. Enfim, lembramos que, para se ter uma
idéia das realidades locais de redes e bacias de
PME, precisamos sair da tradicional analise
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setorial e apreender o distrito, também, a partir de
um recorte espacial. No mapa 1, apresentamos
as dimensoes globais da bacia de redes, na qual
agem as grandes fabricas construidas por baixo,
Benetton e Stefanel (e também a grande fabrica
integrada, Marzotto). Esta claro que esta bacia nao
pode, de maneira nenhuma, ser pensada como
uma mera articulagio empresarial ou setorial.
Trata-se, evidentemente, de um contexto de
proliferagao empresarial, cujos elementos comuns
nio respondem a nenhuma especializagao técnica,
mas a uma disponibilidade social de competéncias
e relagoes de cooperagio, na qual produzem-se,
desfazem-se e reproduzem-se as redes. No plano
mais global, atualmente, na Italia das redes (em
particular as regides Veneto e Friuli, o Nordeste),
a dinamica carateriza-se pelos seguintes
elementos: uma situagao de quase pleno emprego,
resultados anti-ciclicos nas performances das em-
presas, permanéncia das atividades manu-
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fatureiras com aumento do emprego industrial (na
década 85-95, de 30%), uma forte compe-
titividade externa - o Nordeste assegura 40% das
exportagoes italianas, enquanto a Provincia de
Treviso (pequena cidade de 70.000 habitantes)
exporta mais do que a Grécia inteira.

4. Desde a Terceira ltalia para o
Nordeste: novos sujeitos
produtivos e nova constituicio
material.

Acabamos de ver como seria possivel
caraterizar as especificidades do modelo, no caso
de uma analise da estrutura das wargens industriais
das empresas que lideram o setor italiano do téxtil-
vestuario. Como apontamos, o limite deste recorte
encontra-se exatamente na abordagem setorial.
Portanto, precisamos da espacializagao para
aprofundar as problematicas do desenvolvimento
local e o caso da Terceira Italia. Na amostra
analisada, podemos lembrar que todas as empresas-
redes encontram-se nos territorios da Terceira
Italia: Benetton e Stefanel, no Veneto, (na provincia
de Treviso) e Finmar, na Emilia. Mas também
Marzotto, empresa integrada de tipo fordista, situa-

se no Veneto (na Provincia de Vicenza). Logo, a

AFE/Piero Servo
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hegemonia do modelo nao corresponde uma
espacializacao produtiva homogenea. E isto nao
apenas porque, no caso especifico, encontramos
uma grande fabrica fordista no territorio das redes
e dos distritos, mas, sobretudo, pelo fato de que a
Benetton, a Finmar e a Stefanel sao, também,
grandes empresas. Embora a estrutura das margens
ainda evidencie as relagbes de internalizacao que
proporcionam os desempenhos das empresas-
redes, a analise das escalas de atividade, da gestao
financeira e dos lucros liquidos mostra que, por
conectados que sejam aos fluxos da produtividade
social, estes agenciamentos empresarials nao
caracterizam, por si, as determinac¢oes localistas,
territoriais e sociais do novo modelo.

A noc¢ao de Terceira Italia valorizou as
pesquisas sociologicas que apontavam, ja nos
anos 60, as hibridacoes do modelo fordista
canonico, nas fases de sua expansao para as regioes
contiguas as grandes concentragoes industriais.
Inimeras pesquisas apontavam a emergéncia de
formas espurias de industrializagao, sem con-
centra¢ao metropolitana, e também de difusao in-
dustrial de fases dos processos de trabalho, que
dispensavam tanto grandes economias de escala,
quanto fortes dinamicas de investimento. A
dimensio produtiva do territério tornava-se objeto
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privilegiado de estudo, varias revistas nasciam,
entre elas Quaderni del territorio e Quaderni del progetto,
para difundir os resultados de inumeras pesquisas
dedicadas a este deslocamento. Assim, podemos
dizer que a originalidade das contribui¢bes de
Bagnasco e Brusco nao constituiu-se na descoberta
de uma realidade nova, mas na sua modelizacio e,
digamos normatizacde. Uma operagio a0 mesmo
tempo académica e politica. Teve o grande mérito
de apontar para a especificidade do caso italiano,
mas também o defeito de restringi-lo as dimensdes
de uma visao dualista que, por renovada que fosse,
ndo dava conta nem dos determinantes endogenos
do modelo, nem de suas contradi¢des. Ou seja, na
medida em que o espago funciona, sobretudo
como plano regional de deslocamento e de
oposi¢ao entre os modelos, como explicar a génese
das especificidades? A abordagem dualista impede
de se enxergar que o deslocamento nao ¢ especifico
de uma regidao determinada, mas do novo papel
do territério, enquanto base material das relages
sociais e Institucionais de produgdo. Assim, a
Terceira Italia, longe de constituir um fenémeno
especifico e monolitico do Centro-Nordeste da
Peninsula, encontrava-se também nas oxtras itdlias,
e, sobretudo, no cerne da Itilia fordista. Muito mais
do que uma Terceira Regido, era uma Terceira
Dimensio que estava se afirmando. Uma dimen-
sa0, antes de mais nada, social.

O DESENVOLVIMENTO LO-
CAL ENCONTROU-SE, AO
MESMO TEMPO,
RECONHECIDO, COMO
POTENCIA INDUSTRIAL, E
DESVITALIZADO, COMO
OPCAO DEMOCRATICA E SO-
CIAL. TRATA-SE, PORTANTO,
DE APONTAR OS LIMITES
DESTAS MODELIZACOES.
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... O0S CHAMADOS DISTRITOS
INDUSTRIAIS DA TERCEIRA
ITALIA APENAS
CONSTITUEM UM CASO
ESPECIFICO, EMBORA EN-
TRE OS MAIS AVANCADOS, DE
UM DESLOCAMENTO
PARADIGMATICO MAIS GLO-
BAL, QUE NAO PODE SER
REDUZIDO AS CONDICOES
LOCAIS DE CONSTRUCAO
SOCIAL DO MERCADO, MAS
QUE TEM A VER COM A
CONSTRUCAO SOCIAL DE
UMA COOPERACAO, CADA
VEZ MENOS
MERCANTILIZADA.

Paradoxalmente, o reconhecimento da sua
espacializagio, acabava por desvitaliza-la, pois
tornava as dinamicas produtivas pos-fordistas em
fruto do cruzamento determinista entre as
transformacoes dos mercados, por um lado, e das
condig¢oes historico-culturais (até genéticas) dos
territorios dos distritos, por outro. Em outros termos,
na visao dualista renovada, a ruptura do controle
monopolico dos mercados (e as inovagoes
tecnologicas) teria permitido aos territorios nao-
fordistas constituirem-se como uma alternativa. As
redes de pequenas e microempresas, os distritos
marshallianas ou as empresas-redes proliferavam
fora e além do fordismo. Mas esta visio torna-se
extremamente vulneravel, no momento em que
precisa sustentar sua analise descritiva do dinamismo
dos distritos com uma defini¢ao de sua genealogia,
de suas forgas e, portanto, de sua fransferibilidade.

De onde estes territérios puxavam seu
dinamismo? Por que apenas estes territorios e nao
outros ? As propostas de endogeneizacdo do modelo
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emergente estio presas ao determinismo
economicista e procuram uma saida de longa
duragio. Eis que a nova Italia (a #erceira) ndo seria
nada menos do que a atualizagio de uma velba
Italia: desde a Rinascenza até a tradicdo artesa,
desde a permanéncia de tradicionais estruturas
da familia até as inércias culturais de tipo politico-
religiosas. Normatizado, o modelo torna-se uma
autogenerativa construgao social do mercado.

Com efeito, desta maneira, nao conseguimos
enxergar nem as contradi¢les internas, nem «
transferibilidade do modelo. O desafio, portanto, é
valorizar estas realidades produtivas locais e, ao
mesmo tempo, superar 0s esquemas teorico-
normativos construidos sobre elas (sem com isso
jogar no lixo o enorme patrimonio de pesquisas
empiricas produzido com este enfoque). Valoriza-
las no sentido de pensar os enigmas ligados a sua
transferibilidade. Isto significa desenvolver a analise
do territéorio, recusando as armadilhas da
espacializagdo e, portanto, enxergar, na sua
centralidade, a dos espagos publicos de cooperacao
produtiva. Um trabalho que s6 pode ser feito pela
analise detalhada dos distritos e de sua genealogia
curta, dentro e em func¢io da crise do fordismo,
dentro e além das concentragoes industriais de tipo
fordista, o que nao caberia neste artigo.

Mas ha uma outra possibilidade de
problematizar as dindmicas das redes locais de
producio. Paradoxalmente, o fenémeno articula-
se com a sua efetiva regionalizacao, ou seja, com
a emergéncia critica da guestao do secessionismo
nortista da Lega Nord'® e do federalismo do
Nordeste'. Pois bem, é nos impactos politicos
devastadores do novo regime de acumulagao que
encontramos, em transparéncia, as o#tras
dimensoées do desenvolvimento local e dos
distritos. DimensGes politicas e dinamicas
conflituais, sem as quais nao ¢ possivel entender
como a prosperidade econémica proporcionada
pela proliferacao do micro e médio empresariado
pode se transformar em uma mistura explosiva
de altissimo potencial. O auge do novo
empresariado difuso constituiu-se, no comego dos
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anos 90, no vetor de propagacio de um verdadeiro
terremoto eleitoral, que varreu os principais
partidos de governo e afirmou, ex niblo, as ligas
separatistas, como atores majotitarios no Norte,
e fundamentais também no equilibtio nacional.
Foi este deslocamento politico, até entao
impensével, que abriu o caminho para a grande
operagdio de repressio da corrupgio
institucionalizada, conhecida como mdos limpas.

Agora, o que a Liga Norte e a Magistratura
de Milao varreram foi exatamente o sistema de
partidos e as mediagGes institucionais que, a0
longo do segundo pés-guerra, tinham se formado
e legitimado, num primeiro momento, nas
do Estado
keynesiano e, num segundo momento, nos

dindmicas intervencionistas
acordos entre o grande capital monopolista, por
um lado, e as grandes organiza¢des do operariado
fordista, por outro. A base social do novo regime
de acumulacdo rescindiu o contrato social que
proporcionou, ao longo de 45 anos, as condigoes
reais de reprodugdo dos equilibrios politicos e
institucionais. Um fenémeno que, 20 mesmo
tempo, confirma o radicalismo da mudanca real
e fixa a forca do modelo interpretativo dominante.
Confirma que uma nova base material,
drasticamente diferente da produzida pelo
fordismo, emergiu com as dinamicas das redes e
dos distrites. Fixa as hipoteses de espacializagao
regional e de continuidade (na longa duragio)
desta mudanga, como proposto pelos modelos
normativos construidos a partir das teorias
revisitadas do dualismo e do institucionalismo.
De maneira mais explicita, a base social do novo
regime de acumulacao fez desmoronar o
tradicional sistema dos partidos, por um lado, no
conjunto do territério nacional, e, por outro, ao
longo de eixos contraditérios que ja mostram os

16 Lega Nord — Liga Norte visa a separar o Norte
da Itilia como uma Republica independente.

17 Para uma apresentacio deste debate, vide os artigos
de Antonio Negti e Giuseppe Caccia no n.4 da Revista
Lugar Comum, ed. NEPCOM,UFR], junho de 1998.
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termos de novos conflitos sociais e politicos.
Assim, as ligas separatistas e secessionistas
tornaram-se hegemonicas, no conjunto das
regides industrializadas do Norte, e nio
unicamente na Terceira Italia.

O que Isso Aponta?

Em primeiro lugar, que a dinamica social da
cooperagdo produtiva definia-se mais pela
emergéncia de novos sujeitos produtivos e
empresariais, além e fora da fabrica, do que pela
espacializacao desta ao longo das linhas de sua
dispersio logfstica nos distritos. As empresas-redes,
fundamentalmente, funcionariam segundo regras e
normas ditadas por um regime fabril que, por disperso
que fosse, dependeria, em ultima instancia, de
agenciamentos empresariais tradicionais e da
mediacio do mercado. E o novo empresariado
proliferante que qualificava a emergéncia de redes
de empresas, que cooperam horizontalmente, a
partir de agenciamentos ligados as dimensoes
politicas do espago publico de cooperagao..

Em segundo lugar, estes sujeitos produtivos
de tipo novo, apesar do s#cesso industrial das redes
de pequenas e médias empresas, manifestavam
uma crescente insatisfagio com o quadro politico-
institucional, no qual os distritos e as redes tinham
se afirmado. A recusa macica dos partidos
tradicionais e a legitima¢ao do discurso anti-estatal
da Liga Norte mostram que a proliferagao do novo
empresariado se fez malgrado o quadro politico-
cultural tradicional e nao gracas a ele. Na fase de
maturidade da nova dinamica produtiva, os novos
sujeitos afirmam sua insatisfacdo com relagio 2a
sobrevivéncia do que chamaremos de constituigao
material fordista, ou seja, do conjunto formal e
informal de acordos e mediagoes, estruturado em
torno das grandes corporagoes fordistas - dos
grandes empresarios ¢ dos grandes sindicatos -,
bem como dos modos de negociagio e gestao dos
dispositivos fiscais e dos gastos publicos.

Em terceiro lugar, e por conseqiéncia, aparece
com clareza que a dinamica produtiva dos
territorios das redes, uma vez esgotadas as margens
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de autonomia e de desvio localista das politicas
economicas nacionais, precisa, para alcangar novos
patamares de desenvolvimento, transformar sua
hegemonia industrial em termos politicos,
propondo um novo pacto, definindo uma nova
constituicao material. Em outros termos, é nos
enfrentamentos em torno da producio (pelas
politicas econoémicas, monetarias, industriais, etc.)
do espago publico de cooperagao social que se
constroi o futuro do novo modelo (entre
secessionismo e federalismo). Longe de se resolver
no retorno a regulacao pelo mercado ou a construcao
social deste, a dinamica do desenvolvimento local
(das redes, dos distritos, das bacias de trabalho
imaterial)'® estrutura-se a partir da definicio das
condi¢oes de produgio e reprodugiao dos bens
prblicos que qualificam uma virtualidade social
produtiva, a qual os microempresarios apenas
atualizam, mas nao geram.

A DINAMICA SOCIAL DA
COOPERACAO PRODUTIVA
DEFINIA-SE MAIS PELA
EMERGENCIA DE NOVOS
SUJEITOS PRODUTIVOS E
EMPRESARIAIS, ALEM E
FORA DA FABRICA, DO QUE
PELA ESPACIALIZACAO
DESTA AO LONGO DAS
LINHAS DE SUA DISPERSAO
LOGISTICA NOS DISTRITOS.

Enfim, todos esses elementos confirmam a
atualidade do debate sobre o modelo, sobretudo
na medida em que conseguimos articula-lo no plano
das condi¢oes de sua transferibilidade e hibridagao.

18 Compreendendo os deslocamentos dos
processos de geracao do valor via a internalizagdo e a
interatividade entre producdo e consumo no contexto
de formacio do paradigma pés-fordista da economia
da comunicacio e informacao.
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Este foi o século que se iniciou dando a
sensac¢ao de futuro, e de que ao ser concluido os
homens teriam um mundo utépico, gragas ao
avanco técnico. Desde 1901 o ano 2000 esteve
presente na consciéncia de cada pessoa. O século
XIX fot visto como o jardim, o século XXI como
o futuro...De todos os objetivos do século, nenhum
foi mais desejado e plenamente realizado do que
o sonho de um mundo rico e integrado. Apesar
disto, a integragdo e a riqueza trouxeram um
sentimento de fracasso... A grande realizacio do
crescimento econdémico neste século foi ter feito
um mundo tnico e pobre, dividido entre pobreza
e riqueza, atraso e modernidade (Buarque, 1994).

O fruto do mundo das grandes revolucoes
técnicas e tecnologicas e do crescimento econémico
- caminho para futuro - é um mundo dividido. O
crescimento economico sem desenvolvimento
economico fol incapaz de alcangar justica social.
Os contrastes convivem lado a lado, em nossa
aldeia global. Disparidades e contrastes se dao en-
tre e intra continentes, paises, estados e cidades.

Associada aos abismos socioecondmicos
impostos pelos modelos de desenvolvimento do
presente século - que propiciou a constitui¢ao de
gigantescos centros urbanos, densos, poluidos,
populosos e carentes de varios servicos basicos -,
observamos uma se/ecio quanto a forma de
ocupacio do territorio. A exclusio que ocorre no
mundo moderno ¢ cada vez mais socioespacial e é
mais gritante nas grandes cidades, principalmente
nas cidades dos paises em desenvolvimento.

O modelo de desenvolvimento #ransplantado
para o Brasil, no inicio do presente século,
demandava a constituicao de aglomerados urba-
nos, onde se concentrariam mao-de-obra e capi-
tal. Em cinquenta anos, nos transformamos de
sociedades rurais em sociedades urbanas, uma
transformacao que nao foi acompanhada pela
capacidade do Estado de planejar o crescimento
e suprir as demandas por servi¢os publicos basicos.

“Com a urbanizacio intensiva das nossas
sociedades, as cidades passam a apresentar
problemas explosivos de infra-estrutura, pobreza
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critica, doengas, polui¢io e outros.” (Dawbor,
1994). A forma rapida como aconteceu esta
urbanizagao estabeleceu modos proprios de
construgdo e apropriagao do solo. Modos proprios
de degradagio ambiental, mas, também, de
descoberta de alternativas de enfrentamento de
problemas tio graves para a coletividade, em espe-
cial para aqueles que se encontram nas franjas ou
nas margens do sistema.

“A centralizacao administrativa se transforma
rapidamente em centralizagio de poder. Isto por
sua vez leva a uma maior concentracao de renda,
ja que a centralizagdo do poder refor¢a os grandes
grupos econémicos de maior influéncia no
Estado.” (Dawbor, 1994). Associada a isso, a crise
fiscal em que se encontra o Estado, desde a década
de 80, nos leva a acreditar que alternativas
inovadoras, criativas e eficientes possam ser
encontradas através da descentralizacdo adminis-
trativa. Observamos um fortalecimento ou
expectativa de fortalecimento do poder local, onde
¢ ou sera possivel otimizar a aplicagao dos recursos
publicos e garantir uma maior participagio e
fiscalizagao da atuagio estatal, por parte de setores
organizados da sociedade civil.

Como forma de ilustrar a possibilidade de o
poder local enfrentar de forma criativa e eficiente
problemas presentes no ambito municipal,
relataremos uma experiéncia do Recife - cidade que
sofre com graves problemas sociais, economicos,
ambientais e espaciais. Os dados acerca das
condi¢oes precarias em que vive uma parcela
significativa da populacio sio bastante
preocupantes. A capital pernambucana tem
aproximadamente 50% da sua populagio morando
nas mais de 500 favelas que ocupam menos de 15%
do seu territorio' A ocupacio desordenada de dreas
publicas e privadas foi a alternativa que a populacao
carente encontrou para morar. Através de lutas
organizadas, esta popula¢io vem construindo
Instrumentos e mecanismos que buscam garantir a
sua permanéncia em locais privilegiados da cidade,
bem como melhorias nas condi¢cdes de vida.

1 Cadastro Urbano — Seplam/PCR
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Sem grandes perspectivas de trabalho, fugindo
de uma estrutura rural arcaica e exploradora dos
latifindios da cana no litoral, ou da pecuaria no sertao,
(ou pelo empobrecimento da classe média baixa, como
conseqiiéncia do processo perverso de concentragio
de renda), seduzida pela cidade grande, mas impedida
de conseguir uma habitacido pelos meios normas -
compra ou aluguel de um imével na cidade foral -,
essa populagao parte para a alternativa que lhe resta:
apropriagao dos espagos deixados vazios, ou para in-
cremento de valor, apés futuros investimentos
publicos (especulagio imobiliaria), ou por razées de
insalubridade e periculosidade: morros e alagados.

A ocupagio geralmente se da de forma
espontanea. Em grande parte dos casos, o solo ¢é
literalmente ¢7ado a partir do aterro de mangues.
Os relatos dao conta de uma enorme dificuldade
na busca deste material de aterro, das incontaveis
latas ou carrinhos de mao cheios de barro, areia,
retracos de construcao, lixo, cascalho, que, aos
poucos, vao sendo colocados, socados, expulsando
a 4gua, a lama, e ficando o solo, onde sera erguido,
a principio um quadrilatero de madeira e papelao,
ou plastico, ou taipa, ou qualquer coisa que sirva
de vedacao das paredes e teto, que possa criar um
toca, minimamente protegida do sol e da chuva, o
solo de chio batido nao protegendo da umidade.

Como enxame sem organiza¢ao prévia, ou
como formigueiro de superficie, vio brotando os
barracos vizinhos sem qualquer plano ou tracado, a
sinuosidade labirintica posterior refletindo essa falta
de ordenamento, instintivo nos insetos, € a caréncia
da organizagdo humana, que ¢ excecao e nao regra,
nesses casos. O produto final nio pode deixar de
ser comparado a cidade medieval, 2 nossa cidade
colonial, verificando-se inclusive a permanéncia de
alguns elementos condicionadores do design urbano.

Resolvido o problema do abrigo primario, inicial,
aos poucos os demais sao enfrentados: por exemplo,
um outro quadrilatero, de menor propor¢ao, para o
asseio e necessidades fisiologicas, cujo residuo escorre
por regos que seguem o curso natural da topografia
ou sao cavados pelos moradores. A topografia da
cidade, nas regides alagaveis, proximas aos rios e
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canais, em nada facilita esse escoamento (nos
morros, o problema ¢ o desabamento da barreira,
cortada para obtenc¢dao de um terreno plano para
a construcdo da casa); passam entio a conviver
criangas, pequenos animais (gato, cachorro, porco,
galinha), fezes, agua servida, disputando o espago
publico: as ruas, becos, vielas, passagens.

O tamanho das casas, a densidade populacional
e o inexistente isolamento térmico e acustico das
construgoes impedem a permanéncia das pessoas no
interior das mesmas: a rua € o espago de convivéncia,
de conflitos, da circulagio de alimentos, excrementos
e pessoas, como organismo vivo, pulsante, embora
mal planejado e, por isso, fétido, insalubre, doente.

Os lagos de solidariedade ou conflito sao
potencializados pela convivéncia proxima e
forcada; os quintais sio muitas vezes espagos
comuns, onde as mulheres trabalham e conversam,
com as criangas a vista, a vida obrigatoriamente
compartilhada. Essas, por sua vez, nio dispdem
de espaco saudavel, mas nao se pode deixar de
confrontar sua liberdade, alegria e brincadeiras de
rua, com o isolamento daquelas, de outra classe
social, presas em casa, frente a televisio.

A histéria da comunidade vai se formando e
se transmitindo, de forma oral, conservando-se
na memoria dos moradores mais antigos. Caso nao
haja tentativa imediata de expulsao por parte de
um pretenso proprietario, aos poucos aquela
populacao, resolvido o problema da moradia, vai
buscar formas de sobrevivéncia as mais variadas,
criativas, e quase todas no setor informal: servigos
domésticos de viarios tipos - daf a necessidade da
proximidade com a cidade formal -, ambulantes,
guardadores de veiculos, biscateiros, etc.

Esta tem sido a forma de ocupagio da terra
urbana da maioria da populagiao das grandes
cidades brasileiras, especialmente as do Nordeste.
E se tempos ja houve em que a Liga Social Contra
os Mocambos procurava explicitamente /Zvrar a
cidade da praga dos casebres, que tanto a enfeavans,

2 Entre 1938 e 1943, foram demolidas 12.434 casinhas
— mais de um quarto do total de mocambos da cidade —
e apenas 496 casas foram construidas para substitui-las.
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a luta, a organizagao, alguns momentos de gover-
no favoravel, e a conscientizagao politica, paula-
tinamente construiram uma forma, uma tentativa
de integrar esse tecido urbano diferenciado, doen-
te, produzindo as alteragGes necessarias para que
a habitabilidade das areas seja elevada a um
minimo satisfatorio para a vida de seres humanos,
através da pratica cotidiana, sistematica, incan-
savel, da participacao popular.

O Prezeis - Plano de Regularizacao das Zonas
Especiais de Interesse Social -, como o proprio nome

especiais, a favela, espontanea e consolidavel, a
cidade formal, através da priorizacio de
investimentos publicos que drenem o esgoto e a dgua
estagnada, curem aquele organismo, respeitando a
historia corporificada, as relagoes de vizinhanca
estabelecidas, aproveitem ao maximo as benfeitorias
existentes, retirando e colocando em outro local
apenas aquelas casas cuja saida vai possibilitar a
implantagio de uma infra-estrutura minima: sistema
de circulagao viaria, drenagem, esgotamento sanitario.

A abertura do sistema viario possibilitara o
acesso de veiculos, nao a todas as casas, mas a
uma distancia que facilite o socorro de uma
ambulancia, de uma carro de bombeiros, do
caminhao do gas e da limpeza. O esgotamento ¢ a
drenagem enxugario a terra da rua, que passa a ser
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espago de convivéncia mais salubre, junto a
pequenos largos, formados pela remogao inicial das
casas, que terdo tido solugiao de relocagao para
outra area na propria Zeis, em area proxima, ou
solucao de verticalizagao.

Estas intervengoes sao propostas e sistema-
tizadas no Plano Urbanistico que devera ser elaborado
para cada area Zeis, com a participagao da
comunidade em todas as etapas do processo, através
da Comul - Comissao de Urbanizacio e Legalizacao
da Posse da Terra -, composta de representantes da
area, da entidade (ONG) de assessoria a comunidade,

e de técnicos do poder piblico municipal. A Comul
define priotidades, acompanha a elaboracio do Plano
e a execucao das obras, e ¢ o elo de ligagao na solugao
de conflitos, na busca de alternativas, na descoberta
da criatividade dos membros da comunidade e na
sua capacitacao.

O Processo é Rico em Produtos como:

A incorporagao da noc¢ao de cidadania, como
resultado mais sensivel, além do outro mais visivel.

Com o inicio das obras de infra-estrutura, (ou
mesmo antes, basta a certeza das mesmas) inicia-
se um fenomeno, espontaneo e individual, de
transformacao, de melhoramento das habitacoes. A
seguranga da permanéncia e o estimulo levam as
pessoas a melhorarem suas casas, e a tipologia
rapidamente se transforma, de madeira ou taipa para
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alvenaria. Estio surgindo experiéncias de
financiamento desta melhoria habitacional, como o
proposto pela Habitec (ONG local) e pela Caixa
Economica Federal, para material de construcao,
sem necessidade de comprovacao da propriedade
do imdvel, apenas do aval da prefeitura sobre a
possibilidade de permanéncia no local.

A OCUPACAO DESORDENADA
DE AREAS PUBLICAS E
PRIVADAS FOI A
ALTERNATIVA QUE A
POPULACAO CARENTE
ENCONTROU PARA MORAR

A responsabilizacio dos moradores pela
conservacgao das caracteristicas desejadas para sua
area: quanto a este ponto, ainda esta sendo criado e
concebido um sistema de controle e gestio urbana,
que evite que, apds a implantagio do Plano
Urbanistico, a area volte crescer de forma
desordenada, perdendo-se as benfeitorias
adquiridas, mas que, a0 mesmo tempo, nao sirva de
camisa de forca para possivel crescimento da area.

O desenvolvimento (a duras penas, sem
duvida) da capacidade de negociar, junto a
representantes de outras comunidades, a prio-
rizacao dos escassos recursos publicos postos a
disposicao do Prezeis, agora ja na outra instancia
que o compde: o Férum. Nele, estio representadas
todas as areas Zeis, com maior numero de
representantes aquelas que tém Comul instalada.
E o espaco de discussio em que sio definidos os
critérios e, de acordo com eles, escolhidas as areas
que receberdo investimentos, naquele exercicio.

O Prezeis - Plano de Regularizacao das Zo-
nas Especiais de Interesse Social -, programa
desenvolvido no ambito do poder municipal, é um
exemplo interessante na busca do desenvolvimento
local sustentavel. Trata-se do aperfeicoamento da
Lei de Uso do Solo de 1983, que apenas reconhecia
27 favelas como Zeis, gerando uma nova Lei, um
programa proposto por setores organizados do
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movimento popular, no qual existem canais
institucionais de participacao, implicando, como
vimos, na deliberagio acerca da aplicagao dos
recursos publicos destinados, em rubrica
or¢amentaria, a obras em areas Zeis.

O Prezeis visa garantir o direito a permanéncia
e moradia da populacao mais carente. Os esforcos
da municipalidade tém sido no sentido de
urbanizar e regularizar juridicamente essas areas.
Surgem novas iniciativas no sentido de facilitar a
obtencio de trabalho e renda, através do trabalho
conjunto Prezeis/ONG/ Comunidade, no
financiamento de grupos ou individuos produtivos,
além da capacitagdo para tal processo. Com isso,
procura-se garantir como sustentaveis as formas
sociais de apropriacao e uso do meio ambiente e
evitar que, valorizada a habitacdo com a
implantacao de infra-estrutura, a populagio
simplesmente venda-a e procure outro alagado para
aterrar, continuando o ciclo interminavel de
degradagdo do meio ambiente urbano. Dessa
forma, para o programa, a sustentabilidade remete
necessariamente as lutas sociais (Acselrad, 1997).
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Proposta - O que é desenvolvimento local?

Jean-Pierre - Vou comecar dando de
imediato um exemplo. Atualmente, estamos tendo
uma discussao com varios setores ambientalistas,
pessoas que mexem com a questao agratia, 0s sem-
terra, etc., sobre as relagdes que deveriam existir
entre reforma agriria e meio ambiente. Os
ambientalistas acusam o MST e outros setores
dos sem-terra de ocupar dreas de floresta e de
mata, e de promoverem a devastagio. Por outro
lado, o MST esta querendo enfrentar essa
situacao, preservando o meio ambiente, e diz que,
para tanto, todos devem dar uma contribuiczo.
Tentamos avancar, a partir dessa discussio. A
contribuigdo principal do MST e dos movimentos
que exigem reforma agraria deve ir além da mera
preservagao. Claro que todos devem dar uma
contribui¢ao para o meio ambiente, mas, se
pensarmos um pouco sobre a sustentabilidade do
pais, sabemos que s6 isso ¢ insuficiente. Acre-
ditamos que a maior contribui¢io dos assen-
tamentos da reforma agraria ¢ justamente criar
novas dinamicas de desenvolvimento.

Proposta - Vocé pode explicar um pouco o
que ¢ uma nova dinamica de desenvolvimento?

Jean-Pierre - Os municipios do interior,
hoje, estiao sendo esvaziados. Continua existindo
uma pecuaria extensiva paupérrima, que nao cria
dinamica econdmica local e que, quando ¢ moder-
nizada, na realidade, funciona como se fosse um
enclave na regido. A riqueza economica que gera,
na maioria das vezes, nao fica no municipio. O
boi é levado para engorda em outro lugar; dai qua-
se nada do ICMS permanece no municipio. Fre-
quentemente, o fazendeiro nao tem compromisso
local, seus filhos estudam na capital, as compras
que ele faz vém de fora. Em suma, o dinheiro
nao gira no municipio, nao cria nada, os empregos
sao poucos. Portanto, essa atividade-fim reflete-
se pouquissimo na economia local. Nas areas de
monocultura, em geral, acontece a mesma coisa.
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Hoje, se olharmos o interior do pais, veremos um
espaco esvaziado, um tipo de desertificagio so-
cial e também ambiental, porque todos esses pro-
cessos de ocupacao do territorio também sio desa-
gregadores e destruidores: a monocultura, fazen-
das extensivas ou latifundios.

Em compensagio, ja podemos reparar - e ha
um estudo de gedgrafos de Sao Paulo demons-
trando isso - que, quando um assentamento se
instala, esse processo se reverte, inclusive em
termos populacionais. Hd uma reversao do quadro
de inchagio das cidades. Geralmente, falamos do
inchaco das grandes cidades, mas o fenémeno
ocorre também nas pequenas. As populagdes sao
expulsas do campo por falta de alternativa, vao
para a cidade, e ficam por l4, também, sem ter o
que fazer. Com os assentamentos, comegca a haver
um aumento da populagio rural, e uma queda da
populacdo urbana. Isso sé ocorre porque ali se
produziu uma atividade econémica que alterou o
processo. O assentamento comega a produzir. Faz-
se necessario um contingente de pessoas para
prestar inimeros tipos de servigos, implantam
uma escola, o mercado local comeca a ser
abastecido pelo assentamento, comegam a circu-
lar produtos, bens, servigos e dinheiro. O desen-
volvimento local para mim seria isso. As pessoas,
no seu local, precisam sobreviver, e para sobre-
viver necessitam de trabalho e de troca de bens e
servicos. E 14 onde a gente vive, onde a gente se
enraiza, que comega essa dinamica.

Proposta - Vocé concorda com a afirmagio
agir localmente, pensar globalmente?

Jean-Pierre - Hoje, o desenvolvimento lo-
cal pode ser visto de dois modos. O primeiro diz
que se deve construir uma plataforma, para esta
globalizacao dos tempos atuais, a partir do local.
Podemos citar, por exemplo, Volta Redonda e a
regido em torno, que perdeu com a quebra do
desenvolvimento nacional, provocando uma
queda do seu peso econdmico, e hoje quer se situar
outra vez, oferecendo localmente condigdes para
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se tornar uma regiao integrada ao desenvolvimento
internacional, dentro do modelo tradicional,
através da industria automobilistica. Nao existem
mais projetos nacionais. Ha um revigoramento, um
fortalecimento do local, porque este mercado
mundial precisa de lugares onde se concretizar,
mesmo que seja por um curto periodo, e para depois
migrar para outras areas. Entdo, o projeto
competitivo para entrar nos mercados globais gera-
se localmente. As regides dizem: “Vamos nos
desenvolver, por aqui, vamos oferecer vantagens
comparativas importantes’. Nao é mais o pais que
oferece vantagens comparativas, sao 0s municipios.
Sao os pequenos espacos que dizem: “Olha, aqui
oferecemos um porto, comunicagio, etc”’. Mas trata-
se, na realidade, de enclaves, porque nao tém efeito
sobre o resto. Sdo plataformas de integragao com
esse mercado. Ha essa quebra de projetos de
desenvolvimento nacional, que nao existem mais,
ha uma fragilizacio das nagoes. Esse tipo de
desenvolvimento esta tomando for¢a. Vi isso, na
ultima vez em que estive na Europa. Por exemplo,
trabalhei no norte da Franca, em Lille, uma regiao
de industria téxtil, que foi varrida de 14, justamente,
por causa da globalizagao, quando outros locais
assumiram a atividade. Lille passou a se anunciar
como uma encruzilhada, como um lugar central
para a economia mundial. Oferecia inumeras
vantagens. Tiraram proveito da sua boa localiza¢ao
geografica, como um lugar central, e diziam:
“Venham a Lille!”. Este era um projeto inserido
no projeto da Fran¢a? Nio. E uma forma de desen-
volvimento local.

Ha uma outra forma, segundo penso, mais
rica, com rela¢io ao Brasil, e que entende que
esta economia globalizada nio d4 conta de todo
o territorio, assim como nao da conta da socie-
dade, porque nio se interessa pelo seu conjunto.
Esta outra forma pergunta o que fazer com os
que vao ficar de fora; pensa o local como ponto
de partida para inventar uma outra economia, para
rever o desenvolvimento. Foi nesse sentido que
citei o exemplo dos sem-terra. Os sem-terra nao

estao no programa da OCDE, do PPG7, do Banco
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Mundial, etc.; ndo estdo nos planos do Malan,
dos estrategistas e economistas deste nosso gover-
no internacionalizado. Eles respondem a uma
necessidade real e vital das pessoas, a de se inse-
rirem em algo.

Portanto, o desenvolvimento local é essa
microeconomia, ¢ reocupar os espagos esquecidos
pelo grande capital, pela globalizagio, pelo
mercado mundial e é, sobretudo, recriar novas
bases de vida. O seu ponto de partida nio ¢é eco-
nomicista, mas sim o da necessidade que as pes-
soas, os grupos, tém de sobreviver. E é so
localmente que se ganha o espago que possibilita
a reconstrugdo de formas de trabalho, de orga-
nizacao social, de reorganizacao econémica e de
criacao de novas dinamicas.

Proposta - Quando pensamos o desen-
volvimento local, refletindo sobre areas ou
regides rurais, talvez seja mais facil ver os seus
efeitos possiveis. Mas, considere um municipio
como Volta Redonda, que tem 80 a 90% de suas
atividades voltadas para a industria e servigos,
e que, hoje, tem milhares de desempregados e
subempregados, desde a privatizagao da CSN.
Como viabilizar o desenvolvimento local em um
cenario deste tipo?

Jean-Pierre - Nio foi por acaso que citei o
exemplo dos assentamentos. De fato, é mais facil,
e me possibilita colocar mais exemplos concretos.
Esse processo de privatizacao coloca desafios para
os quais nao se tem ainda respostas. Peguei o ru-
ral, porque acho que temos situagdes nas quais
podemos ver por onde caminhar. Para outras, de
imediato, nao hé respostas, e acho que por um bom
tempo ainda vamos nos confrontar com esse im-
passe. Nao ¢ porque eu goste s6 do rural, mas
porque acho que a construgao de um novo modelo
de desenvolvimento urge e temos que aproveitar
todos 0s espagos possiveis para exercitar, para
praticar novas alternativas. O desenvolvimento
local ¢, claro, local, mas pode ser também o inicio
de repensar uma outra forma de desenvolvimento.
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Vejo isso como lugares onde a gente vem ensaiando,
descobrindo, trabalhando outras formas de relacio
e de dinamicas de crescimento e desenvolvimento,
que no futuro possam se somar € nos ajudar a avancar
para questoes que hoje em dia nao temos condigoes
de resolver.

O plano urbano, de qualquer forma, é
semelhante ao rural, pois as pessoas precisam
sobreviver. Nao adianta todos item fazer cursos de
computacao. O cendrio que temos hoje exige que
reconhe¢amos que houve uma quebra do modelo que,
consciente ou inconscientemente, tinhamos na
cabega. Como pensava, por exemplo, um operério da
CSN, ha alguns anos? Ele dizia: “Eu sou operario da
CSN, meu filho sera técnico da CSN, o outro abrira
um pequeno comércio, 0 outro vai se formar em
advocacia”. Isso acabou. E ¢ essa ruptura com o
passado que nos obriga a pensar no desenvolvimento
local. Vivemos tempos de quebra de expectativas,
de diminuicao das perspectivas de riqueza das familias.
Hoje, o que estd em questio ¢ a sobrevivéncia. Num
pais como o Brasil, ndo adianta dizer que havera
distribuicao da riqueza. A tendéncia é que conti-
nuaremos a ser recordistas mundiais da concentragao
de renda. Também nas cidades, precisamos resolver
as questoes basicas da sobrevivéncia. E aqui temos
um outro conflito ou contradi¢ao, porque as industrias
hoje vendem alguns produtos tiao baratos, que
inviabilizam os produtos das associa¢des de mulheres,
por exemplo, que produzem calcinhas, mais caras do
que as que estao no mercado, importadas de Taiwan.
Este ¢ um fator complicador, porque as iniciativas
populares para sobreviver encontram também um
mercado ji ocupado. E um desafio. Por isso, o
desenvolvimento local ndo pode deixar as pessoas
soltas, dizendo para se virarem. Se o desenvolvimento
local nao for objeto de politicas, também ndo vai
acontecer nada ou vai continuar acontecendo o que
vemos hoje: quando um municipio se desenvolve,
passa a ser mais um mercado para o narcotrafico do
que outra coisa.

Proposta - Ainda aproveitando o exemplo,
Volta Redonda possui uma franja de pequenos
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agricultores, que ha varias décadas plantam e
vendem seus produtos na regiao. Hoje, estdo so-
frendo a concorréncia dos plantadores de Tere-
sopolis e Friburgo, que entram com seus produtos
naquele mercado, sem que os locais consigam
enfrentar o prego. Assim, isso é capaz de desat-
ticular aquela franja tradicional de pequenos
produtores. Como lidar com essas diferengas? Ou
seja, quando um grupo comega a crescet, tem
que procurar um mercado fora do seu municipio,
e o local fica ameagado. Como fazer?

Jean-Pierre - Sobre a concorréncia entre setores
da agricultura, o desenvolvimento local também exige
um certo grau de adaptacdo. Nio se trata de cristalizar
e dizer: ”Vamos manter isso porque esta muito bom
para a gente”. O desenvolvimento local supoe um
investimento para renovar, capacitar e criar
alternativas. Os que nao conseguem acompanhar a
concorréncia de fora precisam desenvolver um
trabalho especifico para se viabilizarem. Por outro
lado, os que estao fazendo concorréncia merecem um
questionamento, sobre 0 modo como produzem, pois,
a custo de insumos quimicos violentos, terdo escala
de produgido, mas a pratica ¢ prejudicial a0 meio
ambiente e as pessoas. Em ambos os casos, hda um
trabalho de questionamento a ser feito, sobre a forma
de producdo: um para se puxar para novas técnicas e
outro para questionar a forma antiecolégica como
produzem. O desenvolvimento local ndo elimina esse
debate. Ao contrario, deve sempre questionar ao
maximo, favorecendo a mudanca.

Proposta - Vocé descreveu um processo
ainda inconcluso, em aberto, e, em alguma
medida, defensivo, do ponto de vista da
sobrevivéncia. Agora, falou da politica, pedindo
dela um papel mais propositivo, mais atuante,
neste espago. Como vocé vé a articulagao
politica necessaria para dar conta disso?

Jean-Pierre - E defensiva, quando vocé se
situa do ponto de vista dessas familias, desses
jovens que querem sobreviver, que precisam
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encontrar uma alternativa. Mas quando vocé olha
pelo lado dos agentes ativos, quando olha para as
liderancas de organizagoes locais, sindicais, de
movimentos, de mulheres, do setor publico, de
técnicos, de profissionais, af entdo ¢ importante ir
além, ¢ importante ter um projeto. Reafirmo que
acredito na possibilidade de o desenvolvimento lo-
cal tornar-se o embrido de um outro tipo de
desenvolvimento. Tenho uma perspectiva ofensiva,
propositiva. Os dirigentes locais deveriam dizer:
“Temos uma proposta para a n0ssa regiao. Vamos
batalhar por ela e conseguir recursos para implanta-
la”. Quando os sem-terra batalham por um
assentamento, por crédito subsidiado, etc.,
reivindicam politicas. Se o governo tem dinheiro,
entao temos que escolher se vai ser gasto somente
com pagamento de juros ou se também vai ser
investido. E investir em que? Investir favorecendo
o grande capital, investir em uma industria
automobilistica, que agora esta aqui e que depois
podera estar em outro pais? Ou investir para a
sociedade, em deslanchar pequenas dinamicas que
permitam ao povo viver, e que podem significar
um outro rumo? Fundamental, hoje, ¢ a percepgiao
de que ha solugio para esse quadro dramatico:
investir nas pequenas dinamicas, porque isso ctia
base para um outro tipo de desenvolvimento.
Quando falamos de desenvolvimento local,
nao nos referimos apenas a iniciativas econoémicas
de produgao, pois investir em servigos ¢ também
desencadear dinamicas, investir em educa¢do na
base é também um investimento de desenvolvi-
mento, assim como o € o investimento em cultura
e lazer. E claro que isso tudo é de responsabilidade
do municipio, do governo local. Mas, se um
governo estadual e o federal tém esta perspectiva,
que é uma outra forma de pensar o futuro do pais,
passam a ter co-responsabilidade nesse processo,
e a possibilidade de alavancagem se multiplica.
Tenho duas preocupagdes. A primeira é nao
ficar dizendo que a sociedade encontra e constroi
o seu proprio caminho, porque os cidadaos podem
encontrar seus caminhos individuais. Isso nao
configura nada impactante. Acredito ainda em
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planejamento. E o planejamento local ¢ mais facil,
porque as pessoas ainda dominam esse universo,
seja de um municipio, seja de uma microbacia.
Podem refletir, podem analisar o que acontece € o
que pode acontecer, porque conhecem e também
se conhecem. E mais facil, portanto. E no local
que se pode planejar de maneira participativa.

Minha segunda preocupagio é nio minimizar a
importancia do desenvolvimento local. Digo isso
porque tem gente que acredita que essas agdes pouco
representam no plano da economia, entao, devem ser
empreendidas com intuito social. Tudo pelo social.
Ha gente progressista, proxima da gente, que inclu-
sive defende a reforma agraria, mas que a defende
por entender que as pessoas precisam viver e que a
reforma agraria ¢ uma questao social. No entanto, no
plano da economia, essas mesmas pessoas acreditam
que o correto € o agrobusiness, e essa € a tendéncia que
deve ser mantida. Pensam: “‘Ja que nao sabemos mais
o que fazer com essas massas de desvalidos, entao
tem que haver alguma alternativa para elas no plano
local”. Isso nio tem efeito de dinamizacio da
economia. No maximo, produz politicas
assistencialistas, para nao deixar o povo morrer de
fome. Quando defendemos o desenvolvimento lo-
cal, ndo o fazemos com a 6tica de uma politica dos
pobres para os pobres, e sim como a possibilidade de
construcao de um embridao de uma verdadeira politica
de desenvolvimento, sé que em outros termos.

Proposta - Como pensar o espago, a
territorialidade? O que definiria uma regido
de atuagdo para o planejamento do desen-
volvimento local para além das categorias
administrativas e politicas formais, como o
municipio por exemplo?

Jean-Pierre - O conceito mais tradicional é
o da vocagao. No entanto, vocagio ¢ algo relativo.
Na minha regido na Franga, a vocagio era a
mineragao, carvao vegetal, e isso ja acabou. Mas
a vocagao nao deixa de ter uma importancia, ja
que as dinamicas de desenvolvimento tém algo a
ver com a terra, ou, como dizemos, hoje, com o
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ecossistema. Por exemplo, numa regiao de cerrado,
fazem-se coisas diferentes, ¢ diferente da vida de uma
regiao de mata atlantica. Em Itabira, a vida ¢ diferente
daquela do interior do Nordeste. Em geral, uma regiao
faz a sua historia em cima dos recursos que existiam
no local, e isso cria uma forma de as pessoas viverem
e de adquirirem experiéncias. A vocagao, portanto, é
também a riqueza das pessoas, 0 que elas sabem fazer,
as habilidades que criaram. Isso tem que ser levado em
conta. Em cada localidade, ha profissionais voltados
para determinados temas. Se olharmos certas regioes
do Sul, veremos que pequenos produtores desen-
volveram competéncias na cultura de graos, que o
caboclo, meio agricultor, meio extrativista, do Norte,
niao detém. Em compensacio, ele tem outras
competéncias ligadas aos produtos da floresta. Entéo,
a gente vai criar competéncias em fungio da historia
disponivel. Imagino que Volta Redonda deva ter um
alto indice de saberes ligados a metalurgia, e isso ¢
repassado, ¢ uma riqueza que faz parte dessa vocagao.

A vocagao € a do territorio, do que oferece,
e 20 mesmo tempo das competéncias das pessoas,
o que elas criaram como acumulo.

O tertitorio € dificil de ser definido, meramente,
pelo seu recorte fisico/administrativo. Ditia que a
regido ¢ aquela onde ha gente com vontade de
mudanca. Eu trabalho ao longo da Transamazonica.
Ha setores mobilizados de Eurdpolis até abaixo de
Altamira, e ¢ esta a regido para se pensar o
desenvolvimento local. Sao varias centenas de
quilémetros de estrada, mas ai existe um bloco,
existe uma mobilizacao da sociedade de uma ponta
a outra. Essa gente criou toda uma historia em
comum, tem uma perspectiva comum, uma historia
de luta e de vontade, e ¢ isso que, no meu entender,
define a dimensao territorial, adequada para o
desenvolvimento local.

Proposta — A formagdo de féruns, que
reunem diversas entidades, movimentos,
personalidades, técnicos, ONGs, etc., tem
sido uma caracteristica destas dinamicas
sociais e politicas. Como atuam e qual a
importincia destes foruns?
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Jean-Pierre - Os foéruns tém a vantagem
primeira de aglutinar setores, entidades, pessoas. No
meu entender, formam-se pelo interesse que as
pessoas tém de resistir a fragmentagao. O
desenvolvimento local, como disse, precisa ser
planejado, precisa pensar o local, precisa de uma
visao de conjuntura - s6 que ¢ mais acessivel, menos
complicado do que pensar o Brasil e o mundo. Mas,
para 1sso, € preciso que as pessoas se conhegam, se
juntem, para criar as bases para abordar o
desenvolvimento local. O férum cria as bases para
evitar a fragmentacao da sociedade, ¢ o lugar onde
0s setores se reaproximam, se juntam e resistem a
essa tendéncia a individualizacao. Essa ¢ a primeira
coisa interessante de um férum, a reaproximacao.
Outra é que o férum abre a possibilidade de,
conjuntamente, se pensar e aprovar alguma coisa
coletiva, que va além do meu interesse individual.
Em terceiro lugar, ¢ um espaco onde cada um tem
mais forga, é mais escutado. Por exemplo, o Férum
das ONGs: falta gente nas reunioes, faltam recursos,
falta tempo, falta pique. Mas, de qualquer modo,
bem ou mal, mesmo que seja uma vez por ano, o
espaco tem uma dinamica, tem-se uma informagao
a dar e isso transmite certa forca, mesmo que
simbdlica, permite que sejamos um pouco mais
escutados. Porque se as ONGs falam sobre a questao
da Mata Atlantica, tem uma rede Mata Atlantica,
tem um forum brasileiro, tem o GT Floresta. Sabe-
se que nao ¢ uma pessoa isolada falando, que existe
uma forca por tras. E, na hora do aperto, de um
problema sério, como por exemplo quando quiseram
fazer uma licitagao muito apressada para a
exploracao da Floresta Nacional do Tapajos, todo
esse corpo, que fica meio parado, que da a impressao
de que nao tem pique, esteve presente, mobilizou-
se, e mostrou ter for¢a. Entio, apesar dos seus altos
e baixos, o férum acaba sendo uma forca.

Proposta - A énfase em dindmicas e
solugdes locais nao poderia estar significando
pouca atengio a questiao do Estado, do poder
central, federal, que, em ultima analise, ¢ a
instancia decisiva?
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Jean-Pierre - Primeiro, deveriamos refletir
sobre se de fato o poder central ¢ a instancia
decisiva, porque, hoje, o poder nacional abre mao
de uma série de suas prerrogativas, em tendéncia
crescente. Ha todo um trabalho desenvolvido
paralelamente a Organizagio Mundial do
Comércio, da OCDE — chamado Acordo Multi-
lateral de Investimentos -, que obrigaria a todos
os editais publicos acima de cento e quarenta
serem internacionais. Qualquer municipio que
resolvesse executar, por exemplo, uma obra de
saneamento, o que evidentemente abre uma
oportunidade para o desenvolvimento local, ja
que a partir daf se poderia pensar em geragdo de
empregos e de oportunidades para as pequenas
empresas municipais, nao poderia mais controlar
exclusivamente o processo, porque a licitagao teria
que ser internacional. Isso ainda nao passou, mas
quinze paises do mundo ja aprovaram a deter-
minacdao. O Estado esta, cada vez mais, abrindo
mao de criar empregos, de orientar uma linha de
desenvolvimento, de criar politicas nacionais em
qualquer 4rea, seja industrial, agraria ou social.

Proposta - Vocé falou do desenvolvimento
local como uma certa resisténcia, uma certa
barreira. Uma dessas trincheiras nio seria,
exatamente, o controle por parte do Estado
centralizado, para impedir ou supervisionar
estes processos?

Jean-Pierre - Mas o nosso atual governo
segue a logica desse desenvolvimento. Segue a
l6gica da internacionalizacao da economia,
realizando o seu ajuste tardio. E ¢ por isso, por
conta dessa logica, que abre mao da sua missio
de desenvolvimento. Ao meu ver, justamente,
poderfamos pensar o desenvolvimento local como
uma alavanca que obrigasse o Estado a recuperar
a sua responsabilidade, a reassumir as suas
responsabilidades. Hoje, todo mundo diz que a
economia nao pode ser mais do Estado, mas o
social ¢, pois, se o Estado nio cuidar do social,
quem cuidara?
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O ponto de partida, entdo, é o social. O que
fazer com essa populagio que sobra? Como
procurar um futuro para essa populagio e para o
pais? E uma das maneiras de se fazer isso € voltar
ao desenvolvimento local. As dinamicas da
sociedade, junto com incentivos bem orientados,
com planejamento bem orientado, podem recriar
a sua forga e isso pode dar esperan¢a ao Estado,
recriar bases sociais para o Estado, recriar uma
sociedade. Esse Estado que esta abrindo mio de
tudo, que futuro trara? O que tem futuro é uma
nag¢do. E tem futuro se tem esperanga, se consegue
devolver esperan¢a e motivagio, recriando a
sociedade. O Estado tem a missao de construir as
politicas que vao permitir isso. Na educagio, o
ministro diz que o fundamental é a educagao basica,
em todos os locais. Na pratica, isso nao acontece,
mas ¢ justamente isto que deveria ser feito. Redi-
recionar uma série de agoes para a municipalizacao
nao deveria ser um artificio para o Governo fed-
eral tentar se livrar do problema, deveria fazer parte
de uma estratégia. Temos que reconstruir a
sociedade brasileira, a partir dessa base, e o Estado,
entao, se reconstruiria no mesmo padrao. Haveria
uma nova legitimidade para a nogao de Estado, a
nocio de nagio, a nogiao de pafs e, a0 mesmo
tempo, o Estado, em troca, alavancaria,
contribuiria, orientaria, para que isso funcionasse.

Proposta - E quanto ao papel das ONGs?

Jean-Pierre - O que muda nessa perspectiva
¢ que a sociedade passa a ter um papel central. Caso
contrario, nada vai acontecer, porque sabemos que
o modelo dominante atual esta se desenvolvendo
em bases contrarias a esta proposta ou perspectiva.
Entao, isso vai acontecer onde realmente as pessoas
suem a camisa. E elas vao suar a camisa por qué?
Porque precisam viver. Entao, antes das ONGs, o
fundamental é o cara que se pergunta o que vai fazer
de sua vida. E o jovem que se pergunta qual vai ser
seu futuro. Ou a mulher, que da um basta na opressao,
ou que vai a luta porque precisa sustentar a familia,
e que se pergunta: “O que vou fazer? Como vou
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fazer?”. O ator central é o povo que batalha. No
plano local, as ONGs continuam exercendo um
papel importante de servigos, mantendo-se
atentas a essas dinamicas, auxiliando-as. Uma
ONG profissional deve trazer competéncias de
todos os tipos para ajudar o povo a se organizar e
buscar as suas alternativas. Ao mesmo tempo, as
ONGs devem se pensar enquanto ator politico,
quando trabalham essa visao de desenvolvimento
local. Devem ter um enraizamento, por meio dos
Servicos que prestam; uma perspectiva, uma visao
do desenvolvimento local, no sentido do que isso
pode significar para o pais, e da necessidade disso
ser integrado numa perspectiva planejada, que
recebe incentivos, que seja politicamente assu-
mida, etc. Para tanto, é necessario que as ONGs
consigam sobreviver, ter recursos humanos e
financeiros. Também vao ter que suar a camisa,
pois isso nao vai cair do céu. Possivelmente, o
que devera surgir nesse processo sao Novas
formas de ONG, novos tipos de ONGs, nascidas
a partir dessas dinamicas locais. Claro que, para
tanto, devem existir outras, que ajudem esse
processo. E por isso que as ONGs que conhe-
cemos ainda tém futuro, se forem direcionadas
para esses processos. Falamos dos féruns. Um
féorum pode fazer surgir a necessidade de
constitui¢do ou da parceria com uma ONG. Se
isso ocorre para buscar financiamento na Italia,
na Alemanha, etc., af estamos perdidos. Mas pode
fazer surgir a necessidade de um servico de ONG
e este servico deve ser buscado localmente- como
vamos poder fazer, quem pode se engajar, etc...Ou
seja, voltaremos a uma certa militancia, a buscar
recursos locais.

Proposta - Parte do que vocé esta nos ex-
pondo leva a necessidade de uma nova
institucionalidade. Como pensar isso?

Jean-Pierre - Lamento nao ter tido opor-

tunidade de acompanhar o processo de Porto
Alegre. Li a respeito do or¢amento participativo,
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mas nao pude observar de perto. Tinha curiosidade
de verificar como esta se consolidando e
justamente como poderia ser visto, sob o angulo
de uma nova institucionalidade. Os movimentos
dao a base, o folego, a inspiracao as instituigoes,
mas ¢ preciso ter um lugar onde vocé sabe que ha
uma certa solidez, tranqtilidade nos momentos de
refluxo dos movimentos, e este lugar ¢ a instituigao.
Para se concretizar a democracia, precisamos ter
0s movimentos, mas também as institui¢des. Vejo
os conselhos como algo de novo, nessa questio. A
maioria dos conselhos ainda ¢ muito fragil e seus
membros ainda ndo estdo plenamente capacitados
para exercer o seu papel, mas alguns ja mostram
resultados importantes.

No Brasil, em ambito local, as instituicoes
copiam a estrutura federal e tém o prefeito, a
Camara de Vereadores, Tribunal de Contas, etc.,
reproduzindo o federal no local. Mas, localmen-
te, em muitos lugares, ha uma tradi¢do - e aqui
estou pensando nos Estados Unidos - de a socie-
dade reproduzir as institui¢des centrais do
municipio. H4 uma velha tradigcio de
associativismo, onde as instituicoes sao
consagradas. O presidente da associagao dos
bombeiros, das mulheres, etc., que sao pessoas
porque

representativas no municipio, sio escutadas

conhecidas, respeitadas, sao
porque tém legitimidade, tém histéria. Entao, a
institucionalidade que precisamos construir, sem
derrubar a democracia representativa local, ¢é
justamente baseada em escutar essas forgas locais.
Hoje em dia, ja se faz isso, mas de maneira infor-
mal e sem poder de deliberacio, quando nao se
faz s6 nos bastidores. O presidente da Associagao
Comercial do Rio de Janeiro deve conversar
freqiientemente com o prefeito, por exemplo. E
uma ag¢io entre amigos, que se passa nos
bastidores. O que had de mais perverso, hoje, ¢
que esse mundinho dominante esti em comuni-
cacao constante - do setor econdomico para o setor
politico e vice-versa, e tudo nos bastidores. E
preciso que 1sso se torne transparente, que seja
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assumido, e que os setores sociais sentem-se 2a
mesa e tenham uma representacao efetiva. Junto
com essa representacao formal, que nao ¢ des-
prezivel, que haja também a representagio dos
setores da sociedade em espacos onde possam
discutir, opinar e deliberar rumos para o
municipio. Temos aqui, no Rio de Janeiro, o
Conselho da Agenda 21, composto por varios
setores, inclusive o empresariado. E um passo
importante, mas deverfamos ter muitos outros
acontecendo.

Falamos dos féruns. E claro que o campo
dos excluidos, dos movimentos, precisa se forta-
lecer e se apresentar mais unido. Para isso, precisa
criar 0s seus proprios espacgos, e o férum € um
tipo interessante de organizacao. Mas nao pode
ser o tnico interlocutor do Poder Publico, pois o
desenvolvimento local nio pode restringir-se a
ser o direito s6 de alguns. Esses nossos foruns
precisam funcionar como interlocutores, ser
conhecidos e reconhecidos. Mas, é preciso haver
espacos onde Va0 se juntar com outros atores.
Em Rondénia, o Planaflora, um programa de
desenvolvimento florestal ambiental sustentavel,
tem como interlocutor com o Poder Publico o
Foérum de ONGs e Movimentos Sociais. Com o
passar dos anos, o Férum viu como era prejudi-
cial nao ter, ali, também, o empresariado. O
empresariado nao € o cliente direto do Planaflora.
Mas quem pode imaginar fazer algo na area
florestal sem o empresariado? E verdade que
setores do empresariado nao estao nem af para o
Planaflora, e continuam retirando madeira, de
qualquer jeito. Mas o fato de os empresarios
sentarem-se como interlocutores, para pensar
junto o desenvolvimento rural de Rondonia,
contribui para uma mudanca.

O desenvolvimento local precisa uma nova
institucionalidade que abarque os diversos sctores da
sociedade. Nao se trata apenas de dinamica
econdmica, mas de repensar o conjunto. Nao pode
ser privilégio de um setor, seja ele qual for. O
desenvolvimento local pressupoe o envolvimento de
toda a sociedade no seu planejamento e execugio.
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Proposta - Ainda existe espago para se
pensar em transformagio social?

Jean-Pierre - Mais do que nunca. As vezes
pensamos que nao, porque nao vemos nada
acontecer, ou porque fazemos uma leitura super-
ficial e pessimista do que esta acontecendo. Su-
perficial, porque pensamos, de maneira
maniquefsta, que este modelo vai nos esmagar e
terminar com tudo. E pessimista porque ¢ uma
visao unilateral e catastréfica do futuro. No
entanto, acho que esta ficando mais claro a
insustentabilidade deste sistema, assim como os
seus bloqueios. Na época da desregulagao, da
abertura total, temos assistido a varias lutas dos
trabalhadores nos paises do Primeiro Mundo,
como a Franca, os Estados Unidos, a Inglaterra,
a Alemanha, com apoio do conjunto da
populacao. Esse mundo das finangas sem controle
deve dar vertigem até aos economistas. Mesmo
eles sabem que precisara haver algum tipo de
regulacao. Alguns ja a estao demandando. Setores
importantes da produgao no Brasil estio exigindo
pensar um pouco mais sobre esse ajuste tardio
que estamos executando, e essa abertura total do
mercado. O proprio modelo gera em seu interior
questoes e preocupacgoes. O modelo esta deixando
cada vez mais pessoas a margem, € nao sao sO 0s
que nao tém qualificagdo. Mesmo os que tém uma
educacdo aprimorada, cada vez mais, também,
estao sendo excluidos, e isso faz com que a
consciéncia va surgindo, nao s6 naquele que nao
tém nenhuma condicao de se mobilizar, tal ¢ a
sua exclusao, mas também nos setores de classe
média, que hoje ainda estao calados, mas que
comeg¢am a perceber que também ndo ha
alternativa para eles, dentro deste modelo de
desenvolvimento. E ai, o desenvolvimento local
¢ uma questdo de ouro, que cria um enorme
espaco para a transformacao social, pois ¢ um
dos lugares onde podemos pensar politicamente.
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Indicadores Sociais e Politicas

Pablicas: algumas notas criticas

Adauto Lucio Cardoso™

Professor IPPUR/UFR] — Observatério de
Politicas Urbanas e Gestio Municipal
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A problematica dos indicadores sociais
voltou a integrar o elenco dos principais temas
do debate sobre a formulagao de agendas e a
avaliacio dos resultados das politicas publicas'.
Esse retorno acontece ap6s um longo tempo em
que as técnicas quantitativas, de maneira geral,
ficaram no limbo das ciéncias sociais.

No final dos anos 70, varias analises
questionavam, com boa dose de razao, a mitificagao
dos surveys, das estatisticas e dos grandes nimeros.
Em contrapartida, passou-se a valorizar o estudo
de caso, a analise qualitativa, a pesquisa monografica.
O debate sobre os indicadores sociais apresentou
contornos um pouco diferenciados, embora também
tenha se inserido nessa tendéncia geral. A pesquisa
e a divulgacio das informagdes — sobre a qualidade
de vida da populagao, sobre o grau de pobreza, sobre
os niveis educacionais e de saude, por exemplo,
tiveram um carater de denuncia que buscava
contestar o otimismo oficial, este baseado em
indicadores sobre o desempenho da economia. Era
a época em que se dizia: “A economia vai bem, mas
o povo vai mal”. Todavia, embora gozassem ainda
de uma certa legitimidade, nas dreas técnica e
politica, os indicadores sociais ficaram em segundo
plano, no debate de ponta das ciéncias sociais.

A retomada da producio e divulgacio de
indicadores, recentemente, acontece num
momento em que a quantificagao volta a ganhar
importancia no campo académico e politico. Essa
tendéncia responde a varios fatores:

a) trata-se de mais um fenémeno de moda
intelectual, em que os métodos, os campos tedricos
e os objetos de pesquisa flutuam, respondendo, na
maior parte dos casos, as mudangas das matrizes
tedricas de pesquisa européias ou americanas;

b) reflete a exigéncia de produgio de
indicadores como instrumentos de avaliagao de
politicas publicas pelos organismos internacionais,
como parte dos pacotes de financiamento. Esta
exigéncia € influenciada pela pressao crescente sobre
o poder publico para a apresentacao de resultados,
em um momento de crise da legitimidade da
intervencao do Estado;
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c) trata-se de um instrumento que propicia
evidéncia empirica, que da suporte e legitimidade
as denuncias sobte o estado social do pais, como
ficou evidenciado na recente Campanha” Contra
a Fome, que utilizou fartamente os indicadores
de pobreza produzidos pelo Ipea;

d) reflete a necessidade de novos instru-
mentos, que permitam ampliar e dar maior
consisténcia a participacao popular em processos
de formulagio de agendas ou monitoramento e
avaliagio de politicas publicas.

Tratando-se de um fenéomeno submetido
a esse conjunto contraditério de influéncias, fica
evidente que ¢ necessaria cautela, para que se tenha
clareza da funcao e da utilidade dos indicadores,
sob o risco de que se produzam informagoes que,
ou digam pouco sobre a realidade social, ou nao
respondam exatamente a0 que se quer saber.

Partindo dessas premissas, o objetivo deste
trabalho € buscar compreender o que ¢ e para que
serve um indicador, quais os problemas para a
sua constru¢ao e como podem ser mais uteis na
formulacio, avaliacio e controle social das
politicas publicas.

Indicadores sociais — questoes
conceituais

Indicadores sociais podem servir,
basicamente, a dois tipos de utilizagio: como
instrumentos de analise em pesquisas de corte
mais académico, ou como instrumentos para a
formulagio e avaliacao de politicas publicas.

1 Como exemplo, podem ser citadas as iniciativas
do Ipea na quantificagao da pobreza (Ipea, 1992;
Rocha, 1994), o Indice de Desenvolvimento Humano,
da ONU, os indicadores de exclusio social (PUC/SP,
1995), os varios indices de qualidade de vida mais
voltados para uma analise local (Cide, 1996; Nahas et
al, 1997; Almeida, 1997; Polis, 1995; Fundacio Joao
Pinheiro, 19906), os indicadores sobre assentamentos
humanos e problemas habitacionais (Habitat, 1995;
Fundacio Joao Pinheiro, 1995).
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Na pesquisa socioldgica, os indicadores
surgem como uma mediacdo entre teoria e
evidéncia empirica, ou seja, como instrumentos
que permitem identificar e, se possivel, medir,
algum tipo de fenémeno social, estabelecido a
partir de uma reflexio teérica. Ou seja, uma vez
estabelecido um problema a ser pesquisado e dadas
as fontes de dados disponiveis, a pesquisa social
busca retrabalhar os dados brutos, ja existentes ou
produzidos pela propria pesquisa, de forma a
construir informacoes sin-
téticas, preferencialmente
quantificaveis, que permi-
tam znterrogar o real e buscar
respostas as questoes le-
vantadas pela teoria. As
informacoes sintéticas se
caracterizariam, assim, por
indicar as tendéncias encon-
tradas na pesquisa empirica,
com relacao as questoes 3
originalmente formuladas.
Essa maneira de conceber
a relacio entre teoria ¢
empirismo visa evitar 0s
problemas decorrentes de
uma visao positivista, em
que os dados falariam por
si. Inversamente, deve-se
levar em conta que os dados
respondem as perguntas
que sao formuladas e, mais
ainda, s6 sao validos a partir
de determinados pressupostos epistemoldgicos que
norteiam a pesquisa e a andlise do social.

Em sintese, os indicadores permititiam, nesse
caso, a identificagao de determinados processos sociais
¢ a sua quantificagao. O seu processo de construgao
tem como premissas basicas uma formulagao tedrica
prévia, que qualifique o problema e as hipoteses
relevantes e, ainda, uma adequagao rigorosa entre o
quadro conceitual e as informacoes disponiveis.

Um outro uso dos indicadores, mais corrente,
e que nos interessa mais de perto neste texto, diz
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respeito a formulagdo, a avaliacao e ao
monitoramento de politicas publicas. Neste caso,
os indicadores sociais podem servir tanto como
informacao basica para a construcao de diag-
nosticos sobre a realidade social, dirigindo o
desenho das politicas e programas, quanto como
instrumento de medida da eficiéncia, eficacia e
impacto das politicas e programas. A construcao
dos indicadores dependera, assim, do uso especifico
a que devam servir, ou seja, devem se adequar
aquilo que se pretende medir.

Uma das caracteristicas
fundamentais dos indicadores
¢ que, necessariamente,
estabelecem um certo padrao
normativo (standard) a partir
do qual:

* avalia-se o estado social
da realidade em que se quer
intervir, construindo-se um
diagnostico que alimente o

processo de definicao de
8 estratégias ¢ prioridades, ou

* avalia-se 0 desempenho
das politicas e programas,
medindo-se o grau em que seus
objetivos foram alcancados
(eficacia), o nivel de utilizagao
de recursos (eficiencia) ou as
mudangas operadas no estado so-
aalda populacao alvo (impacto).

Assim, a questao central
para a construcao de indica-
dores sociais adequados a avaliacao de politicas
refere-se a definicao do padrao normativo, que
permitira identificar os problemas e as prioridades a
serem tratadas, ou wedir o grau em que as politicas
ou programas de intervencao tenham sido bem-
sucedidas. Infelizmente, a maiotia dos textos recém-
publicados sobre indicadores, principalmente de
qualidade de vida, sao extremamente reticentes com
relagao a discussao dos artérios a partir dos quais os
processos sociais sao ‘ndicados ou medidos.
Voltaremos a esse ponto mais adiante.
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A PESQUISA E A DIVULGACAO
DAS INFORMACOES — SOBRE
A QUALIDADE DE VIDA DA
POPULACAO, SOBRE O GRAU
DE POBREZA, SOBRE 0S8
NIVEIS EDUCACIONAIS E DE
SAUDE, POR EXEMPLO,
TIVERAM UM CARATER DE
DENUNCIA QUE BUSCAVA
CONTESTAR O OTIMISMO
OFICIAL, ESTE BASEADO EM
INDICADORES SOBRE O
DESEMPENHO DA
ECONOMIA.

Estabelecidos os principios basicos para a
discussao, torna-se importante refletir a partir de
casos concretos, em que se possa aprofundar a
analise sobre as potencialidades e limites dos
indicadores para o desenvolvimento de politicas
socials mais adequadas, eficientes e efetivas.

Os Indicadores de Qualidade de
Vida

A qualidade de vida ¢ o tema — dentro do
debate sobre os indicadores sociais — sobre o qual
mais se tem publicado recentemente. Proliferam
nos jornais de grande circulagido resultados de
pesquisa em que se estabelecem rankings,
diferenciando paises, estados, municipios, etc. A
fonte desses indicadores é o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), produzido e
divulgado sob os auspicios da Organizaciao das
Nagoes Unidas (ONU).

O IDH foi criado com a intencao de
deslocar o debate sobre o desenvolvimento dos
aspectos puramente econoémicos — como nivel
de renda, Produto Interno Bruto, nivel de
emprego, etc. — para aspectos de natureza so-
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cal. Por social aqui entende-se, principalmente, nivel
de vida (Costa, 1975). O problema que o IDH
procurava sinalizar era que nem sempre,
internacionalmente, desenvolvimento econémico
e condicoes de vida eram correlacionados na
mesma intensidade, devido as desigualdades que
se verificavam na distribuicio da renda e na acio
do Poder Publico. Ao mostrar-se, numa perspectiva
comparativa, o diferencial entre os indicadores
sociais de paises com padroes semelhantes de
desenvolvimento econémico, buscava-se alertar a
opinido publica internacional e orientar os esforcos
das instituicdes multilaterais de ajuda, no sentido
da necessidade de investimentos especificos na
area social, principalmente nos paises do chamado
Terceiro Mundo.

O problema que se colocava para a
constru¢ao do IDH — e que permanece em grande
medida sem solugao — diz respeito a possibilidade
de se estabelecerem padroes minimos universais
de qualidade de vida, validos para todos os paises
e culturas. Ao se basear numa metodologia
comparativa que identificava as diferencas sem
indicar parametros minimos, o IDH, até certo
ponto, contorna uma parte do problema®. Mas era
preciso, por outro lado, estabelecer o conteudo
da idéia de qualidade de vida, o que implicou em
uma discussio de carater ético-filoséfico, que
buscou estabelecer critérios normativos
universais. Nesse sentido, o IDH baseia-se na
no¢ao de capacidades, ou seja, tudo aquilo que uma
pessoa esta apta a realizar ou fazer. O
desenvolvimento humano teria como significado
mais amplo, assim, a expansdo nio apenas da
riqueza, mas das capacidades das pessoas serem
responsaveis por atividades e estados mais
valiosos e valorizados. Além da renda, o IDH
incorpora, como medida do desenvolvimento, os
niveis de saude ¢ educacio, por considerar que

2 Embora, a0 comparar, esteja implicito que os
indicadores mais elevados sao melhores, e, portanto,
que podem ser entendidos como metas a serem
atingidas pelos paises com indicadores piores.
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trata-se de estados ou habilidades que permitem
uma expansao das capacidades. Ou, inversamente,
que a limitagao da satde e da educacao colocam-
se como obstaculos a plena realiza¢ao das
potencialidades humanas’.

Com bases nesses principios, foi construido um
indicador sintético que, de forma simplificada, soma
e divide por trés os niveis de renda, saude e educacao
dos varios pafses. Para medir sazide, foi tomada como
referéncia a esperanca de vida ao nascer, e, para medir a
edncagdo, foi tomado como referéncia o ndice de
analfabetismo. Esses dados tém a vantagem de serem
disponiveis a maioria dos paises e por serem
construidos com uma metodologia relativamente
semelhante, permitindo a comparabilidade. Por
outro lado, esses indicadores revelaram-se bastante
eficazes para estabelecer as diferencas entre os niveis
de desenvolvimento humano dos paises do Primeiro
e do Terceiro Mundo, e pouco eficazes para medir
diferengas entre os paises ricos, ja que, nesses casos,
indicadores como a taxa de analfabetismo nio
apresentam qualquer diferencial significativo. Mas
como nao era esse o objetivo do indicador, essa
dificuldade nio se colocava como um problema.

Todavia, deve-se questionar em que medida
¢ possivel, dadas as diferencas culturais, tomar esses
indicadores como relevantes para a definicao de
qualidade de vida. A utilizacio desses conteudos
para a no¢ao de desenvolvimento humano, ou mesmo a
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utilizagdo da comparacao internacional como

metodologia revelam um viés etnocéntrico que toma
os padroes ocidentais modernos como modelos a
serem atingidos por todas as nacoes do planeta’. Por
exemplo, em sociedades com baixo grau de
institucionalizacao das relagdes mercantis, a renda
€ um critério pouco efetivo para avaliar a produgao
e a circulagao de bens e riquezas. Da mesma forma,
existem sociedades em que o acesso ao
conhecimento se da a partir de meios ligados a
tradicdo ou a transmissdo oral, mais eficazes para
lidar com as realidades locais do que a alfabetizacio.
Um outro problema, nio menos importante, é
que as analises associadas ao debate sobre desen-
volvimento humano tendem a desconsiderar a
importancia da relagdes de poder internacionais, na
producio da desigualdade de acesso 2 riqueza entre os
paises pobres, com consequéncias sobre as desi-
gualdades intranacionais, centralizando a discussio no
debate sobre a ¢fiwénaa da agio do Poder Publico.

3 Em termos filosoficos, essa abordagem tem uma
clara inspiracao aristotélica. Ver, a respeito, Crocker,
1993; SEN, 1992.

4 Uma leitura interessante sobre os problemas atuais
de legitimidade dos ideais universais, relativos aos direitos
humanos, produzidos pelo iluminismo, aparece em
Rouanet, 1993. Para uma reflexdo mais aprofundada
sobre os limites do conhecimento técnico e cientifico na
producio de verdades universais, ver ainda Rorty, 1997.
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NA PESQUISA SOCIOLOGICA,
0OS INDICADORES SURGEM
COMO UMA MEDIACAO EN-
TRE TEORIA E EVIDENCIA
EMPIRICA, OU SEJA, COMO

INSTRUMENTOS QUE

PERMITEM IDENTIFICAR E,

SE POSSIVEL, MEDIR, ALGUM

TIPO DE FENOMENO SOCIAL,

ESTABELECIDO A PARTIR DE
UMA REFLEXAO TEORICA.

Independentemente de quaisquer ressalvas
criticas, todavia, o IDH vem sendo apropriado e
utilizado de forma bastante difundida na producao
de Indicadores de Qualidade de Vida 1QV), voltados
agora para a mensuracao das diferencas internas ao
pais, ou seja, entre estados, regides, municipios,
bairros, etc. O primeiro trabalho a esse respeito, no
Brasil, esimou o IDH para os estados brasileiros,
inserindo-os dentro da escala internacional,
mostrando assim as enormes diferencas regionais que
separam o Brasil moderno (o Centro-Sul) do Brasil
atrasado (Norte-Nordeste) (Albuquerque, 1991).

Uma primeira questao, com relagao a essa forma
de apropriaciao da metodologia do IDH, diz respeito
a consisténcia metodologica de sua aplicagao em
limites geograficos mais restritos. Em termos gerais,
pode-se afirmar a existéncia de uma alta correlagao
entre os indicadores de renda, educagao e saude,
considerando que a maior renda possibilita uma
melhor alimentacao, o acesso a recursos médicos-
hospitalares, o acesso a educacao, etc. E, ainda, maior
renda implica também em maiores possibilidades de
cobranga, pelos governos locais (estaduais ou
municipais), de impostos que, transformados em
recursos publicos, possibilitam o desenvolvimento de
politicas redistributivas de maior espectro. O grande
mérito do IDH foi exatamente o de mostrar que, em
alguns paises, as caracteristicas locais de distribuicao
de renda, mais concentrada, aliada a uma acao do
Poder Publico mais voltada para o financiamento da
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acumulagdo capitalista, levavam a uma diferenca
significativa nos graus de correlagao renda— condigoes
de vida entre os paises. No entanto, serd adequado
aplicar essa metodologia para diferenciar municipios
de um estado? Em que medida, em unidades
territoriais menores, onde prevalecam condigoes
gerais semelhantes, os rankings produzidos nao seriam
mera reprodugdao — com poucas diferencas — da
diferenciacao de renda?

Um outro tipo de problema aparece quando,
partindo da metodologia basica do IDH, vatios estudos
buscam ampliar o seu escopo, adicionando outras
varidveis. Em alguns casos, complexifica-se o calculo
das trés variaveis basicas, adicionando outras
informacdes, enquanto, em outros, NOVas variaveis sao
acrescentadas as trés basicas. Na maioria dos casos,
ndo existe qualquer discussao clara sobre os critérios
que levaram a ampliacao das variaveis, e sobre as
justificativas — de carater ético ou politico — possiveis
para esses critérios. F, mais ainda, ndo se faz qualquer
debate mais consistente sobre os pesos atribuidos a
essas variaveis. O IDH partiu da consideracao de que
renda, educacao e satide sao atributos com igual
importancia como expressao das capacidades humanas.
Com base em que elementos ¢ possivel incluir novas
vatiaveis? Como esse debate, na maiotia dos casos nao
¢ explicitado, a visao de mundo do analista ¢ assumida
como auto-evidente, introduzindo um perigoso viés a
producao de indicadores sociais, em que se reificam os
numeros, baseados no poder e no discurso comppetente dos
clentistas sociais ou técnicos.

INDICADORES SOCIAIS
PODEM SERVIR,
BASICAMENTE, A DOIS TIPOS
DE UTILIZACAO: COMO
INSTRUMENTOS DE ANALISE
EM PESQUISAS DE CORTE
MAIS ACADEMICO, OU COMO
INSTRUMENTOS PARA A
FORMULACAO E AVALIACAO
DE POLITICAS PUBLICA.
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O PROBLEMA QUE
O IDH PROCURAVA
SINALIZAR ERA QUE NEM
SEMPRE,
INTERNACIONALMENTE,
DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E CONDICOES
DE VIDA ERAM
CORRELACIONADOS NA
MESMA INTENSIDADE,
DEVIDO AS DESIGUALDADES
QUE SE VERIFICAVAM NA
DISTRIBUICAO DA RENDA E
NA ACAO DO PODER
PUBLICO.

Partindo-se do principio de que a qualidade
de vida nao ¢ definivel a partir de critérios
cientificos ou técnicos, a discussao deve ser
remetida, entao, para o ambito politico. Ou seja,
os parametros que podem ser identificados como
compondo um padrio minimo que permita a
construc¢ao de agendas de interven¢ao ou a
avaliacao de politicas ndo sao auto-evidentes,
mas devem ser objeto de um debate amplo, em
que se estabelecam consensos minimos. O
deslocamento — do ambito técnico-cientifico para
o politico — tem, como um exemplo significativo,
o IQV de Belo Horizonte. Nesse caso, o indice
foi criado a partir de um levantamento das
questoes consideradas como relevantes pela
populacio, e tendo como objetivo fundamentar
os debates publicos sobre o or¢amento parti-
cipativo. O IQV-BH permitiu, assim, estabelecer
um quadro basico de prioridades que impedia que
o atendimento das demandas das comunidades
fosse meramente o reflexo de sua maior capaci-
dade de organizac¢ao e mobilizacdo politica, risco
que envolve grande parte das praticas parti-
cipativas de gestao.
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Todavia, para que o IQV possa cumprir esse
objetivo, ¢ fundamental que o seu caréter descritivo
seja refor¢ado, ou seja, mais do que um indice
sintético, que se torne um zndicador setorial de
caréncias, permitindo nao apenas hierarquizar areas,
mas também identificar com clareza os problemas
a serem enfrentados em cada lugar. Nesse sentido,
pode-se pensar que a producio de indicadores de
qualidade de vida pode cumprir um papel
importante, tanto como informagao basica para a
definicao das agendas dos 6rgaos responsaveis pelo
desenvolvimento de politicas quanto como um
instrumento para que 0s movimentos populares
possam formular suas plataformas de acao, seja
enquanto reivindicagao, seja enquanto inser¢ao em
estruturas de gestio participativa, como 0s
conselhos ou os féruns de orcamento participativo.

Indicadores Sociais e Avaliacao
de Politicas

Antes de desenvolver a reflexdo sobre a
utilizacdo de indicadores como instrumentos de
avaliagao de politicas puiblicas, cabe uma introdugio
no que diz respeito aos formatos e critérios possiveis
para avaliacoes olyjetivas de politicas.

O debate sobre a avaliagao da atuacio do
setor publico tem se difundido bastante, nos ult-
mos anos, a partir da crise que atinge o modelo de
intervengao predominante nas nagoes ocidentais,
denominado de Estado de Bem-Estar. Crise fis-
cal-financeira, que torna mais dificil a manutencao
e a expansao das politicas redistributivas predomi-
nantes, mas também, e talvez principalmente, crise
de legitimidade, que confronta crescentemente os
resultados da acao do Poder Publico com a
propalada ¢ficiéncia do setor privado’. Sao colocados
em questio os mecanismos basicos de planeja-
mento centralizado, a partir da critica a0 modelo

5 A excecio da avaliacio da experiéncia norte-
americana, que tem inicio ja nos anos 50 e é decorrente,
possivelmente, da tradicional desconfianca da sociedade
civil em relacdo a aciao do Estado naquele pais.
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cognitivo que o organiza, que seria incapaz de dar
conta da crescente complexidade e diversificagio
das sociedades contemporaneas, levando as
politicas publicas ao beco sem saida da zneficiéncia
(pela incapacidade de alocar recursos de forma
racional) e da pouca legitimidade (pela impossibilidade
de exercer a administracao de modo justo e
racional) (Meldolesi, 1996). Nesse contexto, a
avaliacao das politicas publicas passa a ser acionada
como formar de ampliar a eficiéncia, a eficacia e a
legitimidade das a¢oes do Estado.

Isso posto, coloca-se a questao de como ¢ a
partir de quais critérios pode-se “atribuir um valor”
(Meldolesi, 1996) as acoes desenvolvidas pelo
Poder Publico. A experiéncia classica, de origem
norte-americana, consagrou as analises de
desempenho a partir de critérios de eficacia — em
que se buscam confrontar os resultados alcancados
com os objetivos e metas originalmente propostos
— ou de eficiéncia, em que os resultados siao
avaliados tendo em vista o montante de recursos
utilizados. Neste ultimo caso, enquadram-se as
famosas andlises de custo-beneficio, em que, segundo
Meldolesi (1996), “verifica-se como foi gasto o
dinheiro, no pressuposto de que o dinheiro bem

usado € aquele que nio foi gasto”.
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Avangando além das analises de desempenho,
em sentido estrito, Dahl (1981) estabelece uma
diferenca crucial entre andlises empiricas e
normativas, a primeira buscando elementos
objetivos, a partir dos quais se estabelecam
previsoes sobre as conseqliéncias provaveis de
cada curso de acao assumido, e a segunda buscando
construir um quadro de valores, a partir do qual as
diferentes alternativas sejam avaliadas. Retomando
esse debate, Figueiredo e Figueiredo (1986)
comentam as tendéncias predominantes na area
da ciéncia politica e da subarea de avaliacao de
politicas, defendendo que estariam introduzindo
um “viés comportamental e neutralista: estuda-se
a eficacia das politicas descartando a avaliacdo
politica dos principios que as fundamentam e, em
decorréncia, o proprio conteudo substantivo das
mesmas’ (Figueiredo e Figueiredo, 1980) .

Para desenvolver essa avaliagao politica, é
necessario estabelecer ¢ritérios de avaliacao,
baseados em alguma concepcao de bem-estar, o
que permitiria ainda definir prioridades entre os
critérios. A avaliacdo politica, como etapa ante-
rior 4 avaliacio de politicas, coloca-se, entao,
como a “andlise e elucidacao do critério ou de
critérios que fundamentam determinada politica:
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as razoes que a tornam preferivel a qualquer outra”
(Figueiredo e Figueiredo, 19806). Razdes relevantes,
no sentido em que contribuam para um aumento
ou uma melhor distribuicio de bem-estar.

UM OUTRO USO DOS
INDICADORES, MAIS
CORRENTE, E QUE NOS
INTERESSA MAIS DE PERTO
NESTE TEXTO, DIZ
RESPEITO A FORMULACAO, A
AVALIACAO E AO
MONITORAMENTO DE
POLITICAS PUBLICAS.

A questdo central setia, entdo, como estabe-
lecer valores e normas que expressassem esse padrao
minimo de bem-estar. Dahl (1981) retomando o
debate classico do Iluminismo, aponta a identificagao
das /eis naturais que fundamentam a universalidade
da natureza humana como o critério que prevaleceu
inicialmente e que alicercou as praticas objetivas da
ciéncia social e da ciéncia politica. A critica a0 viés
etnocéntrico dessas versdes teria se traduzido em
uma tendéncia crescente ao subjetivismo e ao
relativismo, como condicionantes a definicao dos
valores. Nesse sentido, Figueiredo e Figueiredo
(1986) apontam que os principios relativos ao bem-
estar devem refletir, em algum nivel, um certo
consenso social em torno dos valores ali
pressupostos, como fundamento da objetividade
avaliativa. A partir dai, seria possivel verificar “a
questao da compatibilidade interna entre esses
principios e da sua consisténcia com 0s mecanismos
institucionais previstos”. A avaliagdo politica, a partir
de um modelo normativo basico pressupde, pois, a
importancia do debate publico como instancia de
determinacao das normas e valores consensuais.

Um dos problemas recorrentes da avaliagao de
politicas, mesmo em seu aspecto mais instrumen-
tal, refere-se a utilizacdo de critérios puramente
economicos nas avaliacoes de eficiéncia. Esses
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critérios sio problematicos e polémicos, devendo-
se incluir ndo apenas custos econémicos e
administrativos s#zctu sensu, mas também custos e
beneficios politicos. Distingue-se, nesse sentido, a
eficiéncia instrumental, “definida pela relacio estrita
entre custos economicos e beneficios que sao em
geral tangfveis e divisiveis” e eficiéncia politica
“definida pela relagdo entre os custos sociais e
politicos e os beneficios dele decorrentes”
(Figueiredo e Figueiredo, 1986). A introducao da
dimensao politica complexifica a avaliacio e
introduz uma Zrracionalidade que ira certamente
reduzir a eficiéncia instrumental. Figueiredo e
Figueiredo (1986) propdem, nesse caso, a
possibilidade de construcao de cenarios sociais e
politicos distintos, associados a taxas de eficiéncia
instrumental correspondente, de forma a permitir
uma avaliagao do 7ix adequado, ou seja “o guantum
de irracionalidade [que os tomadores de decisao]
estao dispostos a introduzir na taxa de eficiéncia
instrumental otima, tornando-a subdtima”
(Figueiredo e Figueiredo, 1986). Segundo os autores,
a introdugao dos custos sociais e politicos tem a ver
com a dimensao publica da agio governamental,
que a diferencia das agoes de organismos privados
ou semipublicos, nio submetidos as demandas
socials e a pressoes politicas que permeiam as
politicas governamentais e que, em sintese,
correspondem ao prego da democracia.

PARTINDO-SE DO PRINCIPIO
DE QUE A QUALIDADE DE
VIDA NAO E DEFINIVEL A

PARTIR DE CRITERIOS

CIENTIFICOS OU TECNICOS,

A DISCUSSAO DEVE SER
REMETIDA, ENTAO, PARA O
AMBITO POLITICO.

Por outro lado, a avaliacao da eficacia necessita
que se tenha definido com clareza, e com suficiente
detalhamento, os objetivos e metas a serem
alcangados. Freqiientemente, esses objetivos sao
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enunciados de forma tio vaga e geral, que se torna
praticamente impossivel estabelecer critérios para
avaliar os resultados da ac¢do publica. Uma vez
estabelecidos esses pressupostos/metas pelo
programa, e tendo identificado a distancia entre
objetivos e resultados (eficacia objetiva), deve-se
lembrar, ainda, que nem sempre os produtos (da
politica) revelam a eficicia, pois ndo mostram as
mudangas reais nas condigoes de vida da populacao,
colocando-se assim o zzpacto como uma medida mais
correta de desempenho da acao publica.

Todavia, a avaliagio dos impactos ¢ extre-
mamente complexa, ja que nao basta mostrar que
ocorreram mudangas, mas ¢ preciso mostrar, tam-
bém, que as mudancgas registradas nao ocorreriam
(total ou parcialmente), sem a agdo politica. Pode-
se supor que politicas, em geral, estio sujeitas
aos seguintes tipos de impactos (nao excludentes)
(Figueiredo e Figueiredo, 1980):

a) o resultado esperado ¢ alcancado;

b) um resultado inesperado é produzido,
sendo porém positivo;

¢) resultados do tipo (a) e/ou (b) ocorrem e
sao bons, no ciclo de vida imediato, porém
negativos a médio ou longo prazo;

d) o resultado esperado ¢ produzido, no que
diz respeito a cada membro da populagao-alvo,
isto é, cada individuo melhora sua situacio so-
cial, a médio prazo, mas a categoria social a que
estes individuos passam a pertencer piora;

e) o resultado esperado nio ¢ alcangado, e
nenhum outro resultado é produzido;

f) um resultado inesperado ocorre, sendo
porém negativo.

Também deve-se considerar a natureza do
impacto: se olyetivo (mudangas quantitativas), subye-
tivo (estado de espitito) ou substantive (qualitativo).
Dependendo dessa natureza, a avaliacao, baseada
eventualmente em pesquisa experimental, ird aferir
a ¢fetividade da agdo, comparando (e medindo) os
diversos aspectos da populagio entre o antes e o depois
da execugdo do programa, e buscando estabelecer
um minimo de controle sobre as variaveis
ambientais que atuaram sobre a populagio, no
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periodo da experimentagdo. A comparacao ird
considerar, assim, a efetividade objetiva, subjetiva
e substantiva (isoladamente ou em associacio,
dependendo da natureza da politica, de seus
propdsitos, e da natureza e objetivos da avaliago).
O exame da efetividade substantiva depende nao
apenas da identifica¢ao e quantificacao da mudanga,
ou da relagdo de causalidade entre o programa e a
mudanca, mas também de uma avaliacio da
mudanca a luz de principios de justica social, ou
seja, de uma avaliacdo politica da mudanca.

A utilizagao de indicadores sociais para a avalia-
cao de politicas ird depender, assim, do tipo de ava-
liagao que se esta propondo. Por exemplo, quando se
parte de uma analise normativa, uma vez estabelecido
o quadro referencial de valores que essa politica
deveria atender, ¢ possivel, em principio, construir
alguns indicadores para avaliar se ocorreram mudancas
significativas na popula¢io alvo, em funcio das
iniciativas tomadas. Esses indicadores podem ser
sintéticos, mas devem permitir a mensuracao do azn-
tes e do depois, sem o que nao se podera aferir mu-
dancas. Por outro lado, a construgio dos indicadores
deve permitir que sejam isolados os efeitos especificos
da politica sobre a populacao, em relacao a outras
varaveis, o que nem sempre ¢ possivel. Caso os
objetivos da avaliagao sejam mais operacionais, 0s
indicadores a serem construidos devem responder
mais as metas estabelecidas e ao tempo ou aos
recursos despendidos na sua implementagao.
Indicadores operacionais sao mais efetivos para o
monitoramento das politicas, permitindo reavaliar
processos, métodos, instrumentos ou 0s proprios
objetivos Iniciais, ainda durante o curso da agio.

Por exemplo, a avaliagio da acao de um 6rgao
estadual ou municipal, dedicado ao desenvolvimen-
to da politica habitacional local, pode partir de uma
quadro normativo que estabeleca os parametros
minimos de condi¢oes de habitabilidade, a partir dos
quais ¢ possivel calcular as necessidades
habitacionais da populacio®, antes do inicio da

6 Para uma discussio sobre o conceito de
necessidades habitacionais, ver Fundacio Joao Pinheiro,
1995, e Cardoso (no prelo).
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intervencao. Isso feito, é possivel avaliar os impactos
reais dos programas habitacionais sobre as
necessidades, tanto do ponto de vista quantitativo
quanto do ponto de vista qualitativo. Com relagao
aos impactos subjetivos, pode-se realizar uma
pesquisa de opinidao que busque aferir as mudancas
na percepgao da populagio sobre a agio do programa
e seu grau de satisfacao ou de critica em relagdo a
acao governamental. Caso os objetivos da avaliagiao
sejam mais operacionais, podem ser criados
indicadores de desempenho (unidades ou areas
construidas por intervalo de tempo, percentual das
tarefas realizadas, afericio permanente e periddica
do custo real das obras, etc.) que possibilitassem
identificar em que medida as metas estabelecidas
seriam ainda atingiveis, € a que custos.

O ideal para o estabelecimento de um
sistema mais efetivo de avaliagao de politicas seria
que toda a acdo publica estivesse fundada em
algum tipo de diagnéstico sobre a realidade so-
cial que, a0 mesmo tempo, expressasse 0 quadro
de referéncia (os pressupostos e valores) que
orientou a a¢ao, como também estabelecesse o
quadro geral de caréncias a serem atendidas (em
termos quantitativos e qualitativos). Além disso,
esse diagnostico deveria se expressar através de
metas claras e objetivas, que ja sugerissem a
utilizacao de indicadores que permitissem tanto
a avalia¢ao final dos resultados quanto um
monitoramento sistematico das agoes.

Conclusoes

As analises recentes, relativas ao processo de
formulacao e avaliacao de politicas, sugerem que
esta ocorrendo um deslocamento de critérios e
instituicbes de cardter mais técnico para a Criagao
de foéruns politicos, com ampla incorporacao dos
grupos e atores socials que apresentem interesses
concretos na implementagao das politicas. Esses
féruns passam a ser considerados como as instancias
adequadas para avaliar, com maior eficicia e
legitimidade, a acdo do Poder Publico (Meldolesi,
1996). No Brasil, uma tendéncia crescente vem
sendo a criagdo de conselhos, com participagao
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popular, onde sio formuladas e implementadas as
agendas publicas, em diversos setores de acio. A
utilizagao de indicadores sociais, como informacio
bésica que oriente o processo de discussio politica,
pode ser, nesse caso, extremamente significativa. No
entanto, deve-se levar em conta que indicadores nio
s20 instrumentos neutros, nao respondem a tudo, e,
para serem efetivos, dependem muito de processos
mais racionais de formulagio e implementacio da
acdo publica. Ou seja, € preciso que se instale, en-
tre as burocracias, uma au/tura avaliativa e democratica,
que permita aumentar a transparéncia e o controle
social, ampliando os campos de agao da populagio,
na sua relagao com os aparatos estatais. Nesse senti-
do, torna-se também relevante a capacitagiao das
liderangas populares, de forma a permitir uma
interven¢ao mais consequente e efetiva nos conse-
lhos ou outros féruns de deliberagao politica.

O quadro geral, aqui esbogado, depende, por-
tanto, para se efetivar, de um aparato administrativo
e técnico de gestao capacitado e contando com
recursos adequados que permitam planejar de forma
consistente as suas agoes. Essa questio nao € mera-
mente técnica ou administrativa. A possibilidade de
maior efetividade da participagao popular, em
conselhos ou outros tipos de féruns deliberativos,
depende, em grande medida, que se saiba exatamente
sobre o que se estd decidindo e quais as consequiéncias
de cada decisao. Acreditamos que a utilizagio de
indicadores pode ser um instrumento eficaz no
fortalecimento da participagao popular e do controle
social, desde que alguns cuidados sejam seguidos:

* ¢ necessario ter clareza e estabelecer-se um
consenso, entre os atores sociais envolvidos, sobre
os objetivos a serem atingidos;

* ¢ fundamental que se tenha, como ponto de
partida, um diagnéstico mais amplo sobre a situagao
global a ser tratada, diagndstico este que pode ja incluir
indicadores sobre o estado social da populagio alvo;

* uma vez definidos o diagndstico e os
objetivos, devem ser estabelecidos metas e prazos,
associados, ja de antemao, a indicadores que
permitam aferir os resultados finais e monitorar o
andamento das acoes;
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* os indicadores, seja de diagnostico, seja de
avaliacdo e monitoramento, devem ser mais
descritivos — e menos sintéticos —, € com um grau
de desagregacio espacial que permita acumular
informacoes relevantes sobre as acdes;

* os indicadores devem ser divididos segundo
sua capacidade de aferir eficiéncia, eficcia ou
impacto;

* os indicadores de impacto devem, sempre
que possivel, aferir mudancas objetivas, subjetivas
e substantivas;

* os indicadores de avaliacao de impacto
devem permitir o controle sobre a interferéncia
de outras influéncias sobre a populacio;

* os indicadores de avaliagao de impacto
devem buscar identificar resultados inesperados
ou consequencias de mais longo prazo.
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projeto Impactos regionais dos assentamentos rurais: dimensoes econdmicas, politicas e sociais, convénio FINEP/CPDA.
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Desde o inicio dos anos 80, ganhou visibilidade
no espago publico o debate em torno da reforma
agraria, impulsionado inicialmente pelos conflitos
que cresceram na década de 70, envolvendo
principalmente posseiros, e, num segundo momento,
pelas ocupagoes de terra que passaram a ocorrer com
maior intensidade no sul do pafs. Centrais na
constituicao do Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem-terra (MST), acampamentos e ocupagoes
generalizaram-se pelo pais, colocando este
movimento como um dos mais significativos atores
no cenario politico brasileiro da atualidade. Por
ocasiado da redemocratizacao, a Alianca
Democritica, frente as fortes pressdes quer do
movimento sindical, quer das diferentes formas de
organizacao de trabalhadores que emergiram no
campo (sem-terra, seringueiros, atingidos por
barragens, remanescentes de quilombos, trabalha-
doras rurais, etc), nao pode se furtar a incluir entre
suas bandeiras a reforma agraria.

O inicio da Nova Republica foi, assim,
fortemente marcado pelas tensées que surgiram em
torno dos interesses envolvidos com a questao da
terra. Como resultado, se, por um lado, a tese esposada
por alguns componentes do governo sobre a urgéncia
da realizacao de uma reforma agraria que promovesse
alteracdes substanciais na estrutura fundiaria do pais
foi derrotada, por outro, pressdes dos movimentos e
conflitos existentes na area rural levaram a que
algumas desapropriacoes fossem realizadas e
assentamentos se constituissem, embora em escala
bem inferior as demandas existentes e as proprias
metas do Plano Nacional de Reforma Agraria.

No periodo que se seguiu a aprovagao da
nova Constituicao (1988), foram poucas as
desapropriagoes, em virtude dos limites legais que
se colocaram. A regulamenta¢io dos artigos
pertinentes da Carta Magna s6 ocorreu em 1993,
através do que ficou conhecido como /% agrara.
A partir dai, dispondo-se de instrumentos legais,
embora restritivos, e intensificando-se as acoes
de luta por terra, configuradas em novo ciclo de
acampamentos e ocupagoes, lideradas pelo MST,
novas desapropriagoes verificaram-se.
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No final de 1997, ja podiam ser contabilizados
mais de mil assentamentos de trabalhadores,
decorrentes de desapropriacoes e de agoes de
regularizacio fundiaria por parte do Governo fede-
ral, além de um numero mais dificil de precisar, em
termos de dados oficiais, de assentamentos
realizados por governos estaduais, através de outros
mecanismos de obtencao de terra que nao a desa-
propriagao por interesse social (instrumento de uso
exclusivo do Governo federal). E importante
ressaltar, todavia, que esse numero nao ¢ desprezivel,
equiparando-se numericamente, em alguns estados,
como Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro,
as intervenc¢des do Incra.

Sao bastante diversificados os beneficiarios
diretos dos assentamentos. Do ponto de vista da
inser¢ao no processo produtivo, encontram-se
posseiros com longa histéria de ocupacao da terra;
filhos de produtores familiares pauperizados que,
frente as dificuldades financeiras para o acesso a
terra, optaram pela ocupagdo como unico caminho
possivel para se perpetuarem na tradigao de
produtores independentes; parceiros, em busca
de terra propria; pequenos produtores atingidos
pela construcao de hidrelétricas; seringueiros que
passaram a resistir a0 desmatamento que amea-
cava o seu modo de vida; assalariados rurais,
muitos integrados formalmente ao mercado de
trabalho, outros sobrevivendo de servicos
temporarios; popula¢oes de periferia urbana, com
empregos estaveis ou nio, eventualmente com
remota origem rural, mas que, havendo condi¢oes
politicas favoraveis, se dispuseram a ocupacao.

Do ponto de vista de sua inser¢io social e
da constituigdo de sua identidade politica, muitos
dos assentados foram mobilizados por sindicatos
e federacoes sindicais, por movimentos de
atingidos por barragens, pelo Conselho Nacional
dos Seringueiros, pelo MST, pelos movimentos
de luta por terra que surgiram nos anos 90 como
dissidéncias locais do MST, etc, trazendo, em sua
trajetoria, marcas de diversificadas experiéncias
de confronto, quer com o poder patronal, quer
com o Estado, e de organizacio e afirmacio de
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suas identidades e particularidades. Em algumas
regides, foram motivados por representantes do
poder local, prefeitos, vereadores, que, frente a
possibilidade concreta de realizagao de assen-
tamentos em seus municipios, disputaram a insergao
dos seus trabalhadores sem-terra nos projetos
anunciados ou em curso. Os estudos de caso
existentes mostram também situacoes de
trabalhadores que, ante um processo de ocupacao,
agregaram-se a iniciativa, liderados por pessoas sem
fortes vinculos com os movimentos, mantendo uma
certa autonomia em relacao a eles.

Esses elementos apontam para a dificuldade de
se falar em assentamentos, a partir de caracteristicas
unicas e homogeneizadoras, e chamam a atengio do
analista para a necessidade de investigar a complexidade
dos processos sociais que os acompanham.

No entanto, em que pese o aumento do
namero de desapropriagdes e de assentamentos
de trabalhadores nas décadas de 80 e 90, ele esta
longe de indicar um processo de reforma agraria
em curso, visto que essas experiéncias
constituiram-se a partir de uma logica de politica
governamental que tinha por objetivo amenizar
tensoes sociais e nao realizar transformacoes
significativas na estrutura agraria do pafs. Assim
sendo, as desapropriacoes nao seguiram um plano
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prévio, envolvendo, por exemplo, cuidados na
localizacao estratégica dos assentamentos, quer no
que se refere as condi¢oes ambientais, quer quanto
as possibilidades de sua reproducio economica,
verificando a existéncia de mercados para os
produtos que seriam gerados (o que envolveria
construcao de estradas, armazéns para estocagem,
etc), terras de boa qualidade, apoio financeiro,
sanitario e educacional consistente, o que, eviden-
temente, tem tido reflexos sobre as possibilidades
de sua sustentabilidade. As intervenc¢des fundiarias
foram antes de mais nada pontuais, dispersas,
desarticuladas, seguindo muito mais a logica da
possibilidade de obtencdo de terras, segundo a
gravidade dos conflitos existentes e/ou a importincia
¢ capacidade de se fazer valer dos diferenciados
interesses envolvidos. Sao notorios os casos de
conflito, inclusive entre organismos governamentais,
como por exemplo Incra e Ibama, causados pela falta
de planejamento e desentendimento quanto a
formas de acao.

Estes fatos, no entanto, nao impediram que
os assentamentos apresentassem resultados
bastante significativos, a0 mesmo tempo em que
se constituissem em espagos de disputa politica,
onde Estado e movimentos procuram se fazer ver
e ter reconhecida a eficacia de suas agoes.
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Fazem parte da construciao desse reco-
nhecimento diversos aspectos. De um lado, o
governo exibe nimeros de assentamentos, uma
sucessao de projetos para viabiliza-los, propostas
de acao que teriam o dom de agilizar a reforma
agraria (entre elas alterages na legislagao que versa
sobre os mecanismos de desapropriagio e
programas de aquisi¢ao de terras). De outro, os
movimentos apontam para a insuficiéncia das
medidas tomadas, contestam os nimeros e, através
da continuidade dos acampamentos e ocupagdes,
mostram que O governo s6 toma iniciativas neste
campo quando fortemente pressionado.

Os Assentamentos no Quadro das

Politicas Publicas para a
Agricultura

Virios autores tém apontado o sistematico
desprezo com que a agricultura praticada em bases
familiares tem sido tratada no quadro das politicas
publicas para a agricultura no Brasil. A literatura
também j4 mostrou como a marca destas politicas
tem sido, desde hia muito, o estimulo as culturas
intensivas, praticadas em grandes unidades
produtivas, voltadas para exportagio. Sob esses
parametros, 0s assentamentos nao tém sido pensados
do ponto de vista de suas possibilidades economicas,
mas principalmente, como ja apontado acima, como
mecanismo para aliviar conflitos sociais pontuais.

AS DESAPROPRIACOES NAO
SEGUIRAM UM PLANO
PREVIO, ENVOLVENDO, POR
EXEMPLO, CUIDADOS NA
LOCALIZACAO ESTRATEGICA
DOS ASSENTAMENTOS, QUER
NO QUE SE REFERE AS
CONDICOES AMBIENTAIS,
QUER QUANTO AS
POSSIBILIDADES DE SUA
REPRODUCAO ECONOMICA

Proposta Ngk#i Junho/Agosto de 1998

SAO NOTORIOS 0S CASOS DE
CONFLITO, INCLUSIVE EN-
TRE ORGANISMOS
GOVERNAMENTAIS, COMO
POR EXEMPLO INCRA E
IBAMA, CAUSADOS PELA
FALTA DE PLANEJAMENTO E
DESENTENDIMENTO
QUANTO A FORMAS DE ACAO

No entanto, no que se refere as politicas
publicas, a luta pela terra e a constitui¢do de
assentamentos inauguram novas demandas e
novos interlocutores. Se, num primeiro momento,
frente a necessidade de regularizar as condigoes
de acesso/permanéncia na terra, tem-se o Gover-
no federal (ou, em alguns casos, o estadual) como
intetlocutor privilegiado, uma vez demarcados os
lotes, novas necessidades se apresentam e novos
atores ganham relevancia.

Para viabilizar os assentamentos, o Governo
federal criou, ja em 1985, um programa de crédi-
to dirigido, configurado no Procera (Programa
de Crédito Especial para Reforma Agraria), que
comecou efetivamente a operar em 1993. E ele
que fornece os recursos necessirios para as ativi-
dades iniciais dos assentados, tais como custeio
da producio, constru¢io de habitagido e de
instalacbes minimas (curral, pocilga, galinheiro).
No entanto, o volume de crédito disponivel para
1996, por exemplo, previa o atendimento de 42
mil familias, com uma previsio de 60 mil familias
a serem assentadas. Em 1997, a previsiao de
assentamentos era de 80 mil familias, e o vol-
ume de crédito atenderia apenas 50 mil (Brasil,
Presidéncia da Republica, 1997). Mesmo
considerando apenas o namero previsto de
assentamentos, portanto sem levar em conta
demandas de familias ja anteriormente assen-
tadas, verifica-se que o volume do crédito ¢
insuficiente para garantir as necessidades dos
produtores recém-instalados.
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A orientagao técnica para os assentados vem

sendo feita pelas empresas de assisténcia técnica
e extensao rural (Emater) que, pelo processo de
sucateamento que vém sofrendo, tém conseguido
apenas dar alguma assisténcia pontual e participar
de campanhas de vacinac¢ao de gado, além de
elaborar o plano para utilizagio dos recursos do
Procera. Em 1996, o governo criou o Projeto
Lumiar, com o objetivo de formar equipes locais
de assisténcia técnica e capacitacio profissional
dos assentados. O objetivo era atingir 150 mil
familias em 1997, ou seja, em torno de um terco
das familias ja assentadas (Brasil, Presidéncia da
Republica, 1997). Estes dados sao eloqiientes no
sentido de indicar que muitos dos assentamentos
criados estao entregues a sua propria sorte.

Um conjunto de outras demandas, tais como
as relacionadas a instalagao de postos de saude,
formacao de agentes comunitarios, instalacao de
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escolas, pagamento de professores, construcio de
estradas ligando o assentamento a vilas mais proxi-
mas, acesso direto a mercados locais, através da
autorizagao para venda de mercadorias em feiras
livres, viabilizagao de feiras de produtores, etc, tem
se voltado para as prefeituras, criando novas inter-
locugdes e possibilidades. F nesse plano que talvez
os assentamentos tenham representado a maior
novidade. Se, num primeiro momento, muitas
prefeituras os viram com desconfian¢a e mesmo
opuseram-se 2 sua implantagao (em especial se eles
envolviam, como ¢é bastante comum, tendo em vista
a logica de desapropriagoes seguida pelo Governo
federal, populagoes de outras areas), a dinamizacao
economica que eles trouxeram passou a se traduzir
num interesse maior pelo tema e, em alguma medida,
em apoio as demandas dos assentamentos que, no
plano local, passaram a se transformar em alvo de
disputa politica. Mesmo assim, também nesse plano,
o atendimento tem apresentado limites.

Os Assentamentos no Estado do
Rio de Janeiro: Situagoes
Ilustrativas

O estado do Rio de Janeiro pode ilustrar
alguns dos impasses e perspectivas dos assen-
tamentos rurais. Com altos indices de urbanizac¢ao
na regiao metropolitana, vastas areas destinadas
a especulacao, sofrendo aguda crise num setot, o
canavieiro, que, até¢ ha pouco, foi o mais signi-
ficativo em termos de geracao de renda, o estado
do Rio viu aflorarem os conflitos por terra, alguns
dos quais ja vinham desde os anos 60, outros
surgidos na década de 70, com a expansio das
atividades turisticas na regido litoranea. Ja nos
anos 90, a volta do MST ao estado implicou a
interiorizacao das lutas, inclusive com a ocupacao
de fazendas das usinas falidas.

Varios assentamentos foram realizados, tanto
pelo Governo federal quanto pelo estadual, em
fungao dos conflitos existentes, provocando mu-
dangas moleculares porém interessantes na dina-
mica economica e politica regional.
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0S ASSENTAMENTOS NAO
TEM SIDO PENSADOS DO
PONTO DE VISTA DE SUAS
POSSIBILIDADES
ECONOMICAS, MAS
PRINCIPALMENTE, COMO JA
APONTADO ACIMA, COMO
MECANISMO PARA ALIVIAR
CONFLITOS SOCIAIS
PONTUAIS

Um dos casos significativos ¢ o do assentamento
Sdao Domingos, realizado pelo governo estadual, no
municipio de Concei¢ao de Macabu. Marcado pela
presenca de uma pecuaria leiteira de médio porte e
pela existéncia de uma extensa area canavieira, que
alimentava uma modema usina de actcar e alcool em
plena atividade produtiva (Usina Vitor Sense), nao
havia, até a década de 80, registros de conflitos
fundiarios no municipio. Em 1986, o Governo estadual
decidiu deslocar para I um grupo de trabalhadores,
muitos de origem urbana, que havia ocupado terras
pertencentes a Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro, em Itaguai, na periferia da regiao metropolitana,
e assenta-los em uma fazenda pertencente a entao Feem,
6rgao governamental responsavel pela tutela de
menores infratores e excepcionais. O prefeito de
Macabu, opositor do Governo estadual, desencadeou
uma campanha de difamacao dos futuros assentados,
acusando-os de serem marginais da periferia urbana,
além de buscar, com sucesso, insefit no assentamento
familias do municipio.

Deste confronto inicial, resultaram duas
consequiéncias: a disseminacao de uma forte rejeicao
ao denominado grupo de Itaguai, por parte da
populagio local, e a divisao interna do assentamento,
com a constituicao de duas associacoes, uma delas
formada basicamente pelos assentados provenien-
tes de Itaguai, reconhecida pelo Governo estadual,
e a outra composta pelas familias do municipio,
apoiada pela Prefeitura. A maior experiéncia
organizativa, capacidade de mobilizacio e acesso
as politicas estaduais de apoio aos assentamentos
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rurais existentes naquele momento, fizeram com que
o grupo de Itagnai conseguisse se estruturar melhor.

A inversao da conjuntura politica, com a eleicao
de oposicionistas tanto no nivel estadual como no nivel
municipal, redundou em uma nova cotrelagao de forcas
para o assentamento. Se, por um lado, os assentados
passaram a ter dificuldades de interlocucao com o
Governo estadual, por outro, passaram a ter facilidades
no que tange 2 relacdo com a Prefeitura, que dotou o
assentamento de escola, investiu na melhotia e conset-
vagao das estradas e abriu canais de comercializagao
para os produtos, criando uma fezra do produtor e um
sacolao volante. Este fato, associado a crescente
capacidade produtiva demonstrada pelos assentados
a constituicio de novas formas de escoamento da
producio através da venda direta, pela associagao de
produtores, a0 Ceasa-Rio, bem como a coesdo interna
do grupo, contribuiram para que as resisténcias da
populacio do municipio fossem se dissipando e
levaram a crescente integracio do grupo de Itagnai a
sociedade local. Aos poucos, conseguiram atrair para
a sua assoclacao a maior parte dos assentados, seja 0s
denominados pusseiros (antigos funcionarios da Feem,
que ja moravam na 4area e cultivavam ou criavam ani-
mais em 4reas nio demarcadas da fazenda, e que
tiveram o direito de permanecer com o lote que
ocupavam), seja os proptios trabalhadores que haviam
sido assentados por pressao do antigo prefeito, mas cuja
associagdo nao conseguiu se viabilizar. E importante
ressaltar que esses ganhos, bem como melhorias como
eletrificacao, manutencao da escola em funcionamento
530 derivados da capacidade de pressio que o grupo
demonstrou ao longo de sua trajetoria.

VARIOS AUTORES TEM
APONTADO O SISTEMATICO
DESPREZO COM QUE A
AGRICULTURA PRATICADA
EM BASES FAMILIARES TEM
SIDO TRATADA NO QUADRO
DAS POLITICAS PUBLICAS
PARA A AGRICULTURA NO
BRASIL.
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No entanto, nao ¢ possivel pensar Sao Domin-
gos a partir de uma logica de reproducao estritamente
camponesa. Com lotes pequenos (em torno de 6 ha),
em dreas de relevo acidentado, o que facilita a erosao
e cria dificuldades para o cultivo, ¢ expressivo o
niumero de familias pluriativas, que nao vivem
exclusivamente da producio de sua terra (segundo
estimativa dos técnicos da Emater local,
aproximadamente 60% dos assentados teém outras
rendas). Criaram-se, pois, estratégias de sobrevivéncia
que combinam diferentes atividades, inclusive o
trabalho rural, com atividades em centros urbanos
proximos. Apesar disso, eles inovaram e diversificaram
a produgac agricola do municipio, introduzindo nele
a olericultura e o cultivo de algumas frutas, sendo
quase que os unicos a se dedicarem a essa producao
no municipio, o que, evidentemente, tem reflexos
sobre o abastecimento urbano.

Mais recentemente, os assentados da Fazenda
Sio Domingos foram responsaveis por outra
inovag¢ao, com a criagio da primeira cooperativa
nos moldes do MST, no estado. Através dela,
passaram a comercializar sua produgao no Ceasa-
Rio. Dentre suas atividades, ha um mercado onde
podem ser comprados alimentos, material de lim-
peza e insumos para a produgao a precos infetiores
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a0s da maioria dos estabelecimentos comerciais

de Macabu. Para a montagem do mercado, foi
essencial a colaboracio de um dos maiores
comerciantes da cidade - dono de um super-
mercado e do posto de gasolina onde o caminhao
da Cooperativa abastece -, que vende os produtos
ao preco de atacado para que a cooperativa revenda
aos cooperados. Essa relagio sugere que o comércio
local tem hoje uma perspectiva positiva em relagao
aos assentados, até mesmo por necessidade de
sobrevivencia, dada a crise em que mergulhou com
a faléncia da usina. Além disso, a Cooperativa tem
feito gestoes junto ao Iterj para a construcao de
uma mini-usina de leite de forma a permitir o
beneficiamento da produ¢dao dos assentados,
agregando valor e evitando as perdas resultantes
da entrega de leite a Cooperativa de Laticinios de
Conceicao de Macabu.

A capacidade demonstrada pelos assentados
da Sao Domingos de viabilizar o assentamento,
associada a crise da industria canavieira na regiao
Norte Fluminense, que se traduziu na faléncia de
inimeras usinas da regido, inclusive a da Vitor
Sense, resultaram na multiplicagdo da luta pela
terra na regidao, com a desapropriagao, em 1996,
de mais uma area no municipio (Capelinha).
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O assentamento tem também reconhecimento
e presenca no cenario politico local, uma vez que
uma de suas mais expressivas liderancas ¢ hoje um
vereador, eleito nao s6 com os votos do assentamento,
mas também da area urbana do municipio.

Um outro exemplo das perspectivas dos
assentamentos pode ser buscado em Sao José da
Boa Morte, municipio de Cachoeiras de Macacu.
Este assentamento € o resultado do desdobramento
de conflitos que remontam aos anos 50/60, tendo
a area sido inclusive desapropriada pelo Governo
federal no pré-64, porém devolvida aos pretensos
donos, apos o golpe militar. No inicio dos anos 80,
a area fol novamente ocupada por parceiros, meeiros
e posseiros da regido, apoiados pela Igreja Catolica.
Apo6s um longo periodo de conflitos, ocorreu a
desapropriaciao, com a participacao destacada da
Fetag-R] e do sindicato local que, no entanto, nao
haviam tido qualquer participacio na ocupacao.

Ap6s obras de drenagem e aterramento feitas pela
construtora Andrade Gutierrez (que se constituiram,
segundo varios depoimentos, tanto de técnicos como
de assentados, em um verdadeiro desastre para os so-
los e escoamento da agua), iniciou-se o processo de
assentamento, com trabalhadores locais, a grande
maiotia de otigem rural e tradicao agricola.

Em algumas glebas, além da existéncia de
problemas de drenagem, os solos sao extremamen-
te erodidos e a infra-estrutura € precaria, sem energia
elétrica e estradas adequadas. Em outras, ha lotes
que foram inutilizados para plantio: parte da area é

constituida por morros, com cobertura florestal, e o
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Ibama exerce forte vigilancia para garantir sua
preservacao; parte ¢ um permanente charco, por
erros técnicos das obras de drenagem. Mesmo assim,
ha assentados nelas que, sem condi¢oes de cultivar
o lote, trabalham por dia em outros lotes no proprio
assentamento. As familias com melhores rendas ou
concentram-se nas glebas com melhores condi¢oes
de produciao ou lograram desenvolver atividades
agregadoras de valor, como a producio de queijo
ou artesanato de cestas de taboa.

Apesar dessas adversidades, ¢ elevada sua
capacidade de producao de olericolas, fazendo com
que Sdo José seja, segundo a Emater de Papucaia,
um dos reguladores dos precos no Ceasa-Rio. Isso é
possivel, no entanto, através do expressivo uso de
insumos modernos (particularmente calcario, adubos
quimicos, agrotoxicos) e maquinarios, com destaque
para as fobatas, caracterizando uma produgao com
um nivel de tecnificacdo consideravel, quando
comparado aos demais assentamentos do estado.

A comercializacao dos produtos do assentamento
¢ feita quase que totalmente para o mercado Ceasa-
Rio, através de uma Cooperativa recém-criada no
assentamento e, em menor escala, de uma associacao
de produtores, que disputa a adesiao dos assentados
com a cooperativa, além de atravessadores.

Do ponto de vista politico, 0 assentamento tem
tido influéncia crescente: os assentados elegeram um
vereador da comunidade e outro teve um numero
significativo de votos. Além disso, tiveram peso na
indicacao do secretario de agricultura do municipio,
também filho de assentados de uma area proxima. F do
assentamento também que provém parte da diretotia
do sindicato de trabalhadores rurais do municipio.

Em que pese a diversidade de situagoes, de
muitas saidas terem ocorrido, observa-se, nos dois

- casos tomados como exemplo, as potencialidades
Y que um assentamento pode conter, tanto em termos

de capacidade produtiva de géneros destinados ao
consumo alimentar dos centros urbanos, quanto a
sua capacidade de influir politicamente, ampliando
a participacao dos trabalhadores na regiao onde
estao inseridos e o espaco por onde suas demandas
e necessidades se podem fazer ver.
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Assentamentos Rurais e Novas
Possibilidades de Desenvolvimento

Se, como vimos, as politicas publicas tém
secundarizado o potencial econémico dos assenta-
mentos, nem por isso eles tém deixado de apresentar
resultados bastante significativos, como os exemplos
acima, com todas as suas vicissitudes, permitem
perceber. Esta afirmacao é confirmada por pesquisas
mais abrangentes, de carater estatistico, como o
estudo da FAO (Romeiro et alii, 1994), por exemplo.
A partir de uma amostra distribuida por todos os
estados do pais, de 44 assentamentos, criados entre
outubro de 1985 e outubro de 1989, esse trabalho
aponta, considerando variaveis como geragio e
distribuicao de renda, capitalizagdo, caracteristicas
do processo produtivo, comercializagao da produgao
etc, que os assentamentos revelaram-se eficazes
promotores do desenvolvimento rural e de fixagao
do homem ao campo. Além disso, em que pese a
relativamente baixa produtividade, havia um
processo crescente de integracao ao mercado.
Diversas pesquisas localizadas, envolvendo estudos
de caso, apontam em direcao semelhante.

Mas nio € s6 no plano da geragao de renda e
emprego que os assentamentos devem ser
avaliados. Além dos efeitos que tém exercido sobre
a economia municipal e regional, também
alteraram em maior ou menor medida as relagdes
de poder local, especialmente em municipios de
pequeno porte, onde ganham maior importancia
relativa e onde a crise econémica tem mostrado
faces extremamente perversas. O aparecimento de
novos atores, provocado pelo fato do assentamento
ser objeto por exceléncia da agao de politicas
publicas governamentais e nao-governamentais, a
disputa politica que ele produz em algumas
situacOes, tendo em vista sua representatividade
populacional (e eleitoral), em pequenos
municipios, etc, seus efeitos sobre a renda gerada
em alguns locais, faz com que sua presenca
promova rearranjos de relages que, sem duvida,
precisam ser melhor conhecidos. Este rearranjo
vem atingindo, inclusive, areas de agricultura fa-
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miliar, que vém incorporando rapidamente algumas
das experiéncias reivindicativas e organizativas dos
assentados, tais como associages e cooperativas.

Sob essas diferentes perspectivas, os assen-
tamentos, apesar de seu pequeno nimero, quando
considerada a dimensdao do problema fundiario
brasileiro, tém se constituido em um verdadeiro
laboratério de experiéncias sociais e vém dina-
mizando o debate sobre as perspectivas do meio
rural brasileiro e possibilidades de novas alternativas
de desenvolvimento. Nos anos 90, desse ponto de
vista, surgiram algumas novidades, entre elas o
revigoramento da discussao sobre as possibilidades
da agricultura familiar como base para um novo
modelo de desenvolvimento sustentavel da
agricultura, o que, por sua vez, tem colocado a
demanda por reforma agraria em outro patamar.

O tema comegou a ganhar relevo nos debates
sindicais, ja no inicio dos anos 90, e nao so6 alimentou
como foi alimentado, quer por discussoes académicas,
quer por pesquisas de entidades importantes, por seu
papel na orientagao de politicas publicas, como ¢ o
caso da FAO. Em meados dos anos 90, ja havia sinais
de sua incorporacao a agenda politico-estatal,
ocupando espaco nas propostas de governo
elaboradas para a campanha eleitoral para Presidéncia
da Republica. As pressoes do movimento sindical,
especialmente através dos I e II Gritos da Terra Brasil
(1994 e 1995), estiveram na raiz da criagio de um
programa especial de crédito, o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).
Embora com recursos limitados, e longe de atender a
demanda existente, o que importa reter € a indicagao
de que o tema entra na agenda das politicas publicas,
num momento em que o crescimento tanto das regioes
metropolitanas, como das cidades médias, lado a lado
com o desemprego e violéncia crescentes, passaram
a colocar na pauta politica a necessidade nao sé de
estancar o éxodo rural, mas de criar novas perspectivas
de desenvolvimento para as pequenas cidades
interioranas, através da valorizaciao das atividades
ligadas a0 meio rural.

Com efeito, a falta de apoio aos estabelecimen-
tos agricolas de pequeno porte esta intimamente
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relacionada com a continuidade de um movimento
secular de abandono das ireas rurais. Como o
indicou Abramovay (1997), essas saidas, no
entanto, tém que ser qualificadas, para que se possa
entender os mecanismos de empobrecimento
crescente do campo: trata-se nao sé6 de uma
masculinizagao, como de um envelhecimento da
populagio rural. Ou seja, o principal fluxo de saidas
€ constituido por jovens, entre eles, principalmente,
as mulheres, em busca de melhores condicoes de
vida que o meio rural ndo esta oferecendo.

E nesse quadro mais geral que pode ser inserido
o debate contemporaneo sobre a necessidade da
reforma agraria. Nao por acaso, 0s movimentos
envolvidos na luta por reforma agraria cada vez mais
clamam, pressionam e tomam iniciativas no sentido
de alterar algumas das condi¢bes que dificultam a
sustentabilidade dos assentamentos, entre elas, as
condig¢oes de acesso a beneficios tradicionalmente
considerados como urbanos (saude, educacio,
energia elétrica, saneamento basico), e que sao
condi¢oes essenciais para melhoria da qualidade de
vida da populagao rural.

Por outro lado, é nototio o investimento — e,
nesse campo, sao varias as iniciativas existentes —
no sentido de criar condi¢oes para a comercializagio
da produgao, para seu processamento industrial,
através dos esforcos para instalar mini-usinas de
leite, processar alguns alimentos, tais como frutas,
etc, busca de nichos produtivos com base em
alternativas agroecologicas, etc. Nos assentamentos
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sdo também recorrentes iniciativas que afirmam a
diversidade de situagdes existentes num pais de
dimensoes continentais e indicam caminhos de
incorpora-las: experimentos associativos e de
COOpEracao, reservas € assentamentos extrativistas,
produgio de sementes, de frutas, de olericolas, mas
também de graos, mostram diferentes possibilidades
produtivas dos assentamentos. Diferentes formas
de pluriatividade, inclusive combinando atividades
rurais com urbanas na logica da reproducao famil-
far, sao caminhos que vém sendo apontados, por
eles, nao como forma de efetuar uma transicao
menos dolorosa para os centros urbanos, mas como
caminho de reprodu¢io econdmica e social.
Transformagao de associagoes — exigencia legal para
a obtencao de alguns beneficios — em espagos de
discussao e reivindicacoes, indicando um potencial
organizativo, capacidade de participar e de buscar
ter assento em esferas decisorias locais, sdao alguns
dos caminhos que vém sendo trilhados, com maior
ou menor sucesso. Pela dinamica da qual varios
deles vém sendo portadores, indicam um processo
molecular, embora pontual e limitado, de
transformagoes no perfil tradicional de muitos
municipios brasileiros.
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Depois de varias décadas em que a questio
da habitacido social esteve quase que exclu-
stvamente sob responsabilidade do Governo fed-
eral, inicialmente, no periodo populista, através
dos institutos de aposentadoria e pensdes e da
Fundac¢io da Casa Popular, e, sobretudo, apds
1964, com o Banco Nacional de Habitacio/
Cohab’s, nos ultimos dez ou quinze anos, os
estados e municipios passaram, gradativamente,
a atuar nesta questao. Esta inflexdo insere-se no
novo papel que cabe ao municipio, na gestao das
politicas urbanas e sociais, e possibilita, indiscuti-
velmente, o surgimento de experiéncias, progra-
mas e projetos inovadores, assim como a
emergeéncia de novas posturas, no enfrentamento
do problema da moradia e da questio urbana.

Nao resta duvida de que a participagio do
municipio na formula¢io e implementagio da
politica habitacional é positiva e muito bem-
vinda. No entanto, nio pode ser acompanhada
da desresponsabilizacio do Governo federal neste
campo, assim como exige do poder local a criagao
de uma base técnica, financeira, administrativa e
politica compativel com esta nova atribuicio,
superando o assistencialismo e o amadorismo que
ainda predomina na maior parte dos municipios
que atuam neste campo.

1. A Crise do SFH e a

Emergéncia de Programas
Municipais de Habitacao

A partir de meados dos anos 80, agravou-se a
crise do Sistema Financeiro da Habitacio (SFH),
reduzindo-se sua capacidade de investimento e
levando a extingio do Banco Nacional de
Habitacao (BNH), em 1985. Diminuiu acentua-
damente o financiamento habitacional, até entio
estruturado basicamente nos recursos federais do
SFH, ao mesmo tempo em que tornaram-se
dramaticos os problemas de moradia da populagio
de baixa renda, nas grandes e médias cidades do
pais, gerados pela aceleracio do processo de
urbanizac¢io do pais e empobrecimento da
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populacio urbana, processos agravados pela
recessao e desemprego que marcou grande parte
daquela década. Neste quadro, cresceu a
necessidade de uma interven¢ao governamental,
baseada em recursos oriundos de outras origens
e da parceria com a sociedade organizada para
enfrentar a dramatica questio habitacional e
fundiaria no Brasil.

Para fazer frente a essa situacao, um nimero
crescente de municipios e alguns estados e mesmo
a Unido deram inicio a programas ou projetos
habitacionais realizados com recursos proprios
(orcamentarios) ou de fontes alternativas de
financiamento, caracterizando o que consideramos
uma nova fase na politica habitacional brasileira,
que passamos a denominar p6s-BNH.

Por outro lado, ocorre, neste periodo, uma
progressiva transferéncia de atribuigbes para os
estados e municipios, tendo-se como marco
importante a Constitui¢ao de 1988, que ampliou
tanto as responsabilidade como a participacao dos
municipios na reparticao da arrecadagao tributaria
— esta tornada sem efeito pelo atual governo que,
com o Fundo (Anti)Social de Emergéncia, voltou
a centralizar recursos na Uniao.

Este processo de maior participagao dos
municipios na questao da habitagao também esta
ligado ao crescimento dos movimentos sociais,
particularmente da luta por terra e moradia. A
consolidacio da democracia e das elei¢oes diretas
livres tornaram o municipio o principal interlocu-
tor dos movimentos e o responsavel imediato pelo
equacionamento das demandas sociais, posto estar
mais diretamente em contato com os problemas
da populacio carente. Malgrado o esforco que os
movimentos populares vém fazendo hd varios anos
para interferir na politica nacional de desenvol-
vimento urbano e habitacao, materializado nas ja
tradicionais caravanas a Brasilia e na criacao das
articulacées nacionais, como o Movimento
Nacional de Luta por Moradia e na Uniao Nacional
dos Movimentos de Moradia, é sobretudo no
embate ou na parceria cotidianos com o poder lo-
cal que tem sido possivel avangar na formulacao
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de novos rumos para a habitagio no Brasil. Ade-
mais, nos ultimos dois governos federais, acentuou-
se uma tendéncia de descentralizacio da execugio
e mesmo da formulagao dos programas e projetos
habitacionais, a partir de uma diretriz mais geral de
desencargo da Unido, em relagao as politicas sociais.
Assim, o governo Itamar Franco, através do
programa Habitar Brasil (criado pela antiga Secretaria
Nacional de Habitagio do Ministério do Bem Estar
Social), estimulou os municipios a criar fundos e
conselhos municipais de habitagio - tornando-os
condicoes indispensaveis para participar daquele

Programa -, além de exigir uma contrapartida

p

financeira para aprovar os projetos.

empreendimentos habitacionais. Neste quadro, ¢ de
extrema relevancia para a formulagao mais elaborada
de programas e projetos habitacionais, uma avaliagao
e reflexdo aprofundada das experiéncias municipais
de habitacio de interesse social realizadas a partir da
redemocratizacao do pais, ou seja, depois de 1985.
A hip6tese com que se trabalha parte do pressuposto
de que, depois do periodo de centralizagao e homo-
geneizagao da forma de intervengao na habitagao so-
cial que foi representado pelo ciclo BNH/Cohab?,
ocotte, na esfera municipal, uma fase de atomizagao
de experiéncias, com grande heterogeneidade em
todos os aspectos da politica habitacional, experiéncia
muito tica pela diversidade de iniciativas.

No Governo Fernando Henrique, embora ainda
seja cedo para uma avaliagdo mais conclusiva, tudo
indica que esta tendéncia esteja se acentuando, posto
que o desenho das politicas sociais tendem a um
repasse ainda maior de atribuicbes do nivel federal
para os estados (que passaram a ter um papel funda-
mental, na alocacao dos recursos federais destinados
a habitacao de interesse social, inclusive do SFH,
através dos conselhos estaduais de habitacao) e
municipios que vém se tornando importantes
instancias de formulagiao e implementacio dos

66

Levantamento inicial realizado por um estudo
desenvolvido no Departamento de Arquitetura e
Construcao da Escola de Engenharia de Sao Carlos
indicou que mais de 100 municipios apenas do
estado de Sdo Paulo desenvolvem algum tipo de
intervenc¢ao local em habitacdo social, o que da
uma dimensao do processo.

Passado o periodo inicial deste processo de
descentralizagdo - no qual a emergéncia de um
leque de alternativas de programas, projetos e
processos de produgdo era indispensavel como
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uma contraposi¢ao a centralizacao existente ante-
riormente e para colocar em praticas propostas
nunca implementadas -, ¢ necessario repensar esta
experiéncia recente e debater os parametros para
as politicas habitacionais descentralizadas, de
modo a nortear, sem limitar, enquadrar ou criar
modelos, a agao dos municipios. De uma maneira
geral, pode-se dizer que, nesta fase, por nos
chamada de po6s-BNH, operar-se-ia uma
descentralizagdo na formulagiao e implementagio
da politica habitacional, crescendo o papel do
municipio, que tem se utilizado de recursos
or¢amentarios a fundo perdido, sem a preocupagio
com o retorno dos investimentos realizados. Neste
novo quadro, ocorre grande diversidade de
programas, reconhecimento da cidade real,
estimulo a processos de produgio que contam com
participagﬁb popular ou com a parceria da
sociedade organizada e iniciativa privada, apoio
ao mutirdo, algumas inovacoes em termos de
projetos urbanisticos e de moradias, além de uma
maior articulagdo entre empreendimentos
habitacionais e a politica urbana.

De certa forma, a selecio das praticas urbanas
bem-sucedidas, realizada pela Secretaria Nacional
de Politica Urbana quando da realizagao do Relatorio
Brasileiro para o Habitat II, revelou uma parte destas
experiéncias, até entdo quase desconhecidas, fora
das cidades onde se concretizaram. O conhecimento
aprofundado destas praticas, possibilitado pela
organizacao do livro Habitat: praticas bem sucedidas
em habitacdo, meio ambiente e gestio urbana nas
cidades brasileiras (Editora Studio Nobel, 1996),
permitiu verificar a existéncia de tragos e diretrizes
comuns, que COMEGam a aparecer Nesses programas
descentralizados, consagrados pelo Habitat II. O
conjunto destas diretrizes formam aquilo que
preliminarmente pode-se entender por uma nova
postura de enfrentamento do problema habitacional,
capaz de servir de parametro para a formulagao de
planos municipais de moradia. E claro que os
municipios que adotaram esta postura sao ainda
poucos e, indiscutivelmente, vanguardistas. No
entanto, estao se tornando referéncias nacionais
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e, provavelmente, irdo, cedo ou tarde, exercer
influéncia sobre os demais. Isto nao significa que
esteja se criando um novo modelo de politica
habitacional, pois esta postura se caracteriza
exatamente pela diversidade e flexibilidade, nao
aceitando a idéia de modelos rigidos de intervencao.

2. O Surgimento de um Novo
Ideario nas Politicas Municipais
de Habitacao

Genericamente, pode-se dizer que uma nova
postura em politica habitacional esta baseada nos
principios do desenvolvimento sustentavel, em
que se destacam a participagdo popular e o
respeito ao meio ambiente. Esta postura se opoe
drasticamente ao modelo que orientou a a¢ao do
BNH, que denomino de central-
desenvolvimentista, baseado, entre outros, na
centralizacdo, na auséncia de participacao dos
usuarios e da sociedade, no desenvolvimento a
qualquer custo e no desrespeito a diversidade
cultural e a0 meio ambiente.

Sinteticamente, poderfamos caracterizar as
novas posturas que deveriam orientar as politicas
municipais de habitacao como segue abaixo.

2.1 Gestao Descentralizada e
Democratica

A descentralizacio, no ambito de um processo
democratico, é uma das caracteristicas mais mar-
cantes desta nova postura de gestao urbana. Seja
por op¢ao das administragoes municipais, seja em
decorréncia do esvaziamento das funcoes da Uniao
e da reducio dos investimentos com recursos
federais, vai se abrindo espaco para que as prefei-
turas elaborem suas proprias intervengoes, com o
poder central deixando de exercer um papel homo-
geneizador na politica habitacional.

Por outro lado, refor¢a-se o governo local e
as organizacoes nao-governamentais, cCOmo
instancias articuladoras de programas e projetos
urbanos, possibilitando um caréter intersetorial
nestas intervencoes, que combinam, em Varios
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casos, intervencoes fisicas, como urbanizacoes
de favelas ou mutirdes de construcao de
moradias, com programas sociais, Como a geragao
de emprego e renda.

2.2 Criacao de Canais Institucionais
de Participaciao Popular

E cada vez mais generalizada a visao de que
as formas tradicionais de representagao politica,
como o Legislativo, sdo insuficientes para garantir
a democracia nas decisdes governamentais, reque-
rendo-se a institucionalizacao de novos canais de
participacao. Propostas como o orgamento parti-
cipativo e a criagio de conselhos setoriais indicam
uma nova perspectiva de participagio da sociedade
nos destinos da administragao publica. Embora nao
substituam o Legislativo, estas instancias criam
uma arena propria mais aberta e democratica, onde
se definem as politicas e prioridades da agdo gover-
namental com uma representacao mais ampla da
sociedade, escolhida para participar de decisoes
especificas, podendo atuar, por um lado, com maior
legitimidade, e, por outro, submetida a um controle
mais rigoroso dos representados.

Além de poder significar uma renovagao da
cultura politica no pafs, estas instancias siao
capazes de garantir uma maior transparéncia nos
atos governamentais, dando acesso a informagoes
normalmente inacessiveis aos cidadios comuns e
permitindo o acompanhamento da execugdao
orcamentaria ( que ¢ mais importante do que a
elaboracgio do orcamento) e da implementagio de
programas e projetos.

ESTE PROCESSO DE MAIOR
PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS NA QUESTAO DA
HABITACAO TAMBEM ESTA
LIGADO AO CRESCIMENTO
DOS MOVIMENTOS SOCIAIS,
PARTICULARMENTE DA LUTA
POR TERRA E MORADIA
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E DE EXTREMA RELEVANCIA
PARA A FORMULACAO MAIS
ELABORADA DE PROGRAMAS
E PROJETOS
HABITACIONAIS, UMA
AVALIACAO E REFLEXAO
APROFUNDADA DAS
EXPERIENCIAS MUNICIPAIS
DE HABITACAO DE INTE-
RESSE SOCIAL REALIZADAS
A PARTIR DA
REDEMOCRATIZACAO DO
PAIS

2.3 Inversao de Prioridades para
Garantir o Direito a Habitacao e a

Cidade

A teoria do crescimento do bolo, que Delfim
Neto elaborou para justificar o apartheid social
produzido no periodo do autoritarismo, argumentava
que a questao social deveria ser postergada enquanto
se implementaria uma politica de crescimento
economico que depois seria dividido. Nas cidades,
esta postura de abandonar as areas sociais significou
(e ainda significa, em muitos casos) investimento
em obras faradnicas, de necessidade discutivel,
geralmente localizadas nos bairros de alta renda ou
destinadas ao trafego de automoéveis ou a
viabilizagao, através de recursos publicos, de
empreendimentos privados, dentro da logica
privatizagao dos lucros, socializacio dos prejuizos,
enquanto grande parcelas da populagio softia com
caréncias de servigos publicos basicos. Verificada a
inconsisténcia desta teoria, é cada vez mais aceita a
idéia de que o desenvolvimento apenas sera perene
e sustentavel se possibilitar uma melhoria da
qualidade de vida e dos niveis educacionais do
conjunto da populagio. Para isto, é necessario
vontade politica para garantir o direito a habita-
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¢ao e a cidade através de uma inversao das
prioridades nos investimentos publicos, destinando
mais recursos as areas sociais.

2.4 Parceria entre Poder Publico e
Organizag¢des nao-governamentais

O desenvolvimento de novas formas de
gestao, através da parceria do poder publico com
organizag¢oes nao-governamentais e do estimulo a
autogestao e a co-gestao, tem sido adotado numa
perspectiva de criar uma terceira via na polarizagao

que o neoliberalismo tem estabelecido entre a
estatizacao - considerada ineficaz - e a privatizagao

- cujos objetivos de lucros sio incompativeis com
politicas sociais: a gestao publica nao-estatal. Nesta
alternativa, combina-se o carater publico, social e
ndo lucrativo da agao governamental com a agili-
dade e eficiéncia que a gestao privada possibilita,
garantindo melhores resultados em termos de
qualidade e baixo custo.

Ao assumir a gestdo dos empreendimentos,
as organizagdes nao-governamentais e
movimentos sociais passam a ter um novo tipo
de insercdo na luta por melhores condicdes de
vida urbana, acrescentando ao carater reivindica-
torio tradicional uma perspectiva propositiva e
autogestionaria. O Poder Publico, por sua vez,
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deixa de ser o responsavel exclusivo pelos
programas sociais, passando a compartilhar poder
e responsabilidades.

Em programas promovidos através da gestio
publica ndo-estatal, como os mutirdes autogeridos
em Sio Paulo e o trabalho do Gret e Cearah Peri-
teria, em Fortaleza, embora o apoio do Estado
seja decisivo, sobretudo na viabilizacao dos
recursos necessarios a sua implementagao, orga
niza¢oes nao-governamentais tém um papel cen-
tral, tornando-se o principal eixo articulador dos
empreendimentos. Isto garante um carater

exagerada segmenta¢do de 6rgdos publicos na
gestao estatal. Por outro lado, torna os programas
menos suscetiveis a interrupgoes, quando da
mudanca da orientacdo politica das adminis-
tracOes, assim como permite a parceria entre
administracoes de diferentes partidos, em
programas que envolvam varios niveis de governo.
E o caso de Fortaleza, cujo sucesso esta
diretamente ligado a acdo de organizagdes nao-
governamentais que conseguiram articular varios
parceiros estatais, independentemente de partidos
politicos. Ja a experiéncia de autogestao nos
mutirdes de Sao Paulo mostrou, com Maluf,
presenca de administradores publicos com uma
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visao arcaica que nao aceitam a autogestao ¢ a
parceria com organizagdes autonomas mas, por
outro lado, revelou que esta oposicao ¢ insuficiente
para destruir inteiramente um processo de gestao
publica nao-estatal. No caso, malgrado o boicote
da Prefeitura, o programa resistiu, gracas a mobi-
lizagdo dos parceiros niao-governamentais e as
potencialidades préprias do programa, com quali-
dade e baixo custo, tornando politicamente
insustentavel sua paralisacao. De todos os progra-
mas desenvolvidos durante a administracao Erun-
dina, os mutiroes autogeridos foram um dos poucos
que resistiram ao Governo Maluf e, parado-
xalmente, passaram a ser mais conhecidos e
divulgados depois de finda a administragdo que os
implementou.

2.5 Busca de Barateamento da
Producao Habitacional

Depois de varios anos de criticas ao Sistema
Financeiro de Habitacao, particularmente no que
se refere ao financiamento dirigido ao produtor
de unidades prontas e a recusa do reconhecimento
a cidade real, vem se consolidando uma nova visiao
de politica habitacional, que defende programas
alternativos em que se tenta reduzir o custo
unitario do atendimento habitacional.

A busca do barateamento tem se pautado em
diretrizes de politica habitacional que se fundam no
financiamento direto ao usudtio final, através de
programas habitacionais baseados na autogestio; no
reconhecimento da cidade real, através do desen-
volvimento de programas de urbanizagio de favelas
e de assentamentos formados espontaneamente; e
em programas de regularizacao fundiaria, garantindo
a terra para quem nela ja mora.

Nestes programas, obtem-se um baixo custo
unitario para o atendimento habitacional, em
comparag¢ao com a producio de unidades prontas
produzidas por processos convencionais,
ampliando o nimero de beneficiarios. Isto nao
quer dizer, entretanto, que formas convencionais
de producio deveriam ser abandonadas. Pelo
contrario, muitas vezes pode ocorrer uma combi-
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nacao de formas de gestio e produgio, como no
caso da implantacdo por empreiteiras da infra-
estrutura dos conjuntos produzidos por mutiroes
autogeridos.

2.6 Compatibilizacao entre Preservacao
do Meio Ambiente e Implantagao de
Projetos Urbanos e Habitacionais

Depois de décadas, para nao falar de séculos,
de absoluto desrespeito ao meio ambiente no pas,
seja na forma depredadora de ocupantes informais
na sua luta pela sobrevivéncia, seja na selvageria do
capitalismo em busca do lucro facil, seja na faria
dos governantes iluminados pelo desenvolvimento
a qualquer custo, a questao ambiental no pode ser
mais desconsiderada. Emerge o conceito de
sustentabilidade, que busca articular desenvolvi-
mento com respeito ao ambiente. Assim, ¢ dada cada
vez maior importancia para projetos de recuperagao
ambiental de areas ocupadas espontaneamente,
visando compatibilizar (quando ¢ possivel) a
ocupagdo habitacional com a recuperagio ambiental.
A urbanizac¢dao de favelas e outros tipos de
assentamentos situados em areas de prote¢io, como
mananciais, mangues e areas de riscos ou a produgao
de alternativas para a remogao de moradores assim
alojados caracterizam estas iniciativas, numa
perspectiva que aponta para a necessidade de
equacionar o problema habitacional de modo
compativel com a recuperagio do meio ambiente.

2.7 Reciclagem dos Dejetos Urbanos

A reciclagem do lixo, entulho, esgoto e outros
dejetos urbanos ¢ um desafio crescente para os
administradores das cidades, que tém no destino
dos dejetos urbanos um dos problemas ambientais
mais sérios. A implementacio de programas para
equacionar esta questao representa uma das formas
mais eficientes para enfrentar a depredacio ambi-
ental, ganhando ainda maior relevancia, quando o
resultado significa gerar material de construcao
para empreendimentos habitacionais a baixo custo,
como ocorre em programas de produgio de blocos
com entulho reciclado.
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3. Os Caminhos para
Implementar uma Nova Politica

Urbana

A formulaciao de um novo ideario em politica
habitacional e urbana é um processo longo e
demorado, que somente se consolidara depois que
muitos programas e projetos inovadores forem
realizados. Estes, por sua vez, de modo algum
podem ser considerados modelos a serem
reproduzidos; isto seria um equivoco, pois ¢ da
natureza desta postura rejeitar modelos e, antes
de mais nada, desenvolver para cada realidade
urbana concreta um tipo especifico de interven-
¢do, a partir de posturas comuns.

Nesta perspectiva, ¢ fundamental os
municipios se aparelharem do ponto de vista
técnico, institucional e financeiro, para enfrentar
adequadamente o problema habitacional nesta
nova fase em que a descentralizacao deve
predominar. A qualificacdo técnica, a criagao de
uma estrutura administrativa autbnoma e aparelhada
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para diagnosticar a situacao habitacional do
municipio e equacionar uma estratégia de inter-
vencao e a mobilizacao de recursos locais ou
através de financiamentos para concretizar pro-
gramas sdao elementos essenciais para que o
municipio possa exercer seu novo papel na
questao da moradia.

Finalmente, é importante alertar para o fato
de que a descentralizagao e a parceria do Poder
Publico com organizagoes nao-governamentais
nao pode significar o abandono do setor por parte
do Governo federal. O neoliberalismo tem se
apropriado de propostas progressistas e demo-
craticas - como a autogestao ¢ a valorizagiao do
poder local - para utiliza-las como um instrumento
viabilizador do Estado minimo. Na verdade, estas
propostas devem ser entendidas como uma forma
de permitir uma maior participagao da sociedade
no enfrentamento dos problemas sociais, sem
significar a abandono das responsabilidades da
Unido, cujos recursos sao essenciais no equacio-
namento dos problemas habitacionais e urbanos.

X ’3

'
g
18

, -

71



Plataforma da CONTAG,

Federacoes e Sindicatos de
Trabalhadores Rurais para o
Desenvolvimento Sustentavel da
Regiao Nordeste

Uma Breve Contextualizagao

Evanildo Barbosa da Silva*

* Historiador e Coordenador do Programa Regional Nordeste da FASE.

Apresentamos neste nimero de Proposta o documento “Detalhamento das propostas entregues
pela CONTAG, Federacoes e Sindicatos de Trabalhadores Rurais em 30 de abril de 1998”. Este
documento foi fruto de um longo processo de amadurecimento pelos movimentos sociais da regiao
Nordeste, conforme expressa o texto de apresentacao abaixo.

A questao da seca e do semi-arido brasileiro outra vez ocupa o lugar maior na imprensa, na
politica, no governo, na pauta dos movimentos sociais e nas agoes de solidariedade e comogao geral
do imaginario de quase todos. E a fome de um povo “fora da ordem” nacional projetada na TV. Ou
seja, ¢ o0 caso da maioria.

Dividendos tirados a parte, a sociedade bem que tem insistido em dar uma nova configuracio ao
debate desde 1993, exigindo maior participacao de suas organizagdes nas acoes de minimizacao do
problema, exigindo maior transparéncia na execugao das obras de represamento de dguas e ocupagao
dos flagelados da seca e, o que nos parece mais importante, introduzindo o conceito de desenvolvimento
sustentavel no conjunto das iniciativas que visam ao enfrentamento da problematica.

Enquanto o Governo nio faz a sua parte, as organizagdes populares vém procurando recuperar
o fio condutor deste debate, cujo ponto de partida ainda ¢ possivel de ser contextualizado.

Em meados de 92, entidades sindicais, ONGs, servicos pastorais, parlamentares, entre outros,
iniciaram uma reflexdo sobre o desenvolvimento rural da regidao Nordeste, que culminou com a
formulacao do documento “Propostas da sociedade civil organizada para o desenvolvimento
sustentavel da regiao Nordeste”, onde a FASE teve uma participagdo destacada.
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Em 93, ainda no governo de Itamar Franco, foram realizadas virias reunides entre essas
organizagoes, parlamentares e ministros, objetivando organizar um programa basico para o
desenvolvimento da agricultura da regido, em especial para as dreas castigadas pela estiagem. Neste
mesmo ano, a SUDENE foi ocupada por trabalhadores rurais de todos os estados nordestinos, dando
inicio as a¢des de negociagdo daquilo que seria o projeto de desenvolvimento sustentavel da regiao.

Depois desse periodo, o movimento sindical rural de Pernambuco, em articulagio com ONGs
do estado, realizou a primeira discussdo acerca da retomada das negociagdes com a Secretaria de
Agricultura do governo Arraes em torno do Programa “Convivendo com a Seca”. Neste mesmo
periodo ocorreu o Seminario Estadual “El Niflo e a Seca” que possibilitou a rearticulagio com outras
entidades interessadas na problematica no estado.

O resultado seguinte a este didlogo foi a realizagao de outros dois seminarios (Agreste e Sertao)
que culminou com a constituigao de um grupo de trabalho composto pelo AS-PTA, Caatinga, Sabia,
FETAPE, Secretaria de Agricultura/PE, Secretaria de Educacio/PE, Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Meio Ambiente e Emater, entre outros. Esse grupo foi o responsavel pela primeira
versio do documento contendo as reivindicagGes dos trabalhadores para o governo do estado de
Pernambuco e mais tarde ampliado pelas contribui¢oes advindas da Contag, resultando no documento
negociado com a SUDENE.

Posteriormente, houve uma reuniao com todas as Federagdes de Trabalhadores na Agricultura
do Nordeste que terminou por referendar o conjunto das propostas e decidir pela recente ocupagao
da SUDENE e pelo aprofundamento das negociagdes em curso até hoje.

Se compararmos as a¢oes empreendidas em 1993 com as ag¢Ges atuais, teremos dificuldades em
realizar uma leitura animadora e indicativa de que houve avangos que extrapolaram a légica
governamental das chamadas agdes emergenciais de combate a seca.

A conjuntura politica atual ¢ muito mais adversa a0s movimentos sociais envolvidos, dadas sua
dispersio programatica e a auséncia de maior tempo para refletir e construir mais conjuntamente as
proposicoes negociadas com o Governo. Por outro lado, a CONTAG esteve institucionalmente mais
forte e, o que nos pareceu inevitavel, permitiu com isto menor pluralidade entre as teias organizativas
que vislumbravam retomar o elo perdido da discussdo, ou seja, o aspecto da sustentabilidade do
desenvolvimento rural da regido e suas facetas agro-ambientais. O MST, ao seu modo, vem dando
mostras de que esta ¢ uma luta mais do que sindical; ¢ daqueles que se encontram na condigio infame
de excluido absoluto.

Além da luta por mais crédito, da luta pela anistia de dividas contraidas por produtores da regiao
em outros programas de fomento, da tentativa de ampliar o nimero de pessoas aptas a se aposentarem
ou a estarem nas chamadas frentes de trabalho, o que se ressalta como uma novidade politica é a
constituicao de uma Comissao Gestora com qualidades normativas, avaliativas e fiscalizatérias do
Programa Frentes Produtivas sob geréncia da SUDENE. O objetivo do Programa ¢ “prestar assisténcia
as populacies afetadas pela seca e promover acies de defesa permanente contra desastres dessa natureza”. Além
dos representantes de ministérios e demais 6rgaos do Governo, a Comissao Gestora sera composta
pela CONTAG, ABONG, Confederagao Nacional de Agricultura e um representante do Conselho
de Empresas Publicas - COEP -, da A¢ao da Cidadania, contra a Fome, a Miséria e Pela Vida.

Aparentemente um sucesso, o enfrentamento da problematica da estiagem na regido pode deixar
no esquecimento a oportunidade de retomada de uma articulagio ampla da sociedade brasileira para
uma profunda reflexdo acerca do modelo de desenvolvimento adotado e seus impactos sobre as
pessoas e sobre o meio ambiente. As medidas assumidas para o enfrentamento do problema da seca
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Detalhamento das Propostas Entregues a Presidéncia da Republica
pela CONTAG, Federacoes e Sindicatos de Trabalhadores Rurais em
30 de Abril de 1998

1. ACOES EMERGENCIAIS

1.1 Trabalho, Renda Minima e Seguranca Alimentar

Objetivos:

a) Estabelecer um Programa de Trabalho e Renda Minima para as familias atingidas pela seca, integrado
a um Programa de Alfabetiza¢io e Qualificagdao Profissional voltado para a convivéncia com o Semi-
Arido, em especial para a Gestao sustentavel dos Recursos Hidricos.

b) Criar formas e meios de ocupagdo de mao-de-obra nio especializada, oferecendo postos de
trabalho alternativo no contexto da seca através de um Programa de Implantagao de Obras de Infra-
estrutura Hidrica, Produtiva, Habitacional e Social (cisternas, pogos artesianos, barragens subterraneas,
pequenos e médios agudes, canais de irrigacdo, armazéns, estradas vicinais, CONstrugao e recuperagao
de escolas e postos de saude, construcao de moradias populares, saneamento bésico, olarias
comunitdrias, etc.) nas areas de assentamento, comunidades rurais e periferia dos centros urbanos,

com a utilizacao de mao-de-obra local.

Estimativa de Metas Fisicas Objetivo “a” e “b”’.

- 1209 municipios atingidos

- 33 monitores(as) por municipio (selecionados entre professoras(es) da rede escolar rural dos
municipios, agentes municipais de saude, grupos organizados da sociedade civil, estudantes de escolas
técnicas agricolas e outros)

- 1 educador para cada 10 monitores

- 1 supervisor para cada 10 educadores

* 2 turmas por monitor

- 25 pessoas por turma

* 6 horas/aula semanais por turma

- A jornada de trabalho do(a) agricultor(a) familiar alistado serd de dois dias semanais nas atividades
do Programa e frentes produtivas e trés dias em sala de aula para alfabetizacio (ou treinamento e
capacitagdo), com a remuneragao mensal de um salario minimo, pago quinzenalmente. O restante do
tempo sera destinado a atividades na propriedade.

Estimativas de metas fisicas e recursos:

2.000.000 alistados X R$130,00X 8 meses = R$ 2.080.000.000,00
40.000 monitores X R$ 195,00 X 8 meses = R$ 56.160.000,00
4.000 educadores X R$ 260,00 X 8 meses = R$ 8.320.000,00

400 supervisores X R$ 600,00 X 8 meses = R$ 1.920.000,00
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CRITERIOS PARA SELECAO DOS (AS) TRABALHADORES(AS) PARA TODOS OS
PROGRAMAS E ATIVIDADES EMERGENCIAIS DE COMBATE A SECA:

a) Prioridade aqueles(as) que dependem da produgdo agropecuaria e do assalariamento rural para a
sustentacdo da sua familia, sendo inscritos primeiro os (as) residentes no meio rural;

b) Prioridade na selegdo para as familias com o maior nimero de dependentes;

c) Agricultores(as) serdo selecionados(as) com base no nimero de membros da familia, obedecendo
a seguinte classificacao:

-1 a 4 membros — 1 alistado (a)

5 a 8 membros — 2 alistados(as)

-9 a 11 membros — 3 alistados(as)

-+ de 12 membros — 4, 5, 6, etc., na mesma propor¢ao

d) S6 serdo admitidos(as) proprietarios(as) rurais que simultaneamente se enquadrem nos seguintes
requisitos:

- Utilizem seu trabalho direto e o da familia;

 Nao detenham, a qualquer titulo, area superior a quatro modulos fiscais da regiao, quantificados
segundo a legislacao em vigor;

- Tenham no minimo 80% da sua renda bruta anual oriundos da exploracio agropecuaria, pesqueira ou
extrativista;

- Residam na propriedade ou em aglomerado rural ou urbano proximo.

1.2 Abastecimento de Agua

Objetivo:

Garantir o abastecimento de 4gua (com grau de potabilidade aceitavel) para consumo humano e animal
em todos os municipios atingidos pela seca, particularmente as populagdes dispersas e aglomerados

rurais.
Estimativa de Metas Fisicas:

Contratacio de cerca de 4.836 carros pipa ao custo de:
4.836 carros X t$ 1.400,00 X 8 meses = R$ 54.163.200,00

1.3 Manutencao de Rebanhos

Objetivos:

- Criar um programa para a manuten¢ao das matrizes (bovinas, caprinas, ovinas etc.) do rebanho dos
agricultores(as) familiares com uma linha de crédito emergencial, sem encargos financeiros, com dois
anos de caréncia e cinco anos para pagamento, em prestacoes anuais de igual valor, com vencimento
vinculado a data de aniversario da contratacao.

Operacionalizacio:
As comissoes municipais deverao fazer o cadastramento das matrizes a serem beneficiadas pelo programa.
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Obs.: os governos estaduais devem criar mecanismos facilitadores a aquisicio de subprodutos da
agro-industria familiar, como: bagaco de cana, cama de galinha (avicultura), etc.

1.4 Programa de Crédito Especial para Investimento em Infra-estrutura Hidrica e Produtiva nas
Propriedades Familiares no Semi-Arido.

Atividades Financiadas:

- Fortalecimento de infra-estrutura hidrica;

- Formagao de pastagens;

- Produgdo e conservagao de forragem;

- Fundagio de culturas permanentes cultivadas sob regime de irrigacio; -

- Fundagio de culturas permanentes tolerantes a estiagens, cultivadas sob regime de sequeiro;

* Infra-estrutura para a criagdo (currais, cocheiras, estibulos, apriscos, cerca, etc.).
Estimativa de Metas Fisicas:

- Fonte: BNDES e Tesouro;

+ Limite de financiamento: 100%;

- Limite de endividamento: R$ 20.000,00 por agricultor (a);

- Prazo: 20 anos para pagamento com 5 de caréncia;

- Garantias: auto garantia dos itens financiados;

- Reembolsos: prestages anuais de igual valor, com vencimento vinculado a data do aniversario da contratacao;
- Encargos: sem encargos financeiros;

- Rebate: rebate de 50% sobre o principal, desde que as parcelas anuais sejam pagas pelo mutuario
até a data dos seus respectivos vencimentos;

- O crédito devera ser descentralizado sob a forma grupal e elaborado em formulario simplificado;

- O crédito estara vinculado a assisténcia técnica publica, cuja execu¢do podera estar a cargo de
instituicao estatal ou privada;

- O risco operacional serd o Programa de Crédito Especial;

- A assisténcia técnica serd remunerada pelo Programa, sem 6nus para o(a) agricultor(a), da seguinte
forma:

a) 2% do valor do crédito aprovado

b) 2% ao ano sobre o valor dos saldos devedores, vinculado ao financiamento, ap6s o primeiro ano
de vigéncia da operagio

c) S6 serao admitidos(as) proprietarios (as) rurais que simultaneamente se enquadrem nos seguintes requisitos:
- utilizem seu trabalho direto e o da familia;

- nao detenham, a qualquer titulo, drea superior a quatro médulos fiscais da regido, quantificados
segundo a legislacao em vigor;

- tenham no minimo 80% da sua renda bruta anual oriundos da exploragiao agropecuaria, pesqueira
ou extrativista;

- tenham no maximo R$5.000,00 de renda bruta anual;

- residam na propriedade ou em aglomerado rural ou urbano préximo;

d) Declaragio de aptidio fornecida pelo STR do municipio
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* Beneficiar, aproximadamente, 2.000.000 (dois milhdes) de agricultores(as) familiares do Nordeste

no periodo de 05 anos conforme o cronograma abaixo:

ANO AGRICULTORES BENEFICIADOS

1998 400.000
1999 400.000
2000 400.000
2001 400.000
2002 400.000

GESTAO DOS PROGRAMAS

A gestio dos programas deve ser um instrumento que agregue o maximo de probidade, transparéncia,
eficiéncia e eficacia a agao publica de combate a seca. Isto implica na garantia da participagao politica
e colaboragao operativa dos segmentos sociais organizados diretamente envolvidos. Estamos falando,
portanto, na democratizagao e descentralizagio da gestao da a¢ao publica, aproximando-a, cada vez
mais, das reais demandas da sociedade.

CRIACAO DE CONSELHOS PARITARIOS DE GESTAO DO PROGRAMA EM NIVEL RE-
GIONAL, ESTADUAL E MUNICIPAL

ATRIBUICAO E COMPOSICAO DAS COMISSOES:

MUNICIPAL:

- Apresentar um diagnoéstico sucinto da situagio da seca no municipio, com dados sobre os pleitos de
grupos representativos, associagoes e comunidades; nimero de pessoas a serem alistadas; indicacao
de possiveis monitores; de locais para as unidades de capacitagao e alfabetizacdo, bem como da
disponibilidade de transporte para o acesso dos monitores as referidas unidades.

- Definir um Plano de Trabalho estratégico para o periodo emergencial da seca, no municipio, a partir
do diagnéstico realizado, estabelecendo critérios de enquadramento dos pleitos coletivos, com
prioridade de atendimento aqueles que indiquem maior beneficio social e coletivo.

- Indicar obras e servicos prioritarios a serem executados, mediante apresentagao do Plano de Trabalho
do Municipio a2 Comissiao Estadual do Plano Emergencial.

- Decidir, orientar e acompanhar a execugdo das atividades do Plano de Trabalho do Municipio,
aprovadas pela Comissio Estadual.

- Enviar prestacao de contas, 2 Comissao Estadual, dos recursos aplicados em cada etapa do Plano
Municipal, acompanhada de registro das acoes realizadas.

+ Avaliar e deliberar sobre questoes relativas ao andamento do Plano de Trabalho do Municipio no
petiodo da seca.

- Prestar todas as informagoes solicitadas pela Secretaria Executiva do plano emergencial de
enfrentamento da Seca no Nordeste.

- Composic¢ao: minimo de 6 e o maximo de 10 membros:
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a) Representante do poder Executivo Municipal

b) Representante da Camara dos Vereadores

¢) Representante do poder executivo estadual

d) Representante do Sindicato dos Trabalhadores Rurais
¢) Representante da Igreja

f) Representante de ONG

Obs.: 0os membros representantes da comissao deverao ser indicados pelas suas respectivas organizagoes i
instituicoes, cabendo ao poder executivo municipal homologar, através de decreto, as indicagdes. Cabe,
exclusivamente, a comissdo decidir sobre sua ampliacio, observados os critérios de paridade e o limite
MAximo.

ESTADUAL:

- Seu carater sera o de um Conselho Permanente de Convivéncia com a Seca;

- Planejar, coordenar, articular e propor acoes que possibilitem o estabelecimento de a¢des
emergenciais ¢ permanentes para enfrentamento da seca e desenvolvimento do Semi-Arido;

- Composicao: 10 a 12 membros:

a) Representante da Secretaria de Agricultura

b) Representante da Secretaria de Educagao

¢) Representante da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia
d) Representante da Defesa Civil

¢) Representante da Assembléia Legislativa

f) Representante da entidade representativa dos prefeitos
g) 02 Representantes da Federacao Estadual dos Trabalhadores na Agricultura
h) Representante da Igreja

i) Representante das ONGs indicado pela ABONG

j) Representante da organizagiao das Cooperativas

k) Representante da CUT Estadual

REGIONAL:

- Articular as acOes estaduais na perspectiva de implementagdo de politicas de desenvolvimento
sustentavel para o Semi-Arido Nordestino;

- Coordenar e monitorar a acao federal de fomento a estas politicas;

- Definir os termos de referéncia para o monitoramento;

- Composigio:

a) Representante do Ministério do Meio Ambiente e Amazonia Legal

b) Representante da Secretaria de Desenvolvimento Regional;

c¢) Representante do Ministério da Agricultura;

d) Representante do Ministério da Educacao;

¢) Representante do Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

f) Representante da SUDENE;
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g) Representante do Banco do Nordeste;

h) Representante do BNDES;

1) Representante do Banco do Brasil;

j) Representantes dos governos estaduais (10);

k) Representantes da CONTAG;

1) Representantes das Federacoes Estaduais de Trabalhadores na Agricultura (10);
m) Representante da ASSOCENE;

n) Representante da CNBB;

o) Representante das ONG’s, indicado pela ABONG;

p) Representante da CUT Nacional;

Desta comissao devera ser constituida uma comissao executiva composta por: SUDENE, BNB,
ASSOCIACAO DOS SECRETARIOS ESTADUAIS DE AGRICULTURA, CNBB, CONTAG,
SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL/PLANEJAMENTO, CUT-NACIONAL E

ASSOCENE.
2. ACOES DE CURTO PRAZO

2.1 Anistia para créditos contraidos por agricultores(as) familiares, na safra 96/97, bem como das
parcelas do financiamento dos programas especiais para a regido (PRONAF, PROCERA, PROGER/
RURAL, ETC.) relativas ao ano vigente.

2.2 Liberagao imediata de todos os beneficios da Previdéncia represados na regiao.

- Os beneficios da Previdéncia no meio rural se constituem, sobretudo nos pequenos municipios e
em especial no Nordeste, na agao publica mais efetiva e consistente de distribui¢io de renda e ativagao
das economias de base local

- Sao cerca de 500.000 beneficios represados na regiao

- Constituir, em carater emergencial, equipes para realizar a pesquisa necessaria para a liberagao destes beneficios.

2.3 Programas de geraciao de ocupagGes produtivas, emprego e renda nas areas de assalariamento, em
especial a zona canavieira, cacaueira e castanheira

- Estabelecer um processo de articulagdo Estado X Sociedade Civil, para a elaboragio, execucio e
acompanhamento destes programas, cuja coordenacio se dé nos moldes do modelo de gestio

supracitado

- Em carater emergencial deverdo ser elaborados programas de trabalho e renda minima para as
populacoes desempregadas na entressafra destes setores, garantindo recursos para a execugao, pela
Sociedade Civil, de seminarios para a elaboragao destas propostas especificas

Orgamento:
3 seminarios X R$ 20.000,00 = R$ 60.000,00

2.4 Liberagao imediata dos recursos do PRONAF/Global para os municipios com planos de
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desenvolvimento rural elaborados, segundo or¢amentos apresentados.

3. ACOES PERMANENTES

O Movimento Sindical de Trabalhadores Rurais sempre reivindicou agdes de cariter estrutural, que
articulassem diversas 4reas de atuagdo, com o objetivo de:

a) Tornar a regidao Nordeste menos vulneravel aos efeitos da seca;
b) Potencializar o desenvolvimento do semi-arido.

Por isso, em mar¢o de 1993, quando a situagao da populagio era tao grave quanto a atual, o Movimento
Sindical de Trabalhadores Rurais articulou mais 300 entidades, através do Forum Nordeste e
apresentou um conjunto de propostas de “ages permanentes para o desenvolvimento do Nordeste
semi-arido”. Este documento, junto a propostas elaboradas pela SUDENE, gerou um programa de
agOes governamentais para o Nordeste, chamado PAG-Nordeste, que por sinal nunca foi implementado.

Reafirmamos aqui os temas globais abordados pela nossa proposta de entio:

a) Reestruturagao Fundiaria,

b) Politica agricola diferenciada e adequada as condigoes regionais;

c) Politicas sociais basicas;

d) Politica de ciéncia e tecnologia, comunicagao rural e preservacdo ambiental;
e) Infra-estrutura hidrica, produtiva e social;

f) Agro-industrializagao e mercado;

g) Desenvolvimento de atividades nao agricolas;

h) Gestao democratica das politicas publicas.

Para tanto, propomos:

- Readequacio do Plano de Agdes Permanentes para o Desenvolvimento do Semi-Arido, elaborado
pela Sociedade Civil em 1993.

- Realizagdo de 10 Seminarios Estaduais e um Seminario Regional para a readequagio da proposta;
- Articulagao Estado/Sociedade Civil para elaboragio de um Plano de A¢do para o Nordeste

- Orcamento:

10 Seminarios Estaduais X R$ 10.000,00 = R$ 100.000,00
1 Seminario Regional X R§ 40.000,00 = R$40.000,00

1 Publicacao = R$ 15.000,00

Subtotal = R$155.000,00
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PROPOST/ RECOMENDA

Trabalho ¢ Renda

Metodologias
de Capacitacao

CEFE = GESPAR * Caopacitagio Massiva

Apoio FINER napp

Metodologias de Capacitagao

Caio Marcio Silveira, Ricardo Mello e

Rosemary Gomes

RJ, FASE/NAPP

O foco deste trabalho reside em trés metodologias sistematizadas, que vém se difundindo em
diferentes pontos do pafs: CEFE, GESPAR e Capacitacio Massiva. Sao examinadas as origens,
conteudos e conexdes dessas metodologias, tendo como referéncia a sua implementagao no Brasil.

Como Fazer a Assinatura da sua Revista Proposta

Deposite em cheque nominal a FASE R$ 22,00 no Banco Bradesco, conta N" 31947-3, agéncia 3019-8.
Envie para o FAX (021) 286-1209, aos cuidados do Setor de Publicagoes, o comprovante do deposito, seu
nome e endereco completos, que nés lhe enviaremos pelo correio.

Para mais informacoes:

Tel: (021) 286-1441

E-mail publica@fase.org.br
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End. http://www.fase.org.br
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Proposta 78

Desenvolvimento Local Sustentavel I1

Em  nosso  priximo nimero, continuaremos a tratar da temidtica do
Desenvolvimento Local Sustentdvel. O espaco regional e local vem se mostrando
cada vez mais como o lugar de novas acoes de desenvolvimento em educacao, na
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darea social, na geracao de trabalho e renda, em preservacio do meio ambiente.

Diferentemente das grandes experiéncias de desenvolvimento das décadas
passadas, mais geradoras de modernizacao e crescimento econimicos do que
propriamente de bem-estar social, as atunais agies locais se caracterizam em grande
parte por sua diversidade e experimentalismo. Bem como pelo fato de serem levadas
a cabo por agentes sociais de diferentes naturezas: governos municipais, orgaos federais
de dmbito de atuacdao especifica, sindicatos, associagoes, cooperativas, etc. Este ¢,
ignalmente, o espaco de atuacao das ONGs. Estas também de diferentes formatos,
vocacoes e dreas de concentracao.

Ao dedicarmos dois niimeros de Proposta ao Desenvolvimento 1.ocal
Sustentavel, queremos refletir esta diversidade e este experimentalismo. Desta maneira,

acreditamos estar realizando um de nossos objetivos centrais, o de propiciar informagcao
séria e alternativa sobre temas de ponta para a construcio de um Brasil Justo,

Democratico e Sustentavel.

_—

EFASE - 35 anos educando para o desenvolvimento e a cidadania
ONDE ADQUIRIR:

FASE: Rua das Palmeiras, 90 * Botafogo * CEP 22270-070 ¢ Rio de Janeiro * RJ

Tel: (021) 286-1441 * Fax: (021) 286-1209



Bancos Multilaterais e Desenvolvimento

Participativo no Brasil:

dilemas e desafios
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