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RESUMO

SILVA, M. R. Limites do processo de formulacio de propostas de diretrizes para
politicas publicas de habitagao social com desenvolvimento local. Caso: Itararé (SP) e
regido. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pés-Graduacdo em Engenharia Urbana,
Universidade Federal de Sdo Carlos, Sdo Carlos, 2005.

Este trabalho se insere no debate do desenvolvimento local sustentdvel, especificamente na
formulacdo de politicas publicas de habitacdo social que gerem oportunidades de
desenvolvimento regional e participagdo de agentes na producdo de propostas publicas.
Considerou-se neste debate as escalas de atuagdo de uma politica publica e as esferas que
dela participam. Com o objetivo de identificar os limites no processo de formulacdo de
propostas de diretrizes para politicas publicas de habitagdo social com desenvolvimento
local, adotou-se a estratégia do estudo de caso unico exploratorio do municipio de Itararé,
localizado na regido sudoeste do estado de Sao Paulo, a partir da experiéncia de
formulagdo de politicas publicas de habitacdo social com desenvolvimento regional pelo
Projeto “Habitagdo Social em Madeira como Alternativa Econdmica para Usos Multiplos
da Floresta”. O estudo desse caso visa compreender o fenomeno da atuacdo de diferentes
agentes naquela regido durante o processo de elaboragdo de diretrizes de politicas publicas.
A unidade analisada refere-se a experiéncia de elaboracdo de propostas de politicas
publicas no municipio de Itararé, onde se distinguem como categorias de andlise sujeitos
(representantes da administragcdo, representantes da sociedade organizada, iniciativa
privada, pesquisadores e outros representantes de marcenarias e serrarias do municipio)
que participaram do processo de formulagdo de programas de politicas publicas no
municipio.Com a utilizacdo da revisdo da literatura, da sistematizacdo de dados, da
observacdo direta e de entrevistas, constatou-se que existem limites que dificultam ao
pequeno municipio elaborar suas proprias politicas publicas. Tais limites estdo associados
a diversos fatores relacionados aos agentes que compdem o projeto: poder publico,
populagdo local, iniciativa privada, universidade e outros parceiros. A partir da analise da
participagdo destes atores na experiéncia conduzida em Itararé, concluiu-se que ndo houve
a interacdo necessaria entre a administragdo municipal, o setor produtivo da cadeia da
madeira, a populagdo organizada e a assessoria técnica, para que fosse consolidado o
Projeto no municipio.

Palavras-chave: desenvolvimento local e regional, politicas publicas de habitacdo social,
gestdo publica e democratica, sustentabilidade urbana.



ABSTRACT

SILVA, M. R. Limites do processo de formulacdo de propostas de diretrizes para
politicas publicas de habitacdo social com desenvolvimento local. Caso: Itararé (SP) e
regido. Dissertagdo (Mestrado) — Programa de Pds-Graduacdo em Engenharia Urbana,
Universidade Federal de Sdo Carlos, Sao Carlos, 2005.

This work inserts in the debate of the sustainable local development, specifically about the
formularization of the public politics of social habitation that generate changes of regional
development and participation of agents in the production of public proposals. It
considered the scales of performance of a public politic and the spheres that it participates.
With the objective to identify the difficult of this process we were adopted a strategy of
research an only case in a small city. In Itararé, located in the southwestern region of Sao
Paulo state, with experience to formulate public politics of social habitation with regional
development, there is a project "Social Habitation in Economic Wood as Alternative for
Multiple Uses of the Forest". This case permits us understand the different performance by
the social agents during the process to elaborate lines of direction of public politics. It was
distinguishes differet citizens like analytic categories (representative of the administration,
the organized society, private initiative, researchers and others like owner of carpenters or
sawmills) and the way like them participation in this process. The revision of literature,
the systematization of data, the direct comment and interviews, evidenced the difficult of a
small city to elaborate its proper public politics. Such limits are associates the diverse
factors related to the agents who compose the project: public administration, local
population, private initiative, universities and other partners. From the analysis of the
participation of these actors in Itararé’s experience, we give an important conclusion: it did
not have the sufficient interaction between the public administratio, the productive sector,
the organized population and the assessorship technique, so that the project in this city was
consolidated.

Word keys: local and regional development, public politics of social habitation, public
administration, urban sustainable.
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INTRODUCAO

O objetivo geral deste trabalho ¢ analisar os limites de um processo de formulagdo de
diretrizes de politicas publicas habitacionais que tem como perspectiva o desenvolvimento

local e que aponta para uma gestao publica mais participativa e democratica.

No debate da literatura sobre o tema desenvolvimento local sustentavel e politicas ptblicas
habitacionais, nota-se que, por meio do processo de fragmentag¢do do Estado, desencadeado
a partir do Movimento Nacional pela Reforma Urbana' e legitimado pela Constituigdo de
1988, foi fortalecido o idedrio da democracia através da maior participagdo da sociedade
em sua unidade local, com reflexo nas praticas de formulagdo e implementagao de politicas
publicas para o desenvolvimento local e regional. Dessa forma, o que era de competéncia e

execu¢do do governo federal passa a ser transferido para a esfera municipal.

Na analise dos conceitos basicos relacionados com desenvolvimento local, entende-se, a
partir de Avila, que consiste em processo dinamizador da comunidade local a fim de que a
mesma reative a respectiva economia e todo o seu progresso de qualidade de vida socio-
cultural e meio-ambiental’. Segundo o autor, o desenvolvimento baseado no local constitui
esperancosa novidade, proposta ideologica e filoséfica de um processo integral, em nivel
concretamente local, capaz de despertar e impulsionar a propria comunidade localizada a
se desenvolver social, cultural, econdomica e ecossistemicamente, na condi¢do de sujeito e
ndo de mero objeto de seu proprio progresso, inclusive no sentido de se relacionar
equilibradamente com forcas sociais, econdmicas, culturais e ambientais que lhe

influenciem ou pressionem de fora para dentro.

Em meio a esperanca da endogenia que vem sendo apontada, alguns autores criticam a

idéia do poder ilimitado da escala local, censurando a crenca depositada nessa escala que

' SANTOS JUNIOR, 1995.
? AVILA, 2001.
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subestima as restrigdes colocados a regulacao local. Alguns dos limites que se apontam no
processo de descentralizagdo administrativa e, conseqiientemente, no poder outorgado aos
municipios, referem-se, especialmente em pequenos municipios, a falta de estrutura
municipal para assumir as responsabilidades sociais; a baixa capacitacdo do quadro
técnico; no desinteresse da populacdo em participar da formulagao de politicas publicas; ao
desinteresse do poder publico municipal em formular e coordenar agdes publicas que
orientem para a participacdo e geragdo de renda. Tais limites a escala local apontam para a
seguinte questdo: em que medida os municipios tem capacidade e autonomia para

execucao de politicas publicas habitacionais visando o desenvolvimento local?

Para a reflexdo sobre essa questdo surgiu a oportunidade em atender a demanda da
pesquisa apoiada pela Fundagao de Apoio a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP) e
com atuagdo do Grupo de Pesquisa em Habitagdo e Sustentabilidade (HABIS)?, intitulada
“Habitac¢ao Social em Madeira de Reflorestamento como Alternativa Econdmica para Usos
Multiplos da Floresta”, onde seria investigada uma lacuna de conhecimento cientifico. O
Projeto coordenado pelo HABIS surgiu a partir da verificagdo de que a regido sudoeste do
estado de Sao Paulo, mesmo apresentando uma consideravel disponibilidade de recursos
naturais, inclusive madeireiro, ¢ uma regido caracterizada como uma das mais pobres do
estado, que indica baixos indices econdmicos. Dessa forma, constatou-se a necessidade de
incentivos para aproveitamento dos recursos locais, que agreguem valor a matéria-prima e

criem alternativas para a geragdo de trabalho e renda.

Nessa regido, Itararé foi um dos municipios escolhidos para a implantagcdo do Projeto, pois
a administragdo municipal manifestou interesse em participar como parceira, oferecendo
contrapartidas. O Projeto, iniciado em 1999 passou por momentos criticos durante a fase
de formulagdo de politicas publicas, que envolvia os diversos agentes locais. Com a
interrup¢do do Projeto, surgiu a questdo referente a interferéncia de agentes na formulagao

de politicas publicas locais.

3 O Projeto ¢ coordenado pelo HABIS ¢ vinculado & EESC-USP (Escola de Engenharia de Sdo Carlos) e a
UFSCar (Universidade Federal de Sao Carlos), tendo como institui¢des colaboradoras a UNESP-Bauru e a
ESALQ (Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz).
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E nesse contexto que esta pesquisa de mestrado esta inserida, particularmente, no debate de
temas como praticas locais de habitagdo social com possibilidade de participagao publica e
democrética, na perspectiva da sustentabilidade politica. A partir desta lacuna, foi possivel
problematizar o processo de formulacdo de politicas habitacionais levando em
consideracdo as potencialidades locais com a perspectiva do debate da sustentabilidade em

suas variadas dimensoes.

Através da literatura especifica afirmou-se a relevancia do tema, especialmente em
pequenos municipios. Utiliza-se, dessa forma, a estratégia de estudo de caso unico do
municipio de Itararé, com pesquisa ex-post-facto. A unidade de analise é a experiéncia de
formulacao de diretrizes de politicas publicas de habitacdo social com desenvolvimento
local no municipio. As categorias de andlise constituem 1) os grupos de sujeitos
(representantes da administragdo, representantes da sociedade organizada, iniciativa
privada, pesquisadores e outros representantes de marcenarias e serrarias do municipio)
que participaram deste processo; 2) a estratégia utilizada no que se refere a escolha do
municipio e a formulacdo de proposicdes politicas; 3) as dimensdes econdmica, sOcio-
cultural, olitica e ambiental do municipio. A analise foi realizada por meio da triangulagdo
dos dados (associagdo de dados provenientes de fontes diferentes) para se fazer o

encadeamento de evidéncias e a construcao da explanagao.

Como hipétese principal de pesquisa, aponta-se que os limites existentes na elaboracdo de
diretrizes de programas de politicas publicas para habitacdo social com desenvolvimento
local, relacionam-se aos interesses divergentes e as relacdes entre os agentes sociais; a
governabilidade na escala em que estes agentes atuam; e a falta de integracao e articulacao

entre as dimensodes da sustentabilidade.

O desenvolvimento do trabalho estd organizado em quatro capitulos. O Capitulo 1
identifica os debates contidos no tema sobre o desenvolvimento local e sustentabilidade,
apontando os conceitos identificados pelos autores, as caracteristicas, paradigmas, limites e

avancgos nestes estudos.

O Capitulo 2 indica o debate sobre habitacdo popular e politicas urbanas no Brasil, com
um breve histérico das suas origens ¢ de como o Estado e outros agentes tém se

relacionado com essa tematica. Nestes dois primeiros capitulos os debates centrais se
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cruzam com a identificacdo das possiveis lacunas de conhecimento que levam a pergunta

principal de pesquisa, que compde o proximo capitulo.

O Capitulo 3 apresenta a pergunta principal de pesquisa e a sua decomposi¢ao, da qual
derivam as perguntas intermediarias. A partir das perguntas ¢ explicitada a hipotese da
pesquisa, determinando os objetivos para comprovagao das suposi¢des. Neste capitulo sdo
indicados a estratégia geral da pesquisa e o método a ser utilizado para a comprovacao da

hipdtese inicial.

O estudo de caso do municipio de Itararé ¢ descrito no Capitulo 4, por meio da
caracterizagdo do municipio e da regido, na identificagdo de suas potencialidades e
necessidades, e entdo ¢ realizado o historico da experiéncia ocorrida no municipio levando

ao indicativo do cendrio que levou a interrup¢ao do processo.

Os resultados da pesquisa compdem o Capitulo 5 que relaciona os individuos participantes
da coleta de dados. As entrevistas sdo analisadas neste capitulo levando aos resultados dos
limites da experiéncia ocorrida no municipio, por meio da triangulacdo das fontes de
evidéncia, a partir do cruzamento das informagdes dos atores, de relatérios do Projeto e da

literatura.

A conclusao deste trabalho encontra-se no Capitulo 6, onde sdo descritos os limites para
0s pequenos municipios formularem diretrizes de politicas publicas habitacionais com
desenvolvimento local, a partir da analise da atuacdo de agentes, dos limites nas dimensdes

da sustentabilidade e dos limites colocados pela localidade.

17



DESENVOLVIMENTO LOCAL E
SUSTENTABILIDADE: DEBATE CONCEITUAL



O debate sobre o desenvolvimento local e regional, cujo conceito ¢ a base deste trabalho,
tem a perspectiva de identificar potencialidades e possibilidades nas escalas e dimensdes
em que atua, quais sejam, as escalas comunitdria, municipal e regional, em dimensdes
social, ambiental, politica, econdmica e cultural. A sustentabilidade ¢ inserida neste debate
numa perspectiva de reforcar e orientar as estratégias de desenvolvimento local em acdes

coletivas e descentralizadas em todas as dimensoes.

Este capitulo se apoia na literatura referente aos debates sobre desenvolvimento local e
sustentabilidade, na perspectiva de construir a base tedrica do fendmeno estudado. Na
busca de conceitos sobre tais debates, observa-se que estdo em construgdo. Logo,
conceitua-los implica no risco da imprecisdo, ndo abrangendo a totalidade de suas
atuacdes. Dessa maneira, serdo abordadas as principais questdes destacadas pelos autores

que vém discutindo o tema, levantando as controvérsias e as evidéncias de seus estudos.

1.1 O debate do desenvolvimento local e regional
1.1.1 Conceitos em construgdo

Existem estudos referentes as reflexdes sobre o conceito de regido, desenvolvimento local
e sustentabilidade os quais apontam que muitas colocag¢des sdo ainda tendéncias e nao se
constituem consolidadas. E certo que o “conceito consiste em sintese compreensiva ou
extrato de conhecimento que a mente humana elabora a respeito de determinado objeto ou

994

fenomeno [...]”". Embora sintese do conhecimento, o conceito ndo pode ser acabado, esta

* AVILA, 2001. O autor completa que essa sintese ¢é realizada pela analise das propriedades abstraidas —
sacadas e sugadas (de determinado fendmeno ou objeto), por meio dos sentidos, e associadas ou cruzadas,
por quem esteja buscando o conhecimento, com outras informagdes ja disponiveis nas memorias individuais
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em constante processo de construcdo e muitas vezes, a busca de suas “raizes etimoldgicas”
parece insisténcia exaustiva de andlise. Porém, levantar algumas abordagens permite uma
melhor construcdo do processo cognitivo. E relevante a posicdo de Buarque ao dizer que:
“C ~ L. . . .

omo toda formulagdo teodrica, os conceitos e concepcdes de desenvolvimento e
planejamento tém uma base historica e surgem para fazer face aos novos desafios e as
mudangas da realidade™. Nesse sentido, serdo levantados alguns relatos, defini¢des,
conceitos e consideracdes sobre temas que ddo a base tedrica para o fendmeno do

desenvolvimento local sustentavel.

Dando inicio a essa exploracdo, aborda-se o conceito de local, que ¢ freqlientemente
identificado pela regido, pelo municipio ou pelo distrito. Coelho e Fontes relacionam o
conceito de local tanto ao contexto global quanto ao regional: “No contexto global por sua
inscri¢do no processo atual de desenvolvimento [...]” e no regional, constituindo um “forte
elo de integracdo e como contratendéncia a desterritorializagdo dos processos
A : 290 L .~
econdmicos™. Lipietz ressalta que o local define suas regides pelo seu lugar numa
estrutura mais global ou abrangente: “A regido, as suas caracteristicas, sdo, portanto, o

957

produto da inter-regionalidade™’. A regido, desta forma exposta, caracteriza-se segundo o

forem as relagdes inter-regionais, definidas pelas dimensoes das relagdes sociais.

Chamando atengdo para o global na intencdo de se definir o local, Lipietz focaliza a
oposicdo metodoldgica entre os dois termos, que se reveste recentemente de uma nova
énfase: da discordia entre a abordagem em nog¢des de divisdo inter-regional (ou
internacional) do trabalho e a do desenvolvimento enddégeno, cuja forma mais
caracteristica seria o distrito. A dialética entre o global e local t€ém inicio no fim dos anos
1980, quando surge a nova ortodoxia, qual seja, segundo Lipietz, a do desenvolvimento
regional enddgeno baseado na acumulagdo flexivel, cuja forma espacial ¢ o distrito
industrial, sendo a primeira forma de regulacdo admitida a econdmica. Dessa forma, a

aglomeracdo dos distritos industriais ¢ a condicdo do mercado capitalista®.

(do proprio cognoscente) e coletiva (da humanidade como um todo ou de povos e sociedades especificas
como fragdes suas).

> BUARQUE, 2002, p.15.

° COELHO E FONTES, 2004.

" LIPIETZ, 1994, p.10.

* LIPIETZ, 1994.
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Seria, dessa forma, a regido, a resposta ao processo do mercado capitalista? Bezzi nesse
contexto considera que a regido deve ser entendida sob dois angulos: como a sintese
espacial de processos de acumulacdo, sendo, pois, um fendmeno essencialmente
econdmico, que perde, portanto, o valor geografico; e como preocupagdo com o social,
dentro do contexto materialista. Constitui, entdo, objeto individualizador, abrangendo a

problematica do espaco — incluindo as dindmicas social, econdmica e politica’.

Partindo para a expressdo desenvolvimento local, o conceito de local/regido sobrepde-se
nas nogdes de espaco, territério, comunidade, solidariedade, potencialidade e agente. Em
Avila encontram-se subsidios e comentarios sobre os diversos termos abrangidos pela
pesquisa em desenvolvimento local. Em relagdo ao termo desenvolvimento percebe-se que
designa um processo que ultrapassa os aspectos estritamente relacionados a economia,
abrangendo também a nog¢do de desenvolvimento humano, que tem como requisitos o bem-
estar e a qualidade de vida através da democratizagdo das oportunidades e ampliagdo da

participacio nos processos de decisdo em todos os niveis de governo'’.

Uma das metodologias utilizadas para atingir esse padrdo ¢ a do desenvolvimento local,
que dirige as ag¢des na sensibilizacdo da comunidade para suas vocagdes e potencialidades,
na exploracdo de suas vantagens especificas por meio de um processo participativo,
democratico e solidario, onde envolve governo, entidades de classe, organizagdes nao-

governamentais e liderancas comunitarias.

Na literatura atual podem-se observar tanto autores que conceituam o termo
desenvolvimento local que partem do ideario do fortalecimento de novas formas de gestao
a partir do municipio, quanto aqueles que abordam a questdo e desmistificam o poder
ilimitado na escala local evocado por aqueles autores. Nesse debate também foi levantado
0 contexto em que surgiu a preocupacao com o local, na identificacdo de abordagens entre
globalizacdo-localizagdo, visto como questdes contrapostas e suscitadoras de discussoes

tais como “inserir territérios locais na globalizagao™.

Oliveira aproxima-se do que chama de “enigma” do que quer dizer desenvolvimento local
por algumas dimensdes além daquelas apontadas pelo desenvolvimento humano trabalhado

pela Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), nas quais as dimensdes qualitativas adquirem

? BEZZ1, 2004.
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dominancia. Coloca como relevante a dimensao historica € a dimensao da cidadania, esta
ultima, aponta o autor como “um estado de espirito”, sendo irredutivel a quantificagao,
indo além da idéia de bem-estar e qualidade de vida, referindo-se ao “individuo auténomo,
critico e reflexivo, longe, portanto, do individuo-massa; trata-se de uma aquisi¢ao por meio

do conflito” ',

\

Uma das relevantes criticas de Oliveira refere-se a elaboracdo de um discurso sobre
desenvolvimento local como paradigma alternativo a sociedade plagada de conflitos por
todos os lados: “desenvolvimento local ¢ apresentado como um ‘emplastro’ capaz de curar
as mazelas de uma sociedade pervertida, colocando-se no lugar bucoélicas e harmodnicas
comunidades”"?. Do ponto de vista neoliberal, a cidadania ¢ sindbnimo de nao-conflito, de

harmonia, de paz social, o que ndo faz sentido.

Segundo o autor, o desafio do desenvolvimento local ¢ o de dar conta da complexidade da
sociedade. Portanto, ¢ uma nog¢do polissémica, que comporta tantas quantas sejam as
dimensdes em que se exerca a cidadania. “Tentar transforma-la em modelo paradigmatico

, 13
esta fadado ao fracasso” .

Na critica a esse mesmo “modelo paradigmatico” que se cristaliza em torno do debate do
desenvolvimento local, Branddo et al. atentam para a banalizagdo ¢ vulgarizagdo da
problemadtica do desenvolvimento de cidades, regides e paises. Segundo os autores ha um
exagero no endogenismo e na capacidade de autopropulsdo das regides e localidades.
Acrescentam que, no ambito local, podem ser tomadas decisdes importantes, mas existe
nessa escala uma série de limites que devem ser levados em conta nas politicas de
desenvolvimento. Nao existe uma visdo hegemodnica do que seja o desenvolvimento de
uma regido e de modo algum podem vir em “pacotes” solucdes “amalgamadas — e, por
vezes, vulgarizadas — em uma concep¢do unificada de desenvolvimento endogeno,

integrado, sustentavel .7

Levantada a critica dos autores acima citados, que permitem esclarecer que as

potencialidades ndo estdo em uma Unica escala espacial e no reforco de que € preciso

1" AVILA, 2001.

' OLIVEIRA, 2002.

2 OLIVEIRA, 2002, p.12.
3 OLIVEIRA, 2002, p.13.
¥ BRANDAO et al., 2005.
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avangar em estudos das insuficiéncias e limites — na teoria e na politica — sobre o processo
de desenvolvimento local, serdo abordados os conceitos, as caracteristicas, os paradigmas e

0s avangos neste debate.

1.1.2 Caracteristicas, paradigmas e avangos no estudo do
desenvolvimento local

Muitos autores seguem a abordagem de Buarque em relagdo ao conceito de
desenvolvimento local: “um processo enddgeno de mudanca, que leva ao dinamismo
econémico ¢ a melhoria da qualidade de vida da populagdo em pequenas unidades

territoriais e agrupamentos humanos”. Acrescenta o autor que:

Para ser consistente e sustentavel, o desenvolvimento local deve mobilizar e
explorar as potencialidades locais e contribuir para elevar as oportunidades
sociais ¢ a viabilidade e competitividade da economia local; a0 mesmo tempo,
deve assegurar a conservagdo de recursos naturais locais, que sdo a base mesma
das suas potencialidades e condigcdo para a qualidade de vida da populagdo
local. Esse empreendimento endégeno demanda, normalmente, um movimento
de organizacdo ¢ mobilizacdo da sociedade local, explorando as suas
capacidades e potencialidades proprias, de modo a criar raizes efetivas na matriz
socio-econdmica e cultural da localidade.

Essa ¢ a visdo mais usual do que vem a ser desenvolvimento local. Porém, o autor avanga
ao reconhecer os limites impostos na localidade, sabendo que sdo necessarias multiplas
acdes convergentes e complementares, ¢ ainda, que “nao pode se limitar a um enfoque
econdmico, normalmente associado as propostas de desenvolvimento endoégeno”, porém
sem diminuir a importancia do dinamismo da economia. Em relagdo aos municipios e
regides pobres — notadamente com maiores dificuldades em elaborar e implementar
politicas publicas — acrescenta que “deve perseguir com rigor o aumento da renda e da
riqueza locais, por meio de atividades econdmicas vidveis e competitivas, ou seja, com
capacidade de concorrer nos mercados locais, regionais e, no limite, nos mercados
globais”. Segundo o autor, “apenas com economia eficiente e competitiva gerando riqueza
local sustentdvel pode-se falar, efetivamente em desenvolvimento local, reduzindo a

dependéncia historica de transferéncias de rendas geradas em outros espagos”.

Resume o autor o que se apresenta no Grafico 1: o desenvolvimento local sustentavel

resulta da interagdo e sinergia entre qualidade de vida da populagdo local — reducdo da

> BUARQUE, 2002.
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pobreza, geracdo de riqueza e distribuicdo de ativos; eficiéncia economica — com
agregacao de valor na cadeia produtiva; e gestdo publica eficiente. Tal interagao ¢ mediada
pela governanga — que perpassa da base econdmica para as finangas € os investimentos
publicos; pela organizagdo da sociedade — orientando as politicas e os investimentos
publicos locais; e pela distribuicdo de ativos sociais — assegurando a internaliza¢do da

riqueza e os desdobramentos sociais da economia.

GESTAO PUBLICA
EFICIENTE

Organizac¢io Governanga

EFICIENCIA
ECONOMICA

QUALIDADE

DE VIDA Distribuicio de

ativos sociais

Grafico 1: Os trés grandes pilares de um processo de

desenvolvimento local. Fonte: Buarque, 2002, p.28.
Dessa forma, qualquer estratégia de desenvolvimento local deve se estruturar em pelo
menos trés pilares: 1) organizagdo da sociedade (que contribui para a formagao de capital
social local) combinada com a formacdo de espagos institucionais de negociagdo e gestao;
2) agregacao de valor na cadeia produtiva, com a articulagdo e aumento da competitividade
das atividades econdmicas com vantagens locais; e, 3) reestruturagdo ¢ modernizagdo do
setor publico local, como forma de descentralizagdo das decisoes e elevacao da eficiéncia e

da eficacia da gestdo publica local'®.

Além da multiplicidade e sinergias locais abordados, outro aspecto levantado pelos autores
refere-se a participagdo dos agentes publicos e privados no processo. Segundo Buarque,
experiéncias bem sucedidas “decorrem, quase sempre, de um ambiente politico e social

favoravel expresso por uma mobiliza¢do e, principalmente, convergéncia importante dos

' BUARQUE, 2002.
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atores sociais do municipio ou comunidade em torno de determinadas prioridades e

orientacdes basicas de desenvolvimento™'”.

Refere-se aqui a questdo do “ambiente de inovagio e aprendizagem social”'®. Considera-se
uma das relevantes estratégias do desenvolvimento local a forma participativa da gestdo, e
questiona-se como deve ser orientada uma gestdo coletiva, que perpassa todas as relagdes

estabelecidas entre os agentes que participam da elaboragdo de um projeto.

E certo que a descentralizagdo administrativa trouxe aos municipios o papel de gerar suas
proprias politicas por meio de parcerias publico-privado. Deve-se atentar quanto aos
limites destes municipios, principalmente os de pequeno porte, em relacdo as condigdes de
efetuar parcerias, acdes e politicas publicas visando o desenvolvimento local. Dessa forma
pode-se colocar a questdo quanto as condigdes de autonomia do municipio em relagdo aos

interesses extralocais dominantes, sobretudo do setor privado.

Alguns autores acreditam que a descentralizagdo garante a democratizagdo e abre novos
canais de comunicagao entre sociedade civil e Estado. Nesse sentido, Carvalho defende a
estreita relacdo reciproca entre descentralizagdo e participacdo, e salienta a
descentralizacdo como pré-condigdo para as praticas participativas, dependendo dela como
estratégia para sua efetivagdo'’. Arretche, ao contrario, questiona se de fato a
descentralizagdo seria um caminho necessario para a democratizagao do processo decisorio

. L, .. . . . 20
e se o conjunto das politicas sociais no Brasil estaria se descentralizando™".

No questionamento de Arretche, aponta-se que a redistribui¢do das competéncias no
interior de uma politica especifica ndo tem resultado na eficiéncia administrativa. Apesar
de existir uma nova proximidade entre administracdo e populacdo, a capacidade de
coordenar o conjunto da agdo publica ndo tem sido satisfatdria, faltando mecanismos e até

vontade em criar espagos e oportunidades para a promogao da democracia.

Na gestao publica e democratica, o que ainda se observa ¢ a influéncia do periodo militar
sobre a postura do Estado em relacdo as camadas populares. Em muitos municipios as

politicas urbanas tém sido caracterizadas por sua natureza assistencialista, onde

" BUARQUE, 2002, p.30.
'8 BUARQUE, 2002, p.30.
' CARVALHO, 2003.
2 ARRETCHE, 1996.
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participagdo comunitaria se restringe ao uso da mao-de-obra local por parte do poder

publico nos programas em que o Estado, autoritariamente, define as diretrizes e objetivos.

Na identificagdo dos limites do local, enquanto municipio inserido num processo de
descentralizagdo decisoria, impde-se como condi¢do de desenvolvimento cortes escalares
onde se encontrem potenciais centros de comando. Dessa forma identificam-se escalas de

atuacdo, quais sejam, comunitdria, municipal e regional.

Estas escalas sdo abordadas por Coelho e Fontes, conforme Quadro 1. Observa-se que a
escala regional recupera o potencial de integracdo e identidade territorial dos municipios
de uma regido, com a formac¢do de marcados regionais e de integragdo de marketing
publico. A municipal significa uma unidade administrativa territorial na qual se localizam
os atores e se desenvolvem as primeiras teias econdOmicas — nessa escala, identificar as
potencialidades e o perfil econdmico ¢ fundamental para trabalhar a identidade regional. A
terceira escala refere-se a comunitaria, onde existe a possibilidade de formacdo de

cooperativas e associa¢des de produtores integrados por uma diversidade de atividades®'.

Quadro 1: Escalas territoriais que determinam formas de integrag@o entre os atores sociais.

Escala Objetivo Produto

Regional |Integracdo dos circuitos economicos municipais e das | Formag@o de mercados
acoes de marketing publico regionais

Municipal | Unidade institucional amparada numa governabilidade | Potencializagao e
que envolve uma capacidade de acdo sobre a sociedade | integracao de circuitos
local econdmicos locais

Comunitaria | O ator se constitui com um maior grau de integracdo | Empresas comunitarias ou
enquanto um empreendimento, seja uma cooperativa ou | cooperativas

uma empresa comunitaria que potencialize as empresas
familiares, o auto emprego, ©0s  pequenos
empreendimentos comerciais

Fonte: Coelho e Fontes, 2004.

As autoras partem da premissa de que em qualquer dessas escalas territoriais estd presente
um processo complexo que gera associacdes entre individuos. Constituem circuitos
econdmicos territorializados que se integram a partir de uma concepcdo de
desenvolvimento, ¢ que podem buscar por meio da integracdo de suas necessidades
econodmicas e sociais, focalizar o desenvolvimento so6cio-econdmico da escala onde estdo

inseridas.

2l COELHO E FONTES, 2004.
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Identificadas algumas condigdes para o desenvolvimento local como, por exemplo, a
multiplicidade de acdes convergentes e complementares; o ambiente de inovagdo e
aprendizagem social; e o corte escalar, observa-se que cada territdrio possui uma tipologia
e uma determinada atracdo para o fomento de atividades econdmicas que definem o
desempenho regional. Além das caracteristicas inerentes a propria regido, que definem o
processo do desenvolvimento local, existem varidveis extralocais que interferem
diretamente nesse fendmeno, com o qual interage, influencia e pressiona positivamente ou
negativamente. Dentre os fatores externos dinamizadores, na sociedade contemporanea, a

globalizacdo ¢ a que mais interfere no sentido de alterar os padrdes de concorréncia e

competitividade das regides.

1.1.3 Desenvolvimento local numa época de globalizagdo

Como conseqiiéncia do modelo de desenvolvimento neoliberal adotado anteriormente no
Brasil, chamado por Caccia-Bava de “modernizagio perversa™, aumentou-se a
concentragdo de riqueza, a exclusao social, o desemprego, a degradagcdo ambiental, a perda
das identidades culturais da populagdo, resultado da busca de maior produtividade e
competitividade internacionais. Segundo Franco, esse modelo cria a necessidade de

o . . . . o . 2
formacdo de identidades e, conseqiientemente, diferenciacio de setores e de localidades™.

Caccia-Bava destaca que o tema desenvolvimento local surge como uma das alternativas
para minimizar a crise social frente ao processo de globalizacdo dominado pela integracao
mundial de mercados®. Silveira salienta que o redescobrimento da dimensdo territorial
(quando surge o elo entre globalizagdo e localizagdo) se da na mudanga estrutural —

identificada nas ultimas duas décadas — que envolve as formas de producao e gestao quanto

22 CACCIA-BAVA, 1996. Segundo Ribeiro ¢ Santos Junior (1994, p. 330), a proposta de descentralizacio
apoiada pelo modelo neoliberal apresentava o mercado como Unico capaz de generalizar e integrar uma
sociedade fragmentada e em ritmo veloz de mudanca. Tais autores criticam a proposta de descentralizagdo
que percebe o mercado como solucdo para os problemas sociais, pois atende a interesses particulares, visto
que “os cartéis e oligopolios entram em conflito para se conservar e perpetuar”, resultando no “alargamento
do espaco dos interesses privados e a redugdo da esfera publica”, que constitui o clientelismo e o
paternalismo marcantes no modelo tradicional anterior — o central-desenvolvimentista.

# FRANCO, 2000. O autor ressalta que “num processo globalizado o local é vitima, por assim dizer, de
dindmicas globais sobre as quais ndo pode ter nenhum controle, mas, em contrapartida, também pode influir
nessa dindmica”.

* CACCIA-BAVA, 1996.
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a natureza ¢ o papel do Estado, passando por parametros de articulacdo e organizacao,

onde a chamada sociedade civil emerge com potencial de co-protagonismo™.

Silveira questiona por que faz sentido o nexo globaliza¢do-localizagdo. Menciona dois
caminhos contrapostos onde tal relagdo ¢ muitas vezes estabelecida. Um primeiro caminho
parte do reconhecimento de que o sistema econdmico mundial esta longe de constituir um
“mercado Unico e globalizado”, ja que os bens e servigos que nao sao objetos de transagdes
comerciais internacionais correspondem a mais de dois ter¢os do PIB mundial. Nesse caso
caberia fortalecer o desenvolvimento “fora do nticleo globalizado”. Outro caminho inverso
¢ o de “inserir os territorios locais na globalizacdo”, no entendimento de que esta constitui
uma dinamica exogena ja dada ou preexistente. Um exemplo caracteristico de tal enfoque
sdo as “cidades globais”. Esses caminhos constituiriam, segundo o autor, em abordagens
estritamente econdmicas da globalizagdo, que ndo fogem da dualidade entre resisténcia
cooperativa e inser¢do competitiva, ¢ limitam também as possibilidades de se entender o
desenvolvimento local como um dos caminhos para uma estratégia de transformacao
social, a0 mesmo tempo ndo-localistas e capazes de mexer com desigualdades, exclusdes e

) . ~ 26
logicas de dominagao™.

Buarque aponta que o processo de desenvolvimento local estd inserido em uma realidade
mais ampla e complexa “com a qual interage ¢ da qual recebe influéncias e pressdes
positivas e negativas”. Percebe o autor que globalizacdo e desenvolvimento local ndo sdo
alternativas opostas e excludentes, porém, constituem dois pélos de um mesmo processo
complexo e contraditorio, exercendo forgas de integragdo e desagregacdo dentro do intenso
jogo competitivo mundial. “Ao mesmo tempo que a economia se globaliza, integrando a
economia mundial, surgem novas e crescentes iniciativas locais, com ou sem integracdo na
dindmica internacional, que viabilizam processos diferenciados de desenvolvimento no
espaco”™”.

Nesse sentido, Fernandes questiona o “inusitado poder de decisdo da escala local”

mostrando que a “competitividade” no mercado globalizado vai além do desemprego e

2 SILVEIRA, 2000.
26 SILVEIRA, 2000.
2" BUARQUE, 2002, p.34.
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endividamento do setor publico. A conjuntura ¢ de desequilibrio, apoiado num capitalismo

tardio e desigual, com danosos efeitos para a cidade. Entende que:

[...] a compreensdo do processo de globalizagdo permite perceber que esta nova
concepc¢do da acdo do poder publico local consiste reativo e subordinado aos
interesses econdmicos hegemonicos, no mais das vezes indcuo, dramaticamente
custoso aos fundos publicos e a integridade do tecido urbano- fisico e social®®.

As cidades, segundo a autora, sdo empurradas para a competicdo por investimentos por
meio da oferta de beneficios e subsidios de toda sorte. E o que aborda Brandio et al. ao
ressaltar que “o aspecto mais flagrante da federagdo brasileira ndo ¢ a cooperagdo e sim a
competi¢dao”, aspecto evidente na acirrada guerra fiscal nos anos 1990, explicitando uma

. . ~ . . L e 29
disputa pela implantacdo de novos investimentos entre estados € municipios™ .

Mais recentemente, com idéias paralelas a do desenvolvimento local, surge o debate da
sustentabilidade. O discurso muito se assemelha aquele do desenvolvimento local, porém,
acrescenta o amadurecimento das consciéncias, o conhecimento dos problemas ambientais
e sociais, e também as varias formulagdes académicas e técnicas que surgem durante as

A ras , 30
trés ultimas décadas™ .

1.2 O debate do desenvolvimento sustentavel

O debate sobre sustentabilidade encontrado na literatura tem suas bases no movimento
ambientalista, sendo que uma ampla bibliografia ja critica o uso conceitual do termo
somente para a dimensdo ambiental. Nesse caminho, Acselrad examina a discussdo que
tem se pautado predominantemente pelo recurso a categorizacdes socialmente vazias, com
nogdes evocadas, que ndao contemplam a diversidade social e as contradi¢des, pautadas
somente no campo técnico e descoladas da dindmica da sociedade e das lutas sociais®’.
Como exemplo, cita as defini¢des do Relatério Brundtland e do Banco Mundial®®, que sdo
caracterizadas pelo efeito que querem atingir e ndo pelos processos socio-politicos que

deverdo ser acionados para que se alcance o desenvolvimento suposto.

 FERNANDES, 2001, p. 27.

* BRANDAO et al., 2005.

3 BUARQUE, 2002.

*' ACSELRAD, 2003.

32 0 Relatério Brundtland define desenvolvimento sustentivel como “aquele que se propde a satisfazer as
necessidades presentes sem comprometer a satisfagdo das necessidades das geracdes futuras”. Na definicao
do Banco Mundial, a afirmacao é que esse desenvolvimento é pautado em estabelecer “iguais condi¢des de
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A concepcao do desenvolvimento sustentavel € vista como favoravel para a comunidade
internacional, porém, dificilmente se observam compromissos € metas além do discurso
que visa o crescimento econdmico, pois se encontra, ainda, vinculada e subordinada ao

mercado e a ideologia que o sustenta.

Na construgdo do conceito de desenvolvimento sustentavel, Acselrad e Leroy, no debate
sobre as novas premissas da sustentabilidade democratica, apontam que a “sustentabilidade
tende a ser entendida como o processo pelo qual as sociedades administram as condigdes
materiais de sua reprodugdo, redefinindo os principios éticos e sdciopoliticos que orientam
a distribuicio de seus recursos ambientais™. Desse modo, os autores desenvolvem a tese
quanto a re-significagdo do desenvolvimento pelos atores sociais, quando estes partem para

o campo das lutas sociais na conformacao de novos espagos de produgdo e reproducao.

Na analise quanto as diversas concepgdes de desenvolvimento sustentavel, Frey enfatiza as
dimensdes do modelo politico-administrativo, do papel do Estado e do potencial
democratico inerente as concepgdes propostas. Nesse trabalho, a argumentagao do autor
visa sustentar a idéia de que, “ndo obstante a importante questdo da capacidade analitica e
os limites do conhecimento cientifico, o desafio do desenvolvimento sustentavel €, antes de
mais nada, um problema politico e de exercicio de poder, que coloca em pauta a questio

das institui¢des politico-administrativas, da participacdo e do processo politico™*.

Nesse sentido os autores relacionam outras dimensdes ligadas a construcdo do
desenvolvimento sustentavel, ndo se restringindo a ambiental e a econdmica. Identificam-
se, por exemplo, as dimensdes politica e social, quando a sustentabilidade ¢ construida
através de sujeitos politicos atuantes em seu ambiente socio-econdmico-cultural, recebendo
do poder publico possibilidades no controle de recursos para decisdes politicas. Na escala
local, o desenvolvimento encontra na forma participativa de gestdo, o instrumento

democratizante necessario para atuagao desses sujeitos.

acesso aos recursos naturais as diferentes geracdes”. Nota-se um corte intergeracional que abdica a
diversidade social no futuro e no presente.

** ACSELRAD e LEROY, 1999.

¥ FREY, 2000, p. 116.
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1.2.1 Caracteristicas e dimensoes da sustentabilidade

Silva apresenta oito caracteristicas basicas da sustentabilidade que incorporadas aos

principios gerais relativos aos temas ambientais, sociais, econdmicos e politicos, fornecem
, . v~ 35 L, . , .

o suporte para a propria definicdo do termo™". Dentre as caracteristicas basicas apresenta 1)

a tendéncia, 2) o dinamismo, 3) a pluralidade, 4) a indissociabilidade, 5) a

interdisciplinaridade, 6) a espacialidade, 7) a temporalidade e 8) a participagdo, conforme o

Quadro 2.

Quadro 2: Sintese das caracteristicas basicas da sustentabilidade.

Carater Progressivo

1. Carater de Tendéncia: A sustentabilidade se apresenta como uma condigdo a ser introjetada em
um processo onde se pretenda atingir determinadas metas devendo ser continuamente construida e
permanentemente reavaliada;

2. Carater Dindmico: Nao se trata de algo tangivel que se adquira definitiva e completamente,
mas uma condi¢do que deve interagir com o dinamismo da realidade em que se insere, adequando-
se a fatores conjunturais, estruturais ou imprevisiveis;

Carater Holistico

3. Carater Plural: A sustentabilidade é pluridimensional e envolve aspectos basicos tais como:
ambientais, econdmicos, sociais e politicos. Novas questdes podem ser acrescentadas se o
problema em questdo assim o exigir;

4. Carater de Indissociabilidade: Além do carater plural que pressupde o envolvimento de varios
aspectos, existe um vinculo indissociavel entre eles exigindo a sua plena consideracdo para que se
garanta uma condig¢do sustentavel;

5. Carater Interdisciplinar: Devido a amplitude de interagdes que sdo contempladas em suas
consideragdes, demanda a confluéncia de diferentes areas de conhecimento, tanto para a construgao
de suas compreensdes tedricas como de suas agdes praticas;

Carater Historico

6. Carater Espacial: Embora a nocao de sustentabilidade tenha um forte perfil de origem que
valoriza as condi¢des enddgenas, ela ndo pode prescindir da inser¢do e interacdo dos contextos
locais com os mais amplos, contemplando também as causas e conseqiiéncias das “pegadas

ecol(')gicas”36;

7. Carater Temporal: A relagdo de tempo adquire uma importancia fundamental no
equacionamento das agdes praticadas no passado, no presente e as que serdo exercidas no futuro.
Quando se trata do meio urbano, geralmente se adota o tempo social do universo antropico;

8. Carater Participativo: A preservagdo de uma condigdo sustentavel tem uma forte
interdependéncia com o aspecto da diversidade participativa dos agentes sociais, na medida em que
a presenga ou nao deste fator pode tanto contribuir, como comprometer as metas pretendidas.

Fonte: Silva, 2000, p.97.

3 SILVA, 2000.
%0 termo “pegada ecologica” ¢ empregado para o espaco ambiental necessario a sobrevivéncia das
populagdes e para o funcionamento das cidades. (SILVA, 2000).
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Na relacdo dessas caracteristicas basicas aos aspectos admitidos, a autora relata que ¢
possivel elaborar uma estruturacao tedrico-conceitual basica que fundamenta o processo de
formulacdo de conceitos e indicadores de sustentabilidade. Na defini¢cdo dos principios e
estratégias gerais dos aspectos da sustentabilidade, os quais podem ser considerados
dimensdes®’, tem-se para o aspecto ambiental a “manutencdo da integridade ecoldgica™;
para o social a “viabilizacdo de uma maior equidade de riquezas e oportunidades™; para o
econdmico a “realizagdo do potencial econdmico que contemple prioritariamente a
distribui¢do de riqueza e renda associada a uma reducdo das externalidades
socioambientais™; e para o aspecto politico a autora ressalta estratégias como a “criacao de
mecanismos que incrementem a participagdo da sociedade nas tomadas de decisoes,
reconhecendo e respeitando os direitos de todos, superando as praticas e politicas de

exclusdo e permitindo o exercicio da cidadania ativa™®,

Na utilizacdo de tais dimensdes em estratégias para a constru¢do da sustentabilidade
urbana, Grazia et al. buscam resultados em que ocorra o predominio de politicas e acdes
capazes de garantir uma sustentabilidade comprometida com a justi¢a social, nos seus
aspectos distributivos e espaciais, na elimina¢do da desigualdade no acesso aos frutos da

civiliza¢dao material.

Dentre as estratégias expostas pelos autores tém-se: 1) o resgate das fungdes sociais do
Estado para garantir o direito a cidade (atendimento aos direitos basicos, a constru¢do da
cidadania e combate a especulacgdo e privatizacdo dos bens naturais e das agdes publicas a
partir da constru¢do de politicas publicas e de sua democratiza¢do); 2) a defesa pelos
agentes em considerar o espago como instancia social onde se possam construir novos
modelos de desenvolvimento, baseados no planejamento s6cio-politico que favorecam a
distribuicdo de renda, justica social e mecanismos que garantam acesso menos desigual aos
recursos naturais e ambientais que integram a variedade de meios construidos do espaco

urbano brasileiro; 3) a gestdo democratica em todos os niveis da federagdo para possibilitar

7 De acordo com Buarque (2002, p.175), dimensdes sdo entendidas como subsistemas da totalidade
complexa, formadas pela segmentagdo da realidade em grandes cortes analiticos que integrem conjuntos de
segmentos com afinidades, que constituem os subsistemas de cada sistema-dimensdo. O tratamento da
realidade por dimensdes tem uma vantagem operacional, facilitando o trabalho técnico de andlise e
formulag@o no planejamento e permite um aprofundamento e a compreensao de todos os aspectos relevantes
da totalidade, sem que seja necessario hierarquizar a priori e privilegiar quaisquer dos subsistemas do
sistema complexo.

¥ SILVA, 2000, p.100.
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a participacao da populagdo no planejamento, na operagdo e governo das cidades, das

metropoles e no desenvolvimento da politica urbana nacional®”.

E observado na literatura atual referente & sustentabilidade a incorporagio de discussdes
politico-sociais. H& nelas um consenso quanto ao estagio desafiador para os conselhos de
gestdo municipal, visto o poder articulador da sociedade civil na escala local. Nessa escala
existem contradi¢des e conflitos, principalmente quanto a defini¢ao do papel de cada ator
social. Leroy et al. atentam para a necessariedade de pactos entre os setores da sociedade
na formulacdo e execuc¢do de politicas publicas, onde tais setores estejam abertos a reais
transformagoes, que aceitem negociar e, portanto, sacrificar algum interesse particular no

compromisso de se engajar nas politicas pactuadas™.

Para que isso aconteca, torna-se fundamental a criagdo de espagos para que a sociedade
participe e possa exercer a democracia participativa. Somente assim a sustentabilidade
politica pode ser vista como perspectiva, “com a democratizagdo da sociedade e a

democratizacdo do Estado, a democratizacdo de um sendo condi¢io da do outro™'.

1.2.2 Na perspectiva do desenvolvimento local sustentavel
Na defini¢do de Buarque o desenvolvimento local sustentavel consiste:

[...] no processo de mudanga social e elevacdo das oportunidades da sociedade,
compatibilizando, no tempo e no espago, o crescimento ¢ a eficiéncia
econdmicos, a conservagdo ambiental, qualidade de vida e a equidade social,
partindo de um claro compromisso com o futuro e a solidariedade entre as
geracdes™.

Dessa forma entende-se, como ja havia mostrado Silva, seu cardter de tendéncia que

- ~ - 43
agrega dimensdes em diferentes escalas™.

Na elaboragdo do conceito, Buarque destaca trés conjuntos interligados com caracteristicas
e papeis diferentes no processo de desenvolvimento: 1) elevacdo da qualidade de vida e

equidade social; 2) eficiéncia e crescimento econdmico; 3) conservacdo ambiental. Embora

3 GRAZIA et al., 2004.

“LEROY et al., 2002.

“' LEROY et al., 2002.

* BUARQUE, 2002, p.67.

$ Ao delimitar as dimensdes, Buarque (2002) estrutura a econdmica, a ambiental, a sociocultural, a
tecnologica e a politico-institucional. Apresenta um detalhamento dessas dimensdes, com uma aproximacio
dos elementos constitutivos diferenciados de tais aspectos.
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constituam a base para o aumento da sustentabilidade, sdao notdveis os conflitos e as
contradi¢des entre as dimensdes e os objetivos do desenvolvimento sustentavel. E o que o
autor evidencia por meio do Gréfico 2, o qual mostra o desenvolvimento sustentavel como
processo que leva a uma ampliacdo da area de intersec¢do dos trés circulos, espago no qual
se combinam o0s objetivos do desenvolvimento. Fora da area de interseccdo podem-se

alcancar um ou dois objetivos, mas no os trés ao mesmo tempo™*.

Dessa forma, o autor salienta que o proposito central de uma proposta de desenvolvimento
sustentavel consiste em implementar iniciativas e agdes que gerem, a0 mesmo tempo, uma
maior equidade, um nivel elevado de conservacdo ambiental ¢ uma maior racionalidade

(eficiéncia) econdmica.

Padrao de Consumo

(estrutura produtiva)

Auséncia de
realismo
econdmico

Equidade social Conservacio
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Grafico 2: Desenvolvimento Sustentavel. Fonte: Buarque, 2002, p.68.

Buarque exemplifica sua argumentacao no Grafico 2 e explica que o objetivo deve se

concentrar em empurrar as trés circunferéncias para o centro (imaginando um ponto central

“ BUARQUE, 2002.
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de integracdo, ampliando o espaco combinado de equidade, conservagdo ambiental e
eficiéncia econdmica. Esse movimento nas trés dimensdes (social, ambiental e econdmica),
contém certo grau de rigidez estrutural e encerra interagdes complexas, de modo que, como
mostram as setas na circunferéncia, um movimento isolado em uma delas pode provocar
alteracdes nas outras, o que neutraliza o efeito positivo da primeira, mantendo, ou mesmo

reduzindo, o espaco de interseccdo™®.

Para evitar o efeito negativo das decisdes isoladas, ¢ necessario promover mudancas na
esséncia do modelo de desenvolvimento, principalmente no padrdo tecnologico, na
estrutura de renda e no padrdo de consumo dominante na sociedade (cada um com a sua
propria légica e autonomia, mas também com relagdes de intercambio e mutua influéncia).
Dessa forma, pode-se conceituar o desenvolvimento local sustentdvel como “um processo
e uma meta a ser alcangada a médio e longo prazos, gerando uma reorientagao do estilo de
desenvolvimento, redefinindo a base estrutural de organizacdo da economia , da sociedade

e das suas relacdes com o meio ambiente natural™*’.

No retorno ao Grafico 1, que refere-se aos trés pilares de um processo de desenvolvimento
local, observa-se que o processo ¢ a meta do desenvolvimento sustentdvel esta
subordinado: 1) a gestdo publica eficiente; 2) a busca pela qualidade de vida; e, 3) a
eficiéncia econdmica. Esses pilares sdo compostos pelas dimensdes politica, social e
econdmica, constituindo a dimensdo politica a chave propulsora e mitigadora das demais

dimensoes.

Como ja ressaltado por Buarque, existem conflitos e tensdes entre as dimensdes, de modo
que em determinada condi¢cdo estrutural de desenvolvimento, uma dimensdo ganha ou
perde em relacdo a outra. Por isso o carater de tendéncia do desenvolvimento local
sustentavel, pois constitui um processo em maturagdo € em transicao de um estilo anterior
de organizacdo da economia e sociedade para outro mais eqiiitativo — que segundo
Buarque ¢ a transi¢ao de um estilo insustentavel para um sustentavel, a qual demanda
tempo e iniciativas transformadoras na base da organizacdo da sociedade e da economia.
Nesse processo, ao considerar os conflitos entre os elos das dimensdes, aponta-se como

dimensdo central a politica, a qual determina as outras dimensdes da sustentabilidade.

* BUARQUE, 2002.
* BUARQUE, 2002, p.69.
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Dessa forma, o poder publico constitui o agente fundamental no processo de

desenvolvimento.

No projeto do desenvolvimento local sustentdvel os agentes sociais devem estar em
condicdes de gerar e conduzir suas proprias politicas, na utilizacdo do exercicio da
cidadania como instrumento gestor. O que se observa, apesar dos esforcos politicos de
alguns agentes, ¢ que a sociedade parece ndo ter se apropriado dessa posi¢ao. A questdo
que se coloca aqui ¢ como se podem constituir agentes sociais que participem da gestdo

local na construg¢do do desenvolvimento sustentavel.

Na operacionalizag¢do destes conceitos, Buarque elabora uma metodologia de planejamento
que deve contemplar a participagdo social e a negociagdo politica, e utilizar um tratamento
multidisciplinar com base numa abordagem sistémica. Deve incorporar em seu processo de
trabalho uma visdo estratégica com quatro componentes centrais, quais sejam, 1) visdo em
longo prazo; 2) hierarquizagado e seletividade das agdes; 3) percepcao das circunstancias e

limites; e, 4) condicionantes do contexto externo”’.

O autor elabora um plano estratégico que deve ser estruturado e aprofundado em um
conjunto de acdes integradas voltadas para a formagdo e consolidagdo das instincias
institucionais de negociagdo e gestdo compartilhada, o fortalecimento e reestruturagao do
governo local e o desenvolvimento das cadeias produtivas prioritarias. “A combinagao
desses trés blocos asseguraria a sinergia socioeconOmica, cultural e politico-institucional

necessaria a quebra de inércia de estagnagdo e pobreza”.

Em pequenos municipios observa-se que a integragdo desses trés blocos acima
mencionados ¢ muitas vezes limitada, ja que estes municipios possuem caréncias e
demandas que muitas vezes ndo podem ser supridas no ambito local. Essas limitagdes
passam por problemas tais como atraso técnico, limitada competitividade, insuficiente
qualificacdo, estagnagdo econdmica, baixo investimento, insuficiente agregagdo de valor,
dentre outros. Contudo, como acontece em qualquer municipio, a centralidade de decisdes,
que poderia assegurar um maior desenvolvimento, encontra-se na dimensdo politica, por
meio da estrutura de poder prevalecente, dos agentes sociais e seus interesses, da

organizagdo do Estado e da governabilidade.
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1.2.3 Conceitos em constru¢cdo nos pequenos municipios

E apresentado na literatura cientifica quase um consenso em favor da descentralizagdo
administrativa, do localismo e do processo de democratizacdo da esfera publica. Porém,
podem ser ressaltados alguns aspectos “negativos” nesse processo, principalmente em
pequenos municipios. Dois desses, citados por Melo™, sdo a proliferacio dos municipios —
pois a criagdo desses passa a ser de responsabilidade dos estados — e o neolocalismo ou
hobbesianismo municipal, este ja citado no texto, por Fernandes — consiste na disputa entre
localidades por investimentos industriais e incentivos fiscais, colocando para segundo
plano as prioridades sociais do municipio®. Soma-se a esses obsticulos a inexisténcia de
sistema de informacao municipal, a pulverizacao das atribui¢des ligadas a intervengao
urbana no interior da administracdo, a falta de estrutura municipal para assumir as
responsabilidades sociais, e a baixa capacitacdo profissional dos quadros técnicos,

principalmente em pequenos e médios municipios’.

A efetivacdo de politicas publicas supde que sejam abertos espacos institucionais
adequados a negociagdo e ao pacto entre os atores sociais relevantes, com o devido suporte
técnico-operacional, assim como a captacdo de recursos financeiros necessarios ao
. , . 51 , . .
cumprimento dos propositos pactuados’ . Logo, além da comunidade ter que assumir o
papel de agente e empreendedora, as prefeituras e secretarias devem induzir politicas de

participagdo e captar recursos € espagos para a sua implementagao.

Brandao questiona a idéia do poder ilimitado da escala local e critica todo um conjunto da
literatura que sugere que estariamos vivendo a possibilidade de consolidar um novo padrao

de desenvolvimento, construido totalmente no ambito local:

Uma boa parte desta producdo intelectual exagera na capacidade endogena de
uma regido engendrar um processo virtuoso de desenvolvimento socio-
econdmico, replicar as caracteristicas existosas de outros casos e, dessa forma,
acaba por subestimar os enormes limites colocados & regulagio local’>.

" BUARQUE, 2002. O autor elabora planos de agdo, cita instrumentos e métodos para a formulagdo de
politicas que visem o desenvolvimento local sustentavel.

“MELLO, 1996.

* FERNANDES, 2001.

% SANTOS JUNIOR, 1995.

' LEROY et al., 2002.

52 Nesse contexto BRANDAO (2003, p.2) acrescenta que é necessario questionar as visdes das ilhas de
“produtividade”, pois “poucas estruturas produtivas regionais no Brasil possuem capacidade de transformar
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Segundo o autor, as abordagens ‘da moda’ tém abandonado a perspectiva critica da
sociedade, e retorna ao conceito de comunidade, constituida por atores e agentes (e nao
classes sociais) que orientariam suas agdes pelo compartilhamento de valores da auto-
identidade e do pertencimento a comunas mais que por interesses de classe. Os atores
muitas vezes nao tém sido vistos como classes, com diferentes interesses e identidades,
ressaltando-se que a sociedade ndo ¢ somente estruturada por relagdes de confianca e

solidariedade.

Assumindo tal posicionamento, os localismos devem ser pensados de maneira a romper
com estruturas e coalizagdes tradicionais de dominacdo e reproducdo do poder, sem
negligenciar a questdo fundamental da hegemonia e do poder politico, tendo a consciéncia

T . A 53
das limita¢gdes do crescimento econdmico™".

fekk

A partir do estudo elaborado anteriormente, constata-se o que apresenta Fran¢a™, que o
tema sobre desenvolvimento local sustentdvel possui controvérsias conceituais e
metodoldgicas, sobre o qual ndo ha consenso entre os especialistas, nem no Brasil, nem no
debate internacional. Segundo o autor, ha quem diga que as experiéncias de
desenvolvimento local sdo apenas a expressao espacial de um novo arranjo industrial pds-
fordista. Ainda outros apontam que as experiéncias de desenvolvimento local tém
dindmicas proprias e sdo mais que reflexo da reorganizacao internacional do capital. Ainda
outros defendem que o local seria um espago privilegiado para experimentagdes contra-

hegemonicas.

Existe uma visao de futuro comum desejado, uma hegemonia do que se deseja alcangar e
constituir no nivel do municipio, estado e Nacdo. O que faltam sdo esfor¢os na esfera
politica no sentido de tracar agdes que identifiquem ameagas e problemas locais e

extralocais para explorar potencialidades que gerem oportunidades nas diversas dimensdes.

Franca propoe trés desafios ao se pensar em desenvolvimento local. O primeiro seria

observar experiéncias com &nfase no empirismo e na efetivacdo da experiéncia no objeto

as suas melhores posi¢des internacionais em encadeamentos virtuosos e internalizados a sua economia
doméstica”.

> BRANDAO, 2003.

* FRANCA, 2004, p.5.
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de pesquisa. O segundo constitui encarar o local como campo de possibilidades e
experimentacdes que possibilitem verificar e avaliar corretamente os resultados
econdmicos de curto prazo. Por ltimo destaca a contextualizacdo do local, relacionando-o
com outras instiancias (regional, nacional e internacional), sem cair na armadilha dos

“localismos ingénuos” e pouco efetivos™".

> FRANCA, 2004, p. 13.
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HABITACAO POPULAR E POLITICAS
URBANAS NO BRASIL



2.1 Breve histérico do processo de formulacdo de politicas
urbanas

A partir da segunda metade do século XX, os paises latino-americanos foram palcos da
ascensao de governos militares. As praticas politicas do Regime Militar brasileiro foram
marcadas — dentre outros aspectos — pelo autoritarismo, centralizacdo da gestdo e auséncia
de participacdo da sociedade em geral. Além disso, a desarticula¢ao das politicas setoriais,
a construcdo de unidades habitacionais para setores de maior renda — preferencialmente, e
a canalizacdo de recursos vultosos para grandes obras, em detrimento das iniciativas na
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area social, caracterizaram esse periodo™".

O modelo desenvolvimentista se consolidou no periodo de crescimento econdomico e
desigualdade, quando se intensificou o processo de urbanizagdo e emergiram grandes
cidades, ao mesmo tempo em que se deu a queda da remuneragao do trabalho, agravando
os problemas urbanos. Nao houve, nesse periodo, propostas de participacao e debate junto
a sociedade, sendo as agdes publicas caracterizadas pelo “crescimento e desenvolvimento a
qualquer custo” e a centralizacdo de poderes no Estado como solucdo dos problemas

urbanos .

Esse periodo também ¢ caracterizado por politicas que ndo contemplavam as
especificidades, caracteristicas e culturas locais. Leroy entende como sendo

potencialidades regionais ndo somente os recursos naturais do local, mas também as

** BONDUKI, 2000.

*” BONDUKI (2000) descreve as caracteristicas do que ele denomina modelo “central-desenvolvimentista”,
esbocado no pais a partir do primeiro Governo Vargas (1930-45), consolidando-se durante o regime militar
(1964-85).
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caracteristicas socio-econdmicas da regido’". Observa-se que as politicas que surgiram a

partir da esfera publica federal ndo consideravam a realidade de cada regiao.

A Constituicdo Federal de 1988 veio como um marco no processo de descentralizacao
politica no Brasil, reconhecendo os municipios como entes federativos ao atribuir-lhes
maiores competéncias no que diz respeito as politicas sociais urbanas. A centralizagdo da
gestdo foi substituida por praticas politicas no nivel municipal, onde hd o ideario de
participagdo da sociedade nos processos decisérios. Se até o final dos anos de 1980 a
dependéncia financeira ¢ a desterritorializagio decisoéria™ foram praticas comuns na
agenda publica brasileira, a descentralizagdo politica tem sido marcada por uma maior
autonomia orcamentaria por parte dos governos municipais, pela democratizacao da
relacdo entre Estado e sociedade e por permitir ao poder local utilizar os recursos

especificos da regido na implantagdo da politica publica.

Nesse contexto, a partir do final dos anos de 1980, o Brasil conheceu um fenomeno novo
denominado governanca, que de acordo com Ribeiro e Santos Junior ¢ a capacidade de se
desenvolver uma gestao publica participativa e democratica onde a sociedade organizada e
os governos locais agem de forma articulada®. Para Lipietz a governanga também pode ser
entendida como um fendmeno que “abrange todas as formas de regulacdo que ndo sdo

9961

mercantis nem estatais” , ou seja, que ndo atende aos interesses particulares de alguns

setores, mas as diretrizes elaboradas pela coletividade.

Se as politicas publicas centralizadas foram marcadas pela ineficiéncia e corrupgao,
clientelismo, paternalismo, auséncia de controle dos gastos e auséncia de racionalidade
especifica, o modelo de administracdo descentralizada, segundo Ribeiro e Santos Junior,
deve se caracterizar pela eficiéncia no servigo publico, participacdo popular democratica,
controle financeiro dos recursos publicos de acordo com as prioridades de governo e com

. . - .. . . 62
as demandas dos atores populares locais, ¢ valorizagio das potencialidades regionais®.

¥ LEROY, 1997.

*» ARRETCHE, 1996. Segundo a autora, a desterritorializagdo decisoria foi o mecanismo através do qual o
processo de decisdo sobre as politicas sociais esteve fracamente subordinado aos conflitos e interesses locais.
*“ RIBEIRO E SANTOS JUNIOR, 1994.

*' LIPIETZ, 1994.

62 RIBEIRO E SANTOS JUNIOR, 1994,
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Entretanto, Ribeiro e Santos Junior criticam a “proposta de descentralizagao [...] do projeto
neoliberal, articulada ao desmonte do potencial do estado de democratizagdo da esfera
publica para ampliar as transformacdes sociais, apresentando o mercado como Unico capaz

de generalizar e integrar uma sociedade fragmentada e em ritmo veloz de mudanga™®.

Os autores afirmam que essa proposta de descentralizagdo que considera o mercado como
solucdo para os problemas sociais atende a interesses particulares, visto que “os cartéis e
oligopdlios entram em conflito para se conservar e perpetuar”, resultando no “alargamento
do espago dos interesses privados e a redugdo da esfera publica”, que constitui o

clientelismo e o paternalismo marcantes no modelo tradicional anterior.

Nesse mesmo sentido, Shluger também critica a gestdo publica democratica implantada
nos ultimos anos, depositando no longo periodo do Regime Militar (1964-1985) a
influéncia sobre a postura do Estado em relagcdo as camadas populares. Segundo o autor, as
politicas publicas de gerenciamento do meio urbano tém sido caracterizadas pela sua
natureza assistencialista. Além disso, a participagdo comunitaria tem se restringido ao uso
da mao-de-obra local por parte do poder publico, em programas que o Estado —

autoritariamente — define as diretrizes e os objetivos®*.

No campo das politicas habitacionais, no final dos anos de 1980, com a extingdo do Banco
Nacional de Habitagdo (BNH) e a tentativa da implantacdo do modelo de gestao publica
participativa e democratica, a politica habitacional incorporou a tendéncia da
descentralizagdo, tornando-se responsabilidade dos estados € municipios. A partir disso, o
papel das instancias de poder local foi fortalecido e as decisdes e alocagdo dos recursos

descentralizados.

Dentro desta nova perspectiva, o programa de constru¢do de moradias para populagdo de
baixa-renda deveria considerar as potencialidades locais quanto aos insumos para a
construcdo, a tecnologia disponivel e os recursos humanos qualificados como forma de

proporcionar o desenvolvimento regional.

6 RIBEIRO E SANTOS JUNIOR, 1994, p.330.
¢ SHLUGER, 1984.
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A partir de estudos de Bonduki® sobre as origens da habitacdo social no Brasil ¢ possivel
estabelecer uma seqiiéncia cronologica das politicas publicas habitacionais. A partir do
esbogo abaixo elencado pode-se compreender como tem acontecido, hd pouco menos de
noventa anos, a intervencao de alguns agentes (e principalmente o Estado) nas politicas

publicas habitacionais brasileiras.

2.2 As Praticas Locais em Habitagdo Social: antecedentes da
atuacao do Estado

2.2.1 A segregacao espacial e a tentativa de intervengao do Estado

As primeiras tentativas de interven¢do do Estado brasileiro na questdo da habitagcdo datam
de 1920, em Sdo Paulo®, coincidindo com a época dos primeiros indicios de segregacio
espacial. Na Republica Velha, onde o discurso em torno da habitagdo era de carater
higienista, contra a precariedade das moradias, “o Estado limitou-se a proposi¢do de
medidas de carater legislativo e, no ambito da politica sanitaria, a reprimir as situagdes
mais calamitosas™’. As medidas tomadas eram sempre em favor do mercado rentista,

como por exemplo, com a isen¢ao de impostos para a constru¢ao de moradias.

E no periodo compreendido entre a chegada de Getulio Vargas a Presidéncia da Republica
(1930) e a implantagdo do Regime Militar, em margo de 1964, que estruturou-se a idéia de
um Estado promovedor de mudangas na esfera social, politica e econdmica. A ideologia do
desenvolvimentismo entendia ser o poder publico o agente que deveria executar a
expansao do pais naquele momento, captando recursos financeiros e definindo as areas
prioritarias para sua aplicagdo, sobretudo com investimentos no setor industrial®®.

Na area social, a intervencdo do Estado foi marcante nesse periodo (1930-64),

particularmente no meio urbano. E principalmente a partir da Revolu¢io de 1930 que a

% BONDUKI, N. G. Origens da Habitacdo Social no Brasil. Tese de Doutorado. FAUUSP, 1994.

% Em 1920 o governo de Epiticio Pessoa promulgou um decreto relativo a construgio de habitagdes de
aluguel para “operarios e proletarios”. Em 1923, o governo de Artur Bernardes criou a primeira caixa de
aposentadoria para os trabalhadores das estradas de ferro. O Governo de Getulio Vargas criou um Ministério
do Trabalho, da Industria ¢ do Comércio em 1931 e langcou uma série de medidas importantes de politica
social. Nessa época, as caixas de aposentadoria foram reorganizadas sob a forma de Institutos de Previdéncia
Social, que tiveram, em 1931, a autorizagdo para utilizagdo de parte de seu capital para construgdo de
habitagdes. O que se observa, na verdade, ¢ que o conjunto de politica social do periodo favorece uma
minoria de trabalhadores organizados com empregos estiveis; a maioria da populagdo de baixa renda era
excluida (SACHS, 1999).

" BONDUKI, 1998, p. 77.
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questao da habitagdo social ¢ colocada no Brasil, quando inaugurado o primeiro Governo
Vargas. Durante a Era Vargas, por exemplo, a presenca do poder publico na questdao
habitacional — seja na formulagdo de uma legislagdo especifica, seja na intervengdo direta,
por meio da constru¢gdo de conjuntos habitacionais 