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ABSTRACT

O artigo aborda os temas mais gerais pertinente a cooperacdo descentralizada voltada para

o combate a pobreza e a promocé&o da coesao social.

Os temas foram identificados a partir de algumas experiéncias selecionadas tanto da
cooperacdo da Unido Européia coma América Latina, quanto de outras, implementadas por
agéncias multilaterais ou através dos esforgos de integragdo regional, referidas na Segéo 1.
E foram discutidos, nas sec¢des seguintes, segundo os termos do debate internacional atual,

segundo os dois eixos em que foram agrupados: o conceitual e o institucional.

No plano conceitual, tratou-se de definir a pobreza e seu combate no marco dos Estados de
Bem-Estar Social, com énfases: no direito social e no direito humano como fundamentos do
enfrentamento da pobreza; na importdncia dos programas sociais universais e da sua
articulacéo e integracdo, como modo de afetar adequadamente a natureza multifacética da
privacdo e da pobreza; e, finalmente, na concepcédo de eliminacdo da pobreza como

investimento nas capacidades das pessoas e das comunidades.

No plano institucional, o trabalho buscou localizar os principais desafios enfrentados pela
cooperacdo descentralizada quando organizada em redes e segundo seus objetivos de

construcdo de capacidades institucionais duradouras.

Reconhecendo a importancia ineludivel da cooperacdo internacional que se apdia nas
autonomias e capacidades locais para o enfrentamento da pobreza, o artigo enfatiza, nas
suas recomendacdes, alguns aspectos conceituais, estratégicos e institucionais que
poderiam maximizar os beneficios da cooperacdo descentralizada no campo da coeséo

social.
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INTRODUCAO

Uma pergunta-chave motiva as reflexdes expostas neste ensaio: com que especificidade
incide a cooperacdo descentralizada na luta contra pobreza urbana e em prol da coeséao

social?

A tematica da pobreza vem ocupando lugar cada vez mais central na agenda da cooperacao
internacional. Desde os anos 80, mas sobretudo na década dos 90, reforcaram-se as areas
e 0s programas voltados para o enfrentamento da pobreza no ambito das instituicdes de
Bretton Woods, no sistema das Nacdes Unidas, especialmente o PNUD, a UNESCO e o
UNICEF, e nos organismos de integracdo regional, como a Unido Européia e mais

recentemente, o Mercosul.

Seguramente, sdo variados e heterogéneos 0s conceitos e perspectivas que orientam as
acOes, mas ¢€ inegavel que, além da maior centralidade, a colaboracdo para o combate a
pobreza, ao longo dos anos 90, evolui positivamente segundo uma estratégia de
convergéncia de tais atores internacionais, refletida exemplarmente na sequéncia de foruns
e iniciativas que vao da Cumbre de Copenhagen sobre Desenvolvimento Social, em 1995,
a instituicdo da Década das Nag6es Unidas para a Erradicacéo da Pobreza (1997 a 2006), o
Forum da Alianca Mundial das Cidades Contra a Pobreza — AMCCP e a declaracdo das

Metas de Desenvolvimento do Milénio, em 2000.

No caso da Unido Européia, responsavel por aproximadamente 50% da cooperacao
internacional, se muitos de seus programas e instrumentos de cooperacgao j& se orientavam
para o tema, desde o final dos anos 90 seus compromissos com a erradicacdo da pobreza
foram reforcados, pautando sua cooperacdo pelo apoio as estratégias nacionais de
desenvolvimento, de reducéo e erradicacdo da pobreza — por exemplo, com o langamento,
em 1999, do PRSP — Poverty Reduction Strategy Paper, com o Compromisso de Lisboa, de
2000 - e, mais recentemente, com a énfase na coeséo social (UE, 1999a, 1999b; Tonellotto,
2003).

As inovagbes sao também institucionais. Entre as muitas formas da cooperacao
internacional, a cooperacdo descentralizada constituiu uma inovacao relativamente recente,
gue privilegia a interagdo entre atores locais — as coletividades locais, as cidades, as regides
— portanto territorialmente definidos, quase sempre dotados ou clamando pela sua

autonomia. Por isso mesmo, a CD tende, nos tempos atuais, a privilegiar a agdo em rede,
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fazendo repousar nas autonomias locais e na colaboracdo horizontal as virtudes da

cooperacgao.

E possivel encontrar, em muitas das instituicdes da cooperago internacional, experiéncias
desse teor, ou seja, que vinculam uma dada forma institucional - a forma descentralizada e
horizontal de redes de entidades territoriais autbnomas — e o objetivo da reducgéo da pobreza
ou, mais amplamente, da promocéo e reforco da coeséo social. Para ficarmos tdo somente
nos limites da experiéncia latino-americana, programas desse teor foram ou estdo sendo
implementados por agéncias tais como o BID, o Banco Mundial e especialmente a Unido
Européia. Alguns deles serao referidos mais adiante, com o objetivo de ai localizar ¢ temas e

extrair licbes.

Tal como se argumenta ao longo deste trabalho, uma tal modalidade de cooperacéo e
objetivo, até mesmo em razdo do seu carater inovador e recente, tende a enfrentar
simultaneamente os desafios que cercam tanto os programas de erradicacdo da pobreza
guanto as agfes concertadas em rede, ai se revelando suas virtudes e limites. E por varias

razBes, das quais quero destacar trés.

Desde logo, porque estdo sendo postas em relacdo duas das realidades sociais que mais
fortemente foram impactadas, nos ultimos anos, por novas concepcdes, inovagdes, novas
praticas, uma quase revolucdo cultural, poderiamos dizer: a questdo da pobreza e de seu
enfrentamento, de um lado, e esta nova manifestacdo do tecido social que é a acdo em
rede, de outro. Ao que parece, a cooperacao descentralizada, neste campo e sob tal forma,
alimenta e se beneficia dos avangos cognitivos, culturais e sécio-organizacionais contidos
naquelas realidades, mas ao mesmo tempo esbarra nos obstaculos derivados do carater
inovador, recente, e por isso mesmo ainda pouco disseminado e enraizado, das concepcgdes

de pobreza e de acdo em rede.

Mas a cooperacdo descentralizada se vé especialmente pressionada porque é exatamente
este o dominio que parece concentrar o mal-estar social contemporédneo — a pobreza, a
desigualdade, o desemprego, a exclusdo social nas suas diversas formas - e as
aparentemente limitadas capacidades sociais e institucionais para sua efetiva superacao,
frigeis em relacdo aos poderosos movimentos das economias domésticas e da
globalizacao, reiteradores daqueles problemas. Crescimento econdmico e bem-estar-social,
democratizacdo da sociedade e ampliacdo da autonomia econdmica das pessoas,

competitividade e igualdade, emprego decente e trabalho informal — muitas e conhecidas
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sao as dijuntivas que, operando como verdadeiras oposi¢des, indicariam de um lado, a forga
dos processos econdmicos e, de outro, a fragilidade das politicas que tratam de enfrentar

seus mal resultados sociais.

N&o se pode desconhecer que, entre as transformacdes mais recentes, que acompanham a
globalizacdo, estdo também recursos sociais e institucionais, nacionais e internacionais,
passiveis de serem mobilizados com inteligéncia e eficacia no enfrentamento da pobreza, na
melhora da equidade e no aprofundamento da democracia. Desde logo, o0 espraiamento da
democracia, em quase todo o mundo, constitui o horizonte politico positivo que
inegavelmente reforca a importancia do tema da coesao social e do combate a pobreza.
Contribuindo para tal processo, as novas tecnologias de informacdo, além de
democratizarem o0 acesso ao conhecimento, faciltam a arregimentacdo de apoios e
sustentacdo a movimentos e esforcos dirigidos aqueles objetivos — as tantas redes
internacionais de formacgéo de opinido, de apoio e de colaboracdo estdo ai a comprovar a
assertiva. Por outro lado, também os movimentos internacionais de integracdo e de
cooperacdo, a exemplo do Mercosul e da Unido Européia, ja se mostraram instituicbes
decisivas para o reforco da coeséo social e da eliminacdo da pobreza. Ainda assim, ha
limites. Ou seja, se é verdade que mecanismos como 0s citados tém revelado preciosas
capacidades para potencializar os esforcos visando o aumento do bem-estar social das
populacdes, € verdade também que registram fragilidades, dificuldades. No que diz respeito
a pobreza, ndo se vislumbra ainda no horizonte o cumprimento da meta da sua duradoura

erradicacdo, pelo menos no caso da América Latina.

Quero referir-me ainda, em terceiro lugar, a um especial desafio que enfrenta a cooperacao
descentralizada no campo da pobreza: o desafio institucional. Politicas publicas estatais e
ndo-estatais de enfrentamento da pobreza costumam estar entre as politicas sociais que
mais se destacam pela fragmentacao, heterogeneidade e descontinuidade dos programas e
das suas instituigdes. Integrar politicas e programas, executar boa gestao, instaurar culturas
e praticas de transparéncia, accountability e avaliacdo sistemética — ai se localizam as
principais dificuldades organizacionais e institucionais da area, vivenciadas cotidianamente
no plano local e mesmo no ambito de pequenas comunidades. E que, sabidamente, tendem
a adquirir dimensbes enormes quando projetadas para os planos nacionais e internacionais.
Entre tantos fatores que concorrem para estas dificuldades sisteméticas e reiteradas, trés
se destacam especialmente: a heterogeneidade das situacdes de pobreza; as concepcdes

tradicionais sobre a pobreza e os modos de enfrenta-la; o restrito poder de voz e pressao
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dos grupos e das comunidades pobres, paralelamente a manipulagdo politica dos

programas.

Entretanto, como j& enfatizamos, este campo das politicas sociais tem sido especialmente
afetado por inovacgbes e experimentacdes institucionais, buscadas com o claro objetivo de
superar aqueles limites e fragilidades. A organizagédo em rede, como se sabe, tem sido uma
das alternativas mais promissoras que se vém implantando nessa area. Por outro lado, ai
também se localiza um dos mais férteis terrenos da cooperacdo descentralizada,
recorrentemente invocada a contribuir para com a melhora das state capabiliies dos
gestores dos programas. Mas sem dulvida, as tradicdes e legados institucionais dos
programas contra a pobreza seguem desafiando os policy-makers, mesmo quando bons e

inovadores recursos sdo postos a prova.

A outra dimenséo institucional inovadora, também presente no foco das preocupacdes
deste trabalho, é este novo ator social e politico, que se projeta com crescente for¢ca nos
cenarios internacionais e nacionais — as coletividades locais. Protagonista principal da
colaboracdo descentralizada, as coletividades locais, especialmente as cidades, vém
experimentando novas e desafiantes fungbes, para as quais mobilizam novos recursos
materiais e institucionais tradicionalmente monopolizados pelos niveis centrais de governo.
E quase dispensavel lembrar que o maior protagonismo das coletividades locais n&o
constitui processo linear e tranquilo; ao contrario, tende a envolver fortes disputas com

niveis superiores do poder estatal.

As dimensdes mencionadas delimitam, de algum modo, o espacgo intelectual das nossas
reflexbes. Mais precisamente, tratamos de examinar, neste ensaio, as potencialidades e
limites da cooperagcédo descentralizada no campo do enfrentamento da pobreza, tomando
por referéncia os temas assinalados: no plano tedrico — conceitual, 0s novos mapas
cognitivos da pobreza, nas suas relagbes com o desenvolvimento econémico, o bem-estar
social e a democracia; no plano institucional, os novos desenhos e formatos da politica
social de combate a pobreza urbana, assim como as inovac¢des que vem recentemente
caracterizando seu “modo de fazer”, sob as seguintes perspectivas: as capacidades e
dindmicas locais e o crescente protagonismo das cidades; as potencialidades e limites da
descentralizagdo e da acdo concertada em rede; a eficacia do tratamento integrado das

politicas e programas de enfrentamento da pobreza.
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Tomados separadamente, cada tema ou dimensdo citados tém sido abordados e
desenvolvidos, como se sabe, por uma literatura relativamente abundante. Esse é sem
davida o caso das novas concepgfes da pobreza urbana; das tematicas do capital social, do
desenvolvimento local e das coletividades locais; ou dos temas institucionais da agdo em
rede; da descentralizacdo e horizontalizacéo da colaboracéo internacional. Entretanto, o que
acontece, quando se juntam estas varias realidades? O que mostram as experiéncias nesse
campo? Que temas suscitam, para a reflexdo? Neste territorio especifico, a literatura é

menos abundante, até por que a experiéncia é relativamente nova.

Cuidando que questdes como essas fossem abordadas em estreita relacdo com a realidade,
a metodologia que obedecemos foi a de fixar, como ponto de partida, algumas experiéncias
de cooperacdo descentralizada e ou bi-lateral no campo do enfrentamento da pobreza, no
ambito da América Latina®>. N&o se tratou aqui, obviamente, de proceder a qualquer
avaliacdo, nem as experiéncias foram exaustivamente examinadas. Em base a
documentacdo e material secundario, os casos foram selecionados com o objetivo de
identificar os principais issues, sucessos e desafios, melhor dizendo, certas dimensbes que
pudessem sugerir ou evidenciar as potencialidades, as possibilidades ou os limites que
enfrenta a cooperacdo descentralizada na esfera da luta contra a pobreza urbana. E que,
por isso mesmo, oferecessem uma boa ancoragem empirica as reflexdes e observacdes de

ordem geral as quais se dedica o texto.

O documento foi estruturado em 4 Secdes. Na Secdo 1, sdo examinadas algumas
experiéncias, de acordo com os objetivos ja referidos. A Sec¢do 2 esta focalizada sobre os
marcos analiticos e as estratégias de definicdo e enfrentamento da pobreza, tomando por
referéncia os conceitos mais amplos de coeséo e prote¢do social. A Secédo 3 se centra nas
dimensdes institucionais e do “como fazer”, em matéria de cooperagcdo descentralizada e
luta contra a pobreza. Finalmente, a Secdo 4 apresenta as sinteses e algumas

recomendacoes.

2 Referidas com mais detalhes no Capitulo 1, as experiéncias consideradas foram as seguintes: no caso da
Unido Européia, o programa URB-AL - Rede 10 - Luta Contra a Pobreza Urbana; a Rede Mercociudades e a
prépria experiéncia de integracéo regional do Mercosul, no tocante a sua Agenda Social e a alguns desafios
institucionais enfrentados; o Programa Integral para a Superagéo da Pobreza Urbana, colaboracédo da UE e
seis municipalidades do Chile (MIDEPLAN); o Projeto Favela-Bairro, de colaboragdo bilateral entre a UE, o
BID e o municipio do Rio de Janeiro, no Brasil; o Programa Integrado de Inclusién Social, também de
cooperagdo bilateral entre a UE (Unidade de Gestao), a ONU (UN-HABITAT/PGU/ ALC) e a municipalidade
de Santo André, no Brasil.
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1. UMA PAUTA PARA A REFLEXAO: O QUE SUGEREM AS EXPERIENCIAS DE
COOPERACAO DESCENTRALIZADA NA LUTA CONTRA A POBREZA E EM PROL
DA COESAO SOCIAL

E possivel inquerir as experiéncias internacionais de colaboracdo descentralizada sob

incontaveis angulos e aspectos.

Seriam as coletividades locais os entes mais apropriados para o enfrentamento da pobreza
urbana? Formas radicais de descentralizagdo registrariam resultados positivos em maior
propor¢cdo que as tradicionais modalidades verticais e menos descentralizadas de
colaboracdo? Que interacOes e interfaces poderiam ser esperadas, nas relacdes entre o
local, o central e o internacional, na cooperagcédo descentralizada para o enfrentamento da

pobreza urbana?

Olhadas as questbes sob a dtica das cidades, também s&o inUmeras as indagactes
suscitadas pela empiria. Por que, afinal, as cidades se interessam e se motivam a
cooperarem entre si, no campo das politicas sociais? Que vantagens e desvantagens
adviriam de um tal tipo de colaboracdo, e como sdo elas valorizadas pelas coletividades
locais? Quando se pdem a cooperar entre si, por exemplo sob a modalidade de redes entre
cidades, que desafios enfrentam cada um dos parceiros, e como tendem a enfrenta-los?
Aproveitam-se adequadamente o0s beneficios da propria colaboracdo em rede para

enfrentar os desafios?

Algumas experiéncias de cooperac¢ao, que tiveram ou tém as cidades latino-americana entre

seus atores-chave permitem-nos uma melhor aproximacédo a questdes como essas.
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1.1. Expectativas das cidades e estratégias da cooperagao na luta contra a pobreza: o

gue demandam as coletividades, quando se associam?

A proliferacdo das redes de cidades, no plano da cooperagdo internacional, constitui um
fendbmeno amplo e denso, embora relativamente recente®. A escassez de estudos e
avaliacdes socioldgicas e politicas do fenbmeno néo impede entretanto, que se conhegam
muitos dos seus impactos e beneficios: a projecdo do municipio, através da conquista de
legitimidade e reconhecimento internacional; acesso a recursos financeiros; troca de
experiéncias e a transferéncia direta de tecnologias adequadas as abordagens e manejo
dos problemas comuns; maior visibilidade das a¢des municipais; reforco da autonomia das
instituices locais; possibilidade de comparacéo internacional por parte dos atores locais;

maior densidade institucional da municipalidade etc”.

Caldas, Laczynski e Evangelista (2002) registram ainda, entre os beneficios da colaboragao

descentralizada entre cidades:

- o fortalecimento da compreensado entre os povos, contribuindo para a disseminacdo de

uma cultura da paz e solidariedade;

- 0 aumento do fluxo de informacdes e conhecimento sobre questbes econdmicas,

administrativas e de gestao publica, indo além do horizonte local,
- 0 desenvolvimento da capacitacao técnica dos funcionarios publicos municipais;

- a promocao do municipio como regido atrativa para investimentos econémicos para o

turismo, provenientes de outros paises;

3 Veja-se, a titulo de exemplos, as seguintes referéncias: CittiesAlliance - http://www.citiesalliance.org
(Programa do Banco Mundial que visa a diminuir a pobreza e tem como meta, até o ano 2015, reduzir em
cem milhdes os pobres do mundo); Cidades e Desenvolvimento — http://www.global.net; Federacdo das
Municipalidades Canadenses (ICMD) — http://www.fcm.ca; Federa¢do Mundial de Cidades Unidas (FMCU) —
http://www.fmcu-uto.org; German Technical Cooperation Agency (GTZ) — http://www.qgtz.de; Platform for
International  Municipal Exchange (PIMEX) - http://www.pimex.org; Rede Mercocidades -
http://www.imm.gub.uy/merco2.htm#4;  Unido  Ibero-Americana de  Municipalidades  (UIM) -
http://www.cemci.org/uimprincipal.htm;  Unido Internacional de Autoridades Locais (IULA) —
http://www.iula.org.

4 Informacdes e analises de utilidade, podem ser encontradas em entidades associativaas, de estudos ou
monitoramento que tendem a acompanhar aquelas redes, tais como: Associa¢do Voluntaria para o Servigo
Internacional — AVSI; Associacéo Internacional das Coletiviadades Locais - http://www.coopdec.asso.fr/; Red
de Cooperacion Eurolatinoamericana — RECAL — www.recalnet.org.; CeSPI - Centro de Estudios de Politica
Internacional  (www.cesp.it); 1K - Instituto de Estudios Iberoamericanos  (Www.rrz.uni-
hamburg.de/lIK/paindex.html); Cooperacion Internacinal Y Calidad pra un codesarrollo solidario
(www.arrakis.es/~ocsp) e outras.

Caderno n° 64 10



NEPP-UNICAMP

- 0 incentivo ao debate sobre desafios comuns ou globais que tenham impacto local como

meio ambiente, desenvolvimento econémico e seguranca publica.

No caso da cooperacdo descentralizada para o combate a pobreza, que motivos e
beneficios especificos poderiam ser esperados? O que querem as autarquias locais, o que
objetivam as cidades, quando concentram esforcos para alcangcar os recursos da
cooperacdo descentralizada no combate a pobreza urbana? Para além das suas
motivagbes politico-institucionais, o que objetivamente demandam da cooperagdo? Mais
ainda, como organizam e expressam suas necessidades particulares nas pautas de conduta

dos projetos?

Uma das virtudes da cooperacdo em rede entre coletividades locais, como muitos
argumentam, é a de dar espaco a manifestacdo autdéctone das demandas especificas de
cada um dos partners, refletindo suas necessidades e prioridades peculiares, a partir da
qual negociam a articulagdo. Por isso mesmo, 0 exame da demanda, isto é, dos objetivos
em torno aos quais articulam-se e se candidatam a cooperac¢do descentralizada, oferece

boa oportunidade para se detectar as motivagdes e os interesses das cidades.

Partindo de tal pressuposto, examinamos as pautas de demandas e linhas de ac&o de duas
experiéncias de colaboracéo internacional, o Programa URB-AL /Rede 10, patrocinado pela
da Unido Européia, e a Rede Mercocidades. O exercicio permitiu verificar uma interessante
convergéncia de demandas prioritarias: no plano institucional, o reforco das capacidades
administrativas locais; no plano dos conteddos programaticos, a énfase nos programas de

geracdo de emprego e renda. Vejamos.

Na sua fase Il, o Programa URB-AL da cooperacdo entre a Unido Européia e a América
Latina indicou o tema do combate & pobreza urbana como um dos eixos prioritarios®,
implementado desde 2002 pela sua Rede 10 — Luta Contra a Pobreza Urbana®. Um

levantamento dos projetos de postulantes de 2003 mostrou com notével clareza a natureza

5 A Fase Il iniciou-se em 2000 e ampliou a temética da cooperagéo introduzindo 6 novos temas: Financiamento
local e orgamento participativo; Luta contra a pobreza urbana; Promocao das mulheres nas instancias de
deciséo locais; Cidade e sociedade da informacéo; Seguridade cidada nas cidades.

6 A Rede 10 iniciou-se em 2002, quando a cidade de S&o Paulo foi selecionada para sua coordenagéo. Sua
Conferéncia de Langamento ocorreu em abril de 2003, e selecionado logo em seguida seu primeiro projeto
comum (tipo A), coordenado pela cidade de Saint Denis, Franga. Apds a Conferéncia Extraordinaria de
outubro de 2003, foram selecionados 4 novos projetos (tipo A), entre os 16 que postularam. Em fevereiro de
2004, realizou sua segunda conferéncia, sob o titulo Pobreza como Violagdo dos Direitos Humanos. Os
documentos da Rede 10 podem ser encontrados em www.urball0.sp.gov.br. A rede é integrada hoje por
250 sécios, provenientes de 26 paises das América Latina e da Europa
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da demanda das cidades, face a possibilidade da cooperacdo descentralizada: capacitacéo
dos agentes locais para o diagndstico e para a gestdo dos programas; 0 acesso a

tecnologias ou instrumentos de planejamento, gestéo e avaliacio das acdes’.

E interessante ressaltar, ainda, que, na maioria dos projetos examinados, o publico-alvo da
capacitacdo demandada a cooperacgédo e intercambio de experiéncias €, em geral, formado
por gestores municipais, para os quais se prop0e, especificamente: capacitacdo para a
articulacdo e integracdo programas, sob as mais diferentes modalidades (planejamento
social, articulacdo, integragéo etc); capacitacido para a operacdo de programas de geracéo
de emprego e renda; e capacitacdo e instrumentalizacdo dos gestores em sistemas e
tecnologias de diagndsticos sociais e de gestao (formulacdo de estratégias, diagndsticos

propriamente ditos, bancos de dados, sistemas de informacdes gerenciais etc).

Caréncias e dificuldades em matéria de recursos humanos por parte de entes
descentralizados nao constituem novidade; ao contrario, tém sido sistematicamente
apontadas na ja ampla literatura sobre os processos de descentralizacdo das politicas na
América Latina (Raczynski & Serrano, 2001; Cominnetti & Gropello,1998; Martinic, 1999). No
campo dos programas de combate a pobreza, tendem a se mostrar mais forte ainda, dada a
complexidade e os requerimentos dos mesmos (Draibe, 1998a). No caso examinado, além
da reiteracdo das caréncias institucionais, a cooperacdo horizontal entre cidades latino-
americanas e européias pareceria estar sendo vista como uma especial oportunidade para a

superacao dos déficits institucionais das coletividades locais.

Vejamos outra dimensdo das demandas, referidas agora aos conteldos dos programas
indicados para o enfrentamento da pobreza. Quais areas e dimensfes estariam sendo
enfatizadas, segundo as demandas das cidades que se consorciaram visando a cooperacao

descentralizada?

Aqui também foi possivel identificar dois eixos prioritarios de intervencgéo social privilegiados
pelas autarquias locais: de um lado, os programas de geracdo de emprego e renda, e de
outro, as metodologias de articulacdo e integragcdo dos programas com 0S quais se
implementariam aquelas politicas®. Que sinais estariam sendo emitindo, ao se concentrarem

nesses dois campos?

7 Foram examinados os 16 projetos que se candidataram a Rede 10 em outubro de 2003 Ver
www.urball10.sp.gov.br.
8 Entre 16 projetos da Rede 10 examinados, 11 contemplavam um ou outro desses contetdos.

Caderno n° 64 12



NEPP-UNICAMP

De um lado, trata-se de uma demanda por reforgco das capacidades institucionais dos
governos locais, nesse caso por meio da capacitagdo dos gestores dos programas de luta
contra a pobreza. Nesse sentido, estariam os projetos reconhecendo e reforcando a lacuna
j& apontada: as cidades nao dispdem de instrumentos de planejamento e gestédo de politicas
sociais de combate a pobreza e excluséo social e € isso que principalmente buscam, através
da cooperacgdo descentralizada. A integracdo ou a articulacdo dos programas constitui um
desses instrumentos de formulacdo, planejamento e gestdo para os quais demandam

capacitacao.

De outro lado, assinala-se a importancia da articulacao entre a politica social e a economia,
aqui expressa na énfase conferida aos programas de geracdo de emprego e renda na
politica de enfrentamento da pobreza. Ou seja, entre os demandantes da cooperagéo
descentralizada, aparentemente predominam concep¢des atualizadas de como enfrentar a
pobreza, seja porque insistem na articulacdo dos programas, - € ndo em ac¢fes pontuais e
fragmentadas -, seja porque buscam alternativas de insercdo produtiva e sustentada dos
segmentos pobres, através de atividades geradoras de renda — por exemplo, 0 pequeno
empreendimento ou a cooperativa, 0 aproveitamento das janelas de oportunidade dadas

pelo turismo ou a abertura de novas possibilidades de insercdo econdmica aos idosos.

A criacdo de capacidades institucionais tende a predominar, entre objetivos e demandas,
também em outras experiéncias de colaboracao entre cidades, como a Rede Mercocidades
- uma rede de cooperacao horizontal integrada atualmente por 91 cidades e que, além de
promover a integragéo das cidades no esfor¢o de integracdo regional do Mercosul, pretende
potenciar o intercambio de experiéncias entre as administragfes locais e fomentar a
implementacdo de boas praticas nos temas eleitos para a colaboragéo. E o que se pode
constatar através das suas linhas prioritdrias de acdo: Autonomia e Gestdo Municipal;
Ciéncia, Tecnologia e Capacitacdo; Cooperacao Internacional; Cultura; Desenvolvimento
Econdmico Local; Desenvolvimento Social; Desenvolvimento Urbano; Educacéo; Género e

Municipio; Meio Ambiente; Planejamento Estratégico; Turismo® .

Objetivos da Rede Mercocidades projetam-se também para o plano da colaboragéo

internacional mais ampla, como se pode verificar através do acordo que a rede estabeleceu

9 Documentos e informacbes sob a Rede Mercocidades podem ser encontradas em
http://www.mercociudades.org

Caderno n° 64 13



NEPP-UNICAMP

com o CIDEU — Centro de Desarrollo Estratégico Urbano'®, cujas metas contemplam

entre outras:

Introducir la formacion y capacitacion de recursos humanos en planificacion
estratégica, a fin de incorporar herramientas de gobernabilidad que permitan a las
autoridades locales pasar de ser los gestores de un municipio a gobernantes del

territorio de la ciudad.

Favorecer la identificacion y el trabajo en proyectos que beneficien el proceso de

modernizacion y democratizacion de la gestion publica.

Fortalecer las politicas tendentes a implantar planes de desarrollo concertados y
participativos que garanticen el desarrollo econémico y social de forma equitativa

e integradora.

Asegurar la gestién sostenible de los proyectos y programas, asi como
desarrollar todas aquellas materias que de comun acuerdo se consideren de

interés.

Contribuir al crecimiento y mejoramiento de ambas Redes, tanto en su aspecto

cualitativo como cuantitativo.” (CIDEU em http://bcnweb2.bcn.es:8885/cideu/)

Como contemplar, nos desenhos e nos modos de acdo dos programas, tais objetivos de

capacitacdo institucional assim como as referidas demandas por integracdo e

sustentabilidade das ac¢Bes? Outras experiéncias de cooperagdo descentralizada revelam

interessantes alternativas, a respeito.

10 O CIDEU integra os programas de cooperagdo das Cumbres lberoamericanas de Jefes de Estado y de
Gobierno. Constituiu-se em Barcelona, em 1993, como uma associagao de cidades. Conta hoje com mais de
50 membros de paises ibero-americanos, comprometidos com o esfor¢o de Planificagdo Estratégica Urbana
para o desenvolvimento econdmico e social.
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1.2. Multifacéticos programas de desenvolvimento local e enfrentamento da pobreza:
duas experiéncias exitosas da colaboragdo descentralizada entre a UE e cidades

brasileiras

Sabidamente, uma das tradicionais falhas de programas de combate a pobreza é a forma
fragmentada, setorializada como s&o realizados, além da sua descontinuidade. A
experiéncia acumulada tem sugerido que maior eficacia e eficiéncia seriam alcangadas
através de programas integrados, que afetam simultaneamente varios aspectos da privagéo
e das necessidades. E possivel canalizar a cooperacdo descentralizada para iniciativas

dessa natureza? Que tipo e que areas de integracao poderiam ser contempladas?

A integracdo constituiu a pedra angular de dois exitosos programas de cooperacdo
internacional, de amplo reconhecimento internacional, por isso mesmo selecionados aqui
para exemplificar tal estratégia institucional: o Programa Favela-Bairro do municipio do Rio
de Janeiro (Estado do Rio de Janeiro), e o Programa Integrado de Inclusédo Social - PIIS, do
municipio de Santo André (Estado de Sdo Paulo). Ambos originaram-se do Programa de
Apoio as Populacdes Desfavorecidas (APD), promovido pela colaboracdo entre a UE e o

Brasil.

Iniciado em 1994, o Programa Favela-Bairro, do municipio do Rio de Janeiro, conta com
um investimento previsto de cerca de 600 milhdes de ddlares, providos pela parceria de
duas entidades internacionais — a Unido Européia e o0 Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID, - e de duas entidades nacionais — a propria Prefeitura do Rio de
Janeiro e a Caixa Econdmica Federal — CEF (uma agéncia financeira nacional). Outros
parceiros e colaboradores locais sdo o Servico de Apoio a Pequena e Média Empresa -
SEBRAE, o Centro de Democratizagdo da Informética, os Servigos e Estudos de Realizagao

Empresarial Social - SERE - e as Associagdes de Moradores™.

Na verdade, trata-se um mega-programa de intervencdo urbana, focalizado em favelas

pequenas, médias e grandes do municipio do Rio de Janeiro. Seu objetivo geral € o de

11 O programa é sub dividido em varios sub programas, cada um deles referido de maneira especifica aos
recursos e entidades promotoras. Por exemplo, o(sub) Programa Bairrinho destina-se as comunidades de
pequeno porte (de 100 a 500 domicilios), contando com uma dotacao de cerca de US$12 milhdes, originados
da colaboragdo da Prefeitura, da Caixa Econdmica Federal e da Unido Européia. Cinco comunidades
beneficiadas pelo Bairrinho — Vila Benjamin Constant (Urca), Vila Parque da Cidade (Gavea), Vilas Moretti,
Sao Bento e Unido da Paz (Bangu) — estdo sendo financiadas especificamente pelo convénio com a Unido
Européia.
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integrar a favela a cidade, dotando-a de toda a infra-estrutura, servigcos e equipamentos
publicos, beneficiando 45% da populacdo residente em favelas. Em sintonia com
atualizadas concepcgbes e orientagcbes de programas de enfrentamento da pobreza, o
Programa observa os principios da territorializagdo, da integracdo e da diversificacdo das
acdes, assim como a participacao ativa das comunidades locais em todas as acdes, desde o

desenho a sua implementagéo.

A abrangéncia do Programa é enorme, envolvendo, entre outros, 0s seguintes tipos de
intervencdo: pavimentacdo de ruas; construcdo de redes de &gua, esgoto e drenagem;
creches, pracgas, areas de lazer e quadras poliesportivas; canalizacdo de rios, contencao e
reflorestamento de encostas; reassentamento de familias que se encontram em éareas de
risco; identificacéo e legalizacdo dos nomes de ruas e logradouros; promog¢ao da geracao de
emprego e renda e melhora do nivel socio-econdmico das familias; facilitacdo para os
moradores do acesso ao crédito da Caixa Econdmica Federal - CEF, objetivando a compra
de material de constru¢cdo e melhorias das suas residéncias; programas de educagéo
(alfabetizacdo e conclusdo do 1° e 2° graus), de esporte e de capacitagdo profissional;
cursos de informatica, formagdo de cooperativas, a legalizacdo de estabelecimentos
comerciais, a instalacdo de servigos telefénicos e a criagcdo de bibliotecas destinadas ao
publico infanto-juvenil; programas de apoio e prevencdo para populacdes em risco social,

como jovens envolvidos com a criminalidade.

O Favela-Bairro é reconhecido em todo o mundo como um dos mais conceituados
programas de urbanizacdo de areas carentes, tendo sido selecionado entre os melhores
projetos apresentados na Expo 2000, em Hannover (Alemanha) e recebido destaque na

Bienal Internacional de Arquitetura de Veneza, em 2002.

Por sua vez, o Programa Integrado de Inclusdo Social - PIIS, do municipio de Santo
André, objetiva estabelecer alternativas de governo e gestdo local das politicas publicas,
apoiando-se em experiéncias descentralizadas e participativas, dirigidas a promover a
insercdo social de sectores tradicionalmente marginados dos direitos cidaddos. Suas acdes
contemplam: a erradicacdo da pobreza; o acesso a créditos; a geragdo de renda; a
formacdo profissional; os servicos sociais de educacdo, saude, assisténcia social e lazer;

habitacéo, regularizagéo da propriedade do solo e seguridade.

O PIIS, iniciado em 1999, apodia-se na cooperacdo do governo central; do governo local; de

agéncias internacionais e de organizacdo ndo-governamental (ONG). Entre as entidades
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internacionais, estdo a Unido Européia™ (através da Unidade de Gestdo), o Programa das
Nac¢bes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-HABITAT), através do Programa de
Gestion Urbana (PGU) e da Coordenagdo Regional para América Latina e o Caribe (ALC).
O Movimento de Defesa dos Direitos dos Favelados de Santo André (MDDF), o Nucleo de
Seguridade e Assisténcia Social da PUC/SP e o Instituto Brasileiro de Administragao

Municipal (IBAM) sdo também sécios-parceiros do programa.

A integracdo entre os diferentes departamentos e agéncias do governo da cidade constitui
uma das caracteristicas mais positivas do PIIS. Sua coordenagdo geral e executiva é de
responsabilidade do Nucleo de Participagdo Popular do Gabinete do Prefeito (Oficina del
Alcalde), mas sua gestdo é coletiva e participativa'®. Por outro lado, a integracéo
administrativa aplia-se em algumas exitosas estratégias, a saber: o continuo intercambio
da informagdo entre os departamentos; o cumprimento rigido das responsabilidades e
prazos; a presenca "in situ" dos funcionarios, quando da aplicacdo de algumas medidas
bésicas; a elaboracdo tedrica do programa, promovendo a reflexdo, a autocritica e as

correcoes.

O PIIS tem registrado resultados positivos e obteve reconhecimento internacional, tendo
sido selecionado e catalogado como Good no Concurso de Boas Praticas patrocinado por
Dubai em 2000 (Best Practices Database). Entre os resultados positivos, as avaliacbes
apontam os seguintes: melhora do acesso a servi¢os publicos de saude, educacéo e lazer;
aumento do ingresso familiar (através de programa de renda minima) e elevacdo do grau de

participacdo social dos moradores. A incluséo social das mulheres também é destacada .

A integralidade das acdes constitui o eixo estruturador dos dois programas referidos e a ela
tem sido atribuida, primeiramente, o seu éxito. Entretanto, tanto o Favela-Bairro quanto o
PIIS enfrentaram, como se esperava, variados obsticulos, especialmente os de ordem
institucional, em especial as questdes relativas a fragmentacdo dos organismos estatais e a
integracdo de acoes; precariedade da circulacdo de informacgdes, o isolamento das cidades
(Laczynski, 2000).

12 No PIIS, a Unido Européia, com um aporte de 5 milhdes de Euros, ap6ia programas de urbanizagdo, geragao
de renda e trabalho, a¢Bes voltadas para criancas e adolescentes, educacdo e formagdo profissional de
jovens e adultos beneficiando 25 mil pessoas, aproximadamente.

13 Entre os mecanismos que facilitam a participacdo, estdo os seguintes: criacdo de grupos organizados
segundo as agles de cada sub-programas; reunides regulares de liderancas locais com representantes de
quadras e associagfes de vizinhos; assembléias gerais de residentes; reunides do orgcamento participativo
etc.

Caderno n° 64 17



NEPP-UNICAMP

Se é verdade que, em boa medida, a sustentabilidade de programas dessa natureza
repousa nas novas capacidades institucionais criadas, e que se supde serem duradouras,

como tem sido enfrentada a questédo, nas experiéncias de cooperacdo descentralizada?

1.3. Construindo capacidades institucionais locais: o Programa Integral para la
Superacion de la Pobreza Urbana (PPU) — UE/Chile

A construgdo de capacidades institucionais locais é, a longo prazo, o objetivo maior dos
programas de cooperacao descentralizada . O desafio é grande, por suposto, mas o objetivo
vem sendo atingido em varias experiéncias, aqui ilustradas através do Programa Integral
para la Superacion de la Pobreza Urbana (PPU), implementado pela cooperacdo da Unido

Européia e cidades chilenas.

O programa se caracteriza por uma intervencao focalizada em grupos urbanos de extrema
pobreza de 6 Comunas chilenas, localizadas nos municipios de Talcahuano, Lota, San
Pedro de la Paz (Region del Bio Bio), La Pintana, Pefialolén y Cerro Navia (Reg.
Metropolitana). E atua em trés eixos programdticos: (a) gestdo e inovacdo dos servigcos
sociais; (b) Habitac@o e territorio; ¢) desenvolvimento econdmico local e emprego. Nas 6
Comunas, o PPU abrange 15 mil familias ou aproximadamente 7% do total de pobres e

indigentes do pais.

O PPU tem por objetivo a inser¢cdo cidadd das familias indigentes, através de duplo
processo de institutional building: construcao de lagos de confianca, que apdiem a insercéo
das familias na dindmica municipal; e a inovacao da gestao de servigos sociais, replicaveis
em outros municipios do pais. Seu objetivo de largo prazo foi o de deixar instalado e
operando, em cada Comuna, um modelo de gestdo focalizado na tematica da extrema

pobreza (http://www.ppu.cl)

Tal como descritas por seu antigo Coordenador, o PPU se desenvolve através de trés niveis

de acgéo:

- Intra-municipal: la creacion e insercion de capacidades operativas al interior del
Municipio que faciliten la coordinacién y desarrollo de disefio, operacionalizacion y
focalizacion permite a la institucionalidad local un empadronamiento

(empowerment) institucional.
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- Extra-municipal: la creacién de una Red de Intervencion local (o Sistema de
proteccion) con modalidades, metodologias y herramienta de intervencion que
incorpora a la intervencion municipal la de otros operadores sociales de
Instituciones publicas y privadas que operan en el territorio. (ONG, etc..) Externos al
Municipio.

- Articulacion con el Estado: Abordamos la lucha a la pobreza a través de una
dimensién multisectorial e integrada, ademas de coordinacion, lo cual presupone

una plataforma de consensos, informacién y conocimientos

A integracdo e a articulacdo estiveram contempladas como mecanismos estratégicos
da construcgéo institucional do PPU. De um lado, o programa tratou de inserir-se e
integrar-se com 0S mecanismos institucionais e os programas sociais do Estado
central presentes nas comunidades (mecanismos descentralizados do Estado e
programas como o FOSIS, o MINVU etc). De outro, apoiou-se na articulagdo com
organizacdes do Terceiro Setor, em cada comunidade. Para lograr tais objetivos, o

PPU observou trés estratégias principais, assim descritas: “...

- “la creacion/ actualizacion/ readecuacion de capacidades y competencias
operativas al interior del Municipio (funcionarios y operadores municipales) en la

innovacion - gestion de servicios a la comunidad™. ( Unidades de Intervencion)

empujar la creacion de una Red de Intervencion (o Sistema de proteccion local) que
aglutine los municipios con otros operadores sociales privados que operan en el
territorio. (ONG, organizaciones sociales, Tercer sector) favoreciendo la creacion de
espacios de autogestion y la creacion de "espacios institucionales" y operativos a

ser cubiertos por las organizaciones del Tercer Sector.

Instalar instrumentos generadores de confianza:
- sistema de gestion (control presupuestario, monitoreo y supervision de
actividades, via Internet) que permite una informacion consolidada y actualizada on

line para los diferentes actores involucrados sobre la inversion realizada

14 Foram criadas de 8 a 10 Unidades de Intervengdo, em cada Comuna, formadas por assistentes sociais,
envolvendo aproximadmente 65 operadores nas 6 Comunas
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- - sistema de informaciébn comunal como instrumento operativo on-line para
beneficiarios y operadores que permita la operatividad en red de distintos
operadores (ventanilla Unica), visualiza la evolucion, caracteristicas, beneficiarios y

beneficios de las diferentes ofertas de politica social.” (Tonellotto, 2001)

1.4. Demandas locais, formatos e conteldos de programas: sugestdes e indicacdes

das experiéncias

Embora referidas de modo breve, as experiéncias citadas contém sugestivas indica¢des dos
temas a considerar, a respeito da cooperagdo descentralizada voltada para o combate a

pobreza.

Como se viu, as coletividades locais se ressentem de lacunas e gaps nas suas state
capabilities, isto €, nas suas capacidades institucionais e administrativas e tendem a ver na
cooperacdo descentralizada uma oportunidade para a construgdo de capacidades

institucionais locais.

Do ponto de vista do contetdo dos programas, o predominio de programas de geragéo de
emprego e renda parece sugerir a articulacdo do econémico e do social como estratégia
para se alcangcarem resultados mais duradouros. E finalmente, a integracdo de mdultiplos
programas, que venham a afetar simultaneamente varias dimensfes das situagbes de
pobreza, parece constituir alternativa preferencial de desenho e formato das acdes

projetadas.

Postas em termos de prioridade ou énfase, as expectativas e estratégias das coletividades
locais, tal como sugeridas nos projetos e programas referidos, poderiam ser assim

resumidas:

Prioridades na cooperacédo descentralizada contra a pobreza e pela coeséo social
Expectativas das coletividades locais

- construir e reforcar as capacidades institucionais locais

Estratégia institucional prioritaria

- articular o econémico e o social, através de programas de inser¢ao produtiva
Estratégia programatica prioritaria

- programas socio-econdmicos multifacéticos e integrados
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Sao muitos os temas e dimensfes envolvidos. Mais que abordé-los de modo exaustivo,
Nnosso objetivo, nas secdes seguintes € o de refletir sobre suas implicacdes para o futuro da
cooperacao descentralizada no campo do enfrentamento da pobreza e do refor¢co da coeséo

social, visando contribuir para seu aperfeicoamento.

2. COESAO SOCIAL E LUTA CONTRA A POBREZA: OS MARCOS ANALITICOS E AS
ESTRATEGIAS DE COOPERACAO DESCENTRALIZADA

Como integrar a luta contra a pobreza nas questbes mais amplas da promoc¢do da coesédo

social, elevacdo do bem-estar e aprofundamento da democracia?

As experiéncias de cooperacao referidos na se¢do anterior indicam ou deixam transparecer
orientacdes bastante atualizadas dos conceitos de pobreza urbana. Isso € bom e
provavelmente refletem virtudes didaticas e de exemplificacdo, no sentido de best practices,

da cooperacdo™. Ainda assim, o tema é desafiante.

Entre programas bem delimitados e focalizados de combate & pobreza, e 0s objetivos
maiores da coesao e do bem-estar social, vai grande distancia, um “espac¢o” nem sempre

adequadamente conceituado e “preenchido” por decisores e implementadores de politicas.

A retomada de alguns temas do marco conceitual geral sobre a pobreza, que apresentamos
nesta sec¢do, tem por objetivo oferecer subsidios as experiéncias ja acumuladas pela
cooperacdo descentralizada, enfatizando algumas dimensdes e relacbes que, na nossa
opinido, reforcariam e ampliariam o quadro conceitual com que operam aquelas
experiéncias, na direcdo de justica social, coesédo social, participacdo cidada e orientagéo

democréatica.

15 No caso da URB-AL - Rede 10, por exemplo, uma das primeiras medidas da coordenacao, ainda da etapa
preparatéria de 2002, foi a de melhorar tal conceituacdo e homogeneiza-la entre os parceiros e sécios.
Cumprindo suas fungBes didaticas e de homogeneizagdo conceitual entre os sdcios, a coordenacao
preocupou-se em veicular, na rede, documentos conceituais e informa¢8es empiricas sobre a pobreza e
estratégias politico-institucionais para seu enfrentamento. Previamente, um questionario foi distribuido entre
todos, com o objetivo de se conhecer as concepgdes predominantes de pobreza. As diferencas encontradas
aparentemente remetiam a questdes de ordem operacional, relacionadas aos métodos e ou aos critérios de
medidas de pobreza. Cf URB-AL Rede 10, 2003.
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2.1. Desenvolvimento econdmico, Estado de Bem-Estar Social e democracia: o marco

geral em que se definem as estratégias de luta contra a pobreza

Crescimento econdmico e progresso social: a politica social como centro do

desenvolvimento econdmico

Ja se acumularam suficientes evidéncias de que o crescimento econdémico, por si sO, ndo
suprime a pobreza nem promove a igualdade, mas sabe-se também que, na sua auséncia,
isto €, sem crescimento, as politicas sociais alcancam resultados modestos ou mesmo
nulos, em matéria de igualdade. Quando a estagnacdo é acompanhada também pelo
desemprego e precarizacdo do emprego, mais duras se revelam as barreiras e limites em

que esbarram as politicas sociais.

Os paises latino-americanos constituem casos exemplares das duas situacdes: cresceram
rapidamente, no periodo desenvolvimentista, sem entretanto promover a igualdade — com
pouquissimas exce¢des, como sdo os casos do Uruguay e da Costa Rica -, e h4 mais de
vinte anos tém apresentado taxas modestas ou nulas de crescimento, situacao
acompanhada de piora da distribuicdo de renda em quase todos, inclusive os mais
igualitérios. Por outro lado, se na etapa desenvolvimentista, os niveis de pobreza foram
gradativamente reduzidos, desde os anos 80, além de se elevarem, tém se mantido em

patamar alto. S&o desastrosos os resultados sociais e politicos de tal estado de coisa.

Portanto, do ponto de vista do desenvolvimento humano, pareceria estratégica além de
socialmente justa, a fundagdo de um outro modelo de desenvolvimento no qual se venham
articular de modo distinto do passado e do presente, as relagbes entre objetivos sociais e
objetivos econbmicos, ou se se quiser, as posi¢oes relativas da politica social e da politica
econdmica. Nem dissociadas, nem atreladas uma em posicdo subalterna a outra, o
horizonte que mobiliza hoje crescentes segmentos intelectuais, politicos e da opinido publica
€ 0 da perspectiva integrada das politicas econbémica e social, aquela perspectiva que
considera ao mesmo tempo os objetivos econdmicos e 0s imperativos sociais, ou que, mais
ambiciosamente, afirma a possibilidade de que se estabelecam entre a economia e a
sociedade nexos que sejam economicamente desenvolvimentistas, politicamente

democraticos e socialmente inclusivos (Mkandawire, 2002).

Isto €, um modelo de desenvolvimento que simultaneamente promova o0 crescimento

econdmico e a transformacao estrutural; funde sua legitimidade na participagédo social e nas
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regras democraticas; e implemente politicas sociais que capacitem os cidaddos a
participarem e se beneficiarem igualmente do processo do desenvolvimento'®. Um modelo
gue envolve, entdo, opcdes e decisdes de alavancar o crescimento econdmico através de
incentivos e instrumentos préprios mas também através do investimento social, ou seja, a
potencializacdo do crescimento se faz também por meio do progresso e do desenvolvimento

das pessoas e das coletividades onde se desenvolve.
Como abordar a politica social, na perspectiva assinalada?

Parto de uma pergunta: seria possivel pensar em um quadro tedrico-analitico geral e
comum, que permitisse considerar a problemética da pobreza no ambito da cooperagéo
entre cidades localizadas em regides tao diferentes quanto o sdo a América Latina e a
Europa? Haveria um plano ou instdncia comum, a partir dos quais as diferencas e

especificidades poderiam, num segundo momento, serem consideradas?

Esta foi, secularmente, a preocupacdo presente nas comparacdes internacionais, e nao
somente em relacdo a questao da pobreza. Quem ndo se lembra das grandes divergéncias,
no campo da teoria econdbmica, acerca da natureza das nossas economias, quando

comparadas as européias?

Para tomarmos um exemplo ndo tdo distante, a etapa da industrializagédo e urbanizacdo das
economias latino-americanas, entre os anos 1930 e 1970, foi sistematicamente examinada e
debatida também segundo aquela preocupacdo. O conceito de capitalismo seria
verdadeiramente correto para apreender as realidades latino-americanas? As diferencas
gue mostravam e mostram, em relacdo aos paises desenvolvidos, n&o seriam
suficientemente fortes a ponto de invalidar a aplicacdo de um conceito como aquele, para
dar conta do tipo de economia e sociedade que estdvamos construindo desse lado e ao sul

do centro capitalista?

Como denominar, ou melhor, com que teorias analisar aquelas economias que, de um lado,
crescentemente partilhavam com os paises centrais 0s seus fundamentos urbano-industriais
e 0 assalariamento crescente, mas de outro lado, quase que negando o conceito nuclear do
capitalismo, ndo logravam internalizar as fontes autbnomas do crescimento nem

conseguiam canalizar para suas esféricas domésticas os frutos do progresso? Esforcos

16 Essa é a diretriz e a ambigdo do abrangente projeto de pesquisa Social Policy in a Development Context;
implementado desde 2000 pelo United Nation Research in Social Development — UNRISD. O projeto abarca
estudos de paises em cinco regbes do mundo, inclusive a América Latina. Disponivel em
http://www.unrisd.org/unrisd/website/projects.nsf/(httpProjects)/9DBC873B99D850E180256B4F005D6460?0p
enDocument .
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tedricos para apreender tais especificidades nado faltaram e a prépria regido logrou produzir
originais e reconhecidas teorizacdes a respeito, como foram por exemplo as da Cepal de
Prebisch, a teoria da dependéncia de Cardoso-Falleto ou as distintas teorias do tipo centro-
periferia dos anos 60 e 70. Tais producdes e seus desdobramentos posteriores
comprovaram — como ndo poderia deixar de ser, em se tratando de teoria - a pertinéncia do
conceito de capitalismo para apreender a natureza daquelas economias, por mais
“incompletas” que pudessem ser, como de fato ainda o sdo, em matéria de autonomia e

geracéo de tecnologia.

Haveria no campo social algum conceito que pudesse ser utilizado, na compreenséo da
natureza das nossas sociedades, de maneira assemelhada com o de capitalismo? E que por
iIsso mesmo, no plano mais abstrato fosse capaz de apreender realidades e processos tdo

distintos quanto os europeus e 0s latino-americanos?

Creio que sim, e esta é a primeira premissa de que partimos nesse trabalho. E o conceito de
Estado de Bem-Estar Social que constitui, no capitalismo contemporaneo, o quadro analitico
pertinente para a abordagem da politica social, ai incluida a politica de enfrentamento da
pobreza. Ndo cabe aqui desenvolver com detalhe este suposto, mas indico brevemente o

delineamento tedrico que o sustenta.

Em economias e sociedades de base capitalista, urbano-industrial, que tém no trabalho
assalariado a chave da modernizacédo da sua estrutura social, as politicas sociais constituem
0 sistema através do qual se impdem freios ou contrapesos as forgas “brutas” do mercado
as quais, pela suas préoprias natureza e dinamica, produzem, reproduzem e tendem a

aumentar as desigualdades entre os homens.

Em outras fases do desenvolvimento econdmico, prévias a industrializacdo e a urbanizacéo,
outras instituicbes e mecanismos puderam responder pela protecdo e reproducdo social das
pessoas, por exemplo, a economia familiar, as comunidades rurais etc. J& no capitalismo maduro,
€ o sistema de politicas sociais que cumpre tal funcéo. Isto é, sob forma institucionalizada e
sistémica, as politicas sociais ai operam como o moderno sistema de prote¢do social, que
promove e viabiliza a transicéo da populacéo desde as estruturas tradicionais, predominantemente
rurais ou de base comunitaria e familiar, em direcdo as mais modernas e urbanizadas relacbes

sociais, incorporando-a a forca de trabalho urbana e assalariada.

Sem duvida, foram variados os caminhos de modernizacéo capitalista, segundo os distintos

padrées que distinguem os early industrialisers, os late industrialisers e ainda o grupo de
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paises daqueles que, como os latino-americanos, industrializaram-se ao longo do Século XX
(os paises de capitalismo tardio ou os late late industrialisers) (Gershenkeron, A., 1962;
Cardoso de Mello, 1982). Com equivalentes diferencas, aquelas modernas estruturas da
protecdo social cumpriram, nos distintos padrdes de industrializagdo, aquelas cruciais e
indispenséaveis fungbes da modernizacdo. O conceito classico com que se apreende estas
modernas estruturas é o de Welfare State ou Estado de Bem-Estar Social (Pierson, Chr.,
2003; Gough, I. 1999). E apenas do segundo apds-guerra em diante que o Welfare State

assume forma madura e institucionalizada.

Tal como o conceito de capitalismo, na América Latina, o conceito de Estado de Bem-Estar
Social foi e € até hoje, descartado seja em funcdo, como argumentam alguns, da sua
incompletude institucional e baixa capacidade de produzir bem-estar, seja, como querem
outros, por razdes ideoldgicas, presentes naquelas visdes que 0 associam — e por iSso 0
combatem — ao déficit publico, ao desperdicio, ao populismo, aos privilégios etc.

s

Ainda assim, é crescente 0 uso do conceito, mesmo em regides que mais tardiamente
transitaram na direcdo da modernidade capitalista. Na América Latina, os estudos de politica
social no marco analitico do estado de Bem-Estar Social tiveram inicio na segunda metade
dos anos 80, e muito se beneficiaram, desde entdo, dos estudos internacionais
comparados sobre o tema, especialmente as tipologias ali construidas com o exato objetivo
de apreender, sob um mesmo conceito, as diferencas entre paises e entre regifes. Tais
diferencas, como se sabe, ndo se reduzem de nenhum modo, a questdes empiricas de mais
ou menos, ou de incompletudes. Dizem respeito antes aos principios de justica social ou de
excluséo / inclusdo sob os quais se organizam, assim como a participagdo, na provisdo
social, dos seus atores maiores, quais sejam: o estado, o mercado, a esfera doméstica e o

terceiro setor na provis&o social®.

17 Cf Mesa-Lago 1978,1989, 1991, 1991b, 1994, 2002; Draibe, 1989, 1995, 2003.

18 Na direcdo apontada por aqueles estudos, Draibe (1995) afirmou: Las tipologias nos permiten identificar
nuestros Estados de Bienestar Social como del tipo meritocratico particularista (clientelista y/o corporativista),
segln la definicion Titmus y Ascoli, o0 Conservador / corporativista y estratificado, segin Esping-Andersen,
distintos por lo tanto sea de un modelo residual o liberal, sea del padrén institucional- redistributivista o social
democrata ... ..... la mayor parte de los paises de la region, aunque abrigando diferencias, desarrollaron
sistemas de proteccion social préximos de este Ultimo modelo: estructurados sobre los dos pilares - seguro
social y politicas universalistas (de educacion basica) y reprodujeron, a su modo, las dificultades propias de
las l6gicas clientelistas y corporativistas del padron conservador. Sin duda, no se igualan, ni podrian - en
generosidad y extension de las prestaciones o en la forma de funcionamiento - a sus congéneres sistemas
europeos. Aln asi ... , gran parte de los estados latinoamericanos, bajo la forma del Estado Desarrollista,
compartieron el destino de los estados capitalistas contemporaneos, el de desarrollarse también como
regulacion e intervencion social, como sistemas de politicas sociales asociadas a las trayectorias de
desarrollo de la economia urbano-industrial (Draibe, 1995: 2-4).
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A evolucdo, nos anos 90, da literatura internacional comprada, veio preencher ou corrigir
alguns dos seus biases ou lacunas, entre eles, a dimensdo de génerolg. Mais
recentemente, um rico fildo de estudos vem tratando de superar outra lacuna dos estudos
iniciais, qual seja, a aparentemente baixa capacidade daquelas tipologias em captar a
natureza das rela¢fes Estado X desenvolvimento econdmico X sistemas de protecdo social,
em especial certos tipos de efeitos do sistema de politicas sociais sobre o préprio
desenvolvimento econémico (e ndo somente o contrario, como tradicionalmente se pensou a

guestao). Essa corrente de trabalhos interessam de perto aos temas deste artigo.

De fato, o foco agora é posto nas relagfes entre politica econémica e politica social, menos
no sentido classico das bases materiais do progresso social, antes no das potencialidades
e capacidades dos sistemas de politica social — Social Policy System, no jargdo daqueles
estudos - promoverem e facilitarem o crescimento econdmico e ao mesmo tempo
impulsionarem o desenvolvimento social. Inspirados nas experiéncias de paises do Este
Asiatico, alguns autores apreendem tais sistemas através do conceito de Welfare State
Desenvolvimentista (Gough, 2001; Kuhnle, 2002; Chang, 2002; Kwon, 2002; Gough, 1999).
As mudancas recentes dos Estados de Bem-Estar Social em paises como a Coréia do Sul,
por exemplo, sdo examinadas tanto pelos seus efeitos sobre o crescimento econdmico
guanto pelo grau em que concorrem para alcancar os objetivos mais gerais do progresso

social e do aprofundamento da democracia (Kwon 2002, 2003).

Especialmente importante € a distincdo que faz Kwon (2003) entre o “welfare state
desenvolvimentista inclusivo” e o “welfare state desenvolvimentista seletivo”. Em ambos a
politica social estimula o crescimento, mas enquanto o primeiro se mostra socialmente mais
amplo, protege a maior parte da populacdo e apoia-se em programas predominantemente
universalistas, o segundo tende a limitar ou concentrar suas acdes sociais nos segmentos
mais pobres da populacdo. S&o Obvias as potencialidades de tal tipologia para a
caracterizacdo dos sistemas de protecdo social latinoamericanos (mas n&do s6), tanto na
fase que vai até aproximadamente 1980, quanto mais recentemente, quando suas
transformagfes parecem acentuar as orientacdes focalizadas e seletivas dos programas

sociais.

19 Refiro-me aqui a critica ao assim chamado male bread-winner model, que nao teria levado devidamente em
conta a dimensao de género na distribuicao do trabalho social, tanto na esfera doméstica quanto no mercado
de trabalho. CF Skocpol, 1995.
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Mas também muitas sdo as vantagens tedricas e analiticas de tratar no campo das teorias
do Welfare State a questio da pobreza e da coesfo social. E nele que se encontram e se
articulam, adequada e convenientemente, as dimensfes cruciais envolvidas naquelas duas
guestbes: a perspectiva do desenvolvimento humano; os pilares do direito social, da
equidade e da igualdade como fundamentos da politica social; a politica social como centro

do modelo de crescimento econdémico.

Essa ndo é, de nenhum modo, uma perspectiva estranha ao quadro analitico e aos valores
gue movem a Unido Européia em méatéria de politica social. Ao contrario, como bem se
sabe, a protecdo social estd no centro da sua concepc¢do de sociedade, promove a coeséo

social e, ainda, dinamiza a economia, como se afirmava em 1995:

A protecdo social representa uma componente fundamental do modelo europeu de
sociedade. Pode ser definida como o conjunto de mecanismos coletivos de
transferéncia que visam proteger os habitantes de um pais contra 0s riscos sociais
(UE, 1995: 1).

Os sistemas de protecdo social garantem rendimentos as pessoas que tém
dificuldades, permitindo-lhes adaptar-se as evolu¢des econémicas e sociais. Deste
modo, contribuem simultaneamente para a coesdo social e para o dinamismo
econdmico (UE, 1999b).

Riscos sociais que, mais além daqueles especificamente cobertos pela seguridade social,
envolvem também os novos, advindos das mudangas econdmicas e da estrutura social,

como se verifica, a seguir:

Os regimes de protecdo social desempenham um papel fundamental ao
assegurarem a redistribuicdo dos rendimentos e a coesdo social na Europa. As
atividades da Unido Européia neste dominio tém por objetivo a instituicdo de um
elevado nivel de protecéo social (....) .Os regimes de protecdo social dos Estados-
Membros confrontam-se com uma série de desafios significativos comuns como, por
exemplo, a necessidade de se adaptarem as muta¢cdes no mundo do trabalho, as
novas estruturas familiares e as consideraveis alteracbes demogréaficas que

ocorrerdo nas proximas décadas. (UE, 1999 a)

E importante que nos entendamos acerca deste conceito estratégico, o de protecéo social.
A nosso ver, um moderno e adequado sistema de protecdo social constitui um

multidimensional e multifacetado sistema que politicas e mecanismos que capacitam 0s
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cidaddos ao acesso seguro ao trabalho digno, a renda e aos meios de vida, aos servicos de

saude, a educacao, a alimentacéo e a habitacdo decente.

Na esséncia, tal concepgdo de protecdo social significa a resposta da sociedade a certos
niveis de riscos ou privagBes sociais que ela prépria, sociedade, considera inaceitaveis.
Poderiamos dizer que, por isso mesmo, tal concepg¢éo apdia-se em um consenso social que,
de modo explicito ou implicito, afirma o compromisso de que a todos deve estar assegurado
0 acesso aos meios que permitam satisfazer necessidades basicas e ao exercicio dos
direitos fundamentais. Em outras palavras, a protecdo social constitui uma intervencao
coletiva da sociedade a fim de proteger os seus cidaddos de diversos riscos e

vulnerabilidades, manter seu bem-estar e aumentar sua capacidade de enfrentar tais riscos.

E mais humanitaria e socialmente mais desenvolvida a sociedade que assim enfrenta os
riscos sociais. Os valores que fundamentam essa concepcdo sdo os valores da equidade,
da solidariedade e da fraternidade, mas também os da responsabilidade individual, da

participacdo e da emancipacédo dos cidad&os.

No seu conjunto, as politicas e 0s programas sociais devem se armar e operar COmo um
efetivo sistema de protecdo social, como o direito fundamental das pessoas ao acesso a
programas efetivos e eficazes que as aliviem dos padecimentos derivados dos riscos sociais
tais como as enfermidades, a velhice, o desemprego e a exclusdo social, assim como a
programas que protejam suas rendas, que garantam sua seguranca alimentar e habitacdo
digna, que Ihes proporcionem educac¢éo basica e oportunidades de educagdo complementar
e formacgéo profissional. Um conjunto de politicas e programas que assegure que todos
disponham de protecédo econdmica e social adequada ao longo do ciclo normal da vida — o
nascimento, a infancia e a adolescéncia, a vida adulta, o envelhecimento - e nas
circunstancias socialmente adversas, tais como a do desemprego, da doengca e da
incapacidade. Um sistema, por outro lado, que esteja adequadamente apoiado por
mecanismos financeiros e institucionais garantidores da sua permanéncia e

sustentabilidade.

E aqui que se introduz, com seus legitimos créditos, a concepcéo e programas sociais de combate
a pobreza: uma trama de a¢des armadas na base dos sistemas de protecdo social, voltadas para
0 desenvolvimento das capacidades humanas, a promoc¢éo da criatividade das pessoas e o
estimulo ao dinamismo econémico. Concepgdo que incorpora, mas supera, portanto, a nogao

mais focalizada de protecéo aos grupos pobres, como veremos mais a frente.
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Comento, em seguida, no plano das concepc¢des e politicas de enfrentamento da pobreza,

alguns desdobramentos dessas proposicoes iniciais.

2.2. Novos mapas cognitivos da pobreza: desenvolvimento humano e investimento

nas capacidades das pessoas e das coletividades

O conceito de pobreza passou por uma evolugdo importante, na Ultima vintena de anos.
Esse notével processo intelectual expressou Varios processos sociais e politicos, entre eles
a revolucdo cultural introduzida pelas novas tecnologias de informacdo, as novas e mais
amplas formas de ativacéo e organizagéo da sociedade civil etc. Especialmente a chamada
terceira onda democratizante, que desde os anos 80 vem impulsionando a emergéncia e o
reforco de regimes democréaticos em varias partes do mundo, trouxe consigo, de modo
promissor, a ampliacdo das concepc¢des de cidadania, assim como o refor¢o do direito como

seu fundamento, ai incluidos os direitos sociais e humanos.

Como se sabe, os efeitos desses processos sobre o conceito de pobreza e sobre as novas
formas de pensar a sua erradicacdo sdo incomensuraveis. Comentamos, na sequéncia,
alguns dos fundamentos e principios que orientam as concepg¢fes da pobreza hoje
prevalescentes, tdo somente com o objetivo de indicar seus desdobramentos em termos de
politicas e programas pertinentes a cooperacao descentralizada. E o fago nos seus termos
mais gerais, referidos a politica social em geral, ndo apenas aos assim chamados

programas para a pobreza, em coeréncia com o que ja se afirmou antes.

Um ponto de partida: novos approaches sobre a pobreza

E vasta e bastante disponivel a literatura que explora e desenvolve as novas concepcdes
com que se trata hoje a pobreza, dispensando-nos de reiterar 0 que jA se conhece com
suficiéncia (Fukuda-Parr, Sakiko & Shiva Kumar, A.K., 1995; Kanbur,R. 2002; Narayan, D.
2000; ). Ainda assim, tomemos algumas sinteses recentes, de ampla disseminacgéo, para

operarem como um ponto de partida para as reflexdes subsequentes.
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O estudo Voices of the Poor, realizado por Deepa Narayan para o World Development
Report 2000/01 sintetizou com propriedade as percep¢des e entendimentos das proprias
populactes pobres acerca da pobreza e das instituicbes que tendem a relacionar-se com

ela. Assim:

Voices of the Poor

World Development Report 2000/01

Main findings

e Poverty is multidimensional. Poor people’s experience and definitions of poverty and
wellbeing are material, social and psychological; peace of mind, happiness, family, community,

safety and a steady source of income are all important to wellbeing. Powerlessness emerges as a
key dimension.

o Poor people frequently feel that they unable to take advantage of new economic opportunities,
and most feel less secure than they did in the previous decade, even in areas where poverty has
decreased.

e With greater economic hardship, many more women are working outside of the household.
Despite this, gender inequity in the household persists, with women facing continued domestic
violence.

e Governments and state institutions are viewed by poor men and women as being
dysfunctional, inaccessible and corrupt. Poor people want governments and state institutions to
be more accountable to them. The police were rated poorly almost everywhere.

e Non-Governmental Organizations (NGOs) are often seen as important, particularly in cases of
survival, but many poor men and women view them as providing limited coverage and being
unaccountable.

e Poor people want to develop their own organizations so they can effectively negotiate fair
partnerships with governments, with traders and with NGOs; they want direct assistance, through
community-driven programs with governments and NGOs accountable to them.

(Narayan, 2000)

O caréater multidimensional da pobreza e o recorte de género estdo ai indicados lado a lado
com as demandas por instituicbes governamentais e ndo governamentais mais capazes e
dotadas de accountability, e do mesmo modo que a demanda pelo desenvolvimento das
proprias capacidades — sejam elas as proprias organizacdes, as capacidades locais e

comunitarias e a autonomia para operarem como partners do proprio desenvolvimento.

Vejamos, de um outro lado, o modo como tem sido equacionada a erradicacdo da pobreza,
exemplificada aqui na voz da OIT, mas seguramente partiihado por muitas outras
instituices e correntes. Um informe do seu Diretor Geral, datado de 2003, assim qualificava

as ferramentas julgadas mais adequadas para o enfrentamento da pobreza:
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Superar la pobreza mediante el trabajo
“ La superacion de la pobreza implica entrar en un nuevo ciclo de oportunidades y generacion de
rigueza a nivel local. El empleo, y la promocion de las empresas que lo generan, son la via méas
efectiva para la superacion de la pobreza. Cuatro son las herramientas para la superacion de la
pobreza:

Empleos. "No es posible erradicar la pobreza si la economia no genera oportunidades de inversion,
desarrollo empresarial, creacion de puestos de trabajo y medios de vida sostenibles

Derechos. "Los pobres deben poder expresarse para conseguir que se reconozcan sus derechos y
exigir que se les respete. Necesitan representacion y participacion, asi como una buena legislacion
gue se cumpla y que favorezca sus intereses, en vez de oponerse a ellos. Sin derechos, y sin la
posibilidad de ejercerlos, los pobres no saldran de la pobreza

Proteccion. "Los pobres carecen de proteccion. La capacidad de obtencidn de ingresos de quienes
viven en la pobreza queda anulada por la marginalizacion y la falta de sistemas de

Dialogo y solucion de conflictos. "Los pobres comprenden la necesidad de negociar y saben que el
dialogo es el modo de resolver los problemas pacificamente.”

(Somavia, 2003)

Insercdo produtiva, o fundamento no direito, protecdo social e participacdo democratica,
aqui indicadas como as adequadas ferramentas para a duradoura superacdo da pobreza,
apontam aqui também, sinteticamente, 0s novos termos e approaches com 0s quais a

guestao da pobreza vem sendo abordada.

A quais fundamentos, conceitos e teorizacbes corresponderiam proposicbes como as
exemplificadas acima? Que implicacbes teriam esses novos mapas cognitivos para 0Ss
esforcos da cooperacdo descentralizada em prol da coesédo social e da superacdo da

pobreza? Tratemos de responder com alguma sistematicidade a tais questdes.
O fundamento da politica social: direito social, direito humano

A vida democrética supbe a observancia dos direitos humanos, supde a liberdade e a
dignidade humanas como base da convivéncia social e politica dos cidadéos.
Contemporaneamente, especialmente a partir da segunda metade do século passado, tal
observancia aos direitos humanos vem se traduzindo através da definicdo e

institucionalizacéo dos direitos econémicos, sociais e culturais.

Politicas sociais concebidas sob a perspectiva dos direitos correspondem exatamente aos
desideratos da constituicdo de sociedades democréticas, participativas, que respeitam e
promovem os direitos da cidadania. A efetivacdo, a protecdo e o desenvolvimento dos

direitos sociais requerem, quase sempre, politicas pré-ativas do Estado.

Equidade e igualdade constituem os outros dois principios de justica social que sustentam a

concepcgdo de politicas sociais voltadas para o desenvolvimento humano. Dizendo-o de
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modo mais claro: politicas sociais fundadas na perspectiva dos direitos e voltadas ao

desenvolvimento humano orientam-se para promover a igualdade entre as pessoas.

Do ponto de vista da eqlidade - referida a padrdes minimos que se supde devam ser
alcancados por todos - as politicas orientam-se para promover a igualdade de
oportunidades, corrigindo diferencas de meio, contexto ou as produzidas pelo mercado.
Desta natureza seriam, na América Latina, os programas universais publicos de educacao

primaria e secundaria.

Do ponto de vista da igualdade, ou seja, do ponto de vista das diferencas relativas entre os
grupos sociais, as politicas sociais visam sobretudo reduzi-las. Politicas redistributivas,
assim como politicas focalizadas, tais como programas de minimos sociais, de inclusdo, de

transferéncias monetarias, de renda minima etc. referem-se a esse principio.

Que ilacdes poderiam ser extraidas desses principios para a perspectiva da cooperagéo
descentralizada em matéria de coesao social e combate a pobreza? Sugiro que se pense

em dois dos mais diretos corolarios daqueles principios:

Y

a) o0 combate a pobreza, no marco das sociedades democréaticas e dos estados de
bem-estar social se inscreve no quadro dos direitos sociais e humanos. Sao esses
que, em Uultima instancia, conferem legitimidade, universalidade, sustentabilidade e

eficicia as acdes voltadas a supresséo da pobreza,

b) o garante em ultima instancia dos direitos sociais € o Estado. Esta é sua funcao
precipua, ndo passivel de ser substituida por nenhum outro ator, nenhuma parceria. .
Mais ainda, apenas quando inscritos na institucionalidade juridico-legal do estado,

podem aqueles direitos tornarem-se universais.

A politica social como promocao do desenvolvimento humano, apoiado nas capacidades e

potencialidades das pessoas e das coletividades

A politica social concebida como desenvolvimento humano compartilha das

contemporaneas visdes do bem-estar e desenvolvimento social®®. Parte do suposto de que

o centro do desenvolvimento é o ser humano, logo o objetivo do desenvolvimento é a

20 O PNUD foi pioneiro na disseminacéo desse conceito.
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ampliacdo das oportunidades das pessoas. Vérias outras premissas decorrem deste

suposto inicial.

Desde logo, este enfoque amplo do Desenvolvimento Humano se distancia de concepcoes
estreitas que tenderiam a reduzir o desenvolvimento ao mero crescimento econémico, mas
difere também daquelas que tomam o ser humano como meio, instrumento ou beneficiario
passivo da producdo de riqueza e bem-estar. Ao contrario de opor-se ou reduzir a
importancia do crescimento econémico, a perspectiva do desenvolvimento humano supde o
crescimento econdmico, considerando-o entretanto ndo um fim em si, mas um meio
necessario, embora nao suficiente, de se alcangcar o progresso das pessoas e das
sociedades. Mas também porque opera com um conceito complexo de desenvolvimento,
entendido como processo formado por fatores simultaneamente sociais, econdmicos,

demograficos, politicos, ambientais e culturais.

Mas é importante enfatizar, também, que tal concepc¢éo diferencia-se da justa porém
insuficiente nocdo de desenvolvimento como atendimento de necessidades basicas
requeridas pelos grupos despossuidos. Esta Ultima concepcao, estratégica é verdade para
o atendimento das urgéncias sociais, acompanhou sempre as visdes mais assistencialistas
e ndo democraticas dos programas sociais, em especial os dirigidos as populagbes e
coletividades pobres. E tende a focalizar somente as lacunas e auséncias, muito pouco os
recursos, 0s éxitos ja alcancados, as oportunidades e potencialidades desses mesmos

grupos carentes.

Fixemos esse ultimo aspecto. Inspirados nas instigantes elabora¢des de Amartya Sen e das
teses sobre capital social, varios autores® tém chamado a atencéio para as duas maneiras
frontalmente diferentes de conceber o enfrentamento da pobreza e o desenvolvimento das

coletividades:

. um modo negativo, que enfatiza deficiéncias e problemas, ou seja, uma visdo que parte

do que falta, do que precisa ser feito;

. um modo positivo, que enfatiza as capacidades, as potencialidades, os “ativos” das
pessoas e das coletividades, ou seja, uma visdo que parte do que existe, do que as

proprias pessoas sdo capazes de fazer.

21 Ver, por exemplo, Sen, A., 2000; Kretzmann & McKnight, 1993; Cardoso & Darcy de Oliveira & Franco,
2002; Darcy de Oliveira , 2003. Ver também o conjunto das publicacbes de The Asset-Based Community
Development Institute, da Norwesther University, disponivel em
http://www.northwestern.edu/ipr/abcd/abcdtopics.html
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Darcy de Oliveira (2003) sistematizou essas visoes e lembra que a primeira, a centrada
sobre a caréncia, tende a transformar os membros das coletividades em clientes ou
beneficiarios passivos de a¢Bes pensadas e executadas por outros. “... Quando o ponto de
partida € o que falta, a expectativa € que a solugdo seja a decorréncia de programas e
recursos que alguém ou alguma instituicdo vai destinar, de fora para dentro e de cima para

baixo, para resolver o problema”. (Darcy de Oliveira, op. cit. p. 2)

J& a segunda visao partilha da idéia de que “... € muito mais viavel produzir solidariedade
social e melhoria da qualidade de vida a partir do investimento nas capacidades das
pessoas e comunidades do que pretender satisfazer uma lista intermindvel de necessidades

e caréncias” (idem, p.:2).E acrescenta:

“ Comunidades vibrantes e empreendedoras sdo aquelas nas quais as capacidades
dos seus integrantes sao identificadas, valorizadas e utilizadas. Comunidades
débeis, sem poder e iniciativa, sdo ambientes em que os talentos e aptiddes de seus

membros ndo séo aproveitados. (...)
Para que processos sustentaveis de desenvolvimento se ponham em marcha é

. preciso mudar de olhar. Ao invés de comecar pelo mapa das caréncias e
necessidades, vendo o que falta, o que é problematico, a matéria prima para a
acao transformadora deve ser o mapa das capacidades e recursos existentes na

comunidade.

7

. € importante observar que quando se fala em recursos ndo se esta pensando

somente em dinheiro. Recursos sao também — e em primeiro lugar —

. as capacidades e energias locais bem como as relacbes e conexdes que 0sS

moradores de uma determinada localidade estabelecem entre si.

Recursos entendidos como capital social — ou seja, as relacbes de confianca e
colaboracdo entre as pessoas, sua capacidade de associacdo e cooperacdo, as
redes informais de solidariedade, protecdo e ajuda mutua — existem em abundéancia
no interior de qualquer comunidade por mais pobre que ela pareca, a primeira vista, a

um observador externo.” (idem, p.: 3).

E direta e estreita a pertinéncia dessa concepcao positiva de desenvolvimento das pessoas
e das coletividades para os objetivos e praticas da cooperacéo descentralizada. Desde logo,

porque essa forma de conceber a dinamizacdo das coletividades, o investimento nas
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capacidades coletivas e o reforco das interagcbes comunitdrias constituem potentes

mecanismos de producéo e reiteracdo da coesao social.

Coeséo social supbe a incorporacdo dos distintos estratos sociais em um “.... destino
comum, caracterizado por mais igualdade de oportunidades, pelo combate a marginalidade
e 0 ataque a situacdes de pobreza e a deterioragdo social” (CeSPIl, 2001, p. 6).

Contrariamente, a auséncia de uma visdo de “destino compartido” é indicador de

fragmentacé&o social.

S&o estas também as bases em que se pensam as dindmicas de desenvolvimento local, de
ativagcdo das coletividades em direcdo ao desenvolvimento. O desenvolvimento local longe
esta de ser um processo meramente administrativo e institucional. Envolve politicas
enraizadas no tecido social; participacdo dos varios atores, parcerias de diferentes tipos.

Como j& se chamou a atencdo,

“De esta perspectiva, un rol de grande relevancia puede ser jugado por la
cooperacion decentralizada europea a través de la promocion de partenariados
territoriales euro-latinoamericanos. Los temas de la lucha contra la pobreza, la
inclusion social y la consolidacion democrdtica estdn en la base de muchas

experiencias de cooperacion decentralizada.” RECAL / CeSPI (2002, p. 8)

E claro que, para sua efetiva concretizacdo, estas diretrizes de desenvolvimento local
exigem o especifico conhecimento das potencialidades, capacidades e demandas de cada

das cidades, localidades e territrios envolvidos na cooperacao.

Que estratégias de politicas de enfrentamento da pobreza poderiam ser concebidas, em
base aos principios e orientagcbes até aqui referidos? Penso que as estratégias
universalistas de enfrentamento da pobreza podem contribuir para reforcar e ampliar as

estratégias da cooperacao descentralizada esse campo. Sendo, vejamos.

2.3. Estratégias universalistas de enfrentamento da pobreza

Uma estratégia de enfrentamento da pobreza inscrita na organizacdo mais geral do estado
de Bem-Estar Social e fundada nos valores, principios e conceitos acima referidos, envolve
a ativa participacdo e comprometimento de varios atores sociais, e se apdia em pelo menos

guatro pilares de sustentacéo:
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a produtividade - através do aumento da participacdo das pessoas no processo
produtivo. O que requer um inteligente e continuo investimento nas pessoas, assim

como ambientes macroecondémicos favoraveis;

a equidade - através da ampliacdo e garantia da igualdade de oportunidades para

todos os setores e grupos humanos;

a sustentabilidade - ou seja, o0s mecanismos asseguradores do livre e completo
acesso as oportunidades, tanto no tempo presente quanto para o futuro. Em outros
termos, mecanismos que constantemente recomponham e regenerem todos 0s
capitais e recursos utilizados, permitindo as futuras geracdes igualdade de opcdes e

No Minimo 0S MesmMos recursos para seu bem-estar

a potenciagdo das capacidades das pessoas (empowerment) - entendido como o
desenvolvimento das pessoas, o desenvolvimento humano ndo se confunde com
assistencialismo, paternalismo ou caridade. Antes, tem por referéncia a dignidade
humana, e o suposto de que as pessoas tém capacidades para eleger por si mesmas

oportunidades. Para tanto, devem gozar de liberdade e poder influir nas decisdes.

Desde logo, como se pode verificar, estes pilares ou orientagdoes j4 supfem uma dada

articulacdo entre o crescimento econémico, o progresso social e o aprofundamento da

democracia. Um padrdo de desenvolvimento neles fundado orientar-se-ia pelos mesmos

objetivos que Kwon (2003, p. 5) afirma serem os de um Welfare State Desenvolvimentista

inclusivo, quais sejam:

gue nenhum segmento da populacédo seja deixado a margem do desenvolvimento e das

transformacdes;

gue se mobilizem amplas camadas da populacdo, assegurando sua participagdo no

processo do desenvolvimento;

que a equidade social seja objetivo tanto moral como econémico, pela sua contribuicao

ao aumento, no longo prazo, da eficiéncia;

gue se confira alta prioridade ao desenvolvimento dos potenciais humanos,

especialmente o das criancas, evitando a desnutricdo nos primeiros anos de vida e

proporcionando-lhes servi¢os de saude e oportunidades.
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Sao claras as decorréncias dessas linhas estratégicas para as politicas e programas sociais
através das quais se quer enfrentar a pobreza. Desde logo, é estranha e incoerente com
tais principios, a oposi¢do politicas universalistas X politicas focalizadas, que polarizou o
debate sobre o tema na América Latina, até bem pouco tempo atrds. Dos pontos de vista
tedricos, éticos e analiticos aqui registrados, a universalidade e a solidariedade estao na
base do desenho e das articulagbes de programas com o0s quais se quer enfrentar a

pobreza e promover a coeséo social. O que se quer dizer com isso?

De um lado, expressam a convic¢ao de que a melhora dos padrdes de eqiidade e igualdade
serdo tanto melhor alcancados quanto mais se apdie o combate a pobreza e a exclusdo
social em politicas e programas universalmente oferecidos e garantidos pelo estado a todos
os cidaddos. Muitos e conhecidos sdo os argumentos em que se fundamenta esta certeza.

Restrinjo-me a alguns deles.

Um dos pilares da edificacdo dos modernos Estados de Bem-Estar Social, a universalidade
traduz, no escopo das politicas, o direito social incondicional e € através deles que se opera
com mais efetividade a “igualagdo das oportunidades” e a reducéo das desigualdades no
ponto de partida. Programas universais em geral se referem a politicas sociais de base —
tais como educacdo e saude -, sdo financiados principalmente por recursos fiscais e ndo
admitem, para seu acesso, discriminacdes de qualquer ordem, como sejam as de classe,

renda, género, raca, religido etc.

Ha razdes também de ordem politica: programas seletivos, destinados apenas a segmentos
pobres da populacéo, tendem a contar com bases mais fracas de legitimidade e apoio, que
0s programas universais destinados igualmente a todos os cidaddos. H4 ainda razdes de
eficiéncia e eficicia: a separacdo de pobres e ndo pobres tende a reduzir a eficacia dos
programas contra a pobreza, como demonstram as pesquisas sobre a “guetizacdo” do meio

social e o isolamento dos proprios programas, nos Estados Unidos (Skocpol, 1991). .

Finalmente, o universalismo ndo se contrapde a diversidade sécio-cultural. Ao contrario,
supbe que as diferengas de lingua, de cultura e de raca ndo podem e ndo devem operar
como fator de exclusdo ou obstaculos a incorporagdo social. Mas supfe também que, no
seu interior, ou seja, no interior de programas universais de base comum, se franqueie o
acesso a contetdos distintos para cada grupo ou identidade, preservando-se porém a

igualdade nos niveis de qualidade.

Ora, sabe-se sobejamente que, em sociedades muito desiguais, a desigualdade se
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reproduz também através dos programas universais. Dito de outro modo, por detras do
universalismo, pode e € comum que aconteca, se perenizar a desigualdade. Entre as varias
dimensdes e caracteristicas da pobreza e da caréncia extrema, esta a sua alta probabilidade
de reproducdo inter-generacional, o que pode ocorrer mesmo quando as geracdes mais
novas das familias pobres tém acesso a programas sociais universais que, em principio,
tenderiam a romper tal circulo de reproducdo da pobreza. Isso se d& pelas conhecidas
dificuldades, impostas pela mesma situacdo de caréncias, de que tais pessoas se

beneficiem completamente dos programas oferecidos®.

Por isso mesmo, a¢fes focalizadas junto a tais populagfes tornam-se necessarias, seja para
imediatamente ampliar seu bem-estar, seja para reforcar sua posicao relativa na apropriacéo
dos beneficios dos programas universais, reduzindo-se as brechas sociais®®>. Mas sempre
referidas aos programas universais, e preferentemente, implementadas no interior dos

mesmos (focalizar no universal).

Voltemos a tematica geral do trabalho. Os approaches contemporaneos da questdo da
pobreza parecem sugerir que esforcos para a sua superacéo tendem a ser mais eficazes e
socialmente justos quando obedecem a algumas, sendo a todas as orientagfes resumidas

no quadro abaixo:

22 No caso da educacgédo basica, por exemplo, tendem a apresentar dificuldades de permanecer na escola e
cumprir a escolaridade bésica, ou apresentam dificuldades de aprendizagem muitas vezes relacionadas com
caréncias experimentadas na primeira infancia.

23 O conceito de brechas sociais ou brechas de equidade faz referéncia as assimetrias ou desigualdades
produzidas por fatores especificos, que geram diferengas observaveis e quantificaveis entre grupos, setores
ou sociedades. E remete aos parametros ou aos niveis de desenvolvimento almejados pela sociedade. Isto &,
as distancias ou desigualdades as quais se refere sdo estimadas ou medidas segundo uma norma, um valor
em relacdo ao qual se estabelecem as medidas. Por exemplo, se a educacéo fundamental € o parametro
legitimo almejado por uma dada sociedade, serd em relacdo a ele que se estimardo as brechas, ou seja, o
quanto falta, para determinados grupos atingirem-no. Estimada a brecha educacional, o passo imediato é o
do estabelecimento das metas temporais para supera-las. As brechas e seus calculos tém sido considerados
instrumento vantajoso para o estabelecimento de diagndsticos sociais assertivos e precisos, capazes de
orientar decisdes. Isto porque, estabelecidas as medidas das distancias entre grupos de pessoas, segundo
os territérios em que se localizam, muito rapidamente podem ser estabelecidas também metas e prioridades,
diretas e transversais, quantificadas no tempo.
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O enfrentamento da pobreza:
- inscreve-se no marco geral dos sistemas de protecdo social ou, mais amplamente falando, dos
Estados de Bem-Estar Social;
- responde a organizagdo democratica da sociedade e tem por fundamento os direitos sociais e
humanos;
- orienta-se pelo principio desenvolvimento humano e apodia-se nas capacidades e potencialidades
das pessoas e das coletividades;
- configura-se portanto como:
investimento nas capacidades das pessoas e das comunidades;
esforco de dinamizacéo das energias e do desenvolvimento local;
insercdo e aumento da participacdo das pessoas no processo produtivo;
- apoia-se na estratégia de articulagdo de programas universais, dispensados a toda a cidadania, e
focalizados, referentes as necessidades especificas dos segmentos pobres.

Os desdobramentos institucionais de orientacfes como essas sdo multiplos e importam
diretamente as iniciativas de cooperacao descentralizada, como tratamos de argumentar na

proxima secao.

3. COOPERACAO DESCENTRALIZADA E ESTRATEGIAS DE COMBATE A POBREZA:
POTENCIALIDADES E DESAFIOS INSTITUCIONAIS

A integracéo e articulacdo dos programas, a descentralizacdo, a interacdo e a parceria entre
os atores, a acdo em rede, o local e o nacional, o nacional e o internacional — muitos e
complexos séo os temas e desafios que se enfrentam na implementacdo de programas
sociais, especialmente os similares aos aqui tratado, ou seja, voltados para o combate a

pobreza e implementados em base a cooperacgéo entre cidades.

As experiéncias empiricas a que fizemos referéncia na Se¢do 1 mostram bem o quanto a
cooperacdo descentralizada se constitui em um notadvel processo de construgédo
institucional. Pretendendo o estabelecimento de lagos estreitos e duradouros de
colaboracdo entre as cidades, é de se esperar que entre seus resultados, para além do
reforco das instituicbes e capacidades existentes nas coletividades locais, reforcem-se
também e, mais que, isso, criem-se instituicdes da inter-relacdo internacional, capaz de

sustentar mais a frente, e de modo duradouro, a colaboracgéo entre cidades.

As evidéncias coletadas junto aos programas revelam tanto as preocupac¢fes dos gestores e
coordenadores com questdes dessa natureza, quanto mostram certos desafios e obstaculos

gue se enfrentam exatamente no plano de desenho e no “modo de acdo” das redes e
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programas, em especial os desafios da articulagdo das politicas e as (in)capacidades
institucionais municipais, de outro. Ganham ainda destaque, naquelas experiéncias, as
dimensdes de desenho e do “modo de fazer” dos programas de cooperacao, tais como: 0s
tipos predominantes de parcerias, as quantidades e heterogeneidades dos parceiros sécios,
a circulacdo de informacdes e a solidificacdo da aprendizagem institucional, além das

guestbes de monitoramento e avaliagéo.

Esta Secdo dedica-se ao exame de dimensdes e desafios institucionais enfrentados nas
experiéncias de cooperacdo descentralizada, sob a perspectiva das orientagdes teoricas e

estratégicas avancadas na Segéo 2.

Y

3.1. Instituicdes da politica social no campo do combate a pobreza: integracdo e

integralidade das acdes

A proverbial fragmentacdo da politica social adquire caracteristicas acentuadas no campo
dos programas contra a pobreza. Se por raz6es de eficicia ja seria importante integrar as
acOes, mais seriam por razbes da prépria concepcdo de pobreza referidas nas secdes

anteriores.

Entretanto, h4 um conceito mais geral de articulacdo que antecede e ndo se reduz a
questao da integracdo administrativa e burocratica de programas e acdes. Convém refletir
sobre isso. Ou seja, ndo se trata de pensar a questdo da integracdo e articulagdo de
programas tdo somente no plano organizacional, administrativo e burocratico, e sim do
desafio de conceber a integracdo no ambito do sistema de protec&o social como um todo. E
nesse primeiro e mais geral nivel que cabem, em primeira instancia, as preocupa¢des com

a referida integracéo.

A situacdo de pobreza significa, s6 um certo aspecto, a vulnerabilidade de certos grupos
frente aos riscos sociais. Por isso mesmo, entre 0s diagndsticos iniciais tendentes a
identificac@o e localizagc&o da populacdo pobre, cabe saber quais riscos sociais estdo ou nao
sendo cobertos, e como. E que distancias separam, na cobertura e qualidade dos servigos,

0s grupos da populacéo.

O conceito de rede de protecdo social, que decorre dessa mesma concepcéo, nado significa

necessariamente a integracdo automatica e administrativa de programas, ou a centralizacédo
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de acBes. Significa sim articulagdo, mas nesse plano maior da acdo simultdnea de cobertura

dos diferentes riscos sociais, segundo os ciclos de vida dos segmentos da populacgéo.

O objetivo do programa de enfrentamento da pobreza € o de promover o desenvolvimento
social integrado e inclusivo, para o qué, além da promocao da maior eqlidade, a politica
social orienta-se também para trazer para a rota do desenvolvimento social, no mais rapido
tempo, aqueles grupos da populacdo que, por distintas razbes, encontram-se
marginalizados do progresso social, afastados das oportunidades existentes, conferidas

pelos programas sociais universais.

Varios sdo os significados e objetivos desse esforgo concentrado e focalizado da politica
social. Desde logo, trata-se de aqui de remover os mais fortes obstaculos que vém
impedindo, a estes grupos, de se beneficiarem dos bens e servigos sociais desde hd muito
oferecidos a populacdo. Como se sabe, as caréncias sdo cumulativas e tendem a aprisionar
as pessoas nos férreos circulos viciosos da pobreza. Romper com tal estado de coisas é um

dos objetivos da rede social.

O outro, é a promogdo do reconhecimento, da identificagdo e da mobilizacdo, por parte
desses mesmos grupos e comunidades carentes, das suas potencialidades e capacidades,
forma Unica de lograr a sustentabilidade, no tempo, da sua autonomizacdo e progresso
econdmico e social. Como ja o dissemos, 0 aproveitamento do capital social proprio, o
estimulo a participacéo ativa e construtiva, o desenvolvimento institucional adequado — séo
estes, entre varios outros, 0s mecanismos que, estimulados pela acdo inteligente,

contribuirdo para o desenvolvimento social.

E tanto mais efetiva serd tal estratégia de inclusdo social quanto mais integrados, coesos e
complementares, forem os programas e as agfes sociais desencadeadas através da rede
de protecdo social. Ndo se rompe o circulo da pobreza e da exclusdo com agbes

fragmentadas e dispersas, no espaco e no tempo.

A integracdo é sobretudo a intervencdo simultdnea nas varias dimensdes sociais do
desenvolvimento das pessoas e seu meio, 0 que se alcanca por uma correta e precisa
identificacdo e quantificacdo das necessidades e demandas. Por outro lado, a integracéao
refere-se também a circunscricdo do espaco, isto é, a territorializacdo das acgbes frente a

uma dada populacdo de um dado territério.

Como se inserem 0s programas e projetos da cooperacdo descentralizada nos sistemas de

protecéo social, tal como estdo implantados nas cidades envolvidas? Teoricamente, um dos
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resultados a alcancgar é exatamente o de inserir a populagéo-alvo nos sistemas nacionais de
protecdo social em melhores condi¢ces do que até entdo experimentaram. Creio que esta €

uma questdo-chave, nem sempre considerada nos projetos.

3.2. Desenvolvimento social e programas contra a pobreza: potencialidades e

limites dos processos de descentralizagéo

E consensual a tese de que politicas e programas sociais serdo tdo mais eficazes, quanto
mais descentralizada seja a sua implementacdo. Mais ainda os programas para o
enfrentamento da pobreza. Entretanto, sabe-se também, que as relagcbes entre
descentralizacdo e equidade sdo complexas e nem sempre caminham no mesmo sentido.
Examinemos a questdo sob o prisma da cooperagdo descentralizada para o combate a

pobreza.

Segundo a volumosa literatura dedicada ao tema, programas sociais descentralizados s&o
mais vantajosos e eficientes que os centralizados principalmente porque: i) no plano
politico, tendem a apoiar-se em processos decisorios e de accountability mais participativos
e democréticos; ii) no plano da formulagcdo e desenho dos programas, supdem melhores e
mais completas informacdes, portanto maior adequacdo das respostas as caracteristicas

especificas das "necessidades" e demandas e, ainda de introducao de inovacdes.

No caso das redes de servigos sociais publicos, a literatura aponta, entre suas bondades, o
fato de que a descentralizacdo supbe e simultaneamente reforca uma dada capacidade
administrativa (state capabilities) e de governo (da governance) das unidades para as quais
se delega ou se transfere poder, estimulando e transmitindo a esses niveis subnacionais ou
instancias as energias modernizadoras anteriormente monopolizadas pelos executivos
centrais. Em resumo, descentralizacdo, participacdo, governance e aprofundamento da

democracia constituiriam dimensfes de uma mesma e complexa equagao.

No caso especifico de programas de combate a pobreza, mais fortes ainda seriam as
razdes a apoiar as formas mais descentralizadas. Na base da argumentacgédo, estdo tanto o
carater multifacético e a heterogeneidade das situagfes de pobreza, quanto a rapidez com
que podem ser alteradas certas caracteristicas que, na maioria das vezes, integram regras

dos programas — por exemplo, renda e idade dos membros da familia.
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O plano local, portanto, facilitaria a identificacdo adequada dos segmentos pobres e das
suas especificas necessidades, assim como viabilizaria as rela¢gbes interpessoais entre
“autoridades” dos programas e 0s seus beneficiarios - um tipo particular de aproximacéo
gue possibilita o conhecimento da cultura, dos hébitos e valores, condi¢cdo do enraizamento

socialmente eficiente dos programas.

Trés aspectos positivos, agora no plano do desenho e operacao dos programas, derivariam
da sua descentralizagdo. De um lado, a sua melhor focalizagcdo, ou seja, a maior
probabilidade de que atinjam efetivamente o publico a que se destinam, evitando-se assim

os tradicionais (mis)targeting que costumam acompanhar programas dessa natureza.

Em seguida, em decorréncia da flexibilizagdo, a maior possibilidade de que, frente a um
grupo-alvo especifico, os programas sociais atuem de modo integrado, potencializando-se
assim sua capacidade de romper com o circulo vicioso da pobreza, o que ndo ocorre
guando as acfes sdo fragmentadas e descontinuas. Finalmente, a descentralizagéo
impulsionaria e viabilizaria melhores e mais sistematicas praticas de monitoramento e

avaliacdo dos programas.

Muitos desses resultados positivos tém sido registrados nos abundantes estudos e
avaliacdes empiricas da descentralizagdo de programas sociais, em especial os referentes a
paises latinoamericanos que, com grande continuidade, h4 mais de vinte anos vém
implementando politicas nessa dire¢cdo (Raczynski & Serrano, 2001; Draibe, 1998a, 1999a,
1999b, 2004; Draibe & Arretche, 1997) . Também a cooperacdo descentralizada apoia-se
em uma concepcédo radical de descentralizacdo, reforcando assim as capacidades e as

autonomias locais.

Entretanto, sdo ainda confusas ou pouco delineadas as tendéncias apontadas nos estudos
sobre descentralizagcéo. Para dizé-lo de forma clara e breve, a descentralizagdo ndo constitui
panacéia para todos os males, como ingenuamente tendeu a ser vista em muitos meios
politicos e intelectuais da regido, especialmente nas primeiras ondas daquele processo, nos
anos 80. Aqueles mesmos abundantes estudos de base empirica a que se fez referéncia
registraram também os fortes obstaculos institucionais, econdmicos e sociais que enfrentam
0s processos de descentralizacdo de politicas publicas os quais, por iSsso mesmo, hem

sempre nem automaticamente sdo acompanhados por resultados positivos.

Muito brevemente, como cabe neste trabalho, enunciarei as principais evidéncias que

apoiam um certo ceticismo, em relagdo a descentralizacdo, enfatizando as que mais possam

Caderno n° 64 43



NEPP-UNICAMP

interessar ao exame da experiéncia de cooperacdo descentralizada em programas contra a

pobreza.

a descentralizacéo pode ser parcial e ou apenas aparente.

Principalmente no caso de programas sociais publicos, processos aparentemente
descentralizados podem abrigar ou apoiar-se em estruturas decisérias e de poder ainda
muito centralizadas. Mas o significado dessa constatacdo pode ser variado e exige

atencéo.

Processos parciais e incompletos podem ocorrer, ou mesmo a descentralizacdo pode
estar sendo conduzida segundo formas inadequadas, frente aos objetivos buscados.
Isso é comum e admite corre¢des ou aperfeicoamentos. De todo modo, trata-se de uma

situacéo distinta da que apontamos, em seguida.

a descentralizagdo ndo nega nem suprime a natureza buocratica e a estrutura vertical do
Estado

Diferentemente da situacdo anterior, os processos de descentralizacdo ndo atingem os
resultados esperados porque os que assim o julgaram quizds tenham partido de uma
errbnea concepcdo, de uma irreal expectativa, acerca do que significaria a
descentralizacdo no interior do Estado. O Estado € uma estrutura burocréatica vertical,
que em Ultima instancia resiste a descentralizacdo. Dito de outro modo, nenhum
processo de descentralizacéo, por mais radical que seja, suprime tal natureza do Estado,
nem mesmo pareceria adequado que tal ocorresse, em Estados democraticos. Ora, esta

realidade nem sempre tem sido convenientemente tratada ou aceita.

Isso ndo quer dizer que as estrutura estatais ndo admitam descentralizacdo. Admitem
sim, e o fazem sob formas as mais variadas, segundo sejam federativas ou unitérias as
estruturas politicas do Estado, ou segundo variem os sistemas de delegacdo de poder,
de transferéncia de recursos e de fungdes. Ainda assim, nada mais estranho ao estado
gue a decisdo ad hoc, que a negociagdo caso a caso, Ou comportamentos

absolutamento autbnomos das burocracias.

Poder-se-ia argumentar que as tendéncias contemporéneas apontam fortemente na
direcdo de formas radiciais de descentralizacédo “fora do Estado”, como s&o as parcerias,
ou 0s processos de terceirizacdo. Em certo sentido, é verdade. Mas ndo estariam

apontando também para o desmantelamento do estado, como recentemente insistiu
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Suleiman (2003)? Ou seja, na auséncia de fortes e adequados mecanismos regulatorios,
as formas radicais de descentralizacdo tendem a redundar no enfraquecimento do

Estado, em detrimento da coletividade.
- descentralizacéo e igualdade social nem sempre caminham no mesmo sentido .

E corrente, na literatura, a afirmacdo de que governos centrais s&o mais adequados para
corrigir desigualdades e melhorar estruturas de oportunidades, no ambito nacional®.
Entre os argumentos, esta o de que funcgdes redistributivas caberiam precipuamente ao
nivel de governo mais capacitado a localizar as desigualdades sob a o6tica nacional.
Também se insiste em que 0s recursos e as capacidades decisoOrias centralizadas
podem evitar conseqiiéncias negativas da heterogeneidade das provisfes locais de bens
publicos: a forte melhora da provisédo de servigos de uma dada localidade corre sempre
0 risco de atrair populacbes externas, aumentando a pressdo da demanda e
provocando, no momento seguinte, uma provisdo insuficiente e ou de pior qualidade.
Nessas circunstancias, apenas niveis superiores de decisdo poderiam cumprir fungbes

de equilibrio em espacgos nacionais mais amplos.

Que efeitos teriam os processos de descentralizacdo de programas sociais publicos
sobre as desigualdades sociais? Na maioria das vezes, espera-se que contribuam para
a reducdo da desigualdade, dadas aqueles caracteristicas positivas antes anotadas.
Entretanto, os resultados podem produzir trés tipos de efeitos, quanto as desigualdades:
podem ser nulos, isto €, ndo afetar a estrutura de desigualdades pré-existente; podem

contribuir para a reproducédo da desigualdade e, finalmente, podem acentua-la.

Em estruturas sociais muito desiguais, se a descentralizacdo ndo for acompanhada por
mecanismos redistributivos, aqueles resultados negativos dificiimente podem ser
anulados. E podem ainda ocorrer, o que € infelizmente comum, que os préprios

programas sejam afetados pela desigualdade. Vejamos

- a descentralizacdo pode resultar na dissociacdo entre “programas pobres para

comunidades mais pobres”e “ programas ricos para comunidades mais ricas”

24 Isso porque fungdes redistributivas caberiam precipuamente ao nivel de governo capaz de localizar as
desigualdades sob a otica nacional. Por outro lado, se supde que 0s recursos e as capacidades decisorias
centralizadas podem evitar conseqiiéncias negativas da heterogeneidade das provisdes locais de bens
publicos: a forte melhora da provisdo de servicos de uma dada localidade corre sempre o risco de atrair
populacgBes externas, que acorrem exatamente para beneficiar-se daquela melhor provisdo que, entretanto,
tenderia a piorar pela pressdo da demanda. Nessas circunstancias, apenas niveis superiores de decisdo
poderiam cumprir fungdes de equilibrio em espagos nacionais mais amplos.
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A implementacdo e o desempenho dos programas sociais tendem a ser fortemente
condicionados por fatores estruturais — tais como os fatores sécio-econbémicos — e
institucionais — por exemplo, os tipos, tamanhos e qualidade das instituicbes e
organizacdes nas quais se implementam. Um exemplo pode ajudar a demonstrar tais

situacdes.

Em estudo sobre a descentralizacdo dos programas federais brasileiros de apoio ao
ensino fundamental foram registradas enormes diferencas de desempenho,
tendencialmente mais negativas nas regides mais pobres, nas escolas municipais
menores, nas escolas institucionalmente mais carentes (Draibe,1999b). Em um
programa como o de alimentacdo dos estudantes, conhecido como Programa da
Merenda Escolar, as chances de que as refeicdes ndo fossem servidas regularmente
eram duas vezes maiores para as escolas municipais localizada nas regides mais
pobres do pais, do que para as escolas estaduais das outras regides. Mas o0s
condicionantes institucionais do desempenho revelaram-se ainda mais acentuados
ainda. No caso do programa TV Escola®, verificou-se que tinha 4 vezes mais chances
de estar implantado em escolas experientes em gestdo, 3 vezes mais chances em
escolas que tinham projetos pedagogicos, 2 vezes mais chances em escolas cujo diretor
tinha mais alta escolaridade. Escolas com diretores experientes na funcéo tinham até 8
vezes mais chances de receber aportes diretos de recursos, no programa de

descentralizacio dos mesmos®.

O que se verifica, em casos como os exemplificados, € o circulo vicioso entre as condicdes
sécio-econbmicas do meio, as baixas capacidades institucionais, e a baixa efetividade dos

programas destinados exatamente a reducdo da pobreza.

Obstaculos e desafios desta natureza parecem estar presentes em algumas experiéncias de
cooperacao descentralizada, como mostram, por exemplo, as Redes do Programa URB-AL,

ao registrarem as dificuldades de participagcédo por parte das cidades pequenas, em geral

25 Tanto o Programa da Merenda Escolar quanto o programa TV Escola sdo programas centrais, de
responsabilidade do Ministério da Educacgdo, implementados em todo o pais, nas redes escolares dos
estados e dos municipios, mediante variadas modalidades de descentralizagdo. O Programa TV Escola é um
programa de capacitagdo docente através de emissdes televisivas via satélite.

26 Através de modelo de regresséo logistico, foi estimado o risco relativo de se obter de terminada resposta em
diferentes subgrupos da amostra, através da verificagdo da influéncia das covariadas no desempenho e
eficiéncia dos programas. Foram considerados os seguintes tipos de variaveis: regido, porte do municipio, o
porte da escola, rede escolar, indicadores de infra-estrutura e de equipamentos da escola. Entre os
institucionais, a escolaridade, a experiéncia e o grau de especializacédo do diretor; a presen¢a de coordenador
pedagdgico; a presencga de 6rgao coletivo para a fungéo executora; a experiéncia da escola em gestdo de
recursos e desenvolvimento de projetos.
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devidas a caréncias no plano institucional, especialmente no tocante aos recursos humanos

(Romero, 2002). Seria possivel romper e evitar tal circulo vicioso?

s

Sem duavida, a resposta € positiva. Em primeiro lugar, porque as experiéncias de
descentralizac@o revelam, entre seus principais logros, serem fortes e rapidos os processos
de aprendizagem institucional, de reforco da capacidade de gestdo e da melhora dos
comportamentos organizacionais e administrativos. Por outro lado, por que, no caso da
cooperacdo descentralizada, é generalizada a demanda por capacitacdo dos gestores e
implementadores municipais, como vimos, na Sec¢éo 1, e esse €, inegavelmente, um eixo
decisivo para a reducdo das desigualdades, entre as cidades, no plano institucional®’. O
desafio maior é o de identificar quais mecanismos e incentivos poderiam atuar no “ponto de
partida”, corrigindo ou reduzindo a desigualdade da composicdo das cidades participantes
da cooperacdo, viabilizando a participacdo das cidades pequenas das duas regides,

especialmente da América Latina e Caribe.

Em certa medida, a acdo em rede e a mobilizacdo das capacidades locais e das pessoas
constituem outros e decisivos mecanismos institucionais que tém atuado na direcdo de
reduzir ou minimizar o efeito da desigualdade institucional nos programas de combate a

pobreza.

3.3. Rompendo limites: a acdo em rede e a dinamizacdo das capacidades locais

A redefinicdo do papel do Estado e dos modos publicos de agéo — reforgando as parcerias e
as redes -, a reorganizacdo da sociedade civil, o crescente envolvimento do Terceiro Setor
nos programas sociais publicos e a “revolucdo do local” (Franco, 2004), estdo entre as
principais manifestagcbes das transformagBes contemporéneas e da sociedade do
conhecimento e da informacg&o para a qual parecem conduzir. Aqui também j& se acumulou
farta sociologia, ndo havendo necessidade de reproduzir o que ja se sabe com abundéancia.
Mas vale a pena retomar alguns temas envolvidos nesses processos gerais de

transformacao, sob a ética da cooperacdo descentralizada.

27 Segundo depoimentos coletados junto aos gestores da Rede 10, até mesmo a atividade inicial de
organizacdo dos projetos ja constitui uma excelente janela de oportunidade para o intercambio de
experiéncias e o aporte que cidades institucionalmente mais desenvolvidas e experientes podem fazer para
as mais carentes nesse plano.
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As virtudes da acdo em rede estariam a sua “vocacgdo cooperativa”, na teoricamente infinita
guantidade de membros ou parceiros que podem envolver-se nessa forma horizontal de
organizacdo social, e nos mecanismos que tipificam a sua dindmica: articulacéo,

negociacdo, complementaridade (Brant de Carvalho, 2003).

No caso dos programas sociais, tal modo de agéo responderia i) ao reconhecimento da
incompletude e necessaria complementaridade entre servicos e atores sociais; i) a
substituicdo dos programas fragmentados por programas integrados e multisetoriais; iii) ao
reconhecimento de que a acao publica € mais eficiente quando esta fortemente conectada

com o conjunto de sujeitos, organizagdes e servicos da cidade (Brant de Carvalho, idem).

Atuando em base territorial definida, articulando os atores cruciais, estatais e ndo estatais, e
enraizando-se na dindmica do crescimento local, sem davida a acdo em redes parece ter
aberto uma muito positiva frente de ag¢édo social, rompendo com muitos daqueles limites
institucionais antes assinalados(Fleury, 2002). Também a cooperacdo descentralizada,
guando implantada em rede, beneficia-se das vantagens e possibilidades abertas por esta
forma de articulagdo, como comprovam as experiéncias referidas na Sec¢éo 1, entre elas as
Redes do Programa URB-AL.

A propria ruptura com a concepcao tradicional de estado, nessa nova estrutura multicéntrica,
constitui processo relativamente complexo de ser implantado, por varias razdes, até mesmo
as de ordem cultural. Dificuldade que se manifesta dos dois lados da balanca., De um lado,
na ainda forte concepcdo vertical do Estado-centro, que dificultaria muitas vezes as
articulagbes e o estabelecimento de consensos entre os parceiros. Nesse plano, a acao
didatica da propria participagdo em rede, acentuada ainda pelo reforgco intelectual

disseminado pela coordenacéo, tende a contribuir para a minimizac&o do problema.

Mas o outro lado da questéo é a dissolugéo da especificidade do Estado entre os parceiros,
como se fosse mais um e igual, entre os pares. Voltemos a questéo tratada antes. O Estado
€ uma estrutura burocrética, vertical e centrada. As reais e fortes mudancas de paradigmas
da sua acao, e a necessaria redefinicdo do seu papel e espacgo de atuacdo, ndo suprimem
a caracteristica. Ao contrério, talvez em decorréncia dessas mesmas mudancas, maiores e
mais reforcados devam ser seu poder regulatério, suas fungbes equalizadoras e
principalmente a funcdo de generalizacdo e garantia dos direitos da cidadania. Burocracias
fortes e independentes, mas sempre regradas e obedientes a lei, constituem a possibilidade

do cumprimento daquelas funcgdes.
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Sem duavida, essas caracteristicas introduzem rigidez na acéo do Estado, rigidez entretanto
gue ndo se dissolve, nem poderia, com a descentralizacdo e a flexibilizagdo. Haveria
incompatibilidade entre essa caracteristica, e a maior autonomia e respeito a especificidade
do local? Entre essa caracteristica e a forma mais agil ou autbnoma com que pode atuar
outro tipo de parceiro — uma ONG ou uma empresa? Entre tal caracteristica e a agdo em
rede? E bem provavel que sim, mas aqui também se trata de um desafio mais que de um

obstaculo absoluto.

Considere-se, a respeito, a acdo em rede. Se esta se assenta em mecanismos de
articulacédo, negociagdo e estabelecimentos de consensos, jA por ai se pode antever um
limite imposto pela estrutura do Estado. Nem suas burocracias sdo especialmente aptas a
funcdo negocial, nem podem negociar tudo, j& que limitadas pelas regras burocraticas e, em

Ultima instancia, a lei.

O segundo aspecto a destacar € o referente ao Terceiro Setor. As fortes tendéncias de
mobilizacdo social, de ativacdo e organizacdo da sociedade civil, e de ampliagcdo da
responsabilidade social, ampliaram enormemente as possibilidades da acdo social ndo
estatal e das parcerias entre o estado e setores da sociedade civil organizada. Mais ainda
guando a tais tendéncias se juntam também as tendéncias a territorializacdo das acdes, ao

enraizamento local dos programas.

Aqui também é importante evitar a panacéia, a receita facil ou o encantamento ingénuo.
Lembro pelo menos duas dificuldades que enfrentam o0s programas sociais
descentralizados, nesse campo da agéo inovadora do Terceiro Setor. A primeira diz respeito
a pequena escala em que tendencialmente sdo realizadas as suas boas praticas, o que
levanta recorrentemente a questdo de como e através de quais mecanismos poderiam ser

generalizadas aquelas experiéncias.

A segunda questdo diz respeito ao “encolhimento” da sociedade civil organizada nas
comunidades muito pobres e carentes. Nao se encontram em abundancia, nem se criam
facilmente, organizacbes ndo governamentais dedicadas ao trabalho social em
comunidades muito carentes. Pobres comunidades tendem a ser pobres também em
organizacdes deste tipo, como mostram os estudos sobre pequenos municipios do Nordeste

brasileiro.

E verdade que tal auséncia n&o se constitui em impedimento absoluto para que se instaure

uma dindmica de desenvolvimento nessas mesmas pequenas e pobres comunidades. Mas €
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conveniente ter em conta aquela auséncia tipica, sob pena de se idealizarem as situagoes,
Ou se operar com supostos irreais, na formulacdo de estratégias de enfrentamento da

pobreza.

Finalmente, o terceiro aspecto a destacar diz respeito as relagdes dos programas contra a
pobreza e a dinamica local de crescimento, de desenvolvimento. Combater a pobreza sob
esta perspectiva, como ja dissemos, € gerar oportunidades para instaurar, no local, um

processo de desenvolvimento simultaneamente pessoal e comunitario.

E possivel ultrapassar, no ambito local, a natureza passiva das politicas contra a pobreza,
direcionando-as para politicas ativas e envolvidas no processo de desenvolvimento? A
questdo tem sido respondida positivamente por varias correntes de pensamento, que
insistem na criacdo, no plano local, de fontes dindmicas do crescimento®® e articular a luta
contra a pobreza com tal dinamizagdo do desenvolvimento® . Enfim, promover ”... un
desarrollo local que contrarreste las actuales tendencias hacia la desagregacion social y la
exclusién (RECAL, 2004: p.6).

Quando uma parcela da populacédo de uma dada comunidade se encontre conectada entre
si segundo um padréo de rede, regule seus conflitos de modo democratico-participativo e
assuma cooperativamente os desafios, pode se afirmar que j& se instaurou no interior
dessa comunidade um processo de desenvolvimento (Franco, 2004). Ora, entao a estratégia
de enfrentamento da pobreza que guarda relagbes com tais processos € aquela que
contribui para a indugdo do desenvolvimento humano e social sustentavel no plano local, é
aquela que atrai e capacita segmentos da populacdo a participarem dessa dinamica de

desenvolvimento.

Essa € na verdade a nogéo de inclusdo social que se recomenda usar, nas estratégias de
enfrentamento da pobreza. Porque de algum modo, - e aqui vai uma critica j& manifestada
por muitos — a nocdo corrente de “exclusdo social” de algum modo anula a idéia de
capacidades sociais. Concebe-se o “excluido” como o que ndo tem, ndo possui, ndo
participa, quando na verdade sempre tem, sempre possui, sempre participa — eventual néo
segundo os modelos e padrées dominantes. E a valorizacio desse “ativo” social que esta

na base da concepcéo de investimento em capital social.

28 Através de variadas estratégias, tais como capacitar empreendedores; refor¢ar as empresas micro e médias;
aumentar o nimero dos agentes econdmicos; promover a emancipagao econdémica gerar capacidades etc.

29 Via processos de formagéo e capacitagdo para o trabalho; transferéncias de tecnologias; criacéo de redes de
provedores e de comercializacao etc.
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Entre os projetos de cooperacgdo referidos na Seg¢ao 1, os mais antigos, como o Projeto
Favela-Bairro e o PIIS, parecem registrar resultados significativos de dinamicas locais de
desenvolvimento. Entretanto, ndo sera ocioso lembrar que efetivos e duradouros processos
de crescimento econbmico, com geracdo de emprego, dependem muito de politicas
macroecondmicas e outras, manejadas pelos governos centrais, extravasando portanto a

capacidade local.

4.SINTESE E RECOMENDACOES

Ao tratar de responder a questdo original - como incide a cooperagdo descentralizada na
luta contra pobreza e em prol da coesdo social? — este trabalho desenvolveu-se em trés
planos: o tedrico-analitico, 0 estratégico-programético e o institucional. Explorados sob a
perspectivas da cooperacdo descentralizada para a reducdo da pobreza, tratamos de
identificar, em cada um, as principais dimensfes que podem contribuir para o

aperfeicoamento daquele esforgo internacional.

Como podem contribuir as novas concepg¢des de pobreza e e desenvolvimento social para
as orientagcbes e desenvolvimento institucional da cooperacdo descentralizada nesse
campo? Neste plano tedrico-analitico, a argumentacdo nuclear desse ensaio pode ser

assim resumida:

Os objetivos comuns e as estratégias dos projetos da cooperacdo descentralizada
em matéria de combate a pobreza e inclusdo social encontram, nas teorizacdes
contemporaneas sobre os Estado de Bem-Estar Social e nos seus fundamentos de
direitos humanos e sociais, o terreno mais adequado para a sua definicdo e fixacdo

conceitual.

Tal como se tratou de demonstrar, na Sec¢édo 1, é esse o plano tedrico privilegiado que pode
sustentar, para a cooperacdo descentralizada, estratégias economicamente dinamicas,

socialmente justas e politicamente democréticas, em matéria de luta contra a pobreza.

No plano estratégico-programatico, que se desdobra naturalmente do primeiro, a
cooperacdo descentralizada pode e tem encontrado subsidios e reforcos nas estratégias de

enfrentamento da pobreza que privilegiam:

- o investimento no desenvolvimento das pessoas e das coletividades locais
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- aorientacdo programatica de “focalizar no universal”

- 0s principios da produtividade, da equidade, da sustentabilidade e de potenciacdo das

capacidades das pessoas e das coletividades locais

Finalmente, no plano institucional, argumentou-se com detalhe, na Secdo 3, sobre as 0s
reforcos positivos que a cooperagdo descentralizada pode encontrar sempre que se oriente-

se para:
- acriacdo de capacidade institucional local
- o reforco da autonomia das coletividades locais e da independéncia dos sujeitos

- a geracado e reforco da intercomunicabilidade entre as pessoas, das relagbes de

confianga e respeito, enfim, do capital social local

- 0 bom aproveitamento das potencialidades da acdo em rede, tanto para a propria
articulagdo da cooperagdo quanto e principalmente para a implantacdo local de acdes

duradouras em prolo da coeséo social e para a reducéo da pobreza.

Ainda no plano institucional, os argumentos desenvolvidos no trabalho sustentam, como

licdes Uteis aos programas de cooperacao:

- a explicitacdo do projeto institucional, ou seja, da instituicbes a serem criadas e que

sustentardo de modo duradouro a cooperacéo entre cidades;

- a criagdo e a implementacdo de incentivos e estimulos & participacdo das cidades

pequenas e médias, em redes de cidades de distintos portes;

- uma sistematica e ampla circulacdo da informacéo inter-redes, propiciando acumulo de

experiéncias e aprendizagem institucional

- a ampliacdo das estratégias participativas, tanto no interior das redes internacionais

guanto nas localidades de atuacéo.
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