Gestao Social e Desenvolvimento Local na Cidade de Duque de
Caxias: Crescimento Especializado com Arrefecimento da
Pobreza

RESUMO

Em um contexto que combina baixo crescimento econdmico nacional e forte dependéncia e
especializacdo da economia fluminense em relacdo ao setor petrolifero, Duque de Caxias
experimenta crescimento econdmico concentrado no setor capital intensivo, especialmente na
expansdo de capacidade instalada, com baixo transbordamento direto para a populacdo. Apesar do
baixo crescimento dos niveis de emprego e renda, observa-se uma forte atuacdo e comprometimento
dos agentes piiblicos e privados no sentido de atenuar os niveis extremos de pobreza e apostar no
futuro através do investimento prioritdrio nas criancgas e jovens. Com isso, ocorre um arrefecimento
localizado da pobreza, concentrado, sobretudo nos bolsées existentes na cidade. Duque de Caxias
torna-se um paradigma de atuacdo social para os outros municipios da Baixada Fluminense ao
investir no futuro e melhorar a qualidade de vida de sua gente mesmo em meio a uma conjuntura
pouco favordvel. Mais especificamente, este trabalho pretende, em primeiro lugar, discutir a
descentralizacdo das politicas piiblicas e suas consegqiiéncias para a capacidade do poder piiblico em
atender as demandas dos setores pobres e excluidos. Em seguida, é descrito os procedimentos e
caminhos que viabilizam o crescimento especializado com arrefecimento da pobreza na Cidade de
Duque de Caxias.

Palavras-Chave: Gestdo Social; Desenvolvimento Local; Arrefecimento da Pobreza.

1. INTRODUCAO

Na literatura referente aos processos de reforma do Estado, com grande freqiiéncia, é
dado destaque a transferéncia de atribui¢des e recursos dos governos centrais para regides e
governos municipais, considerando-se tanto os aspectos positivos quanto os riscos envolvidos
em tais processos. Alguns criticos chamam a atencdo para a possibilidade de que a
descentralizacdo represente apenas uma forma de redu¢do do papel do Estado no “social”,
resultando na privatizagdo da prestacio de servigos sociais € no seu abandono aos
mecanismos de mercado (CORREIA, 2003).

Netto (1995), em uma perspectiva mais otimista, destaca o papel que o municipio pode
desempenhar na solucdo dos problemas da populacdo. Segundo este autor, a entrega de
maiores atribuicdbes ao municipio para atuar na &drea social € tanto mais necessdria e
importante se tomarmos em conta a proximidade deste nivel de governo com a populacao. Por
atuar em escala menor, o governo local poderia ser menos burocratizado, com estruturas
organizacionais menos dispendiosas, mais &ageis, flexiveis e sensiveis aos problemas dos
cidaddos. Destaca-se ainda que as politicas municipais tendem a ser mais facilmente sujeitas a
transparéncia e controle social. Além disto, o autor considera que os governos locais teriam
mais facilidade para mobilizar recursos comunitdrios que se somariam aos recursos publicos
para a prestacdo de servicos. Nao €, contudo, automdtica a realizacdo destas promessas € a
confirmacao das virtudes das administracdes locais. Deve-se recordar que na América Latina
os governos locais, com freqiiéncia, sdo instancias privilegiadas do exercicio das gramaticas
politicas do clientelismo, do favoritismo, do patrimonialismo na gestdo dos bens publicos
(NUNES, 1997).
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Assim, ocorreu nas ultimas décadas forte expansao da agenda social dos municipios,
com as potencialidades e riscos que tal expansao pode representar. Em estudo sobre diversos
paises da América Latina, Rosenfeld (2002) afirma que muitos programas de descentralizacao
ndo tiveram éxito devido a auséncia de capacidade gerencial e técnica no ambito local para
absorver as funcdes a eles entdo delegadas. Franco (2003) também chama a atengdo para a
grande debilidade das estruturas institucionais de base local, advertindo que os eventuais
responsaveis pelas politicas sociais descentralizadas nem sempre contam com adequados
recursos humanos, infra-estrutura e recursos financeiros para cumprir as responsabilidades
descentralizadas e para promover os objetivos das politicas sociais. Neste contexto, a
descentralizacdo inadequadamente conduzida pode comprometer seriamente a eqiiidade e
aumentar as desigualdades tanto regionais como entre segmentos da populacao.

A Constituicdo Brasileira de 1988 ampliou as responsabilidades do municipio,
transpassando-lhe atribui¢cdes nas dreas de satude, educagdo, habitacao, urbanismo, assisténcia
social, entre outras. Além disto, fixou um expressivo aumento da participacdo do municipio
nas receitas tributdrias que, contudo, resultou modesto frente aos novos encargos assumidos.
Posteriormente, as Leis Organicas, em particular da satide, da educagdo e da assisténcia social,
assim como o Estatuto da Crianca e do Adolescente, para citar somente algumas das mais
importantes normativas juridicas estabelecidas desde fins da década de oitenta, atribuiram ao
nivel local de governo parte substancial do dever de organizacdo de servigos sociais e de
garantia dos direitos dos cidadaos a protecao social e ao bem estar.

O que acaba de ser mencionado nao significa que o governo federal deixou de
desempenhar um papel central no financiamento, no estabelecimento de diretrizes e na
condugdo de programas sociais. Os municipios, entretanto, ndo sdo mais meros executores das
politicas formuladas e financiadas desde o nivel central, ou seja, tornou-se indispensavel os
investimentos municipais nestas areas.

A fragilidade do municipio no sistema governamental brasileiro nao se deve somente a
limitagdes financeiras para investimento social, embora seja necessdrio reconhecer que as
maiores debilidades organizacionais, a falta de instrumentos gerenciais e de recursos humanos
qualificados para o desempenho das multiplas fun¢gdes da gestdao social sdo mais visiveis nos
municipios mais pobres.

Ao analisar a reforma municipal no Brasil e as transformagdes das instituicdes de
governo local, Santos Jr. (2001) assinala que a municipaliza¢ido das politicas publicas gerou
maior responsabilidade dos governos municipais com rela¢io as necessidades e demandas dos
cidadaos e, em muitas cidades, o aprofundamento da democratizacdo da esfera local de
governo. Foram criadas novas formas de interac@o entre governo local e sociedade, através de
mecanismos de participagdo social, principalmente os conselhos municipais. Santos Jr. (2001)
assinala ainda que os municipios brasileiros diferem muito tanto na forma como sio
garantidos os direitos sociais, como em relacdo ao grau de desigualdades socioecondmicas
que interferem na possibilidade de ampla participacdo dos cidaddos na dinadmica politica
municipal.

E importante mencionar que as administracdes municipais no Brasil nas duas dltimas
décadas foram pressionadas pela maior organizacao e reivindicacdo dos setores populares por
acesso aos servicos sociais e urbanos e pela qualidade destes. E bastante pertinente a
afirmacgdo de Farah (2001) de que “o grau de descentralizacdo e a forma como esta se da sdo
também afetados por uma dindmica politica social interna a cada localidade, em que t&ém lugar
relevante as pressoes exercidas pela sociedade civil sobre o governo local e o préprio projeto
politico de cada gestao”.

O campo das politicas sociais apresenta grande complexidade, resultado de diversos
elementos, entre eles a amplitude dos problemas sociais, os determinantes complexos da
pobreza, a estreita dependéncia da drea social a estrutura econdmica e ao crescimento. Além
da pobreza, fendbmeno multidimensional e dindmico, apresenta-se cada vez mais nas grandes



SEGeT — Simpdsio de Exceléncia em Gestao e Tecnologia 3

cidades o fenomeno da exclusdo, associado nao somente a desigualdades no acesso a recursos
materiais como também ao enfraquecimento dos processos de integrag¢ao social.

2. POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

As politicas de desenvolvimento econdmico, implementadas no Brasil, sempre foram
extremamente conservadoras, o que proporcionou o aumento da concentracio de renda,
ocasionando com isso problemas de exclusdo social e cultural.

A década de 20, no Brasil, foi marcada pelo inicio da politica de assisténcia social.
Naquele periodo, surgiram as primeiras legislacdes e o Sistema Previdencidrio brasileiro, mas
foi no auge do governo populista de Vargas que teve inicio uma série de mudangas
significativas na drea social (criacdo das leis trabalhistas, sindicatos, dentre outras). A partir
de 1964, houve expressiva mudanca na forma de industrializacdo; as pequenas industrias
caseiras de alimentos se consolidaram e se transformaram em parques industriais com forte
presenca do Estado nas atividades produtivas, que realmente materializou o modelo de
desenvolvimento econdmico, calcado na formagdo da sociedade de massas/consumo. A
década de 70, apesar da continuidade do regime militar, foi marcada por avancos sociais
significativos, tais como: melhoria do nivel de vida e redugao da pobreza, obrigatoriedade de
educacgdo bdésica, atengdo primdria a saude.

Nos anos 80, apesar de ser um periodo marcado, pelos economistas, como a década
perdida (periodo marcado pela recessdo), ocorreram grandes avancos no campo politico, com
o surgimento da Nova Republica, que se deparou com uma populacdo mais engajada
consciente. Naquela época, houve um aumento do nimero de sindicatos e movimentos
populares. Em 90, o governo ja iniciara convivendo com um processo de descentralizacdo e
redistribuicao tributdria. Na opinido de Oliveira (1999), naquele periodo, mais precisamente, a
partir de 1993, ocorreu um sensivel aumento dos gastos em determinadas areas sociais. No
entanto, as transformacdes pelas quais o Pais passou ndo foram suficientes para diminuir a
diferenca entre ricos e pobres, muito menos para racionalizar e democratizar o papel do
Estado junto a sociedade.

Com o intuito de acompanhar o desenvolvimento social e humano, a Organizacao das
Nagdes Unidas desenvolveu uma metodologia para medir o nivel de desenvolvimento nos
paises e assim, assegurar que a desigualdade social seja minimizada nas diversas regides do
planeta. Para tanto, a cada periodo de 15 a 20 anos sdo estabelecidas novas metas, sendo que o
poder publico, através da aplicacdo dos recursos e politicas publicas, busca garantir que as
metas estabelecidas nas conferéncias mundiais das Nacdes Unidas garantam de fato o
desenvolvimento humano e social das comunidades (municipios, estados e paises). No
contexto geral, a ONU, em assembléia Geral, em setembro de 2000, adotou certas metas, que
ficaram conhecidas como “Metas de Desenvolvimento do Milé€nio” e que integram a prépria
Declaragdo do Milénio® e buscam:

e erradicar a pobreza e a fome;
alcancar a educagdo priméria universal;
promover a igualdade dos géneros e a autonomia das mulheres;
reduzir a mortalidade infantil;
melhorar a saude das mies;
combater a HIV/AIDS, a maléria e outras doengas importantes;
assegurar sustentabilidade ambiental;
criar uma parceria global para o desenvolvimento.

! Disponivel em http://www.un.org/milleniumgoals
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De acordo com o Relatério Nacional de Acompanhamento dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio®, um dos grandes problemas da Declaragdo do Milénio é que
ela anuncia metas de desenvolvimento, mas nao indica quais os “meios” a serem adotados
para o cumprimento das metas anunciadas. Além disso, outro problema é que, de modo geral,
as metas do milénio requerem aporte de recursos financeiros, cuja disponibilidade depende do
crescimento da economia mundial, tendo em vista a caréncia de recursos e 0s niveis de
crescimento do PIB’. O Produto Interno Bruto per capita (PIB) aumentou quase 30% nos
paises em desenvolvimento entre 2003 e 2007. Ja entre os paises do Grupo dos Sete, os mais
industrializados do mundo, o PIB per capita teve crescimento de 10% no mesmo periodo.
Apesar dessa tendéncia favordvel, as diferencas na condi¢do de vida entre os paises
desenvolvidos e a maioria dos que estdo em desenvolvimento permanece grande: em 1980, o
rendimento per capita era 23 vezes maior nos paises desenvolvidos do que nos em
desenvolvimento. Em 2007, essa lacuna diminuiu para 18 vezes. No entanto, essa reducdo
estava inteiramente ligada ao crescimento rdpido do Leste e Sudeste Asidtico. Para Africa,
América Latina, Ocidente Asidtico e economias de transi¢ao, a diferenca em 2007 é maior do
que era em 1980.

H4 muito tempo, estabeleceu-se a pratica de avaliar o bem-estar de uma populacao, e
conseqiientemente de classificar os paises ou regides, pelo tamanho de seu PIB per capita.
Entretanto, o progresso humano e a evolugao das condicdes de vida das pessoas ndo podem
ser medidos apenas por sua dimensao econdmica. Por isso existe uma busca constante por
medidas sécio-econdOmicas mais abrangentes, que incluam também outras dimensdes
fundamentais da vida e da condi¢cdo humana. O IDH, criado no inicio da década de 90 para o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)* é uma contribuicdo para essa
busca e combina trés componentes basicos do desenvolvimento humano:

e Longevidade - que também reflete, entre outras coisas, as condi¢des de saide da
populacdo; medida pela esperanca de vida ao nascer;

e Educacio - medida por uma combinacdo da taxa de alfabetiza¢do de adultos e a taxa
combinada de matricula nos niveis de ensino fundamental, médio e superior;

e Renda - medida pelo poder de compra da populacdo, baseado no PIB per capita
ajustado ao custo de vida local para tornd-lo comparavel entre paises e regides, através
da metodologia conhecida como paridade do poder de compra (PPC).

O poder publico tem como prerrogativa constitucional assegurar o bem-estar do
cidadao e garantir a efetiva realizacdo de servigos essenciais. Tendo em vista que o
desenvolvimento humano medido pela ONU aborda trés dimensdes, sendo que estas
dimensdes apresentam relacdo direta com as prerrogativas constitucionais do poder publico,
deveria ser légico que, quanto maiores 0os investimentos nestes segmentos, teoricamente,
maior seria o nivel de desenvolvimento humano do municipio, do estado e do pais. E neste
contexto, que esta pesquisa busca investigar se hd relagdes estatisticas entre o volume de
investimentos pretéritos dos municipios e o seu IDH atual.

? Disponivel em http://www2.mre.gov.br/dts/documetos/Relat%C3%B3rio_de_acompanhamento_dos ODM.zip

3 O Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil cresceu 5,4% em 2007, puxado pelo forte consumo das familias, que
aumentou no ultimo trimestre, fechando o ano com expansdo de 6,5%. Os investimentos tiveram crescimento de
13,4%. O PIB atingiu R$ 2,599 trilhdes em 2007, ante R$ 2,333 trilhdes em 2006 -- a diferenca inclui o
crescimento e a inflacdo. Ja o PIB per capita cresceu 4% em 2007, a segunda maior taxa desde 1996, apds os
4,2% de 2004.

* Disponivel em http:/www.pnud.org.br/odm/
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Segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil’, tracado pelo IBGE, a
metodologia de cédlculo do IDH, utilizada pela Organizacdo das Na¢des Unidas, aborda trés
dimensdes conforme a Figura 1: renda, longevidade e educacdo, medidas em uma escala que
vai de 0 a 1. Quanto mais préximo de 1 o valor deste indicador, maior serd o nivel de
desenvolvimento humano do pais ou regido. Quanto mais préximo de 1 o valor deste
indicador, maior serd o nivel de desenvolvimento humano do pais ou regido. O indice maximo
de 1,0 ndo foi atingido até agora em nenhum lugar do mundo.

PODER
PUBLICO
Politicas Pablicas

e

Despesas correntes Despesa capital Investimentos

Renda

Educacio Longevidade

Dimensoes

. IHD
Indice de Desenvolvimenio
Humanos

Fonte: ATLAS do Desenvolvimento Humano no Brasil.
Figura 1: As dimensées do IDH e as politicas publicas

O resultado do Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH) de 2007, divulgado
pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento Humano (PNUD) cujos dados
utilizados pela pesquisa sao de 2005 mostra que o Brasil chegou pela primeira vez ao grupo
de paises com alto desenvolvimento humano, com um IDH (fndice de Desenvolvimento
Humano) de 0,800, o minimo necessario (figura 2). O pais estd em ultimo lugar entre as 70
nacdes que fazem parte do grupo este ano, como Islandia, Noruega, Japao, Canada e Estados
Unidos. O ranking deste ano tem 70 paises no grupo com alto desenvolvimento, 85 no de
médio e 22 no grupo de baixo desenvolvimento humano, de um total de 177 paises e
territorios. O IDH € a sintese de quatro indicadores: Produto Interno Bruto (PIB) per capita,
expectativa de vida, taxa de alfabetizacdo de pessoas com 15 anos ou mais de idade, e taxa de
matricula bruta nos trés niveis de ensino (relacdo entre a populagdo em idade escolar e o
nimero de pessoas matriculadas no ensino fundamental, médio e superior).

> Disponivel em http:/www.pnud.org.br/atlas/
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Quando o IDH de um pais estd entre 0 e 0,499, é considerado baixo; entre 0,500 e
0,799, € considerado médio. E entre 0,800 e 1 € considerado alto. Apesar de ter aumentado o
valor do seu IDH, o Brasil caiu mais uma posi¢ao no ranking dos paises. O Brasil, que
ocupava o 69° lugar em 2006, agora é o 70° da lista. Em 2005, o Brasil ocupava a 68° posi¢ao
do ranking.

Mesmo mais bem posicionado no ranking em anos passados, o Brasil figurava no
grupo de paises com médio desenvolvimento humano. Isso devido ao valor de seu IDH: em
1990, o valor era de 0,723; em 1995, 0,753; em 2000, 0,789. Somente no relatério deste ano,
com dados de 2005, chegou a 0,800, o valor minimo para integrar o grupo dos paises com alto
desenvolvimento humano.

Na lista divulgada em 2007, a Islandia € a primeira colocada, seguida pela Noruega e
pela Austrélia. Canad4, Irlanda, Suécia, Suica, Japao, Holanda e Franga completam a lista dos
10 paises com a melhor qualidade de vida do mundo. O pais latino-americano mais bem
colocado € a Argentina, em 38° lugar. Chile (40°) e Uruguai (46°) completam a lista de trés
melhores paises latino-americanos no ranking do IDH. O dltimo pais do ranking é Serra Leoa.

Ranking do Desenvolvimento Humano (IDH)

Entre 177 paises, o Brasil ocupa a 70 posi¢&o de acordo com o ranking de Desenvolvimento Humano
(IDH}, divulgado pelas Mages Unidas. O IDH & a sintese de quafro indicadores: PIB per capita, expectativa
de vida, taxa de alfabetizacdo e taxa de mafricula bruta nos trés niveis de ensino.

12 % Islandia g° E Holanda 74° E Venezuela
20 Hﬁ Noruega 10° u Franca 75° ; Colémbia
3e m Austrélia 1 E Finlandia g7° ﬁ Peru

40 i#i Canada 12° 5 EUA 950 E Paragual
5 u Irlanda 38° Argentina ~ 117° E Bolivia

6° h_: Suécia 400 H Chile 128° E india

e ﬁ Suica 46° — Uruguai 146° E Haiti

ge | @ Japso 70" E Brasil 177° Serra Leoa

Fonte: Jornal “O Globo” — Edi¢do de 26.11.2007.
Figura 2: Ranking do Desenvolvimento Humano IDH

O indice divulgado em 2007 ndo pode ser comparado aos dos relatrios anteriores,
porque o estudo usa indicadores e metodologias que foram revisados e aperfeicoados. O
relatério de 2006, baseado em dados de 2004, colocava o Brasil com um IDH de 0,792,
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deixando o pais em 69° lugar. Mas o PNUD explica que, com dados mais recentes divulgados
apos o relatério do ano passado, o Brasil deveria ter ficado com o valor de 0,798 e o 67° lugar,
ou seja, subiria duas posicdes no ranking da qualidade de vida do relatério divulgado em
2006, com dados de 2004. Com esse reajuste, o Brasil teria caido trés posi¢cdes no ranking,
entre a divulgacdo do relatério do ano passado e do divulgado nesta terca, e nao apenas uma.

As mudancas entre os dados iniciais brasileiros de 2004 e os que elevariam o ranking
do pais para o 67° lugar no relatério do ano passado sdao: maior expectativa de vida (passa de
70,8 para 71,5 anos), maior taxa de matricula (passa de 85,7% para 87,5%) e aumento do PIB
per capita (que passou de US$ 8.195 para US$ 8.325). O unico dado utilizado para chegar ao
IDH que nao sofreu alteracao é o da alfabetizacdo de adultos (permaneceu em 88,6%).

Os dados de 2005 mostram que, no Brasil, além de o IDH ter aumentado de 0,798 para
0,800 de 2004 para 2005, quando usamos os dados revisados pelo PNUD, também subiram as
taxas de expectativa de vida (de 71,5 para 71,7 anos) e o PIB per capita (de US$ 8.325 para
USS$ 8.402). A alfabetizagdo de adultos permaneceu inalterada em relacdo aos dois resultados
de 2004 (o relatério inicial e o revisado): 88,6%. A taxa de matricula também nédo sofreu
alteracdo em relacdo ao relatério revisado com dados de 2004: 87,5% .

A taxa de matricula brasileira coloca o pais em 36° lugar (87,5%) neste quesito, uma
posicao atrds de Cuba (87,6%). A expectativa de vida, no entanto, puxa o Brasil para baixo:
os 71,7 anos em média que os brasileiros vivem colocam o pais em 79° lugar entre os 177
paises que participam da pesquisa.

O 70° lugar ocupado no ranking do IDH coloca o Brasil como o pior dos melhores
paises do indice. O relatério da ONU mostra que, apesar de o IDH do Brasil (0,800) estar
acima da média dos 177 paises que fazem parte da pesquisa (0,691), ainda estd um pouco
abaixo da média dos paises da América Latina e do Caribe (0,803). O Brasil estd bem abaixo,
no entanto, quando tem sua média comparada a dos paises com alto grau de desenvolvimento
humano (0,897) - grupo do qual o Brasil, agora, faz parte.

3. A RELACAO DO CAPITAL SOCIAL COM O DESENVOLVIMENTO LOCAL

A partir dos anos 1990, o conhecimento sobre o desenvolvimento e a pratica de
projetos de desenvolvimento local passou por profunda transformagdo: o universalismo do
desenvolvimento € seriamente questionado; é desafiada a imposicao a realidades tdo diversas
(mormente nos paises menos desenvolvidos) de normas e técnicas uniformes e
universalizantes definidas, sobretudo nas grandes capitais dos paises ocidentais; fracassam os
esfor¢os tedricos de legitimar o desenvolvimento econdmico independentemente de suas
dimensdes sociais e culturais. O relatério mundial do Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) de 1990 é um marco importante nesse momento histérico: o indice
de desenvolvimento humano (IDH), apesar de suas reconhecidas dificuldades metodoldgicas,
passa a relativizar o PNB/habitante enquanto medida universal do desenvolvimento e tem
forte significado simbdlico.

O reconhecimento dos erros cometidos, as distor¢des causadas e, sobretudo, a
permanéncia das desigualdades estdo no bojo da crise que conhece o desenvolvimento nos
anos 1990, marcado pela critica acirrada e, ao mesmo tempo, pela tentativa de renovagdo. Nao
se deve esquecer que, neste mesmo periodo, o Estado é denunciado por sua inépcia, falta de
transparéncia, inefici€éncia e corrup¢do. Associam-se, em alguns casos, as propostas de
transformacdo qualitativa do desenvolvimento a crise do Estado, o que propicia conclusdes
por vezes apressadas acerca das origens de ambas as crises: para alguns, o problema seria a
defini¢ao de modelos de desenvolvimento promovidos pelo Estado.

Surgem, nesse contexto, novos temas na agenda oficial da cooperacdo multilateral:
temas como a descentralizagcdo, a governanca local, a participac@o, a emergéncia da sociedade
civil e, mais recentemente, o capital social integram o envelope de novos projetos do sistema
de cooperacdo para o desenvolvimento. Ainda que tenham naturezas distintas, todos esses
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novos temas t€m relacdo direta com aspectos institucionais, politicos, culturais e sociais do
desenvolvimento. Todos tendem a pdr em evidéncia a diversidade e a particularidade dos
contextos locais. Todos reconhecem a evidéncia de que cada contexto tem a sua necessidade
prépria e demanda, assim, respostas particulares e diferentes em termos de politicas publicas e
projetos de desenvolvimento local.

Tais temas e projetos da agenda internacional renovada, ao reconhecerem os limites do
desenvolvimento tendem a por em relevo o local como escala de anélise e de intervencdo em
detrimento do nacional. Tendem a desarticular a escala local de sua correspondente nacional.
Em detrimento do nivel mesoecondmico e mesopolitico, passam a articular o local e o global
diretamente. O desenvolvimento local € considerado, nesse contexto, como a panacéia das
crises do desenvolvimento (nacional) e do Estado-nag@o, panacéia para a qual ndao haveria
limites ou constrangimentos.

Conceber o desenvolvimento local a partir desse prisma comporta riscos evidentes. O
primeiro deles € o risco do localismo, que aprisiona atores processos e dinamicas de modo
exclusivo ao seu local, a sua geografia mais proxima, sem fazer as necessarias conexdes com
outras escalas de poder. O segundo risco é pensar ser possivel o desenvolvimento local
autdbnoma e independentemente de estratégias de desenvolvimento nacional e internacional,
ou seja, conceber estratégias locais de desenvolvimento econdmico como se estas nao
tivessem relagdo de interdependéncia, por exemplo, com politicas nacionais de ciéncia e
tecnologia, ou negociacdes mundiais sobre a liberalizacdo do comércio. Um terceiro risco € a
atomizacdo do desenvolvimento local, com o coroldrio da fragmenta¢do de iniciativas nao
necessariamente coerentes entre si.

H4, no entanto, outras formas — mais complexas — de conceber o desenvolvimento
local. A andlise do local do desenvolvimento pode ganhar forca com a expansido da
globalizag¢do econdmica, porquanto o desenvolvimento local seria o contraponto do contexto e
da diversidade frente ao temor da uniformizacdo de meios e conteidos. O local pode ser
emancipacitorio, tornar-se fonte de novas utopias e apresentar potencial transformador. Para
fazer-se o desenvolvimento, Sen (2000) lembra-nos que € fundamental ampliar a capacidade
de realizacdo das atividades livremente escolhidas e valorizadas por cada sujeito do
desenvolvimento; portanto, o desenvolvimento ndo € conseqii€éncia automatica do crescimento
econdmico. O desenvolvimento local, pensado enquanto projeto de transformacdo social,
responde a esses critérios enunciados por Amartya Sen.

Assim, o desenvolvimento local pode tornar-se ferramenta de andlise mais dinamica
quando posto em relacdo com as légicas de desigualdade, ou seja, quando associado a
hipétese de que as dinamicas geradoras de desigualdade e exclusio ndao podem ser
desconstruidas exclusivamente pelo alto (Silveira, 2001, p.31). Por isso, pensar o
desenvolvimento local implica extravasar o local limitado por espagos geograficos e pensar
sua identificacdo a partir da desconstru¢ao da falsa antinomia entre o micro e o macro. O local
constitui-se em territério (levando a que alguns pensem mais bem em termos de
desenvolvimento territorial) e conduz-nos a analisar a endogenia (o desenvolvimento local
torna efetivas e dinamiza potencialidades locais préprias) e a particularidade (fatores locais)
do contexto em que se situa. O local é, nesse sentido, construido social e territorialmente; é
delimitado pela permanéncia de um campo estdvel de interacdo entre atores sociais,
econdmicos e politicos.

E com este olhar sobre o desenvolvimento local e desde a perspectiva da andlise
politica que passamos a analisar o capital social. Privilegiando as dimensdes culturais e
politica do desenvolvimento local, a idéia de capital social interessa-nos, neste trabalho
apresentado ao SEGET 2008, principalmente em funcdo da oportunidade que parece ensejar
para a andlise complexa dos fatores sdcio-politicos e institucionais da gestdo social e
desenvolvimento local na cidade de Duque de Caxias.
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4. DESENVOLVIMENTO LOCAL E MUNICIPAL

Desenvolvimento local é um processo enddgeno registrado em pequenas unidades
territoriais e agrupamentos humanos capaz de promover o dinamismo econdmico e a melhoria
da qualidade de vida da populacdo. Representa uma singular transformagdo nas bases
econOmicas e na organizacao social em nivel local, resultante da mobilizacao das energias da
sociedade, explorando as suas capacidades e potencialidades especificas. Para ser um processo
consistente e sustentdvel, o desenvolvimento deve elevar as oportunidades sociais e a
viabilidade e competitividade da economia local, aumentando a renda e as formas de riqueza,
a0 mesmo tempo em que assegura a conservacio dos recursos naturais.

Apesar de constituir um movimento de forte conteido interno, o desenvolvimento
local estd inserido em uma realidade mais ampla e complexa, com a qual interage e da qual
recebe influéncias e pressdes positivas e negativas. Dentro das condi¢des contemporaneas de
globalizagdo e intenso processo de transformagdo, o desenvolvimento local representa
também alguma forma de integracdo econdmica com o contexto regional e nacional, que gera
e redefine oportunidades e ameacas (Buarque, 1995), exigindo competitividade e
especializagao.

Mesmo quando decisdes externas — de ordem politica ou econdmica — tenham um
papel decisivo na reestruturacdo sécio-econdOmica do municipio ou localidade, o
desenvolvimento local requer sempre alguma forma de mobilizacdo e iniciativas dos atores
locais em torno de um projeto coletivo. Do contrdrio, o mais provavel é que as mudangas
geradas desde o exterior ndo se traduzam em efetivo desenvolvimento e ndo sejam
internalizadas na estrutura social, econdmica e cultural local ou municipal, desencadeando a
elevacdo das oportunidades, o dinamismo econdmico e aumento da qualidade de vida de
forma sustentavel.

As experiéncias bem-sucedidas de desenvolvimento local (endégeno) decorrem, quase
sempre, de um ambiente politico e social favordvel, expresso por uma mobilizacdo, e,
principalmente, de convergéncia importante dos atores sociais do municipio ou comunidade
em torno de determinadas prioridades e orientacdes bésicas de desenvolvimento. Representa,
neste sentido, o resultado de uma vontade conjunta da sociedade que da sustentacdo e
viabilidade politica a iniciativas e acdes capazes de organizar as energias € promover a
dinamizacgdo e transformacao da realidade.

O conceito genérico de desenvolvimento local pode ser aplicado escala, desde a
comunidade e os assentamentos de reforma agraria, até o municipio ou mesmo microrregides
homogéneas de porte reduzido. O desenvolvimento municipal €, portanto, um caso particular
de desenvolvimento local, com uma amplitude espacial delimitada pelo corte politico-
administrativo do municipio. O municipio tem uma escala territorial adequada a mobilizacdo
das energias sociais e integracao de investimentos potencializadores do desenvolvimento, seja
pelas reduzidas dimensdes, seja pela aderéncia politico-administrativa que oferece, através da
municipalidade e instancia governamental.

5. AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DA CIDADE DE
DUQUE DE CAXIAS
A visdo de futuro proposta para Duque de Caxias tem duas caracteristicas marcantes.
A primeira, é que ela expressa a disposi¢do de enfrentar os principais entraves atuais ao
desenvolvimento sustentado. Nesse sentido € um desafio colocado a prépria sociedade duque
caxiense e as suas liderangas politicas, empresariais, religiosas € dos movimentos sociais civil.
De certa forma ela almeja a solucdes de questdes que hoje necessitam ser mais bem resolvidas
ou tratadas de forma ainda mais prioritdria pelo municipio, tais como:
e O atual IDH-M de Duque de Caxias nao corresponder ao tamanho da sua
economia, que hoje tem o segundo PIB per capita do estado, atrds apenas da cidade
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do Rio de Janeiro. Portanto, melhorar o IDHM requerera politicas publicas de
incentivo ao empreendedorismo, de geracdo de trabalho e renda e a melhoria
continua da qualidade dos servigos nas dreas de educacdo e saude.

e O segmento quimico representar 84% do total da industria de transformacao, que
por sua vez é responsavel por 54% do PIB do municipio. Por si s6 a importancia
do pélo petroquimico ja € uma enorme vantagem comparativa a favor de Duque de
Caxias. O que estd apontado na visdo proposta € que para assegurar uma maior
retencdo da renda no ambito da economia local serd necessario diversificar. Desta
forma, a visdo de uma economia diversificada significa uma postura de ir além do
crescimento explorando as vantagens atuais e requererd entre outras coisas, uma
politica de desenvolvimento voltada para micro e pequenas empresas, O
fortalecimento do mercado de servi¢os de desenvolvimento empresarial visando o
aumento da competitividade das empresas e dos arranjos produtivos locais.

¢ Duque de Caxias, apesar dos enormes esfor¢os registrados, ainda tem um grande
passivo social, decorrente do processo de industrializa¢do, da velocidade e da
continua expansdo da urbanizacdo e da sua relacdo com a propria regidao
metropolitana. Assim, planejar a sustentabilidade social até 2016 (Figura 3)
requererd além de uma maior capacidade de gestao e investimentos publicos, a
conscientizacao da sociedade e do setor empresarial.

e A percep¢ao de que ha desorganizacdo urbana, subestimagao do potencial cultural
e turistico do municipio, assim como uma imagem depreciada das riquezas e
potencialidades existentes. A visao de um municipio com identidade prépria e com
uma estrutura urbana organizada também sdo apostas de reversdo e superagdo de
limitagdes atuais.

A segunda caracteristica da visdo proposta € a importancia que para sua concretizacao
tem o fortalecimento da capacidade de gestao publica. A €nfase na superacdo de questdes que
depende, em grande parte, da mobilizacdo de vontades no dmbito municipal, requererd um
forte investimento em estratégias voltadas para desenvolver a capacidade empreendedora da
madquina publica, de modernizar os instrumentos disponiveis de gestao, fortalecer os canais de
comunicacdo com a sociedade e de coordenagao esfor¢os de agentes publicos e privados.

A combinagdo dessas duas caracteristicas requer que para cada uma das opgdes
estratégicas adotadas pelo o municipio devera ocorrer um esforco correspondente e focado de
gestdo.
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Figura 3: Situacao Social para Duque de Caxias (Situacido em 2016)

5.1. OPCOES ESTRATEGICAS 2006-2016

Tendo em mente a visdo de futuro e os desafios imediatos que se apresentam, as cinco
grandes opcoes estratégicas que irdo estruturar as iniciativas e acdes do Municipio de Duque
de Caxias, no mesmo nivel de importancia, sdo as seguintes:

5.1.1. Melhorar substancialmente o IDH

Segundo dados do IBGE, no periodo entre 1999 e 2002, o Municipio de Duque de
Caxias apresentou o 6° maior PIB do Brasil e a 2* maior economia do estado do Rio de
Janeiro. Incompativel com esta posicdo, porém, estd seu posicionamento em relacio ao Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH), que considera aspectos relacionados a educacdo,
longevidade e renda. Segundo dados do ano 2000, o IDH de Duque de Caxias ocupa a 52a
posic@o do estado. Melhorar substancialmente o IDH do Municipio, portanto, passa a ser, até
2016 (Figura 4), uma das grandes prioridades de seus dirigentes. Para isso, o Municipio
deverd prover servigos publicos de qualidade para sua populagdo, especialmente os servigos
de educacgdo e satde, além de contribuir com a¢des direcionadas para estimular a geracdo de
novos empregos e aumentar a renda da populagao.
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Figura 4: O IDH (Indice de Desenvolvimento Humano) para Duque de Caxias (Situacao em 2016)

5.1.2. Diversificar a base economica e ampliar a competitividade do Municipio

A economia de Duque de Caxias estd fortemente centrada no setor petréleo, com o
maior pdlo petroquimico do estado. Historicamente, esta tendéncia vem se consolidando
desde a década de 60, com a implantacdo da REDUC. E, logo em seguida, com a atracdo de
outros gigantes do setor de petréleo, como Shell, Texaco, Mobil, Petroflex, contribuindo
ainda mais para reforcar a economia da cidade. Mais recentemente, houve a expansdo também
do segmento quimico, com a entrada em operacdo da Rio Polimeros. Outra grande opcao
estratégica do Municipio até 2016 é atuar na diversificacdo da sua base econdmica, com
atracdo de novos investimentos em outros segmentos. Um ponto forte do Municipio, e que
torna factivel esta Opcao, € a sua localizacdo estratégica extremamente privilegiada, uma vez
que € provido de um bom sistema de logistica para transporte de mercadorias e passageiros,
sobretudo para o Rio de Janeiro.

5.1.3. Dotar o Municipio de infra-estrutura e organizacio do espaco adequado a
competitividade e a qualidade de vida

Duque de Caxias estd entre os municipios com maior nimero de habitacdes
subnormais do estado do Rio de Janeiro. Com cerca de 27% da populagdo vivendo na pobreza
e 7% vivendo em domicilios subnormais, Duque de Caxias necessitard investir pesado volume
de recursos para reverter esta situacdo. O equacionamento das questdes relativas a habitacdo,
transporte e seguranga publica sdo prioridades no Plano de Desenvolvimento Integrado.

5.1.4. Alcancar e manter padroes ambientais satisfatorios e sustentaveis

A questdo ambiental € bastante critica no Municipio. O Aterro Sanitario de Gramacho,
a contaminac¢do da drea da Cidade dos Meninos e a relativa degradacdo do ecossistema que
Duque de Caxias vem sofrendo em decorréncia da expansdo urbana sdo alguns dos problemas
enfrentados atualmente. Além dos problemas atuais, em paralelo ao crescimento da
urbanizagdo, tende a se intensificar a pressdo da populacdo por melhor qualidade de vida sob
o ponto de vista ambiental. Com isso, a resolucdo de problemas relacionados a poluicao
visual, atmosférica, sonora e a degradacdo dos rios e da baia serd cada vez mais exigida pela

populacdo. Para tornar-se uma cidade limpa e ambientalmente sustentdvel, os problemas
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ambientais serdo solucionados com urgéncia e mediante uma visdo pro-ativa, buscando o
crescimento ambientalmente sustentdvel, que comeca desde agora. Para isso, a Prefeitura terda
uma atuacao intensa e intensiva na gestdo ambiental, que pode se dar em parceria com outras
instancias de governo e iniciativa privada.

5.1.5. Elevar a auto-estima dos cidadaos e desenvolver identidade prépria com fortes
tracos positivos

A questdo cultural serd mais um canal de desenvolvimento para o Municipio. Duque
de Caxias possui um rico patrimonio histérico e cultural, com grande potencial turistico de
pontos ecoldgicos. A gestdo municipal de Duque de Caxias deseja que a populacdo se veja
cada vez mais integrada ao processo de desenvolvimento da cidade, pois o objetivo final de
todas estas acdes € culminar em uma melhor qualidade de vida para o cidadao duque caxiense,
com reduc¢do dos desequilibrios sociais.

6. CONSIDERA COES FINAIS

A sociedade tem convivido com indimeras transformagdes, em todos os segmentos da
vida cotidiana, no entanto, os avancos tecnoldgicos, associados principalmente a difusao da
informacao, sdo fatores que t€m mobilizado uma parcela da populacdo, no sentido de entender
tais mudancas e aproveitar oportunidades. Nesse mesmo sentido, o governo tem procurado
programar politicas que maximizem os resultados dos programas sociais. Entretanto, os
resultados das politicas sociais implantadas, até o momento, sempre frustraram as
expectativas da populacao.

A década de 90 trouxe inovagdes e nos remete ao marco histérico da Constituicao de
1988 em funcdo da reorganizagdo institucional do sistema de protecdo social brasileiro, que
altera profundamente a natureza das relagdes intergovernamentais e traz o reconhecimento de
que o nucleo de qualquer politica social passa a ser a educacdo, saide, previdéncia, trabalho,
habitacdo e assisténcia social. Os tragos estruturais deste novo sistema foram marcados por
servicos sociais bdsicos de vocagdo universal; pela ampliagdo dos direitos sociais e dos
impactos redistributivos; pelo reconhecimento da ineficidcia das politicas publicas; pela
necessidade de articulacdo entre as politicas sociais especialmente no que se refere a
oportunidades de trabalho e geracdo de rendas e pelo reconhecimento da necessidade de se
romper com o clientelismo e com a pulverizacdo de recursos. Assim sendo, ndo podemos
dizer que ndo houve avanco institucional na drea social, contudo, as iniciativas se deram no
sentido contrdrio quando das reformas econdmicas e sociais que ocorriam no mundo e que
estavam sendo adotadas pelo Brasil, baseadas no neoliberalismo. Ou seja, no embate entre a
politica social e a politica econdmica, privilegiou-se a segunda em detrimento da primeira e as
conseqii€ncias da politica econdmica adotada foram perversas para o quadro social, colocando
dificuldades e desafios ainda maiores a serem enfrentados pela politica social.

A existéncia de mecanismos de Parcerias entre Governo Estadual e Governos
Municipais, ou entre Governos Municipais e Institui¢des Sociais Filantrépicas constitui-se um
fator importante no aperfeicoamento dos mecanismos governamentais de assisténcia social a
populacdo de duque de Caxias. A criagdo de circulos virtuosos neste ambito passa sem duvida
pela mudanca nas culturas politica e administrativa de relagdo entre institui¢des e governo.
Contudo isto nao ¢ suficiente, sendo também indispensdvel que existam capacidades técnica
operacional de planejamento e implementacao de politicas e programas.

Pode-se dizer que apesar das politicas sociais € preciso reiterar que o principal desafio
da sociedade brasileira continua sendo o de reverter um dos mais perversos quadros de
desigualdade social e econdomica do mundo. Ou seja, a situagdo distributiva continua
praticamente inalterada frente as profundas mudancas que marcaram a economia brasileira e
as politicas sociais nestas duas ultimas décadas. O conjunto de politicas publicas e as medidas
recentes de cardter socioecondmico tém se revelado pouco eficientes para quebrar a ldgica de
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um sistema produtor de desigualdades, com isso, embora boa parte do gasto social federal seja
em tese, despendido como intuito de reverter as disparidades do pais, o fato € que as politicas
atualmente existentes nao tém obtido o sucesso desejado.

Parece que, de uma forma ou de outra, ainda estamos a depender de um sistema de
protecao social mais efetivo e melhor estruturado para garantir e assegurar que os niveis de
miséria e pobreza que assolam a populacdo sejam de fato revertidos, e busquem maior
equidade e justi¢a social. A incapacidade do Estado em atender as novas demandas sociais,
sua ineficdcia diante da pobreza e da exclusdo social, assim como suas dificuldades
financeiras, constituem alguns dos aspectos centrais da gestdo social atrelada ao
desenvolvimento local. A inibicdo da interven¢ao do Estado enquanto garantidor de direitos
favorece a ampliacdo dos riscos inerentes ao sistema capitalista, trazendo uma nova
combinacdo de risco social, ou seja, de inseguranga, incertezas, instabilidade e aumento das
vulnerabilidades sociais, que se somam as causas de mal estar social tais como a miséria, a
pobreza, a violéncia, a desigualdade social, o desemprego, a auséncia de justi¢a social, enfim
os abusos de todos os matizes.

De uma forma mais geral, podemos dizer que a principio € necessario observar alguns
condicionantes basicos que podem alterar o amago da gestdo social na direcdo das mudancgas
desejadas. Ou seja, € premente a institui¢do da nova cultura (participacdo e controle social)
diametralmente oposta aquela herdada e praticada até o momento (favoritismos, benesses,
entre outros), o aprimoramento da qualidade dos servigos, a apreensdo do significado de
articulacdo e intersetorialidade entre as demais politicas sociais e a integracao do debate e da
acdo no cenario macro que até entdo esteve descolado.

Nao ha um modelo pronto a ser adotado pelos governos municipais para que estes
sejam bem sucedidos na gestdo social. Além disto, existem fortes restricdes sist€micas
(modelo econdmico, limitacdes orcamentdrias, por exemplo) que geram incertezas para o
alcance das intervencdes sociais em execucdo. A experiéncia da gestdo social em Duque de
Caxias demonstra que, na busca da eficicia e eficiéncia das acdes governamentais no ambito
social, sdo necessdrios constantes investimentos de diversas naturezas, experimentos de
arranjos institucionais, inovagdes e direcionamento de atividades.

Uma vez desencadeada a defini¢do de gestdo social e desenvolvimento local na cidade
de Duque de Caxias a partir do crescimento especializado com arrefecimento da pobreza,
novas competéncias de gestdo sdo demandadas no nivel governamental, das entidades
assistenciais ou das organizagdes que prestam servigos sociais, para tanto, requer
qualifica¢des que respondam a estas novas competéncias, quando institui mecanismos basicos
que assegurem a efetivacdo de um sistema descentralizado e participativo.

Mecanismos estes que sdo instrumentos de gestdo e por seu cardter inovador, trazem
novos desafios na consolidacdo da politica publica de gestao social e desenvolvimento local.
Porém, para cumprir suas finalidades, a gestdo social ndo deve prescindir de uma inser¢ao no
contexto mais amplo e da manuten¢do de uma relacdo direta e articulada com as demais
politicas sociais, para que se torne exeqiiivel o desenvolvimento de uma politica de
enfrentamento da questao social visto sua vocagao de viabilizar e ampliar a inclusao social.

Para a manutengdo dos avangos até aqui empreendidos na gestdo social e
desenvolvimento local na cidade de Duque de Caxias a partir do crescimento especializado
com arrefecimento da pobreza, e para a progressao destes, a nosso ver, faz-se necessario
superar o paralelismo e a fragmentacao das a¢gdes, bem como a fragilidade dos mecanismos de
acompanhamento e fiscaliza¢do, valorizar os espagos de controle social e primar pelo
fortalecimento das coalizoes de apoio através do reforco das instdncias de negociacdo
legalmente construidas, tais como as comissdes intergestoras e os 6rgaos colegiados, os quais
em potencial abrigam grupos de interesses que podem construir um forte grau de articulacao
institucional e validar os instrumentos estratégicos da gestao descentralizada e participativa.
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As colocacgdes feitas aqui neste artigo tém um cardter preliminar. A perspectiva
adotada volta-se para a constru¢cdo de um primeiro exercicio delineador de uma “pré-andlise”
em torno da questdo da gestdo social e desenvolvimento local na cidade de Duque de Caxias a
partir de um crescimento especializado com arrefecimento da pobreza.

Para tanto, este estudo teve como objetivo apontar algumas das vertentes que se
pretende estudar em pesquisas futuras, em relagdo aos investimentos publicos dos municipios
brasileiros, sendo que estudos neste campo podem contribuir para a avaliacdo da eficiéncia da
gestdo social, possibilitando aos gestores a mensuracao e avaliacdo do desenvolvimento social
e humano dos respectivos municipios.
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