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Resumo

O construto desenvolvimento local é uma ideia-sintese de multiplas dimensdes reportando a um
campo de poder, no qual arranjos institucionais complexos conjugam e/ou confrontam ac¢des po-
liticas e administrativas procedentes de varios atores sociais — privados e publicos. Priorizam-se,
neste artigo, instituicdes como o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae) e as entidades representativas dos municipios, tomadas como referéncias para o en-
tendimento de dindmicas econémicas e sociais geradas a partir das localidades. As informacdes
extraidas de um conjunto de registros institucionais publicos (documentos e publicacdes) for-
neceram os conteudos substantivos para os seguintes eixos analiticos: a diversidade de enqua-
dramento conceitual do fenémeno desenvolvimento local e o sistema de crencas embutido nas
construgdes discursivas em torno dele, garantindo-lhe legitimidade; a normatividade dos proces-
sos de intervencdo direcionados ao fomento do empreendedorismo de pequeno porte; e, por fim,
os indicios de tensoes, a geracao de capital politico e os desafios da governanca no campo do
desenvolvimento local.

Palavras-chave: Desenvolvimento local. Atores locais. Instituicdes. Pequenas empresas.

I. Introducao

O status do conceito de desenvolvimento, tanto na organizacio das re-
lagoes econdmicas, sociais e politicas quanto na configuracio das visoes de
mundo, pode nio lhe garantir elevada poténcia heuristica, mas prefigura di-
ferentes possibilidades de articulacdes complexas entre mercado, sociedade
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e estado. O fato de reportar a um fenémeno amplo, de multiplas faces e de
grande plasticidade, tem favorecido a sua apropriacio por diversas teias de
interesses econdmicos e politicos em suas aspiracoes hegemonicas, além de
tornd-lo alvo de vérias interpretagoes, instigadas por singularidades das expe-
riéncias histéricas de integracio ao sistema capitalista mundial. Assim sendo,
a abordagem desse fendmeno ganha densidade tedérica quando acoplada ao
constructo “variedade de capitalismos”, responsivel pelo desenho de uma ti-
pologia aplicada na anilise da diversidade de trajet6rias e de arranjos sociais,
politicos e institucionais que envolvem a organizagao econdmica capitalista
(HALL; SOSKICE, 2003; AMITRANO, 2011). Essas apropriagoes singu-
lares produzem variagdes discursivas e uma reciclagem conceitual periédica a
respeito do desenvolvimento, como atesta o rol de adjetivos a ele acoplados:
capitalista, enddgeno, exdgeno, autdénomo, social, desigual, dependente, lo-
cal, sustentavel, humano, etc.

Porém, a despeito do timido rigor conceitual do conceito de desenvolvi-
mento, em parte decorrente de seu alargamento semantico e da diversidade
de interpretagdes que suscita, hd um nucleo de significados que favorece o seu
trinsito. Entre eles estao as suas pretensoes universalistas para uma alegada
inevitabilidade, um modelo geral e tinico de regulagao de conflitos sociais,
depurado de “conotacoes indesejadas”, tais como os imperativos da acumula-
a0 e as diferencas de poder econdmico, politico e militar entre as unidades

nacionais (RIBEIRO, 2008).

Historicamente presente no senso comum, na retorica poh’tica e na re-
flexdo académica, a questio do desenvolvimento se converteu em ponto de
confluéncia de programas econémicos e de politicas ptblicas, impulsionando
arranjos sociais complexos que conjugam agodes politicas e administrativas,
procedentes de vérios niveis do poder publico (federal, estadual e municipal),
e articulacbes entre essas instincias governamentais e os demais setores da so-
ciedade. Uma trama social em torno de uma agenda comum tem contribuido
para viabilizar modelos de “concertacao” pluripartite e de “consorciagao”, a
despeito das clivagens politicas e ideoldgicas entre segmentos oriundos do
mercado, da esfera estatal e da sociedade.

Observa-se que, a despeito de supostas tendéncias homogeneizantes em-
butidas nos projetos de desenvolvimento, sobretudo nos espagos mais globa-
lizados, prevalecem a heterogencidade econémica e cultural e a variedade de
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configuragdes institucionais, inclusive no interior de uma mesma unidade na-
cional, geradas pela producio e reproducio de diferentes padrées de relagoes
sociais e pela forca de cédigos culturais singulares (MARTINELLI, 2009).
Este é um aspecto substantivo no debate atual, pois as relacdes entre cendrios
locais e globais e as posicoes dos sujeitos locais suscitam novas demandas de
competéncias técnicas e politicas, incluindo as novas “sensibilidades” para o
didlogo e a negociagdo em contextos marcados por desigualdades e diferencas.
As mudangas no equilibrio de forgas favorecem a viabilidade de outro padrio
de intervengao institucional por meio da formacio de novas redes ¢ da presen-
ca de mecanismos de participa¢ao ampliada, em curso nas formulagoes e na
execucao de acoes “desenvolvimentistas” (RIBEIRO, 2008).

Neste artigo, o foco recai no desenvolvimento local, uma referéncia
cada vez mais presente no senso comum ¢ na literatura especializada, po-
rém ainda impregnada de elasticidade e de imprecisao. Interessa registrar
que tal fend6meno nio se configura, obrigatoriamente, como contraponto as
pretensoes universalistas e homogeneizantes associadas ao status do “desen-
volvimento” na trajetéria do pensamento ocidental, em geral impulsionado
por grandes empresas ou pelo Estado. Em certos aspectos, pode significar
um avango nesse sentido, ao incorporar a esta matriz uma multiplicidade de
dinimicas, de agentes e de institui¢oes locais. Por sua vez, tal argumento nio
autoriza uma visao simplificadora desses processos que menospreze a forga
das dinimicas fundadas em redes sociais localizadas e da multiplicidade de
processos de intervencio em situagdes de desequilibrios socioecondmicos
nos diversos territorios.

A ideia norteadora deste artigo é a concep¢ao de desenvolvimento local
como um campo de poder formado por grupos organizados de atores e ins-
tituicoes, portadores de interesses e valores heterogéneos, de diferentes visoes
e posi¢des politicas e em situagoes desiguais na posse de recursos econdmicos
e no exercicio de poder de influéncia e decisdo. O campo permite compre-
ender como as ordens sociais locais sao criadas, sustentadas e transformadas
(FLIGSTEIN, 2007); define-se como “uma rede de relagdes objetivas entre
posigoes” um espaco de disputas, no qual se luta pela condi¢ao de poder de-
finir o jogo e os recursos necessdrios para a manuten¢ao do dominio sobre
o jogo (BOURDIEU, 1989, 1990). Configuram-se espagos de relacoes e
inter-relacdes marcadas por confrontos, tensoes e disputas entre atores locais,
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nacionais e agéncias multilaterais. Porém, na contraface da competicio e do
conflito, estio as possibilidades de aprendizado, os experimentos e a inova-
¢a0 no padrio das relagoes (cooperagio, parcerias, acordos e coalizdes) entre
os diversos atores do campo, abrindo espago para politicas ptblicas que, ao
incorporar um tipo particular de protagonismo dos atores locais, estreitam os
compromissos com perspectivas mais vidveis de promo¢io do bem-estar social
e da cidadania (RIBEIRO, 2008; IVO, 2012). Um dos desafios decorrentes
desse aporte conceitual é, justamente, entender a natureza da cooperagio re-
sultante das habilidades sociais dos atores estratégicos, os quais manipulam
um conjunto de mecanismos como coer¢oes, sanc¢oes, identidades e quadros
culturais para a construgdo de coalizées politicas que, por sua vez, dimensio-
nam a for¢a de cada grupo social no campo, no qual estao em disputa os inte-
resses de reproducao de arranjos estabelecidos ou de negociacao/imposicao de

uma nova ordem (FLIGSTEIN, 2007).

O conceito de campo nao facilita a acomodagao da reflexao em genera-
lizagoes tedricas, pois considera as possibilidades de vdrios projetos de desen-
volvimento. Remete sempre a contextos especificos, as singularidades e pautas
locais, incluindo as diversas possibilidades de arranjos econémicos, politicos
e institucionais viabilizados pelos intercursos entre capital humano (os co-
nhecimentos, as habilidades, as competéncias, em particular, a capacitagio
técnica e profissional dos agentes locais), capital social (fomento das relagoes
de cooperagao e confianga nos territérios, consolidando redes de conexao) e o
capital fisico empresarial (expansdo das bases produtivas com foco em inova-
¢ao e competitividade).

O campo do desenvolvimento local é constituido por uma pluralidade de
atores oriundos de diferentes segmentos de populagoes locais e instituigoes ex-
ternas ao local; articula agentes sociais, privados e publicos, entre eles empresd-
rios, governantes de todos os niveis de governo, liderangas politicas e sociais, a
burocracia ptblica, ONGs e movimentos sociais, entidades representativas, etc.
(RIBEIRO, 2008). No presente estudo, os atores locais priorizados foram o
Sebrae (Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas) e os gover-
nos municipais, aqui representados pela FNP (Frente Nacional de Prefeitos)* e

2 A frente Nacional de Prefeitos (FNP) surgiu em 1989 a partir da articulacdo politica de um grupo de prefeitos
de algumas capitais brasileiras, tendo como objetivo enfrentar os desafios emergentes da Constituicao de
1988; atualmente conta com 250 municipios filiados, agrupando aproximadamente 44% da populacdo do
pais (Disponivel em: <http://www.fnp.org.br>. Acesso em: 12 jan. 2013.).
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pela CNM (Confederagio Nacional de Municipios)®. Um conjunto de regis-
tros publicos — documentos e publicagdes — vinculados a essas instituicoes foi
utilizado como referéncia discursiva exemplar para a andlise das proposicoes
normativo-operativas destinadas a viabilizar politicas puiblicas favordveis a uma
estratégia desenvolvimentista focada nas micro e pequenas empresas (MPEs),
bem como do sistema de crencas subjacentes a essas elaboracoes diretivas.
Os principais foram o Manual de Desenvolvimento dos Municipios, publicado
em 2011 pela CNM em parceria com o Sebrae, e duas cartas divulgadas em
2012: a Carta dos Municipios Brasileiros pelo Desenvolvimento Sustentdvel e a
Carta dos Municipios Brasileiros para a Rio+20". Em segundo plano, estiveram
outros documentos, com destaque para o Guia do Candidato Empreendedor
(SEBRAE, 2012) e o Documento de Conclusio do Instituto Cidadania (2006),
que sintetiza os resultados de um programa de estudos e discussoes, cujo in-
tento era elaborar uma politica nacional de fomento ao desenvolvimento local.

O artigo estrutura-se em quatro segoes que sistematizam os resultados do
esfor¢o analitico-interpretativo dispensado aos registros documentais anterior-
mente referidos, que, em linhas gerais, constituem um abrangente material dis-
cursivo de teor informativo e prescritivo sobre as agoes e projetos institucionais,
ressaltando as “regras” e as “boas préticas”, além de ser uma fonte preciosa para
se decifrarem os repertérios de significados compartilhados, que funcionam
como uma espécie de roteiros interpretativos para a agao, mas sem excluir a
interferéncia das habilidades sociais dos atores-chave no que tange a reprodugao
e/ou renovacao das ordens (campos) institucionais (FLIGSTEIN, 2007).

Na ordem, a exposicio contempla os seguintes eixos de andlise: um breve
esforco de desbravamento do sistema de crencas embutidos no construto desen-
volvimento local; a normatividade dos processos de intervencio direcionados
ao fomento do empreendedorismo de pequeno porte; os indicios de tensio no

3 A Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), fundada durante o Encontro de Presidentes de Associacdes
Estaduais de Municipios, realizado em 8/2/1980, tem entre seus objetivos a consolidacdo do movimento
municipalista no Brasil, o fortalecimento da autonomia dos municipios e a reforma tributdria (Disponivel em:
<http://www.cnm.og.br>. Acesso em: 10 fev. 2012.).

4 As duas cartas foram divulgadas em Brasilia (DF); a primeira, durante o | Encontro dos Municipios com
o0 Desenvolvimento Sustentdvel, promovido pela FNP, no periodo de 27 a 29 de marg¢o de 2012 (Disponi-
vel em: <http://www.[np.org.br>.); e a segunda, durante a XV Marcha a Brasilia em Defesa dos Munici-
pios (16/5/2012), tendo como lema O Poder Local na Construcdo de uma Nova Realidade (Disponivel em:
<http://www.cnm.org.br>.).
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campo do desenvolvimento local; e, por fim, a gera¢io de capital politico e os
desafios da governanca no referido campo.

2. O discurso do desenvolvimento local

Escapa aos propésitos e as dimensdes desta exposicao explorar historica-
mente o processo de constru¢io do discurso em torno do desenvolvimento e
do poder local. Sao termos controversos do ponto de vista conceitual e meto-
dolégico, pois designam genericamente um conjunto de experiéncias dotadas
de muitos aspectos singulares, delimitadas por contextos marcados por diver-
sidade tanto nos recursos econémicos disponiveis quanto nas crengas e nos
padroes culturais e institucionais. Sao controversos também porque desafiam
as fronteiras de uma esfera social exclusiva; pressupoem a construgio de uma
matriz conceitual e analitica, na qual os critérios de eficiéncia econdmica nio

estdo dissociados dos critérios de equidade social e do exercicio da cidadania.

A concepgio de desenvolvimento local nao se constitui alheia as discus-
soes acerca do desenvolvimento em geral, incluindo o embate ideolégico que
posiciona, de um lado, os postulantes de modelos descentralizados de inter-
ven¢ao social, sustentados pela crenca na autonomia e na governanea local, e,
de outro, apologistas, resignados e criticos do capitalismo, porém ctimplices
na énfase nas posturas centralizadoras em torno de um ente privilegiado — o

Estado nacional.

Um ponto consensual, aglutinador de diversas modalidades de critica ao
modelo de crescimento econémico centralizador, é o discurso da sustenta-
bilidade econdémica e ambiental embutido na proposta de desenvolvimento
associado 4 promogao da justica social, a despeito das divergéncias nutridas
em torno do conceito de igualdade e das formas de combate a pobreza (SA-
CHS, 1988, 2005; IVO, 2012). Nesse polo, observa-se a “convergéncia con-
traditéria” entre as duas vertentes do desenvolvimento local (territorial) que,
apesar de modeladas por referéncias politicas e ideoldgicas distintas, compar-
tilham categorias tedricas de médio alcance de cardter polissémico, como “go-
vernanga, capital social, capital humano, redes sociais, inova¢ao, etc.” (IVO,

2012, p. 202). Em ambas, é possivel rastrear empreendimentos analiticos que

13 - 40



Politica & Sociedade - Florianépolis - Vol. 12 - N° 25 - Set./Dez. de 2013

congreguem projetos coletivos e assumam posturas explicitamente normati-
vas, insinuando os contornos de possibilidades utépicas.

A primeira edificou-se na trilha dos movimentos sociais reivindicatérios
e/ou contestadores sugerindo possibilidades inovadoras de construgio coleti-
va de experiéncias de indole comunitdria, pautadas por légicas econémicas e
politicas descentralizadas, endégenas e orientadas por principios de igualdade
e solidariedade que legitimam a partilha da riqueza socialmente gerada e dos
processos decisérios (SANTOS; RODRIGUEZ, 2002). A segunda, de card-
ter liberal-normativo, articula o empreendedorismo schumpeteriano com o
empoderamento e a “capacitacio dos pobres”, os suportes da autonomia de
sujeitos aptos a protagonizarem um processo de desenvolvimento local em
articula¢io com a dinimica nacional, embora sejam muitas as criticas de que

esse arranjo virtuoso seja mais uma pega da linguagem globalizada da inclusao
social (CRAIG; PORTER, 2005).

Em um meio termo, situam-se algumas vertentes neoinstitucionais,
em particular a de Evans (2004), que reconhece a importincia da interven-
¢ao publica universalizada de um estado dotado de “autonomia inserida”
(embedded autonomy) para o desencadeamento de dindmicas desenvolvimen-
tistas. Porém, nio se menospreza o fato de que a complexidade das sociedades
e a consequente diversidade das demandas oriundas de interesses sociais orga-
nizados tornam inevitdveis tendéncias descentralizadoras, pois a formulacio e
a implantagdo das politicas de desenvolvimento dependem do envolvimento
dos sistemas locais de governanca nesses processos.

Na trilha do reformismo institucional (reforma do estado e reestrutura-
¢ao produtiva) incentivado pelo Banco Mundial, repoe-se a tese da precedén-
cia da atuacio eficiente das instiAncias burocrdticas estatais (EVANS, 1996;
RAUCH; EVANS, 2000), mesmo em relagao ao peso de varidveis até entao
privilegiadas no receitudrio para a promogao do desenvolvimento, entre elas
a qualidade do desempenho das instituicoes do mercado e o combate ao ex-
cesso de intervengao estatal. A qualidade da governanca local converte-se em
uma “nova categoria normativa para a agio prdtica’ e a ideia de Estado efi-
ciente incorpora dispositivos normativos de “bom governo” e “boas préticas”,
incluindo padroes morais mais rigidos ¢ mecanismos favordveis ao aumento
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da transparéncia e do controle social da gestio publica, além do fomento da
p g p

cultura republicana — o antidoto contra a “heranca de uma cultura politica

autoritdria, patrimonialista, clientelista e corporativa” (IVO, 2012, p. 199).

Em outro registro, alinham-se as abordagens céticas em relagao aos su-
postos voluntarismo e comunitarismo embutidos no “pensamento localista”
cuja crenga na autodeterminagio da escala micro negligenciaria os determi-
nantes macroestruturais inerentes a “légica estrutural do funcionamento do
capitalismo”. Um dos alvos da critica recai, justamente, no menosprezo dos
impactos desses aspectos no conflito redistributivo e na producao de relagoes
assimétricas de poder, inclusive do papel do Estado nacional, relegado a con-
di¢ao de coadjuvante diante da afirmacao da capacidade do local de estimular
e estruturar as acoes cooperativas e de reciprocidade, bem como as reflexoes
coletivas (BRANDAOQ, 2007). Essa critica ao “localismo”, por sua vez, subes-
tima a importincia do entorno territorial como referéncia de andlise, sendo
o desenvolvimento local reduzido a condicio de estratégia de reorganizagao
espacial do capitalismo diante da crise do modelo fordista de producio, por-
tanto subordinada “a 16gica do capital”, ao contexto econémico globalizado

que precisa se reproduzir em escala local (OLIVEIRA, 2001; VAZ; CALDAS,
2006; BRANDAO, 2007).

Ainda sob esse enfoque analitico, retoma-se o eixo das interpretagdes que
floresceram na década de 1950, nas quais as determinagoes estruturais, o papel
estratégico do Estado e as politicas publicas em escala nacional definiam os
limites e as possibilidades das iniciativas locais, justificando-se o enquadra-
mento da “temdtica territorial e urbana” nos limites da “economia politica do

desenvolvimento” (BRANDAOQO, 2007, p- 29).

A anilise dos documentos institucionais que constituem a base empirica
desta reflexio explicita o tributo a um tipo de abordagem do desenvolvimento
local, cuja referéncia bibliografica privilegiada, embora nem sempre explicita,
é Albuquerque (2004). Em sintese, as construgoes discursivas estao ancoradas
nos elementos bdsicos das iniciativas de desenvolvimento econémico local,
tais como identificados e encadeados no discurso a seguir:

Se resalta, en primer lugar, la importancia de la movilizacion y participacién de los

actores locales. Esto supone la construccion de capital social comunitario que, a su
vez, requiere el fomento de la cultura proactiva y emprendedora, alejada de la logica
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dependiente del subsidio. Al mismo tiempo, una iniciativa de desarrollo econémico
local requiere una actitud proactiva por parte de los gobiernos locales (y regionales
en general) en relacion con el desarrollo productivo y la generacion de empleo. Esto
supone asumir nuevas funciones desde la gestién puablica local mas alld de los roles
tradicionales como suministradores de servicios sociales, urbanisticos o ambientales a
nivel local. (ALBUQUERQUE, 2004, p. 163).

A natureza territorial do desenvolvimento econdmico, até entdo margi-
nalizada teoricamente, teria recuperado o seu szatus no entendimento das di-
nimicas econdmicas e sociais. Também como categoria analitica imprecisa e
eldstica, o rerritdrio associado a concepgio de desenvolvimento local constitui-
rd uma chave teérica que, segundo Abramovay (2006), adquirira visibilidade
a partir do inicio dos anos de 1980, sob inspiracio da “literatura neo-mar-
shalliana”, na qual se destacava a importincia do capital social gerado pelos
“lagos diretos entre atores sociais” (cooperacio e partilha de conhecimentos e
de experiéncias) para a constitui¢do de sistemas produtivos localizados. Mais
do que um modelo de industrializacio pés-fordista contraposto aquele cen-
trado na grande empresa, o desenvolvimento local destaca de forma singular
os valores territoriais, os elementos identitdrios, a diversidade e a flexibilidade

(ALBUQUERQUIE, 2004).

Na agenda publica brasileira, a abordagem territorial do desenvolvimen-
to ganhou projec¢io em meados dos anos de 1990, inspirada pelas inflexdes
econdmicas e politicos-institucionais, em curso desde a década anterior, sob
o impacto do imperativo da competitividade/reestruturagio produtiva, das
crises sociais, do ajuste fiscal e dos apelos de uma gestao mais democrética
das questdes coletivas. Alimentam essas controvérsias em torno da associagao
entre desenvolvimento e territério a pluralidade de experiéncias localizadas
que abrangem diversas modalidades de arranjos produtivos, novos padroes de
participagao e a formagao de redes sociopoliticas.

Quanto a expressao “local”, rechacga-se a sua redugao a um recorte admi-
nistrativo, pois ela nio se confunde com o municipal: em alguns casos, pode
abranger uma regido inteira, um conjunto de municipios. Sua referéncia nao é
o tamanho, pois “abarca o conjunto de relagdes que existem em um determi-
nado territdério”, os atores sociais e a “institucionalidade da localidade com sua
diversidade e potencialidades econdmicas, sociais, ambientais” (MARTINS
etal., 2010, p. 561); o local seria “uma substincia viva, uma série de relacoes
vitais, de articulacoes de sentido”, e essas “redes dotadas de sentido” estdo

“disponiveis para sinergia” (NEGRI, 1999, p. 69).
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No entanto, o emprego impreciso da palavra local frequentemente si-
naliza uma ordenacgio hierarquizada de espacos, produzida por processos
socioeconémicos, que situa o micro em uma relacao de subordinagio ao
macro, ambos tomados como universos separados, ou entdo como a esfera
abaixo do regional, nacional e global. Seria “lugar”, para Spink (2001, p. 11,
17), a palavra mais adequada para designar o cruzamento de vérios espagos
socialmente construidos: o propriamente local, o regional, o nacional ¢ o
global, tornando mais visiveis as “contradi¢des da globaliza¢io”; o “lugar”
situa-se no nivel meso, distante, portanto, da reificacio do esquema micro e
macro; é “um horizonte de ligagoes, de produgao de sentido e de lutas” [...];
“um complexo de ligacoes e relagdes de colaboracio, solidariedade, contra-
di¢ao, disputa e de conflito”.

Os enunciados em torno do “local” antecipam a miriade de significagoes
que nutrem a ideia de desenvolvimento no discurso das institui¢oes incorpo-
radas nesta anilise: um construto que nio despreza as dinimicas estritamen-
te econdmicas, porém as articula a uma matriz de interesses e valores mais
abrangente; além das atividades e transacoes de carater econdémico, envolve a
rotina das interagoes, a conformagio das estruturas e a produc¢ao de sentidos
que gera a identificagdo do sujeito com o espago ocupado (ALBAGLI, 2004).
O construto desenvolvimento local envolve a articulagio sistémica e coerente
entre multiplos fatores, nao sendo recorte menor ou uma derivagiao automd-
tica das dinAmicas nacionais no Ambito das localidades, pois sua caracteristica
marcante é o protagonismo dos atores locais na formulacio de estratégias,
nas decisdes econdmicas e na sua execugio. Como um campo, ele implica
em relagoes ¢ inter-relagoes fundadas em valores e priticas contextualizadas,
envolvidas em um sistema de crenca, no qual se destacam algumas ideias es-
truturadoras: empreendedorismo local; capital social (cooperacao); territério;
protagonismo das cidades e gestao compartilhada, portanto dependente de
um arranjo politico-institucional que favoreca a acio articulada e cooperativa
entre Estado, mercado e sociedade civil.

Por fim, a retérica do desenvolvimento local, ao significi-lo como uma
“dindmica cultural e politica que transforma a vida social” (INSTITUTO
CIDADANIA, 20006, p. 10), sinaliza a reciclagem conceitual acerca do feno-
meno do desenvolvimento. Observa-se a convergéncia de diversos atores na
afirmac¢io de uma concepgao de desenvolvimento que, depurada da retérica
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economicista do passado e do confinamento ao imperativo da acumulagio
concentrada de capital, do “fundamentalismo do capital” (EVANS, 2003), é
mediada por uma matriz discursiva, na qual se expressa a integracao dinimica
entre vdrias dimensoes (espaciais, econdmicas, sociais, culturais ¢ politicas):
a busca da eficiéncia econémica estd associada & mobilizagao do capital so-
cial, fundamental para otimizar o capital fisico-econdmico e o capital humano
(COLEMAN, 1990), a inclusio social e 4 elevacio e adensamento do grau de
participacio da populacio nos processos decisérios. Uma pauta comum elen-
ca os seguintes objetivos e resultados: crescimento econémico, geragio de em-
prego e renda, elevagao da qualidade de vida, descentralizagao dos investimen-
tos publicos e o aproveitamento das potencialidades regionais, diminui¢io das
desigualdades sociais e regionais e expansao dos negocios (SACHS, 2005).

A consisténcia das dimensdes técnico-econdmicas e a prépria légica do
desenvolvimento estdo articuladas aos espagos microssociais, tais como as
cidades, concebidas estas como territdérios de iniciativas econémicas, socia-
bilidades, aprendizagem e difusio de conhecimento (COMPANS, 2005;
COMIN; FREIRE, 2009) e como ponto de confluéncia das agdes de vérios
atores: administracao publica, agentes econdmicos publicos e privados, orga-
nizagdes sociais e civicas, intelectuais e opinido publica (CASTELLS; BORJA,
1996). Nao é menos importante a constatacio de Garcia (2009) de que se
a producio fordista ocorria nas fabricas constituidas como espacos privados
apartados das realidades locais, a produgao flexivel tende a ser um fenémeno
das cidades, transferindo para o espago publico as relacoes sociais desencade-
adas pela atividade produtiva.

3. Os municipios e a Lei Geral da micro e pequena empresa
(MPE): a normatividade operativa

Nao se pretende, aqui, inventariar as principais alteracoes ocorridas no
marco institucional, na agenda e nos instrumentos de politicas piblicas dire-
cionados as MPEs, apesar da expressiva defesa do pequeno empreendimento
na arena politica brasileira. Um momento exemplar desse fené6meno foi o
intenso movimento que mobilizou vérios segmentos sociais e culminou com a
aprovagio, em 2006, de um novo marco regulatério para o pequeno negécio
— o Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, popularizado

como Lei Geral (BRASIL, 2007, 2009). Porém, sua aplicagao depende de
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regulamentacio pelas prefeituras, a quem cabe aplicar as normas de tratamen-
to diferenciado, cuja principal marca é assegurar tratamento diferenciado e
favorecido as micro e pequenas empresas nos procedimentos de formalizacao
da empresa, nos aspectos tributdrios, no acesso ao crédito ¢ 2 inovagdo e nas

aquisi¢oes publicas de bens e servicos (CNM; SEBRAE, 2011).

O Manual de Desenvolvimento dos Municipios é um instrumento de mo-
bilizagao de dirigentes locais para a municipalizacao da Lei Geral. Trata-se de
um texto de orientagio para as agoes dos gestores ptblicos, no qual a apresen-
tagdo de conteidos normativos e a descrigio de procedimentos operacionais
nao aparecem dissociadas de comentdrios analiticos e valorativos — um qua-
dro de referéncia para a agao, desenhado por “empreendedores institucionais”

(DIMAGGIO, 1988; FLIGSTEIN, 2007), como a CNM e o Sebrae.

Uma abordagem descritiva desses contetdos destaca, em linhas gerais, as
referéncias frequentes as experiéncias bem sucedidas de desenvolvimento local
em outros paises e a cobertura institucional da Constitui¢ao Brasileira e da Lei
Geral, ambas inspiradoras de um receitudrio para alavancar, nos municipios,
“um ciclo virtuoso de prosperidade” que, no “idedrio municipalista”, envolve:
fortalecer a economia incentivando o empreendedorismo local; gerar emprego
e melhorar a distribui¢io de renda; aumentar a arrecadagao; e formular politi-
cas visando 2 sustentabilidade econémica, social e ambiental no municipio, a
erradicagdo da miséria e a elevagio da qualidade de vida da populagao. Nessa
dinimica econdmica local, o foco nas micro e pequenas empresas, além de
contribuir para a estabilidade financeira e a valorizac¢io da cultura dos muni-
cipios, reduziria a sua dependéncia em relacio a atracdo de médias e grandes
empresas por meio de incentivos e minimizaria o éxodo de vocagoes empreen-

dedoras para outras cidades (CNM; SEBRAE, 2011).

Reiterando-se uma tendéncia geral, tal como apontada por varios autores,
entre eles, Granovetter (1984), esses argumentos tornam-se ainda mais s6lidos
quando acompanhados dos nimeros sobre o desempenho das MPEs no Bra-
sil: em 2010, eram 6,1 milhoes de estabelecimentos (99% do ntimero total de
empresas do pais); geraram 14,7 milhoes de empregos com carteira assinada
(51,6% dos empregos formais privados nao agricolas); e totalizavam 40% da
massa salarial (SEBRAE; DIEESE, 2011, p. 19). Esses dados nio deixam du-
vidas quanto 2 importincia do segmento para as economias locais e inspiram
a construgio de uma agenda publica e privada convergente em duas linhas de
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agao: a promogao do pequeno empreendimento e o desenvolvimento local.
Por outro lado, cabe mencionar a instabilidade que abate essas empresas, sobre
a qual os dados também sio eloquentes: de um total de 464.700 empresas
que iniciaram suas atividades em 2007, 76,1% continuavam no mercado em
2008; 61,3% sobreviveram até 2009; e, em 2010, apenas 51,8% ainda esta-
vam em funcionamento (IBGE, 2012).

Diante desse quadro, justifica-se a importincia da regulamentagao muni-
cipal da Lei Geral, sendo ela um instrumento adequado a redugao da informa-
lidade cujos efeitos negativos se manifestam na desorganizagio da economia,
diminuigao de arrecada¢io e comprometimento das politicas pablicas desti-
nadas ao segmento empresarial. Com o intento de facilitar a operacionalidade
da regulamentagio municipal da lei, o Manual apresenta a Minuta Comenta-
da da Lei Geral, da qual alguns enunciados merecem tratamento mais apura-
do, pois, além de uma dimensao prescritiva, a sugestao de instrumentos para a
atua¢io da administragao municipal explicita os contornos de uma concepgio
de desenvolvimento vinculada as potencialidades e necessidades das realidades
locais e aos mecanismos de capacitagao social e de protagonismo local. Alguns
desses aspectos sdo:

1. O fortalecimento do associativismo, estimulando-se formas coopera-
tivas de organizagio social, econémica e cultural, incluindo as cooperativas
de trabalho; e incentivo 4 formagio de arranjos produtivos locais que, por
sua vez, favorecem a intera¢do, coopera¢ao e aprendizagem entre as micro e
pequenas empresas integrantes de uma mesma cadeia produtiva. Se esse é um
ponto vulnerdvel dos pequenos empreendimentos, a intervencio estratégica
das agéncias publicas seria providencial para a criagdo de estruturas de go-
vernanga e de articulagio capazes de integrar as empresas de pequeno porte

facilitando a obtencao de “eficiéncia coletiva” (SCHMITZ, 1997).

2. O incentivo 2 educag¢ao e a cultura empreendedora, associado ao fo-
mento da inovagio, sobretudo a inovagio tecnoldgica de cardter estratégico,
por meio de isengoes de tributos; criagao de fundos municipais de fomento
e ~ ’ e ) .

a inovagao nas MPEs; e estimulo as incubadoras e aos parques tecnolégicos.

3. A designacao de agentes de desenvolvimento, uma competéncia atri-
buida aos prefeitos pela Lei Geral, com vistas a “inserir no cotidiano dos
municipios os beneficios da legislacao”. Seriam os agentes “servidores para
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cuidar do desenvolvimento” (SEBRAE, 2012, p. 18), cujas fung¢des incluem:
contribuir na identificacio das potencialidades locais e das possibilidades de
desenvolvé-las; implantar as agdes integradas para o desenvolvimento do mu-
nicipio; e articular as demandas dos agentes produtivos e as entidades coletivas
(sindicatos, empresas, entidades de classes, cooperativas, comités, institui¢oes
de ensino e pesquisa, etc.). Sujeitos a processos especificos de capacitacao,
esses agentes devem articular os protagonistas das estratégias de desenvolvi-
mento local e os atores-alvo das agdes e programas, no intuito de favorecer a
complementaridade de a¢oes entre o poder publico e o privado, potencializar
as sinergias locais que incrementem a producio das diversas modalidades de
capital, sobretudo as intangiveis, como o capital humano e o capital social.

As consideragoes tecidas sobre aspectos selecionados da Minuta da Lei Mu-
nicipal reforcam os fundamentos que sustentam as abordagens do “desenvolvi-
mento local”, no debate académico e politico, nas quais uma formulagio inte-
lectual complexa extrapola as demarcagoes impostas pela 16gica econdmica, mas
nao a exclui. A compreensao das singularidades do local em um universo global
envolve as varidveis associadas ao cédlculo econémico e politico, mas também
aquelas derivadas dos cédigos culturais, pois mesmo as estratégias por nature-
za calculistas, como aquelas em torno do capital empresarial, ndo se afirmam
alheias a dimensio cultural. Os esforcos analiticos, nesse sentido, estdo perma-
nentemente desafiados por uma multiplicidade de logicas de agao, nas quais
os interesses materiais (“enfoque de calculo”) nao estao dissociados de outras
motivagdes menos impregnadas pela posse de bens e riquezas, justamente por-
que provenientes de outras matrizes, tais como a moral, os sentimentos, os lacos
sociais e as identificacoes no plano do simbdlico (“enfoque cultural”) (HALL;
TAYLOR, 1996). Sao as referéncias morais e simbdlicas que fornecem o reper-
tério de significado para a interpretagio das situagoes e definem as dimensoes
rotineiras do comportamento, as quais nao se movem apenas em dire¢ao a uti-
lidade, instigadas pelo cilculo puramente utilitdrio.

4. Espacos de tensao no campo do desenvolvimento

Se 0 Manual é um documento de teor propositivo e analitico, o das cartas
analisadas é politico, de dendncia e reivindicagio. O fato de serem elas pro-
duzidas em momentos de mobiliza¢io das bases das entidades representativas
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dos municipios explicita os pontos de tensio no campo do desenvolvimento,
com destaque para as relagoes entre autoridades municipais e governo federal.

A Carta dos Municipios Brasileiros pelo Desenvolvimento Sustentdvel de-
marcou as reivindicacdes de se garantir a proatividade dos municipios na for-
mulagio e na execugao das politicas publicas de impactos diretos no cotidiano
das cidades; o status do “municipio como ente federado” dotado de autonomia
politico-administrativa, nos termos da Carta de 1988; ¢ o “protagonismo das
autoridades locais nos processos decisérios”.

A Carta dos Municipios Brasileiros para a Rio+20, dirigida as autoridades,
a comunidade internacional e aos participantes da Conferéncia das Nacoes
Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel (Rio+20), reafirmou os principios
da Agenda 21 que delinearam o caminho para um marco regulatério, no qual
os municipios sao pegas importantes para a implantacao de “uma politica glo-
bal, com reflexos locais de desenvolvimento sustentado e verde, envolvendo as
dreas ambiental, social e econémica”, descentralizagao politico-administrativa
e a autonomia dos gestores locais.

Interessa ressaltar, nesses conteidos, uma postura articuladora de duas
tendéncias do desenvolvimento, uma vez que o “movimento” dos municipios
assume o desafio de promover o desenvolvimento sustentdvel local, voltado
para o fortalecimento dos micro e pequenos empreendimentos urbanos ou
rurais, porém nao negligencia a importincia da contribuiciao das empresas
de grande porte. Também se reconhece a tendéncia inexordvel de mobilidade
das populacoes para as dreas urbanas, fator a ser considerado na definigio de
novos paradigmas de inclusao e sustentabilidade. Nao ¢ demasiado lembrar o
impacto das grandes corporagdes globalizadas no padrio de desenvolvimento
regional, nas relagoes de emprego e de trabalho, na constitui¢ao de redes so-
ciopoliticas e na difusao de processos de aprendizagem tecnoldgica e organiza-
cional, gerando-se novas dinimicas sociais nas esferas locais, em geral também
acompanhadas pelo incremento de micro e pequenas empresas.

Em linhas gerais, os contetidos das Cartas podem ser agrupados em dois
eixos de discussio: o eixo diretivo-propositivo (proposta de um plano de agao
aos municipios) e o eixo reivindicativo (demandas ao governo federal).

No primeiro eixo, alinham-se as proposicoes também presentes no Ma-
nual, destacando-se aquelas voltadas a inclusao produtiva, como a capacitagao
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profissional e técnica para o emprego e para o empreendedorismo; a melhoria
do acesso aos servicos publicos; e a constituicio de um ambiente adequado
para o desenvolvimento local sustentavel, incluindo-se aqui a organizacao do
espago urbano, os investimentos em seguranca sanitdria ¢ em tecnologias de
baixo impacto ambiental, os mecanismos de acesso ao crédito e os incentivos
as atividades no terreno da economia solidaria, da economia criativa e da “eco-
nomia verde”.

No segundo ¢ixo, ao teor propositivo sobrepde-se o critico-reivindicativo,
e o discurso tem como alvo o governo federal, a quem cabe garantir aos mu-
nicipios o suporte financeiro para os investimentos em infraestrutura e para a
erradicagdo da pobreza, minimizando-se as desigualdades regionais. A revisao
dos mecanismos de financiamento da agao publica, sobretudo a garantia de
repasses diretos de recursos, a revelia de convénios, mediante transferéncias
do Fundo Nacional para os Fundos Locais, é apontada como imprescindivel
ao fortalecimento dos municipios como local privilegiado da promo¢io do
servi¢o publico direto ao cidadao.

O entendimento sobre esse conjunto de reivindicagdes remete 4 Consti-
tuigdo de 1988, que sacramentou o aumento das obrigacoes (e despesas) do
poder publico municipal, pois a ele transferiu as a¢oes de atendimento da
populac¢io, sobretudo nas dreas de satde, educagio e segurancga, bem como
a elevagio da participagdo dos governos municipais na divisao dos recursos
tributdrios. Também garantiu aos municipios o direito de firmar convénios
com outros municipios, estados, agéncias internacionais e cidades em paises
estrangeiros’.

Os impactos da nova ordenagio juridica desencadearam o fortalecimento
dos movimentos e das entidades de representagio dos gestores municipais e
instalaram focos de tensio nos aspectos operacionais da gestio municipal.
As garantias constitucionais de transferéncia de recursos ndo seriam suficientes
para bancar a ampliacio das despesas, situacio agravada nos municipios ca-
racterizados por alta densidade populacional, baixa capacidade econémico-
-financeira e elevada vulnerabilidade socioeconomica, alimentando-se o debate

5 Outros fatos importantes no desenho de uma perspectiva municipalista foram: em 2001, entrou em vigor o
Estatuto das Cidades, previsto na Constituicdo de 1988, tendo em vista a regulacdo do desenvolvimento e o
planejamento das cidades; e, em 2003, foi criado o Ministério das Cidades.
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em torno da necessidade de se revisar o pacto federativo, o acordo constitucional
firmado entre os entes da Federacio (municipios, estados e Unido), demar-
cando os limites de autonomia, prerrogativas, recursos e responsabilidades de
cada um no exercicio das funcées de Estado, tendo em vista a sintonia entre
as competéncias municipais e a transferéncia de recursos.

Este seria o caminho proposto para a mudanga no modelo de gestao pu-
blica cujos processos sio considerados excessivamente burocratizados, aut6-
nomos frente aos érgaos politicos dos poderes Executivo e do Legislativo,
refratdrios aos mecanismos de controle social, além de pouco flexiveis e pouco

’ . A . . . . , \ o -
sensiveis as particularidades locais, o que cria obstdculos 4 agilidade na agao
publica e a atra¢ao de investimentos.

A dependéncia financeira dos municipios de recursos federais repassados
por meio de convénios e por intermediagao (barganha) politica, com nenhu-
ma ou baixa participagio da sociedade local na definicao de prioridades, faz
deles meros executores das politicas publicas do governo federal. Configura-se
uma organizagao institucional mais préxima da “desconcentra¢io”, da “pre-
feiturizagao” do que de uma efetiva municipalizacdo. Por essa razao, reivin-
dica-se a instauracdo de um novo pacto federativo (“federalismo municipa-
lista”) em que a distribui¢do dos recursos orcamentdrios seja acompanhada
por avanc¢os na “democracia administrativa’, promovendo-se a “concilia¢io
entre espaco publico institucional e uma cidadania governante” por meio
de procedimentos mais desburocratizados e participativos de gestdo publica.
Mecanismos efetivos de controle social das politicas publicas atuariam como
salvaguardas da autonomia local contras as tendéncias de formagio de “feudos
politico-administrativos de natureza oligdrquica” (HERMANY, 2012).

6. Capital politico e governanca no campo do desenvolvimento
local

As estratégias de desenvolvimento local nao se configuram divorciadas de
estratégias politicas destinadas a elevar o capital politico dos dirigentes mu-
nicipais. O compromisso com a formacio de “entornos territoriales innova-
dores para el fomento productivo y el desarrollo del tejido local de empresas”

(ALBUQUERQUIE, 2004, p. 164) produz aproximacio e estreitamento das

relagdes com liderangas e organizagoes representativas dos empresdrios. Por
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sua vez, a prosperidade econdmica e melhoria da qualidade de vida produ-
zem o reconhecimento da populacio e o gestor pablico “melhora sua imagem
junto a populacio e se fortalece como o responsivel por proporcionar um
ambiente favordvel para o desenvolvimento do Municipio” (CNM; SEBRAE,
2011, p. 17).

Séo alvissareiras as perspectivas de obten¢io de dividendos politicos, mas
a gestdo do desenvolvimento impoe novos desafios aos dirigentes locais. Se-
gundo o Manual, a “releitura do desenvolvimentismo brasileiro”, a partir de
2000, teria elevado o starus das cidades, agora diante de possibilidades mais
amplas e mais complexas, aumentando-se as exigéncias de capacitacio, dedi-
cagdo e compreensao das relagoes entre o local e o global (CNM; SEBRAE,
2011). Demanda-se uma nova estrutura de governo ¢ de governanca flexivel,
capaz de se adaptar as mudancas sociais em curso e de atuar em um sistema
de multiplos atores articulados: poder publico (federal, estadual e municipal),
empresas ¢ organizagoes da “sociedade civil”, que podem atuar em escalas
local, regional, subnacional, nacional e supranacional. A governanca eficiente
seria aquela capaz de garantir aos territérios a capacidade de se mover em
ambientes de maior complexidade, incerteza e risco, em grande medida po-
tencializados pela “natureza” do sistema econémico mais internacionalizado,
mais competitivo e mais dependente do conhecimento.

A gestdo estratégica do desenvolvimento ndo seria um processo de ci-
pula, centrado apenas nos processos macroecondmicos e macrossociais; ao
contrdrio, ela é descentralizada e alavancada a partir de iniciativas econdmicas
locais voltadas para a inovagao e a competitividade. A prioridade de uma abor-
dagem territorial do desenvolvimento (cooperagio descentralizada entre dife-
rentes niveis do governo e horizontal entre organizac¢oes puiblicas e privadas)
nao descartaria, no entanto, a abordagem tradicional (decisées centralizadas
em torno de grandes projetos industriais em setores-chave da economia, como
eixos das cadeias produtivas). A combinac¢ao de ambas poderia desencadear
uma “acio sistémica de desenvolvimento local e regional” favordvel a vdrios
niveis de eficiéncia. E, nesse aspecto, as pretensées analiticas do Manual se-
meiam ambiguidades, sugerindo o fortalecimento da pequena empresa na 6ti-
ca instrumental, como escala para outro patamar de desenvolvimento, tendo
como horizonte a média e a grande empresa. Afirma-se que “uma cidade ou
regiao pode e deve comegar a melhorar suas instituigdes e atratividade através
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de a¢des ‘bottom-up’, mas quando se tornasse mais competitiva, organizada e
atrativa, também tenderia a se tornar mais propensa a receber investimentos
de médio e grande porte” (CNM; SEBRAE, 2011, p. 76). Uma contradi¢ao
com o enunciado, repetido em vdrias passagens do texto, de que o desenvol-
vimento local se caracteriza por dindmicas especificas, tal qual o modelo em-
butido na Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas, embora nao se configure
alheio aos processos globalizados, embute em sua formulagio a valorizacio do
pequeno empreendimento (inclusive o informal), do capital social, da inovagio
e do protagonismo dos agentes locais, no terreno econémico e politico, isto alia-
do 4 maior autonomia e capacidade de organiza¢ao dos municipios e estados.

E, nessa trilha, o sucesso de arranjos de maltiplos parceiros se vincula a
eficicia da agdo governativa e das habilidades politicas dos dirigentes locais
que extrapolam as fungées tradicionais do governo municipal e acionam qua-
lificagoes especificas para a afirmagao de uma lideranca capaz de mobilizagao/
agregacio/compartilhamento dos diversos segmentos sociais, portanto hdbil
em intermediar conflitos, facilitar as coalizoes de interesses e a construcgao
de consensos publicos em torno de prioridades e das iniciativas necessdrias
para a sua realizagaio (COMPANS, 2005). Nao menos importante seria a ca-
pacidade gerencial, incluindo a modernizacio da mdquina administrativa, a
consolidacio de projetos e a abertura para conviver com as parcerias e formas
participativas nas decisdes ptblicas e no controle social delas (FISHER, 2002;
ALBUQUERQUIE, 2004). Um percurso que envolve empreendedorismo pri-
vado, mas principalmente o publico e o associativo (ABRAMOVAY, 2006),
ou o ativismo politico que mobiliza o capital social (EVANS, 1990).

Retomando-se a questdo da governanga do desenvolvimento, as reivin-
dicagoes e as propostas sublinhadas, em particular nas Cartas, sinalizam o
reconhecimento de que o protagonismo econdémico e politico das cidades
situam-se em uma configuracio na qual o poder piblico municipal depende,
nos termos de Evans (2004, 2007), de densas redes de aliangas, cuja forma-
a0 ¢é favorecida pelo hibridismo institucional. Além da constitui¢io de redes
empresariais — a presen¢a dos interesses e das institui¢bes do mercado —, a
governanca do desenvolvimento reportaa “um espaco estratégico de interme-
diacio e a¢io concertada de interesses contraditdrios entre os diversos atores
da sociedade civil, do mercado e do Estado, através de conselhos, comissoes e

féruns” (IVO, 2012, p. 199).
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O pressuposto das parcerias, em tese, tenderia a sedimentar relagoes
mais contratuais do que hierdrquicas, acionando a dimensao “facilitadora” do
poder municipal em detrimento da condi¢ao de motor do desenvolvimento.
As elites dirigentes locais podem atuar facilitando a percepgao das oportunida-
des de investimento e sua transformacio em acoes efetivas (HIRSCHMAN,
1977 apud EVANS, 2004). Podem assumir “papéis desenvolvimentistas” ao
produzirem “climas favordveis aos negécios e outras qualidades especiais”
(HARVEY, 1992, p. 266), uma tarefa que, segundo o mencionado autor, de-
pende menos dos suportes em termos de infraestrutura e servigos urbanos e
mais de estratégias sociais e politicas, entre elas o controle da mao de obra
local (incluindo a sua qualificagio), a politica fiscal, a regulamentacio das
atividades econdmicas e o estimulo seletivo das iniciativas dos empresdrios.

Nesse eixo da aproximagio dos dirigentes municipais com os demais ato-
res envolvidos, pressupde-se a renovagao dos padroes de relacio entre Estado,
mercado e sociedade tendo em vista o fortalecimento do eixo democrdtico-
-participativo, necessirio para a geragio de consensos normativos (EVANS,
2007). Essa engenharia, por sua vez, inclui a valorizagao de iniciativas capazes
de promover o aumento das capacidades individuais e coletivas, o exercicio da
liberdade, o aprimoramento da democracia (SEN, 2000) e o fortalecimento
dos mecanismos de governanca local, descentralizagao, participacio e elevagao
do capital social (CASTELLS; BORJA, 1996; MILANI, 2004). Entendé-la,
por outro lado, demanda um arsenal de categorias econémicas e sociolégicas
para explicar processos em que as potencialidades, vocagdes, oportunidades,
vantagens comparativas e competitivas aparecem associadas aos fendmenos da
participagdo, da cooperagio ¢ da confianca. Trata-se de processos que simul-
taneamente acionam a identifica¢gio/reconhecimento/valorizag¢io dos “ativos”
materiais e simbdlicos pertencentes as localidades e também a afirmacao de
identidades socioculturais.

7. Comentarios finais

Para finalizar a exposi¢ao, cabe retomar aspectos da andlise mais insti-
gantes para outras reflexdes. O primeiro reporta a acepgio do desenvolvi-
mento como uma ideia-sintese de maltiplas dimensoes da producio e repro-
dugao social, resultantes de uma “conspiragao multidimensional” favordvel

(HIRSCHMAN apud EVANS, 2004, p. 32) capaz de acionar “coalizdes
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desenvolvimentistas” nos territérios. Esse processo nio subestima a impor-
tAncia do capital empresarial, dos interesses materiais, porém contextualiza a
dimensio econdmica em estruturas institucionais concretas (NEE, 2005) em
uma rede de relagoes sociais e politicas e em referéncias simbdlico-culturais
que modelam a diversidade de interesses. Essas referéncias constituem as “cos-
mologias e idiomas de desenvolvimento” (RIBEIRO, 2008), cujas matrizes
mais recentes inserem o mercado em molduras politicas e culturais, exteriori-
zadas em uma miriade de fendmenos, cruciais nas dinAmicas socioecondmicas
territoriais: o respeito as vocagdes, aos valores e as culturas locais, o fomento
de relagdes menos hierdrquicas, a distribuicao mais equilibrada de poder e o
empoderamento de populagdes e institui¢oes da localidade.

Por sua vez, a visibilidade das mudancas no cendrio de ideias e valores
que embasam o campo do desenvolvimento local tem sido dificultada, em
geral por ser este campo marcado pela sucessao de muitas experiéncias que
se aglutinam, desaparecem ou reaparecem sob outra designagio. O discurso
sobre o tema é forte, envolvente e consensual, mas os resultados siao pontuais,
desarticulados e de baixa visibilidade. Tem alimentado visoes desencantadas
diante do enfraquecimento das experiéncias “alternativas” que associavam as
dinAmicas econdmicas as dimensdes territoriais e aos valores democriticos,
tal como registradas na década de 1970. Na década de 1990, essas dindmicas
reapareceram descontextualizadas do escopo do territério e das propostas de
intensificagao da democracia. Afirmar-se-iam, desde entdo, como estratégia de
geracio de emprego e renda em contextos de perda de dinamismo econémico

das regioes (VAZ; CALDAS, 2000).

O segundo aspecto a ser comentado diz respeito aos vetores da atuagio
institucional no campo do desenvolvimento. Um deles estd nas politicas pabli-
cas de capacitagdo e de interven¢io que visam a desenvolver as competéncias
técnico-operativas e sociais e politicas dos individuos e das instituigoes. Esse é,
sem divida, um grande desafio para gerar dinimicas econémicas e sociais que
sustentem a producio de riquezas, a inclusio social e a sustentabilidade am-
biental. Essas a¢oes de estimulo aos atores locais para o envolvimento em ini-
ciativas empreendedoras, cooperativas e participativas podem ser beneficiadas
pela presenca de certas institui¢oes, como o Sebrae e as secretarias de governo,
mas tais iniciativas nao resultam diretamente das acdes institucionais formais,
pois os atores estao imersos em contextos de multiplas interagoes, tornando
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possiveis combinag¢oes complexas de arranjos sociais (GRANOVETTER,
1985; MARTINELLI, 2009). Atributos individuais e sociais, trajetdrias de
vida, herancas culturais, as instituicoes e as redes informais interferem nas
possibilidades de interagbes estratégicas geradas por formas inovadoras de ar-
ticulacdo entre as estruturas institucionais e os atores.

Outro vetor aponta para o discurso das institui¢des, sendo algumas delas
convertidas em referéncias discursivas por exceléncia, haja vista o seu em-
penho na propagagio de um sistema de crencas, a defesa de posicoes e de
ideias. Nesse aspecto, é oportuno destacar o papel primordial da linguagem
no processo de institucionaliza¢io, como um veiculo de objetivagio das “ex-
periéncias partilhadas”, tornando-as acessiveis a todos no interior da “comu-
nidade linguistica” e as incorporando ao “acervo coletivo do conhecimento”
(BERGER; LUCKMANN, 2001). O discurso se vincula as narrativas institu-
cionais que do sentido aos processos ocorridos ou aos que se pretende desen-
cadear, tornando-se o veiculo de difusdo de crengas e simbolos que produzem
a legitimagao da prépria instituicio.

Nessa vertente, as instituicdes fornecem os esquemas, as classificacoes,
as categorias e os modelos cognitivos necessdrios a agdo, pois os atores deles
dependem para “interpretar o mundo e o comportamento dos outros atores”
(HALL; TAYLOR, 1996, p. 210). Os modelos institucionais e suas referéncias
discursivas interferem nas preferéncias, no “raciocinio prético” dos individuos,
bem como na constituicio de identidades e imagens que constroem sobre si
e sobre a vida social (THERET, 2003). Porém, isso nio significa reduzi-los a
condi¢do de meros seguidores de roteiros predefinidos decorrentes da posi¢ao

ocupada na estrutura social. As a¢des estdo sempre inseridas em sistemas con-
cretos de relacoes sociais (GRANOVETTER, 1985).

A dindmica das instituicdes move-se por escolhas e prdticas orientadas
pela busca da eficiéncia, mas também pela reafirmagao do papel social desem-
penhado por elas, a difusdo de sua visio de mundo e o reforco da legitimidade
social diante de seu “ptiblico”. Na trilha de Habermas (1984), o desempenho
institucional depende tanto da agao estratégica (relagao sujeito-objeto orien-
tada pela racionalidade dos fins e dos meios) quanto da agio comunicativa
(relagdo sujeito-sujeito orientada pelo entendimento mutuo, em busca do
consenso, da validagao de propésitos e da legitimidade).
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O empenho em mobilizar, convencer e legitimar as agoes institucio-
nais leva os atores estratégicos no campo do desenvolvimento a busca de
legitimagdo comunicativa, por meio de produ¢io de recursos discursivos e
investimento na propagacio de suas ideias, por meio de atividades intrinseca-
mente coletivas que garantem a institucionaliza¢io do “debate e intercAmbio
publicos” de opinides, tais como féruns, reunioes, audiéncias, etc. (EVANS,
2003). Nesse processo, a elevagio da densidade democrdtica das instituicoes
favorece uma articulagdo virtuosa entre a perseguicio de interesses proprios e
as formas concretas de cooperagao a favor da justica social (SEN, 2000).
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Institutional strategies and discursive constructions in the field
of local development

Abstract

The local development construct is an abridged, multiple-dimensional idea reporting to a field of
power in which sophisticated institutional arrangements combine and/or confront political and
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administrative actions from several private as well as public social actors. Institutions emphasized
in this article are Sebrae and a number of entities representing municipal governments, taken
as references for understanding economic and social dynamics generated from the localities.
Information drawn from a group of institutional public records (both documents and publications)
provided substantive content for the following analytical categories: the diverse conceptual
framework of local development phenomena and the belief system embedded in discursive
constructions around it, assuring its legitimacy; the normativity of interfering processes aimed at
fostering small entrepreneurship; and, finally, the evidence of tensions, the generation of political
capital and governing challenges in the field of local development.

Keywords: local development: local actors; institutions; small businesses.
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