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Abstract This paper deals with the implanta-
tion of the Integrated and Sustainable Develop-
ment Program in Manguinhos, a low-income,
densely populated urban area, through the com-
bined action of partners from different public sec-
tors, private activities and civil society. The pro-
gram was intended to give support to intersectori-
al projects and actions of health promotion fo-
cused on the local population. The evaluation
took as main references the implantation of pro-
grams at community level, where was pointed out
the significant role played by mobilization, con-
stitution of a new setting of interaction and col-
lective action, involving local leaderships, in es-
tablishing a common agenda. On this basis, the
authors discuss the evidences found related to as-
sociative life and the dynamics involved in setting
up a Regional Forum. The analysis revealed the
impasses in the local policy process affecting the
relationships and the collective actions vis-a-vis a
situation in which there is a lacking of intersecto-
rial initiatives and action. Both the mobilization
and the organization of the population — together
with overcome a state of high-level violence and
the current pattern of sociability, unclenching a
process where more effective measures in health
promotion can be found in Manguinhos.

Key words Evaluation, Health promotion pro-
grams, Community initiatives on health promo-
tion

Resumo O artigo discute a implantagio do pro-
grama de Desenvolvimento Integrado e Sustentd-
vel em Manguinhos, iniciado através da constitui-
¢do de parcerias entre poder piiblico, iniciativa
privada e organizagdes sociais, visando as politi-
cas e agdes intersetoriais de promogdo da satide
nas comunidades da regido. A avalia¢do tomou
como referéncia a discussio sobre a implantagdo
do programa e a importancia do contexto, consi-
derando as dimensoes da mobilizagao dos atores,
da constituigdo de um espago de interlocugdo e de
agdo coletiva entre as liderangas locais, objetivan-
do uma agenda comum. Foi feita uma andlise da
vida associativa e da dindmica de constituigdo do
chamado Férum Regional, que representou um
esfor¢o de agregacdo destes atores e liderangas da
regido. A andlise revelou uma fragilidade nas re-
lagdes e agdes coletivas vis-a-vis a auséncia da
implementagio de agdes puiblicas intersetoriais.
Mobilizagdo, organizagdo social e mudangas ins-
titucionais foram vistos como fatores cruciais pa-
ra equacionar o problema da violéncia e do pa-
drao alterado de sociabilidade local, desencade-
ando medidas mais efetivas de promogio da sati-
de e de melhoria na qualidade de vida em Man-
guinhos.

Palavras-clave Avaliacdo de programas sociais,
Programas de promogado da satide, Desenvolvi-
mento comunitdrio, Participagdo comunitdria
em programas sociais
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Introdugao

Experiéncias de desenvolvimento local (DLIS)
vém ocorrendo no Brasil na dltima década
(Krutman, 2004) em um contexto de fortaleci-
mento das organiza¢des da sociedade civil e de
controle social, nas quais se observa uma maior
preocupagao com a efetividade e eficiéncia das
acoes sociais no Pais. A preocupagao com a ra-
cionalidade do gasto, através de agdes que asse-
gurem impacto externo, e a eficiéncia interna
das iniciativas sociais envolvem o monitora-
mento e a avaliagdo, instigando o debate e a
discussao sobre os principios que orientam as
propostas e os resultados e efeitos alcangados.

Programas de DLIS e de promocéo da sad-
de surgem, nesse contexto, a partir de propos-
tas interdisciplinares e objetivos multifocais,
com énfase na intersetorialidade e na partici-
pagdo, em que componentes de gera¢ao de ren-
da, seguranga publica, demandas socioculturais,
ambientais e de redu¢ao da desigualdade ga-
nham destaque (Buss & Ramos, 2000; Buss,
1999; Potvin & Richard, 2001). Tém como fun-
damento um conjunto de valores e principios
como a eqiiidade e o empowerment, implican-
do o desenho de programas voltados para mu-
dancgas sociais abrangentes (Rootman et al.,
2001). Estratégias de mobiliza¢do e de envolvi-
mento das comunidades no processo de mu-
danca sdo centrais, pressupondo ampla partici-
pacdo social desde a elaborac¢dao de um diag-
nostico local até a formulagio, implementagao
e monitoramento das a¢des. Propondo gestdo
integrada nos diversos niveis da administragao
publica (federal, estadual e municipal), forma-
¢d0 de parcerias e participa¢do comunitdria, es-
ses programas sao particularmente complexos
nao s6 pela multiplicidade de iniciativas, pro-
postas e atores, mas sobretudo porque explici-
tam um compromisso com a sustentabilidade
das a¢des no médio e longo prazo (Potvin &
Richard, 2001; Sullivan et al., 2002). Como ve-
remos no caso de Manguinhos, tém como efei-
to indireto a supera¢do de propostas meramen-
te assistencialistas e préticas politicas tradicio-
nais que tendem a aprofundar rela¢oes de de-
pendéncia e de subordina¢io da populag¢io be-
neficiada. Enfim, trazem como valores a ampli-
acao do espaco decisorio e dos direitos da cida-
dania a partir de uma nova dindmica capaz de
envolver o conjunto das organizagdes sociais
presentes e atuantes no local (Barnes et al.,
2003).

Diante de suas multiplas dimensoes consti-
tuem um permanente desafio aos enfoques
avaliativos tradicionais que tém como caracte-
ristica identificar e medir resultados e efeitos.
Implicam a necessidade de revisao e de amplia-
¢do dos esquemas e conceitos consagrados no
campo da avaliacao e de busca de novas abor-
dagens (Pawson, 2003; Rootman et al., 2001;
Potvin et al., 2001; Barnes et al., 2003).

A literatura recente sobre avaliagdo de poli-
ticas sociais e de programas de promogéo da
saude e de desenvolvimento comunitario cha-
ma a atenc¢do para a dindmica altamente com-
plexa desses programas, colocando os inime-
ros desafios metodoldgicos em jogo (Barnes et
al., 2003; Potvin et al., 2001). O cardter abran-
gente, mutante e reflexivo, envolvendo indme-
ros atores, interesses e conflitos, tem sido des-
tacado onde mudangas na agenda e nos rumos
do programa sdo constantes. A¢des intersetoriais,
objetivos multiestratégicos, mudangcas sociais
abrangentes, objetivos que se desdobram cons-
tantemente, mobilizagdo e organizagdo comu-
nitdria, sdo aspectos freqiientemente levanta-
dos. Questdes em torno da sustentabilidade po-
litica dos programas também tém adquirido re-
levancia nas analises recentes (Pluye et al., 2004).

A perspectiva de avaliar ou de descrever a
dindmica da implanta¢do de programas com-
plexos traz uma enorme contribui¢ao na medi-
da em que enfatiza a importancia do contexto
e, portanto, dos fatores sociais e dos interesses
politicos em jogo. Apresenta como questao
central a compreensdo de como os programas
foram desenhados, suas dimensdes ou compo-
nentes de fato implementados e modificados
(Hartz, 1999; Denis & Champagne, 1997; Ro-
otman et al., 2001). Tem o mérito de mostrar
que o contexto em que o programa esta inseri-
do tem profundas implicagdes ndo sé nas con-
di¢oes de sua implantagdo, mas, fundamental-
mente, nas mudancgas produzidas, ressaltando
os limites analiticos de uma avaliagdo baseada
unicamente nos efeitos e nos impactos obser-
vaveis da interveng¢do (Denis & Champagne,
1997; Pawson & Tilley, 1997). Hé o claro reco-
nhecimento de que efeitos e impactos dos pro-
gramas sao freqiientemente indiretos, e que o
fundamental, principalmente em programas
complexos, ¢ a andlise dos fatores que influen-
ciam os resultados obtidos (Denis & Champag-
ne, 1997). McKinlay (1996), discutindo méto-
dos de avalia¢do mais apropriados para inicia-
tivas de desenvolvimento comunitario, lembra
que nao s6 processos determinam resultados,



mas que o importante é perceber em que me-
dida o programa foi adequadamente imple-
mentado nas dimensdes propostas.

O foco na implantagdo de programas estd,
em certa medida, compreendido naquilo que a
literatura tradicionalmente define como “avali-
acdo de processo”, sendo central também para
a metodologia de analise de politicas (Ma-
jchrzak, 1984). Especialmente nos casos de
programas comunitarios multiestratégicos, a
avaliacdo de processo tem o potencial de expli-
car e trazer evidéncias sobre os impasses e 0s
rumos que as interven¢des adquirem em con-
textos especificos. Os estudos de caso sdo parti-
cularmente adequados na perspectiva de avali-
ar a implementacdo de politicas (Hakin, 1999).
Na perspectiva de Denis & Champagne (1997),
a andlise de implantacdo ¢ tratada em seu as-
pecto relacional com o contexto sdcio-organi-
zacional e os efeitos observados.

Questao central em torno da complexidade
do contexto diz respeito as caréncias sociais ba-
sicas e os niveis crescentes de violéncia que vém
desafiando as diversas administra¢des publicas,
gerando um circulo vicioso e persistente de ex-
clusdo social. Trata-se de questdes que exigem
de fato novos investimentos publicos em servi-
¢os sociais e infra-estrutura urbana de dificil
solugdo a curto prazo. Tal é o caso de Mangui-
nhos — e da maioria das comunidades situadas
na regiao metropolitana do Rio de Janeiro -,
que concentra um contingente consideravel de
populagdo de baixa renda, em um contexto so-
cial extremamente desafiador, jd que, como nos
revela Zaluar em sua discussdo sobre exclusdo e
politicas ptiblicas em areas faveladas do Rio de
Janeiro,

[...] é preciso sobretudo restaurar as redes lo-
cais de reciprocidade positiva, reforgar as solida-
riedades enfraquecidas entre as geragdes, intra e
extra-classe, assim como, nas politicas piiblicas,
abrir espago politico para reconhecer e estabele-
cer parcerias com todas as formas de associagoes
que promovem aquelas reciprocidades e solidari-
edades (Zaluar, 1997).

Dessa forma, um dos objetivo deste artigo é
chamar a atenc¢do para a complexidade dos
programas de promogdo da saude e das abor-
dagens avaliativas diante desse contexto. Além
disso, trata de apresentar e discutir a metodo-
logia de avaliacdo do DLIS —Manguinhos a par-
tir da andlise das principais estratégias de im-
plantagdo do Programa:

+ implementagdo das parcerias e agdes inter-
setoriais;

+ mobilizacdo das liderangas locais, através
do Diagndstico Rapido Participativo (DRP) e
elaborag¢do do Guia de Equipamentos e Inicia-
tivas Sociais, visando a identifica¢do e a discus-
sdo dos projetos e propostas em curso na drea
e, finalmente;

+ constitui¢do do Férum Regional e elabora-
¢do de uma agenda integrada.

A avaliagdo consistiu, em termos gerais, na
compreensdo dos padroes de intermediagdo de
interesses e relagdes de confian¢a (ou desconfi-
anga) que perpassam a vida associativa e as
préticas politicas em Manguinhos, fundamen-
tais para a formula¢do de uma agenda integra-
da. Essas caracteristicas, como veremos, defi-
nem o sentido que o programa adquire no lo-
cal e os impasses e limites no processo de mu-
danga. Em termos metodoldgicos, a avaliacao
esteve voltada, portanto, para a analise de pos-
siveis mudancas no sentido da amplia¢ao da
acdo coletiva e do espago publico local (Put-
nam, 1996).

A experiéncia de Manguinhos mostrou que
sem um processo de discussdo e mobilizacao
das liderangas comunitarias é impossivel levar
a efeito iniciativas de cardter abrangente e com
intimeros atores e parceiros para uma regiao
marcada pela exclusdao dos direitos basicos de
cidadania, num ambiente de extrema violéncia.
Evidenciou, assim, a importancia de tomar co-
mo ponto de partida um diagnédstico partici-
pativo, isto é, um mapeamento das principais
formas de organiza¢ao coletivas e de solidarie-
dade, seus principais atores e liderancas, inte-
resses convergentes, bem como relagdes de
conflito ja estabelecidas.

A anidlise da implanta¢ao do DLIS em Man-
guinhos mostrou que se em um primeiro mo-
mento, mobiliza¢do, discussdo e adesdo a pro-
posta pelas liderangas locais foi um processo
relativamente simples e imediato, posterior-
mente, a Cooperagao necessdria para a negocia-
¢do de uma agenda comum junto com os de-
mais parceiros do programa enfrentou indme-
ros impasses e desafios, como discutiremos a
frente.

Contexto do programa

Abrigando uma populagdo em torno de 35 mil
habitantes concentrada em mais de onze co-
munidades, algumas em condi¢oes de extrema
precariedade, miséria e exclusdo social, Man-
guinhos, como as demais dreas de popula¢ao
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favelada da cidade do Rio de Janeiro, concentra
os principais problemas relacionados a insufi-
ciéncia de renda e péssima qualidade de servi-
¢os publicos em setores tais como, educagio,
saude, infra-estrutura urbana, cultura, lazer e
seguranca publica. Com graves problemas ha-
bitacionais e ambientais, sem falar no desem-
prego e na violéncia, esses locais constituem
um desafio crescente a administragdo e a segu-
ranga publica da cidade.

Nesse contexto, o DLIS — Manguinhos teve
como referéncia e inspira¢do o fato de que para
promover sadde (...) é absolutamente necessdrio
se conhecer e agir sobre seus principais determi-
nantes (...) os determinantes da satide estdo vis-
ceralmente ligados as condigées concretas de vi-
da, e adquirem extrema materialidade no nivel
local [...] De outro lado, explorando o que se co-
nhece sobre os determinantes da satide verifica-
se que iniimeros fatores transcendem a esfera
pessoal/individual para alcangar o social/coletivo
e, portanto, a esfera do Estado e da organizagio
da sociedade (Ferreira & Buss, 2002).

O Programa, portanto, levou em considera-
¢do a multiplicidade de fatores determinantes
da saude e da qualidade de vida e a possibilida-
de de se implementar a¢des multissetoriais efe-
tivas na regido, refor¢ando a cidadania e a vida
associativa. De fato, o pressuposto é de que de-
senvolvimento local e promogio da saude ca-
minham juntos e ganham concretude através
da concentragdo de iniciativas e beneficios em
uma mesma regiao.

Experiéncias e metodologias de avaliagdo
de programas com esse perfil vém sendo bas-
tante discutidas como é o caso das Health Acti-
on Zones (HAZs) (Barnes et al., 2003; Pawson,
2002; Sullivan ef al., 2002). As HAZs implanta-
das desde 1997 pelo governo trabalhista em vé-
rios regides da Gra-Bretanha, apresentam obje-
tivos convergentes com o DLIS, a saber: bring
together all those contributing to the health of the
local population to develop and implement a lo-
cally agreed strategy for improving the health of
local people (Department of Health, 1997:1
apud Sullivan et al. 2002).

No caso de Manguinhos, especial énfase foi
dada as dreas em condi¢des ambientais e habi-
tacionais altamente degradadas, de risco a sau-
de e de grande vulnerabilidade social através de
projetos de urbanizagdo vis-a-vis a introdugao
de praticas inovadoras de satide, com a implan-
ta¢do do Programa Sadde da Familia (PSF) e
gradual reorienta¢do do Centro de Saude da
ENSP/Fiocruz (Reis et al., 2002). Por outro la-

do, a ampliagdo e melhoria do acesso aos servi-
¢os bdsicos de educacio, saide, saneamento e
seguranca publica, indicadores de éxito de
qualquer proposta de desenvolvimento social,
dependendo de novos investimentos também
estavam previstas (Bodstein & Zancan, 2003).
Assim, acesso a creche, melhoria no saneamen-
to, ociosidade dos jovens, preven¢do de gravi-
dez na adolescéncia e geragdo de trabalho e
renda sdo questdes centrais. Um dado relevan-
te no contexto de Manguinhos é, sem davida, a
situacdo de faléncia dos diversos niveis da ad-
ministracao publica em suprir as comunidades
(e de resto as demais favelas da cidade do Rio
de Janeiro) com uma infra-estrutura de servi-
¢os sociais de qualidade, recuperando os défi-
cits ja existentes, planejando a expansao das
necessidades, enfim, integrando estas comuni-
dades aos bairros da cidade. A complexidade da
questdo social em Manguinhos foi tratada co-
mo uma caracteristica central do programa e
da proposta avaliativa, ja que a exclusio social
e a violéncia alteram os padrdes de sociabilida-
de e de negociagdo de conflitos (Zaluar, 1997).
Promover a interlocugdo das liderangas comu-
nitarias com os demais parceiros do programa,
assim como uma participagdo mais democrati-
ca e efetiva do poder publico foi um dos prin-
cipais desafios da proposta DLIS-Manguinhos,
dado o alto grau de violéncia presente no local.
Considerando que a complexidade do contexto
pode ser interpretado a partir de diferentes
perspectivas, a identificagdo dos principais ato-
res, conflitos e interesses presentes no local
constitui-se em uma etapa prévia necessaria.

Assim, o que importa destacar, no nosso ca-
so0, mais do que resultados, foram as dificulda-
des e obstdculos na consolida¢do de um espago
de interlocugdo e negocia¢ao de uma agenda de
desenvolvimento local. Nessa perspectiva, fo-
ram destacadas algumas dimensdes e etapas
que nos pareceram centrais para o rumo do
programa e, portanto, relevantes para a pesqui-
sa avaliativa, pois revelam, de forma indutiva,
potenciais problemas e fatores facilitadores a
serem considerados pelo avaliador no modelo
tedrico das intervengoes.

Em resumo, o processo de implanta¢io do
programa em Manguinhos caracterizou-se por
dois momentos distintos mas interdependentes:
+  Mobiliza¢ao de entidades publicas e priva-
das com o compromisso de definir e integrar
agoes em beneficio do desenvolvimento local;

+  Mobilizag¢ao das liderancas comunitdrias
através da criacao do Férum Regional para a



negocia¢ao de uma agenda comum, visando
garantir uma maior adequacdo das propostas
as demandas e a situagdo social da drea.

Mobilizagao de entidades

A constitui¢ao de um processo de interlocugao
entre iniciativas publicas e privadas e organiza-
¢oes sociais locais marcou desde o inicio a pro-
posta de DLIS-Manguinhos, no final de 1999,
enfatizando o carater inovador da experiéncia
de promogdo da satde e de desenvolvimento
no local. O programa, procurando ampliar as
parcerias, define, jd nessa época, objetivos abran-
gentes, integrando perspectivas, estratégias e
demandas dos diversos parceiros. Assim, cabe
mencionar os objetivos definidos ainda em 1999:
+ Identificar, articular e integrar as diversas
iniciativas de desenvolvimento econdmico e
social presentes no conjunto das comunidades;
+  Promover o processo de interlocugao e co-
responsabilizac¢do entre o poder publico, as en-
tidades privadas e a populagdo organizada,
através da constitui¢ao de instancias de gestdao
das politicas de desenvolvimento local;

+  Gerar e disponibilizar informagdes, meto-
dologias e tecnologias em DLIS, a partir da ex-
periéncia de Manguinhos (Bodstein & Zancan,
2003).

Apos estratégia inicial de mobilizagao e
sensibilizacao das entidades envolvidas, defi-
niu-se como primeiro passo o mapeamento
das agoes de cada entidade parceira com o ob-
jetivo de promover o didlogo e otimizar os re-
cursos disponiveis e buscar novas parcerias em
funcao das necessidades e prioridades locais. O
movimento de articulagdo, resultou em um
elenco de agdes e propostas a partir do qual foi
realizada uma consulta as liderangas locais,
através de ampla reunido convocada pela sub-
prefeitura da regiao.

A agenda constituiu-se em uma primeira
sistematizac¢do das diversas agoes ja em desen-
volvimento, propostas pelas institui¢des publi-
cas e empresas locais, possibilitando identificar
a convergéncia de a¢des, com foco na crianca e
no adolescente. Cabe destacar a forte presenca
de iniciativas de amplia¢do da escolaridade, ca-
pacitacao profissional e dinamizacao de ativi-
dades de arte, esporte e lazer entre as propostas
que deveriam ser implementadas no 4mbito do
DLIS/Manguinhos.

Em decorréncia desta légica intersetorial e
participativa, buscou-se definir estratégias para

o conjunto do Programa, além do esfor¢o de
garantir recursos para implementar e/ou am-
pliar os projetos ja definidos no ambito de ca-
da secretaria municipal e dos demais parceiros
envolvidos. Esta perspectiva de intervencao
exigia a criagdo de mecanismos de articulagao
mais dindmicos no interior do DLIS-Mangui-
nhos, reforcando a idéia de constitui¢ao de di-
versos féruns de desenvolvimento que cum-
prissem a funcdo de aglutinar tanto os parcei-
ros, como a popula¢io organizada em torno da
redefini¢cdo da agenda local. Nesse processo, foi
delineada a seguinte estratégia de gestao do
programa:

+ Férum Comunitario Local: férum de cada
comunidade do Complexo visando & discussao
de seus problemas e a mobiliza¢do para consti-
tuicdo do Férum Regional de Manguinhos;

+  Férum Regional de Manguinhos: composto
por quatro representantes de cada comunida-
de, eleitos nos Féruns Comunitdrios Locais;

+ Conselho de Desenvolvimento: instancia de
encontro de representantes do Férum Regional
e institui¢des parceiras do DLIS-Manguinhos
para a deliberacao de propostas e meios de exe-
Cucgao;

+  Secretaria Executiva: responsavel pela logis-
tica necessdria a organizacao e circulagdo de in-
formagoes relevantes acerca das deliberagoes
do Conselho de Desenvolvimento.

Importa destacar que na discussdo e mobili-
zagao inicial em torno da implantacao do DLIS,
ou seja, no decorrer dos anos de 2000 e 2001,
um numero de parceiros significativamente
grande e altamente diversificado foi envolvido,
a saber: representantes das trés esferas do poder
publico (federal, estadual e municipal), através
de diversos 6rgaos setoriais, instituicdes nao-
governamentais (ONGs), empresas privadas
com sede na regido e representantes das diversas
organizacgdes e associacdes de moradores das
comunidades. Nesse sentido, o DLIS impds um
novo dialogo entre os diversos atores, buscando
a convergéncia na elei¢ao de prioridades locais,
colocando em xeque a estrutura e o planeja-
mento setorial ja consolidados, nos quais cada
institui¢do, drgio ou entidade envolvida é per-
manentemente pautada por uma lgica parti-
cular na execugao de suas agoes.

Alteragdes e mudangas de rumo tao fre-
quentes diante de um elenco consideravel de
institui¢des parceiras e atores contribuiram pa-
ra a dificuldade na integra¢ao das metas inter-
setoriais pretendidas. E forcoso reconhecer a li-
deranca exercida pela prefeitura e a Fiocruz, o
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que conferia ao processo de implantagao do
DLIS credibilidade politica e técnica. Se a inte-
gracao entre projetos e iniciativas em uma
agenda constitui estratégia central para o de-
senvolvimento do programa, foi exatamente
essa extensa rede de parceiros que, se em um
primeiro momento indicava adesao e compro-
misso com a proposta, ird revelar, posterior-
mente, a fragilidade do processo.

Assim, o processo de elei¢ao para a Prefeitu-
ra da Cidade do Rio de Janeiro e a posse no exe-
cutivo municipal de outro grupo politico resul-
taram na desmobilizagdo deste parceiro-chave,
dificultando a implementacao de uma gestao
compartilhada. Da mesma forma, mudangas de
gestdo no ambito da ENSP/Fiocruz, institui¢ao
em grande parte responsavel pela mobilizacdo
dos demais parceiros, também colaborou para a
desmobiliza¢do e, conseqiientemente, para a re-
defini¢do dos rumos do Programa.

Dessa forma, um dos maiores desafios ini-
ciais ao desenvolvimento da proposta relacio-
na-se a capacidade de estabelecer um processo
sustentavel de interlocucdo entre os diversos
niveis da gestdo publica e entre os diversos se-
tores administrativos. No caso de Manguinhos
o afastamento da esfera municipal, abrindo
mao de seu papel-chave em toda a mobilizagdo
inicial, significou a perda de sustentagao politi-
ca da proposta. O padrao histérico de omissao
do poder publico em relagdao as comunidades
que compdem o complexo de Manguinhos vis-
a-vis aos crescentes niveis de exclusao e de vio-
léncia no local nao foi equacionado. Fragmen-
tacdo institucional, descontinuidade adminis-
trativa e a dificuldade em propor agendas inte-
gradas apareceram como grandes obstdculos
ao sucesso do programa.

Mobilizagao comunitéria

Propostas sociais inovadoras preocupadas com
os determinantes da satide pressupdem o co-
nhecimento da dindmica inerente as organiza-
¢des sociais presentes nas comunidades envol-
vidas, como demonstram as novas abordagens
avaliativas em promocédo da saude (Potvin et
al., 2001; Potvin & Chabot, 2002). Quando
mudangas sociais abrangentes constituem o fo-
co das intervengdes, é necessdrio incluir a refle-
xd0 sobre processos socioculturais que mol-
dam a dindmica do desenvolvimento local.

No caso de Manguinhos, a identificagdo des-
ses processos esteve vinculada a perspectiva das

organizagdes sociais, da vida associativa e da
maior ou menor predisposi¢do para iniciativas
em parceria e a¢des de cooperagdo. Solidarieda-
de, integracdo, coesdo, confianca e disposicao
para o trabalho colaborativo sao fatores deter-
minantes para o éxito das propostas de mudan-
¢a. A andlise do capital social, tdo importante
em diversas correntes do pensamento socioldgi-
co contemporaneo (Coleman,1990; Putnam,
1996), vem atualmente ganhando destaque nas
discussoes sobre desenvolvimento comunitdrio
e promog¢ao da saide (Hawe & Shiell, 2000;
Lochner et al.,1999; Kawachi et al., 1997).

Assim, o ponto de partida do DLIS foi a re-
alizacdo de estudos e diagndsticos que, utili-
zando-se de diversas estratégias metodoldgicas,
permitiram atualizar o conhecimento territori-
al e sociocultural da drea, e mobilizar os mora-
dores e liderancas locais para a discussdo sobre
o programa. O Diagndstico Répido Participati-
vo (DRP) (Fundagdo Centro de Defesa dos Di-
reitos Humanos Bento Rubido, 2000) foi uma
iniciativa extremamente importante para que o
programa chegasse até aos moradores, fosse as-
sim conhecido e debatido pelas liderancas e
atores politicos do local. Atualizou e deu visibi-
lidade as reivindica¢des e demandas das diver-
sas comunidades que compdem o Complexo,
tendo o mérito de identificar organizagdes,
atores e personagens que, sem duavida, caracte-
rizam o capital social e a vida associativa pre-
sente em Manguinhos, abrindo uma possibili-
dade real de parceria e de envolvimento da co-
munidade no processo de desenvolvimento lo-
cal. O DRP permitiu a mobiliza¢do e participa-
¢do das onze comunidades que compunham o
Complexo de Manguinhos em torno do DLIS
(Fundagao Centro de Defesa dos Direitos Hu-
manos Bento Rubiio, 2000).

Nesse processo foi crucial identificar valo-
res ligados a capacidade associativa, refor¢ando
as redes de solidariedade existentes, as expecta-
tivas e responsabilidades compartilhadas den-
tro de um contexto sociocultural especifico. A
idéia basica é de que o sucesso das iniciativas e
interveng¢oes sociais depende em grande parte
da capacidade associativa e de coopera¢ao das
populagdes envolvidas. O pressuposto é de que,
quanto maior a coes@o e a confianga, e, portan-
to, o capital social, refor¢ando a agdo coletiva e
interdependéncia, maior facilidade na obten-
¢do de bens publicos (Coleman, 1990). Trata-
se, portanto, de reforcar estratégias voltadas
para mudangas organizacionais e de reforgo a
cidadania e a agdo coletiva. Importa enfatizar



que o caminho para o desenvolvimento social
e para a promogdo da saude, como afirmamos
anteriormente, inclui o reconhecimento dos
contextos socioculturais locais, onde capacida-
des e formas organizativas especificas precisam
ser aprendidas. A percep¢do e o sentido de co-
munidade, a capacidade reflexiva da populagdo
e dos principais atores locais sdo cruciais para
o0 éxito das propostas e para o processo de mu-
danga. A compreensdo da maneira pela qual a
populacao identifica, elabora e vocaliza neces-
sidades e demandas, bem como vislumbra so-
lugdes e encaminhamentos possiveis, constitui
o0 objetivo da fase de diagndstico participativo
e o fio condutor de todo o processo.

O diagndstico participativo realizado em
Manguinhos cumpriu, assim, dois objetivos
fundamentais: discussdo em torno das necessi-
dades/demandas das comunidades e a mobili-
za¢do em torno das propostas e medidas com
potencial para equacionar a situagdo de exclu-
sao social, refor¢ando a participagdo e compro-
misso das liderangas e das organizag¢des sociais
nas solu¢des e mudangas planejadas. Nessa
perspectiva foi fundamental a identificagdao dos
chamados mediadores, moradores mais anti-
gos e respeitados pelas comunidades, permitin-
do a discussao de diversos aspectos da historia,
da cultura e da vida associativa no local. Esses
moradores, personagens reconhecidos e respei-
tados, foram cruciais para a permanéncia de
valores ligados a sociabilidade, solidariedade e
confian¢a. Enfim, o diagndstico participativo
desencadeou novas estratégias de articula¢dao
com a comunidade, incentivando a base asso-
ciativa, os canais de participacao e de ag¢do co-
letiva existentes (Fundagdo Centro de Defesa
dos Direitos Humanos Bento Rubido, 2000).

Metodologicamente, foram analisados os
principais aspectos levantados pelo diagnosti-
co e enfatizado a heterogeneidade das comuni-
dades e de seus habitantes, bem como a diver-
sidade de formas organizativas e iniciativas so-
ciais para a regido. A configura¢do de ocupacio
da drea apresenta uma disposi¢do altamente
complexa, marcada por diferengas ambientais
e socioecondmicas, embora em um ambiente
cujo denominador comum ¢ a baixa renda, jo-
vens sem escola e sem trabalho, a violéncia e a
auséncia de servigos publicos.

Guia de Equipamentos e Iniciativas
Sociais de Manguinhos

Com o objetivo de aprofundar o diagnéstico
das potencialidades e alternativas existentes na
regiao foi desenvolvida uma pesquisa partici-
pativa, visando a elaboragio e discussao da re-
de de servigos e institui¢des publicas, iniciati-
vas, projetos sociais e experiéncias associativas
nos limites do Complexo de Manguinhos
(Bodstein et al., 2002). A partir dos dados e in-
formagdes coletados foi editado o Guia de
Equipamentos e Iniciativas Sociais de Mangui-
nhos, que serviu ainda como estratégia comple-
mentar ao processo de mobilizagao e discussao
em curso nas comunidades, aprofundando o
debate em torno da enorme precariedade da
oferta de bens e equipamentos sociais. Diante
das necessidades e demandas, o Guia represen-
tou um instrumento de informagao e de possi-
vel colaboragdo entre as diversas iniciativas
presentes na drea, que em sua maioria atuam
de forma desarticulada, ignorando até mesmo
a existéncia de iniciativas semelhantes. Revelou
ainda o desconhecimento dos moradores em
relagdo as comunidades vizinhas e a urgéncia
de estabelecer uma interlocu¢ao minima entre
organizagoes e iniciativas, potencializando os
resultados e, sobretudo, evitando a duplicacao
de esforgos.

De modo geral, foi possivel observar uma
série de organizac¢des desenvolvendo projetos
voltados, direta ou indiretamente, para a popu-
lagao jovem. O grande nimero de iniciativas
na area do lazer, educacio e cultura, em rela¢do
as demais, refor¢a a importancia desta temdtica
para o desenvolvimento local, assim como o
necessdrio questionamento em relagao a cober-
tura e a qualidade do acesso a educacgao e as
oportunidades de trabalho.

Iniciativas e projetos de promocdo da cida-
dania e de prevencao a criminalidade, voltados
para criangas e jovens, como o Guia evidenci-
ou, predominam na drea e sdo reconhecidos
como de extrema importancia pelas liderancas
locais. A temadtica do lazer, da cultura e dos es-
portes ¢é vista, sem duvida, como uma alterna-
tiva para a ociosidade dos jovens nas comuni-
dades e uma prioridade entre as demandas lo-
cais. Foi possivel avaliar tanto a precariedade
dos investimentos publicos nesse setor, como a
existéncia de um ndmero consideravel de inici-
ativas comunitdrias relacionadas as organiza-
¢des do terceiro setor que, embora autdénomas
e criativas, nao contam com recursos suficien-
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tes (Peres, 2004). Em Manguinhos, em contras-
te com outros grandes complexos de favelas da
cidade, ainda nao se tem noticia de nenhuma
iniciativa de maior apelo e vulto que revele o
talento e o potencial criativo dos jovens das co-
munidades locais. Manguinhos aparece fre-
qiientemente nos principais jornais do Rio de
Janeiro, porém, infelizmente as noticias sempre
se referem a violéncia existente no local.

Por outro lado, foi possivel observar um
processo recente de mobiliza¢io e de revitali-
za¢ao da comunidade, cujo indicador é dado
pelo ressurgimento de espagos e novas iniciati-
vas voltadas para jovens, mulheres, idosos, so-
ropositivos, doentes cronicos, portadores de
deficiéncia, educagdo ambiental, entre outras
(Bodstein & Zancan, 2003; Zancan et al., 2002).

O levantamento das principais demandas
locais e a elaboragao de diagndsticos participa-
tivos, sem duvida, devem ser vistos como pre-
condigdo para o processo de mobilizagdo e de
discussao dos programas e estratégias de inter-
vengao, principalmente em contextos de vio-
léncia e de graves problemas sociais, como no
caso de Manguinhos. Permitem a sensibiliza-
¢30 e co-responsabilizagdo dos atores tanto em
relagdo aos problemas e as prioridades locais,
como em relagdo ao encaminhamento das so-
lugdes possiveis. Com efeito, a participacao dos
moradores na elaborac¢ao do Guia, em particu-
lar, representou um processo de “empodera-
mento” e de mobilizagdo relevante para as co-
munidades e uma estratégia importante de re-
vitalizagdo e discussao do DLIS.

Forum e vida associativa local

Ap6s um ano e meio de inicio do programa, in-
dicando o grau de aceita¢io e de envolvimento
das liderangas locais com a proposta, foi cons-
tituido o Férum Comunitario “Acorda Man-
guinhos”, previsto como etapa final da mobili-
zagdo em torno do DRP e dos diversos encon-
tros de discussao do DLIS (Fundagao Centro
de Defesa dos Direitos Humanos Bento Ru-
biao, 2000; Bodstein & Zancan, 2003). O Fo-
rum teve como perspectiva reunir as liderangas
e representantes das associa¢des de moradores
e de diversas iniciativas locais, refor¢ando a
participa¢do dos moradores nos vérios setores
de atuacdo do DLIS. Representou, portanto,
uma estratégia para a revitalizagdo da vida as-
sociativa através da formacao de novas parce-
rias em um novo espac¢o decisério, potenciali-

zando a discussao em torno da melhoria das
condigdes de vida e saide em Manguinhos.

E importante frisar que o processo de cons-
trugdo de um novo espaco de interlocucio e de
negociagao entre as principais representagoes
locais constituiu, do ponto de vista da histéria
local, uma grande inovagdo. A constitui¢do e o
funcionamento do Férum, em um primeiro
momento, revelaram a capacidade de mobili-
zac¢do e de resposta rdpida das liderangas a con-
vocag¢do de um programa até bem pouco tem-
po atras desconhecido. As reunides do Férum,
reunindo mais de 60 pessoas, traduziram um
momento de extremo otimismo, esperancga e
expectativas positivas diante do relativo con-
senso criado em torno da implantagdo do
DLIS. De fato, a constitui¢ao do Férum signifi-
cou um esfor¢o de superacdo de conflitos e
perspectivas divergentes entre as liderangas lo-
cais, exigindo para seu funcionamento uma
complexa negociag¢do politica.

Assim, a perspectiva de implanta¢do de um
programa com o perfil do DLIS induziu ao did-
logo entre representantes formais das 11 comu-
nidades, isto é, das Associagdes de Moradores, e
entre estes e as liderancas vinculadas as novas
organizagoes sociais e, portanto, a um novo as-
sociativismo atuante no Complexo. No entanto,
um ano depois, em meados de 2002, foi possi-
vel ndo s6 perceber o esvaziamento do Férum e
das expectativas que despertara, mas alguns de-
safios que o programa como um todo enfrentava.

Da perspectiva da avaliagdo importava bus-
car explicagdes para esse processo inicial de in-
tensa mobiliza¢do e de gradativa desmobiliza-
¢do. O processo de constituicao do Férum, sua
proposta e atuacdo e de superagdo da pratica
politica tradicional constituiram questoes cen-
trais da andlise e da metodologia de avaliagdo.
Assim, através de entrevistas com as liderangas
locais, foram levantadas questdes em torno da
dinémica da vida associativa local, do sentido
de identidade e coesao, das redes de solidarie-
dade existentes e das expectativas e responsabi-
lidades compartilhadas, bem como a diversida-
de de significados e representagdes sobre a pra-
tica politica cotidiana das liderancas locais pre-
sentes no Forum (Bodstein & Zancan, 2002;
2003; Peres, 2004).

A andlise revelou uma disputa de poder no
interior do Férum, um clima de desconfianca e
acusagoes veladas, gerando dificuldades con-
cretas para a cooperacgdo e a a¢ao coletiva, fun-
damentais naquele momento para o didlogo
qualificado com os técnicos, gestores do pro-



grama e com o poder publico. Estava em jogo
um novo arranjo do espa¢o decisério local, que
enfrentava interesses ja consolidados, no qual o
didlogo entre experiéncias diversas e conflitan-
tes de mobilizag¢do e de associativismo consti-
tui um desafio permanente. Revelou ainda que,
se por um lado, havia consenso sobre a impor-
tancia do DLIS e do Férum para encaminhar e
negociar solugdes, por outro, havia o predomi-
nio de praticas politicas marcadas pelo imedia-
tismo, personalismo e assistencialismo. Isto é,
impasses na construcao desse processo vieram
do fato de alguns atores e lideres tradicionais
terem sentido sua legitimidade e representati-
vidade ameacadas, sem que se vislumbrassem
ganhos e retornos imediatos com o Férum e
com o programa DLIS. Essas praticas politicas
tradicionais tornam-se evidentes e particular-
mente acirradas em momentos de eleigdo,
quando promessas eleitorais de curto prazo sao
renovadas. Manguinhos, como toda comuni-
dade de baixa renda da cidade, sofreu influén-
cia deste processo. O momento de desmobili-
za¢do do DLIS e do préprio Férum coincide
com as elei¢des para o legislativo municipal e
prefeitura em 2000 quando as disputas politi-
co-partiddrias se intensificam.

Cabe enfatizar que um ponto fundamental
em relacdo ao enfraquecimento do Férum resi-
diu tanto em fatores vinculados as eleicdes mu-
nicipais como, sobretudo, a logicas distintas de
atuacdo politica entre as préprias liderancas lo-
cais. Ou seja, foi possivel observar uma profun-
da diversidade de interesses e de préticas de
atuagdo politica entre os representantes das as-
socia¢des de moradores, por um lado, e as lide-
rangas vinculadas ao chamado novo associati-
vismo, ou seja, as organizagdes sociais (ONGs)
atuantes em Manguinhos. Os conflitos, criticas
e acusa¢des mutuas entre os dois grupos aca-
baram por prevalecer, gerando desconfianga,
impedindo a formag¢ao de um circuito de coo-
peracdo e articulagdo politica em torno das de-
mandas e projetos locais. Foi possivel analisar
através da constitui¢do e funcionamento do
Férum os impasses na a¢ao coletiva dada pela
auséncia de confianca e colaboragao (Putnam,
1996; Bodstein & Zancan, 2002; 2003; Peres,
2004). Disputas internas opondo distintas 16gi-
cas de atuacdo politica geraram dificuldades
insuperaveis ao processo de pactuar, inviabili-
zando a consolida¢ao de uma agenda local in-
tegrada, apesar do relativo incremento nas par-
cerias e continuidade na proposi¢do de proje-
tos e iniciativas sociais.

Por outro lado, a unanimidade e convergén-
cia de interesses, como foi possivel perceber,
surgiram em torno das propostas e atividades
de promocdo a saude, educacionais, sdcio-re-
creativas e culturais. Importa perceber que nao
s6 essas iniciativas mas sobretudo festas e dan-
¢as, musicas e capoeira, campeonatos de fute-
bol, blocos de carnaval, como a literatura vem
apontando, desempenham nao s6 um papel fun-
damental para o refor¢o da identidade e da coe-
sao social, como ajudam na constitui¢ao e re-
novagdo de liderancas e mediadores locais (Al-
vito, 2001). No caso de Manguinhos, ainda que
bastante timidas e incipientes, apareceram, sem
duvida, como importante fator de sociabilidade
e agregacdo de interesse entre liderangas comu-
nitdrias e o proprio Férum (Peres, 2004).

Mobilizagao, coesao social e manifestagoes
socioculturais importam fundamentalmente
para a auto-estima e identidade das comunida-
des, fortalecendo e legitimando vinculos soci-
ais. Viabilizam compromissos, acordos e, por-
tanto, o capital social das comunidades, abrin-
do a possibilidade de um didlogo inovador
com o poder publico e com os projetos e inici-
ativas sociais. Como vimos, a literatura atual
sobre a avaliacao de iniciativas comunitdrias e
de promogéo da saide mostra exatamente que
a efetividade dos programas depende em gran-
de parte do chamado capital social e da cultura
civica local. Portanto, estratégias de fortaleci-
mento dos vinculos sociais sio componentes
cruciais da sociabilidade local, dos programas e
das metodologias de avaliacao (Lochner et al.,
1999; Potvin et al., 2002; Stolle, 2000).

Capital social, segundo a tradicio sociol6gi-
ca cldssica que Coleman traduz, remete as ca-
racteristicas da estrutura social que dizem res-
peito aos niveis de confianca interpessoal, nor-
mas de reciprocidade e auxilio mdtuo que faci-
litam agdes cooperativas. Tais caracteristicas de-
pendem, segundo o autor, da auséncia de con-
flito social latente (manifestada por grandes de-
sigualdades sociais); tensdes raciais ou étnicas;
disparidades em participagdo politica e outras
formas de polarizag¢des, e a presenca de fortes
vinculos sociais — medida por niveis de confi-
anga e normas de reciprocidade; abundancia de
associagdes que ligam e minimizam as divisdes
sociais; presenca de instituigoes para dirimir con-
flitos (democracia participativa e um judicidrio
independente, entre outras) (Coleman, 1990).

Dessa forma, apesar do mérito indiscutivel
do conceito e de seus desdobramentos para o
campo da satide, convém relativizar sua aplica-
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¢do e enfatizar que lidamos no caso das experi-
éncias analisadas com contextos de extrema vio-
léncia e desigualdade social, marcado por ca-
réncias de infra-estrutura urbana e de servicos
basicos (habitagdo, saneamento, educagdo e sa-
ude), nos quais a presenga do poder publico é
simplesmente crucial. Em Manguinhos o que
estd em jogo ¢é a preservacao do sentido de co-
munidade, de coesao, de solidariedade, de con-
fianca no poder publico, ameacados pela exclu-
sdo social e pela presenca do crime organizado.
Capital social em Manguinhos, como para as
demais areas de baixa renda no Rio de Janeiro,
diz respeito sobretudo a seguranga publica,
promocao da cidadania e da inclusdo social o
que, sem dadvida, torna o debate sobre progra-
mas de desenvolvimento local e promoc¢io da
satde extremamente complexo.

Consideragdes finais

A experiéncia com o processo de avaliagdo em
Manguinhos evidenciou — assim como a litera-
tura tem ressaltado — os limites dos modelos
tradicionais de avalia¢do, baseados em fases
distintas e sucessivas, ou seja, etapa do diag-
ndstico participativo; planejamento; imple-
mentacao e fase de impacto e sustentabilidade.
Mostrou a necessidade de buscar novas me-
todologias de avaliagdo que considerem a com-
plexidade intrinseca que envolve programas co-
munitarios, permeados por mdltiplas influén-
cias externas e varidveis contextuais nao contro-
laveis (Potvin, 1996). Abordagens qualitativas
do processo de implementagdo de programas
sociais tém o mérito de revelar a dindmica e a
multiplicidade de atores, interesses e estratégias
com que se defrontam as propostas e iniciativas.
No caso de Manguinhos, como vimos, a
principal inovagdo introduzida com o DLIS
foi, por um lado, a formacédo de diversas parce-
rias, sendo a Fiocruz uma indiscutivel lideran-
¢a neste processo e a énfase nas agdes interseto-
riais, onde a chamada macrofunc¢ao da Prefei-
tura desempenhou o papel de carro-chefe. Po-
rém, o efeito do Programa e seu resultado mais
palpdvel, ainda que intermedidrio, atrelou-se
menos as questdes da gestdo e do planejamen-
to e mais & compreensao da dindmica de mobi-
lizagdo e organizagao das comunidades locais —
suas disputas e conflitos internos e relagdes
com o poder publico — dinamica capaz de de-
sencadear ou de obstaculizar impactos e resul-
tados mais consistentes na qualidade de vida.

Importou avaliar e discutir a participagao
comunitdria no processo de formulacao de
uma agenda de desenvolvimento local e pro-
mogdo da satde. Nesse caso, o que esteve em
jogo foram mudangas sutis nos mecanismos de
democratiza¢ao, ampliacdo da interlocucio e
da formagao de parcerias em Manguinhos, vi-
sando a constituicdo de um novo processo de-
cisério e de uma agenda local com sustentabili-
dade politica. A proposta do DLIS, sem duvida,
mobilizou as lideran¢as comunitarias e os me-
diadores, permitindo um indiscutivel revigora-
mento das formas de associagdo e de represen-
tagdo dos interesses locais. Porém, como nos
lembra Jacobi tais mecanismos sao sempre de
mao dupla. O poder publico, abrindo canais de
participag¢do, ampliando o espago publico, aca-
ba por capacitar os representantes comunita-
rios que se co-responsabilizam pelas mudangas
programadas (Jacobi, 2002).

Considerando a participa¢ao da adminis-
tragdo municipal, o que se viu em Manguinhos
foi um processo incerto e de relativa abertura
seguido de um visivel recuo e distanciamento.
O dialogo e a interlocugdo ampliada e qualifi-
cada entre os atores envolvidos foi dificil. Foi
possivel observar o predominio de uma prética
clientelista e fisioldgica, que parece permane-
cer intacta ao longo dos anos: programas e
acdes sdo implantados nas comunidades, vi-
sando aos ganhos eleitorais imediatos. Assim, a
sustentabilidade politica da proposta de DLIS
nao ocorreu, inviabilizando o pacto de uma
agenda comum.

Vale reafirmar que o principal desafio para
a defini¢do de uma agenda traduziu-se na difi-
culdade de alcangar consenso sobre os princi-
pais parceiros, estratégias e prioridades de mé-
dio e longo prazo. De fato, estas dificuldades
apontaram para a necessidade de superagado de
alguns dos conflitos presentes entre as lideran-
¢as comunitarias que operam com uma logica
politica tradicional. Trazer a tona e criar estra-
tégias para lidar com estas situagdes podem co-
laborar para melhor efetividade das a¢oes pro-
postas, assim como estimular o cooperativismo
e a confianga entre os atores — que, alids, cons-
titui-se num dos principais entraves para a sus-
tentabilidade das iniciativas intersetoriais e
participativas. Nessa perspectiva, foi enfatizada
a importancia das atividades culturais, recrea-
tivas e esportivas como um caminho possivel
de fortalecimento de vinculos sociais e de mai-
or coesdo entre as comunidades que compdem
o complexo de Manguinhos.



Além disso, foi possivel constatar que im-
pactos mais efetivos na qualidade de vida em
areas de grande concentracgdo de favelas e mo-
radias improvisadas, dependem fundamental-
mente da expansdo e melhoria da oferta de
bens e servigos sociais bdsicos, em que a pre-
senga e responsabilidade do poder publico sdao
cruciais.

Por fim, a execu¢do do Programa e a sus-
tentabilidade da proposta como um todo fo-
ram (e continuam sendo) desafiadas pelo agra-
vamento da violéncia na regido, passando pela
fragilidade do poder publico e pela prépria di-
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