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Apresentagdo

Esta proposta de metodologia atende a uma demanda expressa da
Diretoria de Assentamentos do INCRA, mantendo coeréncia com os
seus propodsitos de descentralizacdo das agdes de apoio a Reforma
Agréria.

O texto foi elaborado com o objetivo de oferecer ao INCRA uma
base técnica, conceitual e metodologica para seu trabalho de apoio e
assisténcia técnica no planejamento dos assentamentos de reforma
agraria — entendidos como espaco de desenvolvimento local — e no
fomento ao planejamento municipal (em municipios com assentamen-
tos). Representa um estagio na definicdo do referencial e dos instru-
mentos técnicos para o planejamento e, longe de constituir um produto
acabado, deve ser revisto, aprimorado, alterado e refinado nas iniciati-
vas concretas de planejamento municipal e local.

O documento nao ¢ o resultado de uma producao isolada, recupe-
rando e integrando as diversas contribui¢des tedricas, 0s avangos e as
inovagdes técnicas e metodoldgicas no planejamento governamental,
municipal e comunitdrio. Embora tenha sido elaborado pelo consultor,
o documento incorpora e procura sistematizar a vivéncia pratica ¢ a
experiéncia de planejamento municipal e de assentamentos, confron-
tando e combinando com a base conceitual e metodologica. Na reali-
dade, foram utilizadas trés fontes de informagdes, experiéncias de
planejamento e reflexdes teoricas e técnicas para a elaboracao do do-
cumento:

1. trabalho teodrico e metodolégico com base em levantamento e
analise da bibliografia especializada sobre desenvolvimento local e
municipal e sobre planejamento do desenvolvimento;

2. textos e documentos utilizados pelo INCRA e outras institui-
coes (especialmente organizacdes ndo-governamentais), em suas ex-
periéncias de implementagdo de assentamentos de reforma agraria e
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seus diversos instrumentos de sistematizacao dos planos e projetos de
assentamentos e no planejamento municipal;

3. resultados da experiéncia pratica do IICA nos diferentes assenta-
mentos em que atua em apoio ao INCRA dentro do Projeto de Coope-
ragdo técnica IICA-INCRA, levantada e discutida em reunido com o0s
consultores e na leitura da sua produgao.

A metodologia constitui um referencial metodologico para o
trabalho dos técnicos e consultores ocupados no suporte ao pla-
nejamento dos assentamentos e municipios, devendo ser tratadal
com flexibilidade — adaptando e ajustando, simplificando e re-
formulando de acordo com as caracteristicas dos diversos obje-
tos de planejamento (municipio e assentamento) —, ¢ as condi-
¢oes politicas, técnicas e operacionais.

O documento procura oferecer uma visdo metodologica geral ¢
um cardapio de técnicas e instrumentos de trabalho, para orientar as
atividades de planejamento municipal e local. As equipes técnicas
devem aproveitar apenas como um suporte técnico e sugestdes de ins-
trumentos para o planejamento, ressaltando, sobretudo, uma visao
logica e estruturada e alguns principios e pressupostos basicos de tra-
balho. Deve, portanto, ser considerado como um roteiro de trabalho
para o planejamento de assentamentos e municipios, utilizando o en-
foque de desenvolvimento sustentavel e apropriando-se dos avangos
conceituais e técnicos registrados, nas ultimas décadas, na pratica de
planejamento.

Em grande medida, o documento procura resumir e apresentar
numa linguagem mais simples o trabalho intitulado “Metodologia de
Planejamento do Desenvolvimento Local e Municipal (versao preli-
minar), concluido em agosto de 1997, que detalha varios aspectos
conceituais.
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Como toda metodologia, este ¢ um processo em construgdo em
que se vai fazendo e aprendendo. E como para fazer e aprender
¢ necessario ter um referencial de partida que oriente o fazer e
ajude a compreender e interpretar a realidade e o proprio ato de
criacdo coletiva, ¢ necessario saber antes alguma coisa, partindo
de um conhecimento preliminar. O processo completo estaria
melhor representado pela trilogia: sabendo-fazendo-aprendendo
(sabendo mais).

De um modo geral, a metodologia de planejamento para o desen-
volvimento local e municipal € apenas a aplicacdo a unidades territo-
riais de pequeno porte das metodologias de planejamento governa-
mental ou espacial. Em principio, a metodologia pode ser utilizada —
com as adaptacdes e simplificagdes devidas — para municipios, comu-
nidades ou assentamentos, com diferentes escalas e niveis de comple-
xidade. Por isso, estd formulada de forma genérica e ampla, permitin-
do o aproveitamento e utilizagdo de todas as etapas, atividades e téc-
nicas disponiveis, mais apropriadas para municipios de escala média.

Por outro lado, a aplicagdo da metodologia ao objeto singular de-
ve definir algumas especificidades demandadas precisamente por esta
caracteristica de escala e dimensdo espacial e institucional do munici-
pio e localidade (assentamento). Por outro lado, a metodologia deve
ser adequada aos novos desafios do quadro econdmico e social em que
estao inseridos municipios e comunidades — processo de globalizagao
— e ajustada as novas orientacdes e propostas de desenvolvimento,
incorporando os postulados do desenvolvimento sustentavel.






Capitulo 1

Desenvolvimento local

O que ¢ desenvolvimento local e municipal? Em que condic¢des
historicas e em qual marco conceitual estdo ocorrendo ou estdo sendo
propostos os processos endogenos e localizados de desenvolvimento?
O que estd acontecendo com a organizagdo do territorio e a reestrutu-
racdo das instituicdes publicas no espaco, e quais as perspectivas efe-
tivas de transformagdes e desenvolvimento no plano local e munici-
pal? Estas sdo as questdes, articuladas e interativas, que se pretende
analisar neste primeiro momento, definindo as bases para a proposta
de metodologia de planejamento.

O que ¢é desenvolvimento local e municipal?

Desenvolvimento local ¢ um processo endogeno registrado em
pequenas unidades territoriais e agrupamentos humanos capaz de
promover o dinamismo economico € a melhoria da qualidade de vida
da populagdo. Representa uma singular transformagdo nas bases eco-
ndmicas e na organizac¢ao social em nivel local, resultante da mobili-
zacdo das energias da sociedade, explorando as suas capacidades e
potencialidades especificas. Para ser um processo consistente e sus-
tentavel, o desenvolvimento deve elevar as oportunidades sociais € a
viabilidade e competitividade da economia local, aumentando a renda
e as formas de riqueza, a0 mesmo tempo em que assegura a conserva-
¢ao dos recursos naturais.

Apesar de constituir um movimento de forte conteudo interno, o
desenvolvimento local estd inserido em uma realidade mais ampla e
complexa, com a qual interage e da qual recebe influéncias e pressdes



10 Sérglo C. Buarque

positivas e negativas. Dentro das condigdes contemporaneas de globa-
lizacdo e intenso processo de transformacdo, o desenvolvimento local
representa também alguma forma de integra¢do econémica com o
contexto regional e nacional, que gera e redefine oportunidades e a-
meacas (Buarque e Bezerra, 1994), exigindo competitividade e espe-
cializagdo.

O desenvolvimento local esta associado, normalmente, a inicia-
tivas inovadoras e mobilizadoras da coletividade, articulando as
potencialidades locais nas condigdes dadas pelo contexto. Como
diz Arto Haveri, “as comunidades procuram utilizar suas carac-
teristicas especificas e suas qualidades superiores e se especiali-
zar nos campos em que tém uma vantagem comparativa com re-
lagdo as outras regides” (Haveri, 1996)."

Mesmo quando decisdes externas — de ordem politica ou econo-
mica — tenham um papel decisivo na reestrutura¢do sdcio-econdmica
do municipio ou localidade, o desenvolvimento local requer sempre
alguma forma de mobilizagdo e iniciativas dos atores locais em torno
de um projeto coletivo. Do contrdrio, o mais provavel é que as mu-
dancas geradas desde o exterior ndo se traduzam em efetivo desenvol-
vimento e ndo sejam internalizadas na estrutura social, econdmica e
cultural local ou municipal, desencadeando a elevagdo das oportuni-
dades, o dinamismo econdmico e aumento da qualidade de vida de
forma sustentavel.

As experiéncias bem-sucedidas de desenvolvimento local (endo-
geno) decorrem, quase sempre, de um ambiente politico e social
favoravel, expresso por uma mobiliza¢do, e, principalmente, de
convergéncia importante dos atores sociais do municipio ou
comunidade em torno de determinadas prioridades e orientagdes
basicas de desenvolvimento. Representa, neste sentido, o resultado de
uma vontade conjunta da sociedade que da sustenta¢do e viabilidade
politica a iniciativas e agdes capazes de organizar as energias e
promover a dinamizacdo e transformacdo da realidade (Castels e
Borj@, ¢68&9ito genérico de desenvolvimento local pode ser aplicado

" Tradugio livre do inglés.
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para diferentes cortes territoriais e aglomerados humanos de pequena
escala, desde a comunidade e os assentamentos de reforma agraria, até
0 municipio ou mesmo microrregides homogéneas de porte reduzido.
O desenvolvimento municipal é, portanto, um caso particular de desen-
volvimento local, com uma amplitude espacial delimitada pelo corte
politico-administrativo do municipio. Pode ser mais amplo que a co-
munidade e menos abrangente que o microrregional ou supramunici-
pal (aglomeracao de municipios ou partes de municipios constituindo
uma regido homogénea).

O municipio tem uma escala territorial adequada a mobilizagdo
das energias sociais e integracdo de investimentos potencializadores
do desenvolvimento, seja pelas reduzidas dimensdes, seja pela ade-
réncia politico-administrativa que oferece, através da municipalidade
e instdncia governamental.

O desenvolvimento de assentamentos da reforma agraria também
¢ uma forma particular de desenvolvimento local delimitado pelo es-
paco da comunidade vinculada a projetos de assentamentos. O assen-
tamento ndo tém a aderéncia politico-administrativa do setor publico
(municipalidade), mas apresenta uma grande homogeneidade social e
econdmica e capacidade de organizacdo comunitdria. Em termos de
escala, os assentamos podem ser menores que o espaco municipal
(contido em um determinado municipio) ou cortar mais de um muni-
cipio, estabelecendo relagdes de parceria politico-instititucional com
diversas instancias.

Tanto o municipio quanto o assentamento — pela reduzida escala
territorial — podem constituir um espago privilegiado de intervengao
concentrada e articulada de diferentes instancias politico-
administrativa — federal e estadual — como nucleo catalisador das ini-
ciativas e base para o desenvolvimento local.

Globalizac¢ao e desenvolvimento local

Globalizagdo e desenvolvimento local sdo dois p6los de um mes-
mo processo complexo e contraditorio, exercendo forgas de integracao
e desagregacdo, dentro do intenso jogo competitivo mundial. Ao
mesmo tempo em que a economia se globaliza, integrando a economia
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mundial, surgem novas e crescentes iniciativas no nivel local, com ou
sem integracdo na dindmica internacional, que viabilizam processos
diferenciados de desenvolvimento no espago.

A globalizagdo ¢ uma nova fase da internacionalizagdo do capital
com conotagdes muito particulares que resultam de dois fatores basi-
cos: a natureza e intensidade da revolucdo cientifica e tecnoldgica® —
que transforma as bases da competitividade internacional, com redu-
¢ao das distancias fisicas e quebra das barreiras e fronteiras territoriais
— e a liberalizagdo e integragdo dos mercados de bens e servicos —
incluindo tecnologia e informacdo — e de capital, com a formagao de
megablocos econdmico-comerciais. As transformagdes nos processos
produtivos € na organizagdo econdmica ocorrem numa velocidade e
ritmo acelerado e inusitado que intensificam as disputas competitivas
e o redenho da economia mundial, obrigando as economias nacionais
e locais a uma permanente atualizagao.

Deste ponto de vista, a globalizacdo nao ¢ apenas mais uma fase
de internacionalizagdo do capital. Pela sua natureza, representa a im-
plantacdo e a difusdo de um novo paradigma de desenvolvimento que
altera os padrdes de concorréncia e competitividade e revoluciona as
condigdes de acumulagdo de capital e as bases das vantagens competi-
tivas das nagdes e regides.

No novo paradigma, as vantagens competitivas se deslocam da
abundancia de recursos naturais, dos baixos salarios e das redu-
zidas exigéncias ambientais — predominantes no ciclo expansivo
do pos-guerra — para a lideranga e dominio do conhecimento e
da informagdo (tecnologia e recursos humanos) e para a quali-
dade e exceléncia dos produtos e servigos (Perez e Perez, 1984).

A globalizagdo tem um efeito contraditorio sobre a organizagao
do espaco. De um lado, demanda e provoca um movimento de unifor-
mizagdo e padroniza¢do dos mercados e produtos, como condicao

2 Parte deste subtitulo foi extraido e resumido de Sérgio C. Buarque, “Metodologia de Plane-
jamento do Desenvolvimento Sustentavel”, IICA, mimeo., Recife, 1995; e, Sérgio C. Buar-
que, “Desarrollo Sostenible — Metodologia de Planeamiento — Experiencia del Nordeste de
Brasil” — IICA-BMZ/GTZ, San José, 1997.
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mesmo para a integracdo dos mercados; mas, por outro lado, com a
diversificagdo e flexibiliza¢do das economias ¢ dos mercados locais,
cria e reproduz diversidades, decorrentes da interacdo dos valores glo-
bais com os padrdes locais, articulando o local ao global.

“O global se alimenta do local, se nutre do especifico” (Ches-
nais, 1996), de modo que “a globalizagcdo opera num universo
de diversidades, desigualdades, tensdes e antagonismos, simul-
taneamente as articulagdes globais. Ela integra, subsume e re-
cria singularidades” (Ianni, 1996).’

Além disso, a uniformizagdo provoca a valorizagdo do local e do
diverso ¢ a contraface da globalizagdao e da uniformizacao e padroni-
zacdo mundial dos estilos de desenvolvimento. A difusdo de padrdes
culturais e formas globais de organiza¢do econdmica e social ndo leva
a uma pasteurizagdo da cultura universal, reduzindo tudo a valores,
habitos e costumes homogéneos. A cultura ¢ um processo permanente
de criacdo, com base na matriz original, que interage com 0s proces-
sos civilizatdrios universais.

Como diz Spybey, “...quando os povos recebem as influéncias
globais nas suas vidas, o fazem a partir de uma base de cultura
local” de modo que, “na escala global, isto toma a forma de in-
terpenetragdo entre o fluxo de cultura global e o padrao cultural
local” (Tony Spybey — tradugéo livre do orignal em inglés).

A propagacdo da reestruturacdo da economia mundial e do novo
padrao de competitividade tem também um impacto importante e con-
traditério nas economias locais: tanto pode levar a uma desestrutura-
¢do e desorganizag¢do da economia e sociedade local quanto pode
abrir novos espacgos de desenvolvimento, recriando brechas nos mer-
cados locais e regionais, com atividades e servigos que demandam
uma proximidade territorial, com ou sem integracdo com produtores
internacionais. Além disso, surgem também novas oportunidades para
produtores locais nos mercados externos, com base na sua especifici-

? Citados por Tania Bacelar no seminario interno do projeto IICA-INCRA realizado nos dias
5 e 6 de junho de 1997, em Recife.
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dade e explorando sua diversidade. Mesmo que reduza os limites da
autonomia local, o processo de globalizagdo ndo leva a uma subordi-
nacdo das sociedades a padrdes internacionalmente dominantes e
homogéneos. A autonomia sera tanto maior quanto maiores as poten-
cialidades locais e mais forte a organizacdo da sociedade em torno de
um projeto coletivo que articula o local com o global.

As formas novas e baratas de comunicag¢do e transporte — com
destaque para a telematica — permitem que empresas dos paises e re-
gides mais atrasados possam acessar mercados em larga escala e em
todo o mundo, ampliando as oportunidades econdmicas e comer-
ciais. A virtualidade dos mercados criada pela telematica permite que
pequenos negdcios se integrem em grandes mercados, articulados pelo
sistema de informag¢do, de modo que podem acessar compradores nos
mais distantes espagos, com baixo custo e volume de capital. Com
isso, a globalizag¢do associa centralizagdo econdmica com descentrali-
zagdo produtiva, integrando o sistema em redes produtivas e aliancas
estratégicas.

Ao mesmo tempo em que integra os mercados € a economia mun-
dial, a globalizagdo provoca uma fragmentacdo do espaco, gerando
uma certa desterritorializagdo das economias. Integra¢do e fragmen-
tagdo do espago levam a uma redugdo do peso unificador dos Estados-
na¢do, aumentando a autonomia relativa e as possibilidades de os mi-
croespacos interagir e articular com outras regides e localidades, para
além da sua vizinhanga e entorno institucional. O local se globaliza e
pode estruturar aliancas estratégicas numa grande e diversificada rede
de cidades e centros econdmicos, multiplicando suas possibilidades.

As perspectivas e alternativas de desenvolvimento do territorio,
nos mais diferenciados espagos, estardo, cada vez mais, dependentes
das caracteristicas dominantes na economia mundial, nos modelos
produtivos e, principalmente, nos padroes de competitividade que de-
vem prevalecer em escala mundial e nacional, diante das quais cada
comunidade e cada municipio respondem com suas condi¢des endd-
genas especificas, mediando e processando os impactos externos.

O desenvolvimento local dentro da globalizagao ¢ uma resultan-
te direta da capacidade dos atores e da sociedade locais se es-
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truturarem e se mobilizarem, com base nas suas potencialidades
e sua matriz cultural, para definir e explorar suas prioridades e
especificidades, buscando a competitividade num contexto de
répidas e profundas transformagdes. No novo paradigma de de-
senvolvimento, isto significa, antes de tudo, a capacidade de
ampliacdo da massa critica de recursos humanos, dominio do
conhecimento ¢ da informagao, elementos centrais da competi-
tividade sistémica.

A competitividade local ¢ dindmica e seletiva, e tanto pode ex-
pressar a abertura de brechas nos mercados internacionais quanto a
disputa por espagos nos mercados locais, no entorno imediato e regio-
nal, nos segmentos de maior capacidade e vantagem locacional. Nao
sO para exportar e se integrar mundialmente, mas para vender local-
mente a precos inferiores aos dos produtos externos ¢ de forma seleti-
va e diferenciada, além de atrair investimentos e capitais, € necessario
construir as vantagens competitivas locais € municipais, com base nas
potencialidades em infra-estrutura econdmica, logistica, recursos hu-
manos — especialmente educacdo e capacitacdo profissional — e desen-
volvimento tecnologico.

Como afirma Michael Porter, “A vantagem competitiva é criada
e mantida por meio de um processo altamente localizado™ (Por-
ter, 1993), de modo que a localizac¢do das industrias globais se
difunde mundialmente, segundo as condi¢oes de cada local, a-
proveitando, portanto, as diversidades e particularidades de ca-
da regido.

Se as vantagens competitivas sdo criadas e construidas com inves-
timentos e aproveitamento das potencialidades e diversidades de cada
localidade, os atores sociais tém uma responsabilidade fundamental
para a promog¢dao do desenvolvimento local. E, como expressdo da
vontade dominante entre os atores sociais, o setor publico deve au-
mentar sua importancia no desenvolvimento local, ao contrario das
proposicdes em favor da retirada do Estado da drea econdmica.

Desenvolvimento local e descentralizaciao
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Desenvolvimento local e descentralizagdo sdo processos distintos
e relativamente independentes, embora quase sempre interligados e
complementares. A descentralizagdo trata de um aspecto politico-
institucional que decorre de decisdes restritas a forma de organizagao
da sociedade e da administragdo publica no trato das politicas e pro-
gramas. No entanto, a descentralizagdo pode contribuir significativa-
mente para o desenvolvimento local, resultante, normalmente, de ini-
ciativas e capacidades enddgenas das populagdes locais € municipais e
suas instincias politico-administrativas. Neste sentido, apesar de re-
presentar um movimento restrito e independente, a descentralizacio
pode representar uma base importante para estimular e facilitar o de-
senvolvimento local, criando as condig¢des institucionais para organi-
zacdo e mobilizacdo das energias sociais e decisdes autonomas da
sociedade.

Descentralizagcdo ¢ a transferéncia da autoridade e do poder de-
cisorio de instdncias agregadas para unidades espacialmente meno-
res, entre as quais o municipio ¢ as comunidades, conferindo capaci-
dade de decisdao e autonomia de gestdo para as unidades territoriais de
menor amplitude e escala. Representa uma efetiva mudanca da escala
de poder, conferindo as unidades comunitarias e municipais capacida-
de de escolhas e defini¢des sobre suas prioridades e diretrizes de ag¢ao
e sobre a gestdo de programas e projetos.

Para melhor compreender a relevancia da transferéncia de respon-
sabilidade e poder politico-institucional, ¢ importante fazer uma dis-
tingdo entre descentralizacdo e desconcentragdo. Na literatura especia-
lizada existem duas formas diferentes de conceituagdo. A primeira
trata da abrangéncia e da intensidade com que se transferem as fun-
cdes e os espacos de poder de uma instancia superior para uma inferi-
or na hierarquia institucional do pais. De acordo com esta abordagem,
descentraliza¢do representa a transferéncia de autonomia e efetivo
poder decisoério entre instancias, independente de se dar dentro da
mesma instituicdo — unidades locais de 6rgdos centrais — ou entre ins-
tancias diferentes — das instancias centrais para as locais. E descon-
centragdo representa apenas a distribui¢ao da responsabilidade execu-
tiva de atividades, programas e projetos sem transferéncia da autori-
dade e autonomia decisoria. Desta forma, a descentralizagdo represen-
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ta uma transformagdo mais profunda na estrutura de distribui¢do dos
poderes no espago, ndo se limitando a desconcentracao das tarefas.

Este ¢ o enfoque utilizado no correr do trabalho, destacando a dis-
tribuicao de poder decisorio como o diferencial da reestruturagdo poli-
tico-institucional. Entretanto, outra interpretacdo da forma e intensi-
dade da redistribuicao das responsabilidades de gestdo prefere ressal-
tar a relacdo das instancias centralizadas interna e¢ externamente. De
acordo com André Cézar Médici e Marco Cicero M. P. Maciel, a des-
concentragdo representa a distribui¢do das responsabilidades pela im-
plantacdo das acdes dos Orgdos centrais para suas agéncias e represen-
tagdes em subespagos territoriais — processo interno a instancia centra-
lizada —, sem envolvimento das instancias descentralizadas autonomas
(Médici e M. P. Maciel, 1996). A descentralizacdo, segundo o autor,
seria mais ampla e externa aos 6rgdos centralizados, representando a
transferéncia de responsabilidades executivas ou decisdrias das ins-
tancias centrais para as instancias estaduais e municipais, com varias
conotacgdes e especificidades.

Meédici e Maciel dividem a descentralizagdo em dois grandes blo-
cos, como apresentado no grafico a seguir: a descentraliza¢do auto-
noma, segundo o autor, s6 ocorre quando a unidade institucional des-
centralizada assume responsabilidades com base em recursos proprios,
portanto, independente da vontade da instancia centralizada; toda ou-
tra forma de descentralizagdo seria uma descentralizacdo dependente,
associada ao repasse de recursos das instancias superiores para unida-
des hierarquicamente inferiores, por vontade e decisdo das primeiras.

Desconcentragio ¢ descentralizagio

Desconcentragio Descentralizagio
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Autdnoma Dependente

Tutelada vinculada

Quando este repasse de recursos ¢ acompanhado apenas da distri-
buicdo das responsabilidades executivas de projetos, ocorre uma des-
centralizagdo dependente e tutelada; e quando ¢ acompanhada da de-
legacdo de algum espacgo de decisdo para as instincias espacialmente
inferiores, tem lugar uma descentralizacao dependente vinculada, com
alguma forma de parceria.

A descentralizagdo ¢ um processo consistente com a globaliza-
¢do e representa uma resposta adequada das sociedades a frag-
mentacdo do espaco que a mesma provoca. Como a globaliza-
¢do diminui a for¢a centralizada do Estado, aumenta a necessi-
dade de organizagdo e intervengdo das instancias locais na
mobilizacdo da sociedade e das energias locais diante dos desa-
fios mundiais.

O processo de descentralizagdo pode se dar de duas formas dife-
rentes e complementares, segundo a natureza do agente que recebe as
responsabilidades e os espacos decisorios das instancias publicas su-
periores:

a) descentralizacao Estado-Estado — transferéncia de fungdes e
responsabilidades de gestdo interna ao setor publico entre instincias
espacialmente diferenciadas, da mais ampla para a mais reduzida e
local. Inclui: transferéncia de funcgdes e responsabilidades da Unido
para Estados e municipios; transferéncia dos Estados para municipios;
e transferéncia de responsabilidades dentro da mesma instancia para
suas unidades descentralizadas no espago;
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b) descentraliza¢ao Estado-sociedade — democratizacao da ges-
tao e transferéncia para a sociedade da capacidade de decisdo e execu-
¢do de atividades, gestdo de recursos e prestacdo de servigos, tradicio-
nalmente concentradas nas maos das unidades estatais e governamen-
tais (do setor publico para a sociedade). Esta descentralizacdo pode
ser diferenciada em dois cortes, segundo o tipo de repasse de respon-
sabilidades: decisdo e deliberagdo — com transferéncia de responsabi-
lidades na defini¢do das politicas — e execu¢do — transferéncia para a
sociedade da funcao executiva dos projetos, atividades e servigos pu-
blicos (terceirizagdo com diversas formas de participacdo e regulacio
publica).

A municipalizag¢do ¢ uma forma de descentralizagdo administrati-
va das politicas e dos mecanismos de intervencao publica para o plano
municipal, com transferéncia efetiva da capacidade decisoria para o
municipio como espago de poder local. Representa, portanto, um caso
particular de descentralizacdo, corresponde a um corte espacial de
menor amplitude na organizag¢do politico-institucional e administrati-
va brasileira (inferior ao ambito estadual ou microrregional).

Identificada, normalmente, com uma redistribuicdo de poderes no
interior da administragdo publica — da Unido ou Estado para o munici-
pio —, a municipalizacdo pode ser apresentada também como o aumen-
to de poder e responsabilidade decisoria da sociedade municipal. Por
outro lado, no interior do municipio pode ocorrer uma ampliagdo do
processo de descentralizagdo, com o repasse da responsabilidade exe-
cutiva de projetos e com autonomia nas escolhas e defini¢ao de priori-
dades para as comunidades e subconjuntos espaciais (submunicipais),
incluindo os assentamentos de reforma agréria.*

A descentralizagao ¢ um processo historico de ambito mundial e
com tendéncia visivel no Brasil, principalmente desde a Constituigao
de 1988, com o fortalecimento dos municipios e da desconcentragao
das politicas e programas nacionais. Por outro lado, a descentralizagao
tem uma base e fundamentagdo teoricas e representa uma alternativa

* Ver, a respeito, as criticas de Carlos Jara aos processos de municipalizagio no Nordeste,
identificados por ele como simples “prefeiturizagdo”, vale dizer, repasse de autoridade e
poder restrito a Prefeitura e ndo ao municipio.
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para amplia¢do dos espacos e formas de participacdo da sociedade.

Descentralizacdo e concentracdo no Brasil

O Brasil vem passando, nas ultimas décadas, por um processo
contraditério que tem alternado desconcentragdo economica e descen-
tralizagdo politico-institucional, como dois pélos inversos e opostos:
a desconcentragao econdmica implementada por um modelo politico
concentrado, e a descentralizacdo politico-institucional convivendo
com a reconcentragdo econdmica no territorio. Com efeito, durante as
décadas de crescimento acelerado da economia brasileira (de 1970 a
1985), ocorreu, no Brasil, um processo combinado de desconcentragao
econdmica com centralizacdo politica das decisdes em Brasilia. Com o
projeto de integragdo nacional dos governos militares, foram feitos
investimentos ¢ implementadas politicas que promoveram uma efetiva
desconcentragao territorial da economia, com crescimento diferencia-
do das regides de fronteira, da regido Sul e, em parte, do Nordeste.
Este projeto foi uma decisdo federal, altamente centralizado na tomada
de decisao e mesmo na execugdo, com a criacdo de uma ampla rede de
institui¢des federais no territério nacional, fortemente dependentes das
decisdes centrais.

Este ciclo de desconcentragdo economica e centralizagdo politica
parece se inverter, a partir da segunda metade da década de oitenta,
como resultado combinado da estagnagcdo econdmica e da crise do
Estado no Brasil. Com a promulgacdo da Constitui¢ao de 1988, inicia-se
um processo desorganizado de descentralizagdo politico-administrativa,
com distribuicdo de responsabilidades e poder decisério para os Estados
e municipios, reduzindo o peso da Unido.

O processo de descentralizagdo, desde entdo, avanga de forma ir-
regular, desordenada e desconexa, tratando de forma desequilibrada o
repasse de responsabilidade e de recursos, e apresentando distor¢des
na gestao da coisa publica, além de estimular uma excessiva fragmen-
tacdo do corte politico-administrativo no territorio, com a criagao de
um grande nimero de municipios. Os municipios, via de regra, ndo
estdo preparados para ocupar os papel de promotor do desenvolvimen-
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to municipal e local e para a insercdo nas novas condi¢cdes socio-
econdmicas e institucionais do Brasil. Carecem de tradi¢do e instru-
mentos de planejamento e de base técnica para assumir as novas res-
ponsabilidades e uma posi¢ao ativa na promogao do desenvolvimento
local. Além disso, os passos efetivos de descentralizagdo das decisdes
e dos recursos sao muito insuficientes ¢, muitas vezes, ilusorios — mais
desconcentracdo que efetiva descentralizagdo —, ndo permitindo a li-
berdade financeira necessdria a implantacdo de uma estratégica de
desenvolvimento municipal.

Ao mesmo tempo que se processa a descentralizacdo econdmica,
evidencia-se, paradoxalmente, e por outras razdes, uma tendéncia de
reconcentracdo espacial da economia brasileira. A crise do Estado
restringe as politicas regionais e a interven¢do da federacdo na cons-
tru¢ao do espacgo, iniciando um processo emergente de reconcentracao
parcial da economia brasileira, enunciada por varios autores (Campo-
lina, 1995). Esta reconcentragao ¢ estimulada pelas condi¢cdes do novo
paradigma de desenvolvimento que se propaga com padrdes de com-
petitividade que favorecem os grandes nucleos do Sul-Sudeste, onde
estdo concentrados a maior massa critica de recursos humanos do pais,
o conhecimento cientifico e tecnolodgico, as melhores universidades, a
tradicdo empresarial e gerencial, além de outras externalidades que
continuam relevantes e decisivas, como a infra-estrutura economica,
com destaque, naturalmente, para a infra-estrutura de comunicagao
(fundamental para o novo paradigma).

As tendéncias futuras parecem apontar para uma intensificacdo
do processo combinado e contraditorio de descentralizag¢do po-
litico-administrativa — reforgando as responsabilidades dos mu-
nicipios —, com uma reconcentra¢do regional da economia. E,
embora os dois processos tenham uma relativa autonomia, de-
correntes de fatores diferentes, a descentralizacdo e a municipa-
lizagdo da gestdo publica podem levar a reforgar e potencializar
a concentracdo econdmica, caso seja acompanhada de uma re-
ducdo dos instrumentos de reorientagdo do desenvolvimento
macroespacial, de responsabilidade da Unido e seus organismos
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regionais (supramunicipais).

No futuro, a Unido deve reforcar suas responsabilidades nos seg-
mentos estratégicos nacionais e nas atividades de regulagdo, eventu-
almente no tratamento da questdo espacial e regional, a0 mesmo tem-
po em que crescem a importancia e a responsabilidade das administra-
¢oes estaduais e, principalmente, municipais e locais na promocao do
desenvolvimento de regides e sub-regides brasileiras.

Esta ¢ a linha geral das iniciativas do governo federal em diversas
areas de atuagdo, especialmente no terreno das politicas e projetos
sociais, procurando construir parcerias com os Estados (UFs) e com os
municipios para redistribuir as responsabilidades, com distintos graus
de autonomia decisoria e deliberativa. Entre outras areas, merece des-
taque a descentralizagdo dos programas de reestruturagcdo fundidria e
de fomento & pequena producdo familiar, elementos fundamentais
para o desenvolvimento local — ampliando as potencialidades endoge-
nas de produ¢do e produtividade — e que demandam uma efetiva des-
centralizagdo institucional. A ampliacdo das metas de assentamentos e
populagdo assentada e a nova concepgao de assentamentos como base
do desenvolvimento local demandam um grande esfor¢o de parceria e
de envolvimento e mobiliza¢do das diversas instdncias publicas e da
sociedade, com destaque para as unidades mais proximas dos proble-
mas e da realidade social.

A descentralizagao das agdes de reforma agraria e desenvolvimen-
to da produgdo familiar deve conter todas as formas de redistribuicao
de responsabilidades e de poder decisorio:

a) redefini¢do das fungdes e responsabilidades internas no IN-
CRA, com reforco da autonomia e dos espagos de atuacdo das supe-
rintendéncias regionais, reduzindo as atividades da Sede as diretrizes
de politica, controle e monitoramento do trabalho em nivel regional;

b) repasse de atividades e poder decisorio, especialmente na area
de desenvolvimento dos assentamentos e da pequena producao — para
estados e municipios, concentrando na instancia publica federal as
responsabilidades indelegaveis, como desapropriacdo das terras para
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assentamento;

c) transferéncia de poder decisdrio para a sociedade, por intermé-
dio de Conselhos Estaduais e Municipais de reforma agraria, nos quais
os atores sociais, incluindo os trabalhadores sem terra e seus represen-
tantes, participam da definicdo de politicas e diretrizes para as agdes
de desenvolvimento dos assentamentos e da pequena produgao famili-
ar;

d) transferéncia para organizacdes nao-governamentais das ativi-
dades de execucdo de projetos e prestacdo de servigos e agdes de de-
senvolvimento dos assentamentos e da pequena producdo familiar.

Principios da descentralizag¢do

A descentralizacdo se baseia nos principios de subsidiaridade, se-
gundo os quais tudo que puder ser feito por uma entidade espacial-
mente menor, como 0 municipio ou instancias locais, ndo deve ser
feito por um organismo maior, como o Estado (UF) ou a Unido. Os
principios da subsidiaridade também consideram que a sociedade lo-
cal também deve assumir uma funcdo central de decisdo e gestdo, num
processo de descentralizacao do Estado para a comunidade: tudo que
puder ser feito pela sociedade ndo deve ser realizado pelo Estado (se-
tor publico), limitado a responsabilidade pelas atividades que a socie-
dade ndo possa realizar (Franco Montoro, 1995).

Tudo que puder ser feito de forma mais eficiente — com econo-
mia de meios — eficaz — assegurando a realizagdo das metas — e
efetiva — gerando os resultados gerais na realidade — por uma
instancia ndo deve ser repassado para outra, espacialmente mais
agregada ou desagregada. Assim, a descentralizacdo sé deve ser
realizada quando contribua para melhorar a gestdo da coisa pu-
blica, elevando os seus resultados e reduzindo os custos, ao
mesmo tempo que assegura sua contribui¢do para o desenvol-
vimento local ¢ a democratizacao da sociedade.
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Com base nos principios de subsidiaridade, os governos locais de-
veriam, em tese, se dedicar a funcdo de provedores de servicos indivi-
dualizados; os governos regionais seriam melhor provedores de servi-
¢os cuja operacao transcende fronteiras locais, € 0 governo nacional
deveria se responsabilizar pelos servigos que demandam uma geréncia
central (Lobo e Medeiros, 1993). De um de modo geral, as institui¢des
publicas deveriam reduzir sua atuagdo direta como produtoras de bens
e servigos, para se concentrar no papel de promotoras e reguladoras
das atividades publicas no plano local.

Esta abordagem corresponde a uma concepc¢ao contemporanea dos
servigos publicos, procurando distinguir as atividades de provedor,
regulador e produtor, e a distribui¢do das mesmas entre o Estado e a
sociedade. Cada vez mais o Estado deve reduzir suas responsabilida-
des na producdo direta dos bens e servigos publicos, repassando esta
tarefa para as empresas e para organizagdes nao-governamentais,
mesmo que continue assegurando o acesso da populagcdo aos mesmos,
por meio das outras duas atividades. Como provedor, o Estado deve
criar as condi¢des — compra e distribui¢do direta dos servigos, paga-
mento indireto ou subsidios — para que a sociedade possa receber os
bens e servicos produzidos pela sociedade. Finalmente, como regula-
dor, o Estado deve controlar as relagdes econdmicas e sociais, de mo-
do a assegurar o desenvolvimento sustentdvel e a qualidade de vida,
normalmente inconsistentes com as sinalizagdes do mercado.

O modelo de Estado deve basear-se “...em um sistema no qual
as autoridades locais organizam, asseguram e monitoram a
provisdo dos servigos, sem necessariamente prové-los
diretamente” (Ridley, citado por Midwinter).

Com a descentralizagdo, o municipio ¢ a comunidade (assenta-
mentos) devem ser transformados em catalisadores das forcas eco-
nomicas e energias sociais e sintese e convergéncia da intervengdo e
atuacdo de diferentes institui¢cdes estaduais, regionais e nacionais. Mas
o corte municipal ndo pode levar a um isolamento do ambito territorial



Metodologta de plancjamento... 25

restrito, ignorando o contexto social, econdmico e, principalmente,
ecoldgico, no qual esta inserido e com o qual estabelece uma relagao
de interagdo e intercambio intenso (trocando externalidades negativas
e positivas, numa relagdo de controle, concorréncia e/ou complemen-
taridade).

Macroespago

A influéncia e o peso dos problemas e interesses locais podem le-
var a visdes e decisdes da sociedade excessivamente localizadas e
1soladas das condi¢des e determinagdes do contexto, diminuindo a
importincia das iniciativas estratégicas e podendo representar uma
atomizagdo e fragmentagdo das agdes no plano local. Esta tendéncia,
reforgada pelos proprios limites de informagdo das sociedades locais,
pode restringir a eficdcia das iniciativas e programas de desenvolvi-
mento, pela falta de percepcao dos processos globais em que o local
esta inserido, e interagindo condi¢des concretas do ambiente.

O local e o municipal sdo subsistemas de um sistema mais am-
plo e global, de tal modo que os problemas e as potencialidades
municipais e locais dependem de fatores externos e das condi-
¢oes do contexto. O municipio ¢ a comunidade (assentamentos)
constituem cortes importantes de autonomia de gestdo, mas de-
vem estar articulados com os macroespagos, demandando um
esfor¢o de coordenacdo, com instdncias ¢ mecanismos capazes
de exercer o papel articulador na distribuicdo de responsabilida-
des no espaco, numa espécie de descentraliza¢do coordenada.
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Descentralizagdo e participagdo da sociedade

A descentralizagdo facilita, significativamente, a participacao da
sociedade nos processos decisorio, e pode, portanto, constituir um
passo muito importante para a democratiza¢do do Estado e do plane-
jamento. A escala municipal e comunitaria cria uma grande proximi-
dade entre as instancias decisorias e os problemas e necessidades da
populagdo e da comunidade, permitindo uma maior participagdo dire-
ta da sociedade, reduzindo o peso e as naturais mediagdes dos meca-
nismos de representagdo. Fortalece o poder local e amplia as oportu-
nidades do cidadao na escolha das suas alternativas e na decisdo sobre
seu destino.

Entretanto, quanto menor a escala espacial das decisdes, maiores
tendem a ser a influéncia das forgas locais e a proximidade da estrutu-
ra de poder, com todas as implicagdes sobre os interesses diferencia-
dos da sociedade e sobre a democracia. Como ¢ sabido, nos planos
municipal e local, domina uma cultura politica tradicional, clientelista,
paternalista e autoritaria, controlada pelas oligarquias, que passariam a
assumir o controle das politicas e atividades descentralizadas.

A descentralizacdo tem um efeito contraditorio sobre a demo-
cracia e a participagdo: de um lado, transfere autoridade e a res-
ponsabilidade decisoria para as forgas politicas dominantes nos
microespagos, tendendo a reforgar as estruturas de poder local;
de outro lado, contudo, estimula o envolvimento ¢ o interesse
das comunidades e dos atores sociais, promovendo a conscién-
cia da sociedade e a reeducacdo politica no municipio e na co-
munidade. Assim, prepara as condi¢gdes para uma efetiva e pro-
funda mudang¢a da cultura politica ¢ ajuda na consolidagdo da
democracia e da gestdo participativa.

As formas de participacdo e de representacao dos atores sociais no
processo decisorio dependem da abrangéncia espacial e tematica do
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objeto do planejamento; quanto menor a unidade espacial (municipio
ou comunidade) e mais simples os segmentos planejados, maiores os
espacos para a democracia direta ¢ menores as mediagdes de represen-
tacdo dos atores. Assim, dependendo da instancia e do foco do plane-
jamento, mudam os atores, as varidveis, as relacdes com o contexto e,
como conseqiiéncia, as formas e os mecanismos de participacdo da
sociedade. Criam-se instancias diferenciadas de participacao da socie-
dade, a0 mesmo tempo em que os atores sociais se organizam de di-
versas formas e cortes, segundo a natureza e a abrangéncia do munici-
pio ou localidade. De qualquer forma, o mundo contemporaneo, com a
globalizacdo e a diversificacdo sécio-econdmica, aumenta a comple-
xidade e a multiplicidade dos problemas e, como conseqiiéncia, a di-
versidade dos atores e suas formas de organizagao.

Embora possam ser utilizados véarios modelos de participacdo da
sociedade no planejamento e na gestdo publica do desenvolvimento
local, ¢ importante distinguir, conceitualmente, atores sociais ¢ Esta-
do, formas de organizagdo da sociedade e instancias de participacao,
especialmente para compreender a diferenca da logica e funcionamen-
to dos mesmos. De forma simplificada podem ser feitas as seguintes
diferenciagdes conceituais:

a) Atores sociais sa0 0s grupos e segmentos sociais diferenciados
na sociedade que constituem conjuntos relativamente homogéneos
segundo sua posi¢ao na vida econdmica e na vida sdcio-cultural e que,
por sua préatica coletiva, constréem identidades e espacos de influenci-
acio dos seus interesses e suas visdes de mundo.’ Os atores sociais
organizam-se ¢ manifestam-se por intermédio de entidades, organiza-
coes, associagoes, lobbies e grupos de pressdo politica, expressando
sempre interesses e visoes de mundo, diferenciados segundo o corte
tematico ou espacial, podendo ser dividido em trés conjuntos:

» corporativos — expressos em diferentes organizacdes (sindi-

SPara maiores detalhes, ver a respeito, Sérgio C. Buarque. “Metodologia de Planejamento do
Desenvolvimento Sustentavel” — [ICA (mimeo.). Recife; 1995, e, Sérgio C. Buarque. “De-
sarrollo Sostenible - Metodologia de Planeamiento — Experiencia del Nordeste de Brasil”.
IICA-BMZ/GTZ, San José, 1997.



28 Sérglo C. Buarque

catos, federagdes e associagdes profissionais e empresariais)
que apresentam solidariedade temdtica e perseguem interes-
ses reinvindicativos (disputa pela riqueza social);

» comunitarios — expressos em associagcdes comunitarias que
tendem a ter uma solidariedade territorial e interesses rein-
vidicativos em torno de infra-estrutura social (disputa pelos
excedentes econdmicos);

» temdticos — expressos em movimentos sociais que represen-
tam visdes do mundo e propostas acima dos interesses de
grupos sociais e territoriais (meio ambiente, direitos civis,
etc.), constituindo-se influenciadores de politicas e iniciati-
vas governamentais nas areas de interesse especifico.

E importante distinguir os atores sociais das ONGs—Organizagdes
ndo-governamentais, entidades privadas sem fins lucrativos organiza-
das por area de atuagdo e voltadas para a assessoria e o suporte técni-
co a sociedade, com base em competéncias técnicas diferenciadas.
Normalmente, as ONGs representam uma racionalidade técnica e nao
interesses sociais, embora tendam a assumir compromissos politicos e
ideoldgicos que os aproximam dos segmentos sociais marginalizados.

b) Estado ¢ a instancia juridico-politica que sintetiza o jogo de in-
teresses e poderes dos atores sociais, em conflito e cooperagdo, conso-
lidando e expressando uma estrutura de poder na sociedade. O Estado
nao ¢ um ator — da mesma natureza dos grupos e segmentos sociais —,
mas uma expressdao dos seus interesses e poderes diferenciados e re-
presentacdo do projeto e vontade dominante na sociedade em cada
momento. Deste ponto de vista, o Estado ndo ¢ um ente autdbnomo e
desvinculado da sociedade, nem tem vontade propria, sendo a expres-
sdo dos atores, seus interesses diferenciados e suas relagdes de poder.
Portanto, os orgdos publicos, vinculados ao Estado em diferentes a-
reas de intervencdo (e diferentes instidncias), atuam, normalmente,
com a racionalidade técnica incorporando a visdo de governo nos
segmentos especificos de atuacdo e a visdo politica dominante em
cada momento.

c¢) Conselhos e Foruns de Participac¢do sao os espagos de partici-
pacdo dos atores sociais € de negociacdo de interesses diferenciados
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da sociedade entre si e de influenciacdo sobre o Estado e as institui-
¢des publicas. E a instincia de participagdo por exceléncia, constitu-
indo-se num dos campos de disputa politica e jogo de interesses dos
atores. Pode ser limitado a representacdo dos atores ou juntar para
negociacao os atores e as representacdes dos drgaos publicos.

O confronto e a negociagdo dos interesses sociais coletivos —
conflitantes ou convergentes — com a racionalidade técnica —
ONGs ou técnicos de governo — permitem delimitar as possibi-
lidades e as condi¢des efetivas de implementagdo das atividades
e defini¢do das prioridades da sociedade. O tratamento técnico
de parte dos orgaos publicos ¢ fundamental para a viabilidade
das decisoes, situando o desejado pela sociedade dentro dos li-
mites do possivel, definido pelas restricdes estruturais.

Desenvolvimento local sustentavel

Os debates ¢ as reflexdes que dominam a cena politica e técnico-
cientifica internacional sobre modelos e alternativas de desenvolvi-
mento — capazes de enfrentar os desafios e os problemas econdomicos,
sociais e ambientais contemporaneos — estdo levando a formagdo de
uma nova concepcao de desenvolvimento, conhecida como desenvol-
vimento sustentdvel. Mesmo com as imprecisoes e ambigiiidades que
ainda cercam o conceito, todos os esfor¢cos recentes de desenvolvi-
mento local e municipal tém incorporado, de alguma forma, os postu-
lados de sustentabilidade, procurando assegurar a permanéncia ¢ a
continuidade, no médio e longo prazos, dos avangos ¢ melhorias na
qualidade de vida, na organizacdo econOmica e na conservagdao do
meio ambiente.

Desenvolvimento sustentavel, na defini¢do classica da Comissao
Brundtland, ¢ “aquele que satisfaz as necessidades do presente, sem
comprometer a capacidade de as geragoes futuras satisfazerem as
suas proprias necessidades” (CMMAD,1987). Esta formulagdo ¢ uma
resposta aos problemas e desigualdades sociais, comprometendo a
satisfacdo das necessidades de uma parcela significativa da populagdo
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mundial; e uma resposta ao processo de degradacdo ambiental gerado
pelo estilo de crescimento, que tende a limitar as oportunidades das
geragdes futuras.

O crescimento das atividades econdmicas e da populagdo, nos ni-
veis e padrdes de consumo atuais, tendem a degradar e destruir o meio
ambiente e os recursos naturais, levando, no futuro, a um estrangula-
mento das possibilidades de desenvolvimento e a um comprometimen-
to da qualidade de vida da populagdo. Parte dos recursos naturais nao
¢ renovavel e se esgota com a exploragdo econdmica. E mesmo os
renovaveis, como as florestas e recursos hidricos, se forem explorados
numa intensidade superior ao seu proprio ritmo de auto-reproducao,
comegam também a se esgotar os recursos € provocar uma desorgani-
zacdo do meio ambiente. Este processo de degradacdo tem uma escala
mundial e tende a criar uma for¢ada “solidariedade” entre os povos,
na medida em que as formas insustentaveis de agressao ao meio ambi-
ente em cada local contribuem para a deterioragao geral da natureza e
da sobrevivéncia no planeta. A dimensdo ambiental ganhou, desta
forma, uma dimensdo planetaria e transformou-se em um problema
global altamente explosivo.

O desenvolvimento sustentavel parte de uma nova perspectiva
de desenvolvimento (Sousa, 1994), ¢ se estrutura sobre duas so-
lidariedades: solidariedade sincromica, com a geracdo a qual
pertencemos, e solidariedade diacronica com as geragoes futu-
ras (Sachs, 1990): o bem-estar das geragdes atuais ndo pode
comprometer as oportunidades e necessidades futuras; e o bem-
estar de uma parcela da geragdo atual pode ser construido em
detrimento de outra parte, com oportunidades desiguais na soci-
edade. A parcela da geracdo atual que padece de pobreza e de-
sigualdade ndo pode se sacrificar em fungdo de um futuro im-
provavel e imponderavel para seus filhos e netos, assumindo um
comprometimento com o futuro sem sequer ter presente.

O problema ambiental decorre das formas especificas da relagdo
da economia e sociedade com a natureza, definida pelos estilos de
desenvolvimento. A base técnica e a cientifica desta relagdo repousam
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no segundo principio da termodindmica que diz: a natureza estd de-
terminada por um processo de entropia, segundo o qual “en todo pro-
ceso real se pierde energia potencial Util” (Odum, 1980, p.46), energia
que “se degrada pasando de una forma de energia capaz de provocar
fenomenos a una forma que no es capaz de hacerlo” (Odum, 1980,
p.46). Este processo define os limites e as restri¢des naturais (subsis-
tema ecologico) da economia, na medida em que uma natureza finita
ndo poderia suportar um processo infinito de expansdo da populagdo e
da economia. Mas a natureza tem seus processos de recomposi¢do e
organiza¢cdo que compensam a desorganizacao da matéria, com uma
“tendéncia para a organizacdo, para a complexidade crescente, isto &,
para a neguentropia’(Morin, 3* edigdo).

A relacdo entre a degradacdo e a capacidade de recuperacao e
regeneracdo da natureza depende, antes de tudo, do estilo de de-
senvolvimento, com as mediagdes da estrutura produtiva, do pa-
dréo de consumo e da base tecnoldgica. Como cada ecossistema
tem sua propria dindmica e, portanto, capacidade de carga dos
impactos da economia e da sociedade, a sustentabilidade do de-
senvolvimento tem seu limite definido pela natureza, diante da
qual organiza sua forma de producdo e consumo.

L [13

no tempo € no espaco, o0 crescimento e a eficiéncia economicos, a con-
servacdo ambiental, a qualidade de vida e a eqiiidade social, partindo
de um claro compromisso com o futuro e a solidariedade entre gera-
¢oes” (Buarque, 1994). Este conceito contém trés grandes conjuntos
interligados e com caracteristicas e papéis diferentes no processo do
desenvolvimento.®

a) a elevagdo da qualidade de vida e a eqiiidade social constituem
objetivos centrais do modelo de desenvolvimento, orientagao e propd-
sito final de todo esfor¢o de desenvolvimento no curto, médio e longo
prazos.

® Para maiores detalhes sobre o conceito de desenvolvimento sustentavel, ver Sérgio C. Buar-
que. “Metodologia de Planejamento do Desenvolvimento Sustentavel” — IICA (mimeo.).
Recife, 1995; e Sérgio C. Buarque. “Desarrollo Sostenible - Metodologia de Planeamiento
— Experiencia del Nordeste de Brasil” — [ICA-BMZ/GTZ, San José, 1997.
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b) a eficiéncia e o crescimento econdmicos constituem pré-
requisitos fundamentais, sem os quais ndo € possivel elevar a qualida-
de de vida com eqiiidade — de forma sustentavel e continuada —, repre-
sentando uma condi¢do necessaria, embora nao suficiente, do desen-
volvimento sustentavel.

c) a conservagao ambiental € um condicionante decisivo da sus-
tentabilidade do desenvolvimento e da manutencdo no longo prazo,
sem a qual ndo ¢é possivel assegurar qualidade de vida para as gera-
coes futuras e eqiiidade social de forma sustentavel e continua no
tempo e no espago.

O desenvolvimento local sustentavel €, portanto, um processo
que leva a um continuado aumento da qualidade de vida com
base numa economia eficiente e competitiva, com relativa auto-
nomia das finangas publicas, combinado com a conservagdo
dos recursos naturais e do meio ambiente.

Os objetivos do desenvolvimento sustentavel envolvem relagdes
bastante complexas entre as diversas dimensdes da realidade — eco-
ndmica, social, ambiental, tecnoldgica e institucional — com processos
e dindmicas nem sempre convergentes e combinados no tempo € no
espaco (Buarque, 1994). Na verdade, as relagdes entre as dimensdes
contém tensdes e conflitos (trade-offs), de modo que, dadas determi-
nadas condig¢des estruturais do modelo de desenvolvimento, os ganhos
em cada uma dimensao podem levar, ao contrario, a perdas e de-
clinios em outras. Especialmente na relagdo entre a economia e o
meio ambiente existem fortes restrigdes estruturais, que levam a rela-
¢do de ganhos e perdas, que dificulta as escolhas, forcando a uma tra-
jetoria de maturagdo lenta e demandando redefini¢des dos estilos de
crescimento.

Entretanto, a compatibilizagdo entre os objetivos sociais, econo-
micos ¢ ambientais torna-se uma possibilidade concreta com os avan-
cos cientificos e tecnoldgicos — mediador fundamental das relagdes da
economia e da sociedade com a natureza — e com a consciéncia ambi-
ental da humanidade. A combinagdo destes dois fatores permite uma
redefinicdo das interagdes entre a dindmica econdOmica, a estrutura
social e os ecossistemas, reestruturando, portanto, o proprio modelo
de desenvolvimento. A consciéncia ambiental confere sustenta¢do
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politica para as mudangas, e as inovagoes tecnologicas redefinem e
podem moderar as tensoes (trade-offs) entre a economia € a natureza.

Desta forma, o desenvolvimento sustentavel consiste numa transi-
¢do para um novo estilo de organizacdo da economia e da sociedade e
das suas relagdes com a natureza, prenunciando uma sociedade com
eqiiidade social e conservagdo ambiental. Esta transicdo de um estilo
insustentavel para um sustentdvel deve, contudo, enfrentar e redese-
nhar a rigidez e as restri¢des estruturais, que demandam tempo e inici-
ativas transformadoras da base da organizacdo da sociedade ¢ da eco-
nomia.

O desenvolvimento local sustentavel é um processo € uma meta
a ser alcancada no médio e longo prazos, gerando uma reorien-
tacdo do estilo de desenvolvimento, enfrentando e redefinindo a
base estrutural de organizac¢do da economia, da sociedade e das
suas relacdes com o meio ambiente natural. Esta demanda mu-
dangas em trés componentes constituintes do estilo de desen-
volvimento: padrdo de consumo da sociedade, base tecnologica
dominante no processo produtivo e estrutura de distribui¢do de
rendas, cada um com sua propria ldgica e autonomia (mas tam-
bém com relagdes de intercdmbio ¢ mutua influéncia).

A integragdo participativa do cidaddo na vida politica e social ¢
um fator importante também para a sustentacdo politica das politicas,
assegurando a efetividade e a continuidade das decisdes. Por outro
lado, a participagdo ¢ um bem de grande valor para a qualidade de
vida, representando objetivo adicional a ser perseguido pelo desenvol-
vimento sustentavel, pelo que representa em realizagdo humana e so-
cializagao.






Capitulo 2

Planejamento local e municipal

Planejamento local e municipal ¢ a aplicagdo para subespacos de
pequena escala dos métodos e técnicas consagrados na teoria e na pra-
tica do planejamento governamental. Por outro lado, estes métodos e
técnicas devem ser adaptados e ajustados as concepcdes contempora-
neas de planejamento e de desenvolvimento, incorporando os postula-
dos do planejamento estratégico e do desenvolvimento sustentavel.
Isto significa: visdo de longo prazo, abordagem sistémica, tratamento
multidisciplinar, negociagdo politica e participagdo social.

O que é planejamento?

O planejamento ¢ uma ferramenta de trabalho utilizada para to-
mar decisOes e organizar as agoes de forma logica e racional, de modo
a garantir os melhores resultados e a realiza¢ao dos objetivos de uma
sociedade, com os menores custos € no menor prazo possiveis. Ou,
como diz Carlos Matus, planejamento ¢ “o célculo que precede e pre-
side a acd0” (Matus,1989), em um processo permanente de reflexdo e
analise para escolha de alternativas que permitam alcangar determina-
dos resultados desejados no futuro.

O planejamento representa uma forma de a sociedade exercer o
poder sobre o seu futuro (Ingestam, 1987), rejeitando a resignacdo e
partindo para iniciativas que definam o seu destino.'Deste ponto de

'Este subitem aproveita e resume parte dos documentos Sérgio C. Buarque. “Meto-
dologia de Planejamento do Desenvolvimento Sustentdvel” — IICA (mime-
o.).Recife, 1995; e Sérgio C. Buarque. “Desarrollo Sostenible — Metodologia de
Planeamiento — Experiencia del Nordeste de Brasil” — IICA-BMZ/GTZ, San José,
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vista, ¢ uma “aposta no futuro”, principal matéria-prima do planeja-
mento, que orienta e molda a vontade dos atores e as decisdes coleti-
vas. Parte do principio que o futuro pode ser construido pela socieda-
de, mas entende que esta constru¢do do futuro tem raizes na historia,
no passado recente e na realidade atual, definidora dos limites do pos-
sivel. Como um instrumento para “fazer o seu destino”, o planejamen-
to é o espago de construgdo da liberdade da sociedade dentro das
circunstancias, delimitando o terreno do possivel para implementar as
mudangas capazes de moldar a realidade futura.

De um modo geral, o planejamento governamental ¢ o processo
de construcdo de um projeto coletivo capaz de implementar as
transformacdes necessarias na realidade que levem ao futuro
desejado. Portanto, tem uma forte conotagdo politica. E no que
se refere ao desenvolvimento local e municipal, o planejamento
¢ um instrumento para a constru¢do de uma proposta conver-
gente dos atores e agentes que organizam as agdes na perspecti-
va do desenvolvimento sustentavel.

Processo técnico e politico

Como o planejamento envolve decisdes e escolhas de alternativas
em torno de objetivos coletivos, o céalculo que precede e preside a a-
¢do passa por uma negociagdo e formulac¢do politica. Toda escolha
coletiva envolve interesses e percepgoes, especialmente sobre o que se
pretende alcangar no futuro, que sdo diferenciados em qualquer grupo
social, particularmente em sociedades complexas e de grande dimen-
sao.

No entanto, o planejamento ¢ também um processo ordenado e
sistematico de decisdo, o que lhe confere uma conotacdo técnica e
racional de formulacdo e suporte para as escolhas da sociedade. Desta
forma, o planejamento incorpora e combina uma dimensdo politica e
uma dimensdo técnica, constituindo uma sintese técnico-politica.

1997, com as complementacdes pertinentes para uma abordagem municipal.
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“Técnico, porque ordenado e sistematico e porque deve utilizar ins-
trumentos de organizagdo, sistematizagdo e hierarquizacao da realida-
de e das variaveis do processo, € um esfor¢co de producdo e organiza-
¢do de informagdes sobre o objeto e os instrumentos de intervengao.
Politico porque toda decisdo e definicdo de objetivos passam por inte-
resses € negociacdes entre atores sociais” (Buarque, 1990).

“Planificar es basicamente prepararse para la adopcion de deci-
siones. Las decisiones de cierta transcendencia se basan en el
poder. Por ende, la planificacion es parte del ejercicio del poder
en la sociedad” (Ingelstam, 1987, p. 69).

Como os objetivos e interesses sociais sao muito diferenciados, e
muitas vezes conflitantes na sociedade, as decisdes tomadas no pro-
cesso de planejamento resultam de uma disputa politica dos atores,
cada um procurando influenciar no projeto coletivo com suas proprias
expectativas em relacdo ao futuro e com os meios e instrumento de
poder. Toda escolha coletiva que envolve varios atores com diferentes
interesses mas também distintas posi¢des de poder, sempre devera
expressar uma relacdo e uma estrutura de poder, cada grupo social
procurando dominar os espacos e meios de decisdo e intervenc¢dao na
realidade.

Refletindo e reproduzindo uma determinada estrutura de poder
na organizagdo da sociedade, as decisdes geradas no planeja-
mento expressam uma vontade dominante ou uma hegemonia,
entendida ndo como a simples imposi¢do dos interesses de al-
gum ator sobre os outros, mas como a expressdo e sintese do
jogo de cooperagado e conflito dos atores, com seus poderes ¢
interesses diversificados (Buarque, 1990).

Por outro lado, como parte do processo politico, o planejamento
constitui um espago privilegiado de negociagdo entre os atores soci-
ais, confrontando e articulando seus interesses e suas alternativas para
a sociedade. Como a hegemonia ndo ¢ um dado estatico, mas um fato
social dindmico e construido, o planejamento abre a oportunidade para
uma reconstru¢do e reordenacdo do jogo de poder, permitindo uma
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redefini¢do dos objetivos dominantes na sociedade. Em tltima instancia, o
processo de planejamento cria as condi¢des para a (re)construgdo da he-
gemonia, na medida em que articula, técnica e politicamente, os atores
sociais para escolhas e opgdes sociais.

Esta concepcao do planejamento como técnico e politico, ao mes-
mo tempo, deve levar a uma reformulagdo profunda da posi¢cdo dos
técnicos na defini¢do das prioridades do desenvolvimento ¢ a neces-
sidade de uma estrutura de participagdo e mobilizacdo da sociedade
para a tomada das decisdes, orientadas pela reflexdo técnica. Apenas
assim, o planejamento pode construir um projeto coletivo reconhecido
pela sociedade e em torno do qual os atores sociais e os agentes publi-
cos estejam efetivamente comprometidos.

Visdo estratégica

Para desatar um processo de transformacgdes que leve ao desen-
volvimento sustentavel da comunidade ou municipio, ¢ necessario um
claro esforco de seletividade para concentrar as acdes nos fatores cen-
trais e determinantes do futuro. Desta forma, o planejamento deve
assumir uma visdo estratégica: ndo se deixa dominar pelas emergén-
cias e urgéncias de curto prazo e estrutura as prioridades numa pers-
pectiva de construgdo de um novo estilo de desenvolvimento no médio
e longo prazos. Nao pode ignorar as necessidades e caréncias da soci-
edade, mas deve estabelecer a relacao destas com os fatores estruturais
do desenvolvimento, evitando o imediatismo € a corrida sem fim atras
dos problemas.

Para tanto, é necessario identificar, na analise da realidade, os fa-
tores € os componentes mais relevantes e determinantes dos proble-
mas e potencialidades que condicionam o futuro. Muitas vezes os pro-
blemas mais urgentes e indesejaveis ndo sdo os mais importantes e
relevantes em termos de determinag¢do do desempenho geral da reali-
dade. Desta forma, é fundamental classificar e ordenar os dados da
realidade, distinguindo o urgente — indesejavel e necessidade imediata
— do importante — relevante e determinante do desenvolvimento local
ou municipal: as a¢des estratégicas concentram-se no que ¢ relevante
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e determinante, preparando as transformagdes estruturais futuras; ini-
ciativas de curto prazo e de rotina voltam-se para as urgéncias, procu-
rando moderar e amenizar os problemas, enquanto amadurecem as
transformagdes estruturais resultantes das agdes sobre o importante. O
grafico a seguir procura expressar essa distingdo entre o urgente € o
importante.

urgéncia ¢ imyortdncia

I 11

Centrando 1o Administrando
E estratégico crists
V4
<
=
S
E 111 v
= Atuando no correndo atrds

supérfluo do prefuizo
o
URGENTE

Baseado em Stephen R. Covey, citado por Conjuntura & Tendéncias. TGI, ano 4 n®
139, 06/10/97.

O grafico procura apresentar os dois conceitos, de forma combi-
nada, num sistema de coordenadas: as urgéncias apresentam-se no
eixo das abcissas, e a importancia no eixo das ordenadas. Cada com-
ponente da realidade (problema) ocupa uma posi¢do no espaco, com-
binando o grau de urgéncia e importancia que tem na realidade, se-
gundo a analise técnica e a percep¢do dos atores sociais. Dividindo o
grafico em quatro quadrantes — segundo grau de urgéncia e importan-
cia combinados —, pode-se visualizar a caracteristica de cada proble-
ma, orientando os decisores para a selecdo das prioridades e iniciati-
vas entre os problemas.

Os problemas que se situam no quadrante I tém alto grau de im-
portdncia e pouca urgéncia, podendo, portanto, ser enfrentados com
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tranqiiilidade, para preparar o futuro. As agdes estratégicas devem ser
concentradas nestes problemas, criando as bases para a reestruturacao
socio-econdmica da realidade ¢ evitando o acimulo e a formagdo de
novos problemas e urgéncias no futuro. Os problemas do quadrante II
tém também alto grau de importdncia, mas tém também alta urgén-
cia, refletindo, no geral, a falta de uma iniciativa no passado em pro-
blemas do quadrante I que se tornaram mais graves e inadiaveis. As
acOes se votam para a administragdo de crise herdada do passado,
merecendo, portanto, uma a¢do imediata e prioritdria, para evitar o
estrangulamento de curto prazo e os desdobramentos de médio e longo
prazos. Os problemas do quadrante III t€ém baixa importancia e baixa
urgéncia, podendo ser ignorados na defini¢ao das prioridades de agao,
para ndo gastar energias atuando sobre o supérfluo.

Finalmente, os problemas do quadrante IV t€m baixa importdncia
e alta urgéncia, representando fatores indesejaveis e graves da pers-
pectiva da sociedade local, mas que sdo resultantes de outros proble-
mas e, portanto, ndo sdo estruturais e determinantes do desempenho
futuro da realidade. Decorrem, em geral, de distor¢des estruturais do
modelo de desenvolvimento ¢ do acumulo de problemas formados
pela auséncia de agdes estratégicas no passado que promovessem o
desenvolvimento sustentdvel. De qualquer forma, estes problemas
demandam iniciativas imediatas, de forma compensatoria e transitoria,
correndo atras do prejuizo, enquanto amadurecem as transformagdes
resultantes da intervengdo sobre os quadrantes I e II.

A visdo estratégica no planejamento do desenvolvimento local
sustentavel deve, portanto, organizar as agdes de forma a desatar um
processo de transformagdes na direcdo do novo estilo de desenvolvi-
mento, preparando o médio e o longo prazos. Assim, as prioridades
estratégicas devem se concentrar nos problemas de alta importancia e
menor urgéncia. E, embora ndo se trate de ignorar os problemas ur-
gentes, os atores sociais devem ter claro que as iniciativas voltadas
para as urgéncias ndo seriam necessarias se tivessem implementado
acoes estruturadoras no passado. Desta forma, ¢ fundamental atuar
seletivamente sobre os problemas de alta importancia, para reduzir a
continuada corrida atras das urgéncias e necessidades imediatas.
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Planejamento municipal e local

O planejamento local e municipal € o processo de decisao — tecni-
camente fundamentada e politicamente sustentada — sobre as agdes
necessarias ¢ adequadas a promoc¢do do desenvolvimento sustentavel
em pequenas unidades politico-administrativas.

O processo de planejamento local e municipal deve desatar pro-
cessos endogenos singulares de mobilizagdo das energias soci-
ais, dentro das condigdes internas — potencialidades e estrangu-
lamentos — e externas — oportunidades e ameagas — que promo-

vam o desenvolvimento sustentavel do municipio ou comunida-
do

Pela reduzida escala territorial e populacional, o planejamento lo-
cal e municipal tende a ter uma grande proximidade do cidadao e seus
problemas e uma grande aderéncia aos instrumentos institucionais de
gestdo e intervengdo, embora possa ndo conter toda a complexidade
socio-ambiental, segmentando unidades ecossistémicas ou sécio-
econdmicas homogéneas (bacias, biomas, Estados ou microrregidoes
homogéneas). Esta proximidade dos problemas e do cidadao permite
que o planejamento local e municipal tenha amplos mecanismos de
participacdo da populagdo e dos atores sociais, comprometendo a so-
ciedade com as decisdes e com as iniciativas e prioridades, viabilizan-
do, portanto, a mobilizacao das energias da sociedade.

O corte municipal e comunitario (incluindo assentamentos da re-
forma agraria) pode e deve, contudo, ser complementado e ajustado a
uma interagao com seu entorno, formando unidades integradas de mu-
nicipios com afinidades e homogeneidade, articulando, politicamente,
mais de um municipio em um aglomerado sécio-econdomico e ambien-
tal. Ao mesmo tempo, o municipio pode desagregar macroespagos
diversificados e heterogéneos nas unidades de maior confluéncia, re-
presentando escalas intermediarias de planejamento e intervengao.

O planejamento de comunidades e assentamentos, como parte do
desenvolvimento municipal, constitui um corte espacial submunicipal,
articulando pequenos aglomerados humanos em torno de prioridades e
estratégias. Desta forma, deve atentar para seus limites e para as de-
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terminagdes externas ao seu desenvolvimento, situando a comunidade
na dindmica mais ampla do municipio e, portanto, dentro das estraté-
gias de desenvolvimento municipal. Quando o assentamento for tao
grande ou maior do que o municipio, serd também importante, traba-
lhar, de forma desagregada, a partir de localidades, elaborando planos
locais que se consolidariam em um plano do assentamento.

O planejamento do desenvolvimento local, nas diversas escalas de
pequena dimensdo territorial e populacional, representa realidades
socio-ambientais menos complexas e com maior grau de homogenei-
dade, especialmente no que se refere a estrutura dos atores sociais. Os
assentamentos de reforma agraria tendem a reunir uma populagdo com
grande homogeneidade social e cultural em espagos restritos que cos-
tumam apresentar também um perfil ecoldégico uniforme, reduzindo os
conflitos de interesse e as complexidades técnicas. Em compensacao,
ndo costumam contar com unidades politico-administrativas proprias
como instancias do Estado, como a municipalidade no ambito dos
municipios.

O planejamento do desenvolvimento municipal pode e deve ser
agregado em unidades mais abrangentes e integradoras — prin-
cipalmente em busca da articulagdo dos ecossistemas — e pode e
deve ser desagregado em microespagos e microssociedades —
comunidades e assentamentos — que se articulam e integram no
ambito municipal.

O planejamento municipal tem contetido e sistematica diferentes
do planejamento do assentamento da reforma agradria, na abrangéncia
da abordagem, na complexidade e amplitude dos problemas e potenci-
alidades, na diversidade dos atores sociais ¢ na relagdo com o contex-
to. Da perspectiva do desenvolvimento dos assentamentos (desenvol-
vimento local), o municipio e o processo de planejamento municipal
constituem o seu contexto e encerram importantes condicionantes do
seu futuro, devendo entrar, portanto, como componente central das
formulacdes de prioridades e estratégicas.

A inser¢ao ¢ a interagdo com o contexto constituem uma determi-
nante do desenvolvimento do assentamento e, por outro lado, uma
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orientacdo estratégica do planejamento local, procurando potencializar
a sua articulagdo com a dindmica municipal. O assentamento recebe
influéncias positivas e negativas externas e, a0 mesmo tempo, pode e
deve contribuir para o desenvolvimento do municipio em que esta
localizado, destacando-se como dinamizador da base econémica mu-
nicipal.

A interagdo dos dois processos — planejamento dos assentamen-
tos e planejamento municipal — é o primeiro ¢ fundamental pas-
so para viabilizar uma convergéncia das prioridades do munici-
pio com as necessidades e demandas da populag¢do assentada.
Para assegurar a integrago, ¢ importante que o processo de ela-
boracdo do Plano Municipal incorpore os assentamentos entre
as suas prioridades e potencialidades, definindo, entre outras
coisas, as areas adequadas para os assentamentos € 0s mecanis-
mos ¢ instrumentos de municipalizacdo dos assentamentos, si-
tuando-os dentro da dindmica economica e social do munici-
pio. O plano de desenvolvimento do assentamento seria incor-
porado como um detalhamento espacial (local) do plano de de-
senvolvimento municipal.

Para que serve o planejamento?

O planejamento ¢ um instrumento de grande utilidade para a or-
ganiza¢do da a¢do dos atores e agentes, orientando as iniciativas e
gerando uma convergéncia e articulacdo das diversas formas de inter-
vencdo na realidade. Desta forma, o planejamento contribui para a
mobiliza¢do das energias sociais ¢ constitui uma referéncia para a
implementag¢do das ag¢oes que podem desatar o processo de transfor-
macdo na direcdo e objetivos definidos pela sociedade, que leva ao
desenvolvimento sustentavel.

O planejamento ¢ fundamental também para sistematizar e confe-
rir racionalidade e interagdo logica as agoes e atividades diversifica-
das no tempo, aumentando a eficacia e eficiéncia das acdes e seus
impactos positivos na realidade. Representa uma forma de controle
sobre o futuro e de fundamentagcdo das escolhas e prioridades, para
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otimizar as for¢as, mecanismos ¢ recursos escassos da sociedade, evi-
tando os desperdicios e a improvisacao.

O planejamento municipal e local e os planos de desenvolvimento
sdo, antes de tudo, um instrumento de negocia¢do com 0s parceiros
potenciais — tanto na fase de elaboracdo quanto apds a producdo do
documento-sintese — e de aglutinagdo politica dos atores, na medida
em que expressa, de forma técnica e organizada, o conjunto das deci-
sOes e compromissos sociais. Além disso, o planejamento e os planos
de desenvolvimento conferem transparéncia as opgdes e decisdes to-
madas pela comunidade, explicitando os objetivos e as prioridades.

Como se faz planejamento

O processo de planejamento deve se estruturar em um conjunto de
atividades de forma articulada e organizada, seguindo uma seqiiéncia
logica que assegure racionalidade e participagdo da sociedade no pro-
cesso decisorio. Esta seqiiéncia de atividades deve, por um lado, com-
binar o processo técnico e a negociacao politica, e, por outro, integrar
a forma ascendente e descendente de analise e formulagdo de priori-
dades. De forma esquemadtica, procura-se apresentar o processo de
trabalho para o planejamento do desenvolvimento local e municipal.

Visdo Geral do Processo

A logica do trabalho de planejamento apresenta-se com dois cor-
tes analiticos complementares: o primeiro procura diferenciar e articu-
lar o carater técnico e politico das formulacdes e escolhas de caminhos
para o desenvolvimento local e municipal; e o segundo expressa a
forma de observacao da realidade e os fluxos de informacao e decisao
geral e particular, que asseguram a racionalidade das decisdes.

1. Processo técnico e negociaciao politica

O processo de trabalho deve articular e combinar, desde o inicio,
o tratamento e a andlise técnica com as formulagoes, negociagoes e
deliberagoes politica, com suas logicas diferenciadas — confrontando a
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racionalidade e os interesses. Estas duas abordagens da realidade e das
alternativas de acdo para o desenvolvimento local e municipal devem
ser implementadas ao mesmo tempo e de forma paralela, e procurando
articular e confrontar as percepgdes. A logica técnica serve para esta-
belecer os limites e as possibilidades efetivas de desenvolvimento e as
viabilidades e impactos das agdes, contribuindo para as decisdes e
escolhas, que, por seu turno, obedecem aos interesses dos atores e as
visdes politicas. Como mostra, de forma simplificada, o fluxograma a
seguir, o processo técnico e o politico seguem linhas diferentes, mas
articuladas e convergentes na defini¢do das agdes — vidveis, necessa-
rias e adequadas para a promogao do desenvolvimento —, num ciclo de
retroalimentacao e aproximacoes sucessivas.

Processo técnico ¢ negociagio yolitim

Produgio
Técnica
Consisténcia
Téenica t- I Plano
Polftica
Formulagio
dos Afores

Esta visdo correspondente ao principio do Diagndstico Rapido
Participativo, segundo o qual, “...para se obter informagdes mais pro-
ximas da realidade, ¢ necessario fazer interagir produtores e técnicos,
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num processo de comunicagdo racionalmente construido para tal fim”
(Terra, sem data).

2. Processo descendente e ascendente

O processo de planejamento deve contemplar duas abordagens di-
ferentes e relativamente autdbnomas que, nao obstante, se combinam e
se confrontam para construir uma percepgdo e prioridades consisten-
tes, como apresentado, de forma simplificada, no fluxograma a seguir.

O processo combina uma abordagem agregada e integrada do ob-
Jjeto, vista na sua globalidade, com um tratamento desagregado por
grandes dimensoes e setores, na sua particularidade. A primeira per-
mite visualizar o municipio ou assentamento na sua totalidade e na sua
relacdo com o contexto (sistema que o contém), e gerar os elementos
para a formulagdo das opgoes estratégicas, como a direcao geral e as
iniciativas globais para o desenvolvimento.

O tratamento desagregado, por outro lado, permite tratar com
maior profundidade e detalhes as diversas partes ou segmentos rele-
vantes constitutivos da realidade (subsistemas)— assegurando um tra-
tamento equilibrado das diversas dimensdes em que se desagrega o
sistema-objeto — e levar a formulagdo de propostas de agoes especifi-
cas e concretas para as diferentes dimensoes, setores ou areas priori-
tarias.

Estes dois cortes da realidade devem ser realizados tanto no pro-
cesso técnico quanto na participacdo e negociagdo politica dos atores
sociais, embora esta ultima seja mais destacada e concentrada na for-
mulacao desagregada, expressando as demandas e os projetos da soci-
edade a serem incorporados na estratégia.

Processo Agregado e Desagregado
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Politico
Institucional

Socio
Cultura] -

Tecnologico

Econdmico

Ambiental
Problemas e
Potencialidade]

Abordagem agregada

Analise do

contexo
Oportunidades
e Ameagas

Anélise do
objeto
Problemas e
Potencialidades

Opcoes

estratégicas

Politico-
Institucional

Sécio-
Cultural

Tecnologico

Econdmico

Ambiental
Problemas
Potencialiddde

Consisténcias entre
as dimensdes

Agdes consistentes
desagregadas por
dimensao

Integracdo e
confronto das
abordagens

Plano, estratégias
politicas e
programas

As duas abordagens devem correr de forma paralela e obedecem a
dindmicas e logicas diferentes de interpretacdo e formulagcao de agdes.
No entanto, os planos de desenvolvimento do municipio e do assen-
tamento devem resultar da interagdo e do confronto entre a abordagem
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geral e agregada, por um lado, e o tratamento especifico e por dimen-
sdo, por outro. Esta interacdo combina um processo descendente ou
indutivo — a partir do qual as grandes opg¢des oferecem parametros
gerais para a defini¢do de programas e projetos — € um processo as-
cendente ou dedutivo — segundo o qual as prioridades por dimensao
ou segmento (tanto as formuladas tecnicamente quanto as decorrentes
das demandas e reinvidica¢des da sociedade) definem os elementos
constitutivos da estratégia de desenvolvimento local e municipal
(Martins de Carvalho, 1997).

Abordagem Agregada
@ Opgoes Estratégicas
Processo Processo
Descendente Ascendente

Tratamento Desagregado

@ Acdes por Dimensio
@ Programas e Projetos
€ Demandas da Sociedade

Seqiiéncia Logica das Etapas de Planejamento

O processo de planejamento se divide em quatro etapas seqiienci-
ais, interligadas e continuadas: o conhecimento da realidade, a tomada
de decisdo, a execugdo do plano e, finalmente, o acompanhamento,
controle e avaliacdo das acdes (Martins de Carvalho, 1997). Este &,
contudo, um processo permanente de construg¢do e decisdo; de modo
que, mesmo que apresente esta seqliéncia inicial — conhecimento, de-
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cisdo, execu¢do e acompanhamento —, o ciclo ¢ continuado, com o
acompanhamento reorientando o conhecimento e as decisdes e, por-
tanto, podendo redefinir a execucdo. Por outro lado, nas quatro etapas
do processo de planejamento, devem ser combinados os tratamentos
técnicos e politicos e as abordagens ascendentes e descendentes refe-
ridas anteriormente.

As duas primeiras etapas do processo de planejamento — conhe-
cimento e tomada de decisdo — constituem a fase de elaboragdo pro-
priamente dita dos planos de desenvolvimento municipal e local, que
definem o que serd executado e organizam o acompanhamento. Na
realidade, um dos componentes centrais do plano que sera, portanto,
produzido nestas duas etapas sera a formulacao de um modelo de ges-
tdo, que representa o sistema de organizacao da sociedade e dos agen-
tes publicos para as duas etapas seguintes: a execucdo € 0 acompa-
nhamento do plano.

A metodologia de planejamento, apresentada neste documento,
concentra-se na fase de elaboragdo dos planos, reunindo,
portanto, as etapas de conhecimento e tomada de decisdo. Desta
forma, ndo contempla a etapa de execugao e de acompanhamen-
to, entendendo que a defini¢do sobre a forma e os mecanismos a
serem utilizados nestas duas constitui um dos produtos do pla-
nejamento e, portanto, uma decisdo dos atores que planejam,
contida no modelo de gestdo. Como o modelo de gestdo deve
corresponder as prioridades de agdes e aos pressupostos politi-
cos definidos pela sociedade — na fase de elaboragdo — constitui
um resultado das duas primeiras etapas do processo de planeja-
mento: os atores definem a forma em que devem se organizar
para a execugao ¢ acompanhamento do plano.

A fase de elaboragdo do plano — etapa de conhecimento e decisdo —
deve seguir também uma seqiiéncia logica de atividades, seguindo uma
ordem de tratamento e producao de informagdes e conhecimentos que
estruturam as escolhas da sociedade. Para a realizacdo destas ativida-
des, pode-se recorrer a um conjunto de técnicas e recursos (instrumen-
tos) facilitadores e organizadores dos procedimentos técnicos e da
negociagao dos atores sociais, algumas das quais serdo apresentadas



50 Sérglo C. Buarque

no capitulo seguinte.” Do ponto de vista operacional, o processo deve
comecar com a estruturacdo dos trabalhos, incluindo montagem da
equipe técnica e do sistema de organizagdo dos agentes ¢ atores, apre-
sentados, de forma detalhada no subtitulo “Como se organizar para
planejar?” De forma resumida e sistematica, apresenta-se, a seguir, a
seqiiéncia das atividades de elaboragdo do plano, representada grafi-
camente pelo fluxograma anexo:

1. Conhecimento da realidade

Para tomar decisoes fundamentas e consistentes, € necessario, an-
tes de tudo, compreender a realidade do municipio ou localidade, tan-
to definindo com clareza de que estamos tratando (visdo espacial e
institucional do municipio e localidade) quanto as condig¢des atuais e
as perspectivas futuras da realidade local e municipal. Assim, o co-
nhecimento da realidade, primeira atividade da elabora¢do do plano,
deve passar, de alguma forma e com diferentes niveis de profundidade
e rigor técnico, pelos seguintes procedimentos seqlienciais € comple-
mentares:

1.1 Delimitacao do objeto

O processo de trabalho deve iniciar com a delimita¢do do munici-
pio (ou assentamento) que se pretende planejar (de que estamos tra-
tando?): seus limites fisico-geograficos e institucionais, as relagdes
estruturais das varidveis determinantes, e as relacdes do municipio ou
assentamento com seu contexto sdcio-econdmico, ambiental e politi-
co-institucional (onde esta situado o municipio ou assentamento?).
Esta atividade tem um forte componente técnico, mas deve ser traba-
lhada conjuntamente com a sociedade, tanto pelo conhecimento que
detém do seu espago quanto pelo processo pedagogico de apreensdao

% Tanto a seqiiéncia logica quanto as técnicas — apresentadas de forma detalhada no subtitulo
“Quais os instrumentos técnicos para planejar?” — devem ser adaptadas, redefinidas e rees-
truturadas de acordo com a abrangéncia e a complexidade da realidade, de forma flexivel e
criativa, mesmo que conservem um caminho légico de construcdo das bases informacionais
e de organizagdo do processo decisorio.
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dos seus limites e possibilidades.
1.2 Diagndstico

O diagnostico consiste na compreensdo da realidade atual do
municipio (ou assentamento) e dos fatores — internos e externos — que
estdo amadurecendo e antecipando mudangas futuras (ou restringindo
este futuro). Combinando o levantamento técnico e a manifesta¢dao
participativa dos atores sociais, o diagnostico deve responder a trés
perguntas centrais:

a) em que situacdo estamos?

b) o que estd acontecendo e amadurecendo no municipio?

c) o que esta acontecendo e amadurecendo no contexto externo ao
municipio?

Qual o problema? — a primeira informagdo do plano consiste
em apresentar a realidade do municipio ou assentamento, tanto
na sua caracterizacao e diagnostico geral, como, principalmente,
no destaque dos principais problemas e potencialidades. O que a
sociedade nao aceita e pretende modificar na realidade? O que
emperra e estrangula o desenvolvimento municipal e local? E
quais as grandes potencialidades e condigdes do municipio e lo-
calidade para alavancar o desenvolvimento?

Para evitar dispersdo e excesso de informacgado, o diagndstico deve
ser seletivo na defini¢ao das informagdes mais relevantes para a expli-
cagdo da situacdo atual e determinacao do futuro, identificando os
principais fatores determinantes da realidade do municipio ou assen-
tamento. Para incorporar as concepgdes contemporaneas de desenvol-
vimento — desenvolvimento sustentavel —, o diagnostico deve tratar a
realidade de forma multidisciplinar, procurando observar e confrontar
os componentes ou dimensdes econdmica, socio-cultural, ambiental,
tecnologica e politico-institucional,’ podendo agregar as dimensdes ou

* Para uma delimitagio detalhada do corte da realidade por dimensdes, ver o documento
técnico de Sérgio C. Buarque. “Metodologia de Planejamento do Desenvolvimento Local e
Municipal — versdo preliminar”. INCRA/IICA (mimeo.). Recife, 1997.
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tratd-las de forma desagregada.

No diagndstico, deve ser combinado o levantamento de dados se-
cundarios com a visdo e experiéncia da sociedade, procurando identi-
ficar e organizar informagdes econdmicas e financeiras (incluindo as
financas e orcamentos municipais e os instrumentos financeiros dis-
poniveis, créditos, etc.), socio-culturais (condi¢des de vida da popula-
cdo, trajetéria de vida dos assentamentos, etc.), ambientais (incluindo
0s recursos naturais, solo, relevo, etc.), tecnoldgicas (incluindo assis-
téncia técnica) e politico-institucionais (incluindo anélise das institu-
cionais e os mecanismos de atuagdo do setor publico com seus pro-
gramas e projetos, especialmente das instancias espacialmente superi-
ores, que podem ser aplicados ou atraidos para o municipio ou locali-
dade).

No que se refere aos problemas, tanto a andlise técnica quanto a
formulagdo da sociedade devem expressar, de forma qualitativa, quais
os fatores mais indesejaveis e que mais estrangulam e restringem o
desenvolvimento local. Na identificagdo dos problemas e potenciali-
dades, devem ser identificados os fatores mais relevantes, realizando
uma hierarquizacdo daqueles de maior densidade e relevancia para o
desenvolvimento municipal, ndo tanto pela gravidade e urgéncia, mas,
sobretudo, pelo seu peso na determinagdo da problematica do conjun-
to da realidade municipal e local.

O diagnostico se divide em trés tarefas diferentes e complementa-
res, que articulam a visao dos técnicos com a percepgao da sociedade
e dos atores sociais:

a) levantamento técnico e organizacdo das informagdes sobre o
objeto e seu contexto, identificando e ressaltando os problemas e as
potencialidades enddgenas mais significativas;

b) levantamento da visdo da sociedade sobre os problemas e as
potencialidades endogenas, ressaltando as convergéncias e divergén-
cias dos atores sociais na percep¢ao da realidade e dos determinantes
centrais;

c) confronto da visdo técnica e politica no que se refere a defini-
cdo dos problemas e potencialidades centrais que definem o perfil
atual da realidade e antecipam as perspectivas futuras do municipio ou
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assentamento. Esta atividade procura estabelecer um processo de ne-
gociacdo das duas percep¢des da realidade bastante distintas mas
complementares, cotejando os interesses ¢ os desejos da sociedade
com os limites e possibilidades técnicas.

1.3 Prognostico

Enquanto o diagndstico procura captar a realidade atual e os fato-
res em maturacdo, o prognostico busca antecipar possiveis desdobra-
mentos futuros da realidade e seu contexto, informag¢do importante
para dimensionar as possibilidades de realizagdao dos desejos da socie-
dade e, portanto, para a formulacdo da estratégia de desenvolvimento
municipal (ou do assentamento).

Onde estamos situados? — definicdo do contexto no qual estdo
inseridas a realidade, suas caracteristicas e tendéncias de com-
portamento futuro provavel, ressaltando os impactos sobre o
municipio e a localidade. Quais sdo as oportunidades que o con-
texto abre e oferece para o desenvolvimento municipal e local
futuro? Quais os fatores externos que podem constituir uma
ameaca ao desenvolvimento municipal e local futuro?

Os futuros provaveis do contexto podem influenciar e condicionar
o futuro do municipio (ou assentamento) no médio e longo prazos,
interagindo — para o bem ou para o mau — com as condi¢des internas,
os problemas e as potencialidades do municipio ou assentamento em
maturacao.

Da interagdo das condi¢des futuras do contexto com os problemas
e potencialidades endogenas (visto globalmente) se definem as alter-
nativas futuras de desenvolvimento do municipio ou localidade.* Por
outro lado, o confronto do futuro desejado pela sociedade com as

*Embora existam técnicas sofisticadas para a realizagio dos estudos prospectivos, para o
planejamento municipal e de assentamentos, esta atividade pode e deve ser bastante simpli-
ficada, podendo limitar-se a uma reflexao técnica geral e qualitativa sobre o que esta ama-
durecendo no contexto e na realidade interna — para adaptar as condi¢des e necessidades
dos planos de desenvolvimento local e municipal — e a formulagao, pelos atores, do futuro
desejado para o municipio ou assentamento.
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perspectivas efetivas de desenvolvimento — cendrios provaveis — per-
mite definir o cendrio desejado e plausivel do municipio em um de-
terminado horizonte de tempo.

Esta atividade deve se desagregar em trés subatividades articula-
das, com contetdos técnicos diferentes, interpretando as tendéncias de
peso que amadurecem, na realidade, os comportamentos provaveis no
futuro, e a definicdo politica que expressa a vontade e os interesses
dominantes no municipio ou assentamento.

a) alternativas futuras do contexto, procurando interpretar para
onde deve evoluir, provavelmente, o contexto sdcio-econdomico e poli-
tico-institucional em que estd inserido o municipio (ou assentamento),
com seus desdobramentos sobre a realidade municipal e local. Baseia-se
numa defini¢do dos condicionantes do contexto, identificando as prin-
cipais tendéncias exdgenas que devem influenciar o futuro do munici-
pio (ou localidade). As perspectivas futuras do contexto devem ser
expressas em um conjunto de oportunidades e ameagas exdgenas que
preparam e antecipam as condi¢des de desenvolvimento do municipio
ou localidade (assentamento), diante dos quais serdo definidas as prio-
ridades estratégicas;

b) futuros provaveis do municipio ou assentamento, que expres-
sam as perspectivas de desenvolvimento do municipio, em determina-
do horizonte de tempo, resultando da combinagdo dos impactos exter-
nos com as tendéncias que amadurecem internamente. E, portanto,
uma expressao do cruzamento dos determinantes exogenos com 0s
condicionantes endogenos, com diferentes hipdteses de comportamen-
to futuro. Dependendo destas hipoteses, o municipio ou assentamento
podem caminhar de diferentes alternativas de desenvolvimento futuro,
que delimitam as possibilidades de realizagdo dos desejos da socieda-
de;

¢) futuro desejado do municipio ou assentamento, representa uma
alternativa plausivel de futuro convergente com as expectativas e de-
sejos dominantes na sociedade. O futuro desejado deve combinar as
vontades com as possibilidades, resultando de um tratamento técnico
em que se cotejam os desejos com as circunstancias e a plausibilidade
de eventos. Na organizacao e formulagdo do desejo da sociedade, po-
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de-se recorrer a diferentes técnicas de consulta e negocia¢do dos ato-
res sociais, representando um espaco importante de participagdo da
sociedade.

2. Definicao dos Objetivos e Metas Globais

Considerando a realidade atual e as perspectivas futuras — estado
futuro desejado —, os atores sociais devem definir os objetivos que
pretendem perseguir com o plano de desenvolvimento, expressando o
desenho da situacdo futura desejada (o que se pretende alcancar e on-
de se quer chegar no futuro?) e possivel de alcangar. Na verdade, os
objetivos sdo uma descricdo qualitativa do futuro desejado, definido
na atividade anterior, representando a imagem-objetivo da realidade
que se pretende alcangar e construir com a implantagdo e a execugdo
da estratégia e do plano de desenvolvimento. Desta forma, com base
no futuro desejado, pode-se definir e explicitar os objetivos — gerais e
especificos — que serdo perseguidos pelo plano de desenvolvimento
municipal ou local (assentamento).

Por outro lado, as metas representam a quantificagdo dos objeti-
vos, explicitando os resultados quantificaveis que se pretende gerar
com a estratégia ou plano em determinados prazos. Se o futuro dese-
jado tiver sido quantificado com base em simulagdes que expressam a
plausibilidade de alteracdo da realidade atual na direcdo desejada, as
metas vao ser a traducao destes resultados numéricos.

O que se pretende alcangar no futuro? — definicdo da realidade
que se pretende e se espera alcangar no municipio ou assenta-
mento em determinado horizonte de tempo, como um desenho

diferente da realidade atual indesejada pela sociedade.

alcangar o estado futuro desejado — objetivos gerais — com seus des-
dobramentos por segmentos ou dimensdes, que traduzam os resultados
pretendidos de forma mais concreta e especifica.

3. Formulacio das Opc¢oes Estratégicas
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A estratégia ¢ um conjunto selecionado de agdes convergentes e
articuladas capazes de transformar a realidade na direcao desejada, de
modo a construir o futuro desejado e, portanto, viabilizar os objetivos
e as metas definidas pela sociedade. Deve ser expressa por grandes
eixos prioritarios de desenvolvimento e escolhas centrais que caracte-
rizam o desenvolvimento — opgdes estratégicas —, estruturando os
grandes blocos de intervencdo que refletem o tratamento agregado da
realidade.

O que fazer para construir o futuro desejado? — defini¢ao das
principais ac¢des a serem implementadas, capazes de alterar a re-
alidade atual e levar o municipio e a localidade ao futuro dese-
jado expresso pelos objetivos. Estas agdes devem ser apresenta-
das como grandes blocos articulados e integrados de acgdes —
opgoes estratégicas — ¢ desagregados depois em programas ¢
projetos prioritarios.

As opcodes estratégicas devem ser definidas com base numa com-
binagcdo do trabalho técnico com a discussiao com a sociedade, em
torno das linhas gerais de interven¢do, que viabilize os objetivos ge-
rais e as metas de desenvolvimento. Esta atividade pode ser subdividi-
da em trés subatividades, combinando o tratamento técnico com a
formulagao dos atores sociais:

a) andlise técnica de interagdo entre as oportunidades e ameagas
exogenas € os problemas e potencialidades endogenas, procurando
identificar os pontos de intercessdo de maior relevancia, para defini-
cdo das prioridades de intervengao sobre a realidade; estas devem con-
ter as acdes capazes de enfrentar e contornar os problemas e estrangu-
lamentos centrais e de explorar as principais potencialidades, de modo
a aproveitar as oportunidades externas e defender-se das suas amea-
cas;

b) consulta a sociedade sobre as grandes prioridades estratégicas
e demandas centrais da sociedade que realizem os objetivos definidos
pelos atores sociais, com um processo de discussdo e negociagdo in-
terna, de forma agregada e integrando as dimensoes;
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c) confronto da visdo técnica com as aspirag¢oes sociais, subme-
tendo a formulagdo técnica a critica dos atores sociais e procurando
analisar a consisténcia e a viabilidade das demandas da sociedade den-
tro de uma concepgao estratégica.

4. Elaboraciao dos programas prioritarios

Para definir e organizar os programas prioritarios a serem efeti-
vamente implementados pelos atores e agentes publicos, ¢ necessario
desagregar as opgoes estratégicas em um conjunto detalhado e desa-
gregado de programas, politicas e projetos especificos por setores ou
dimensdes da realidade. Este detalhamento das opgdes estratégicas
deve resultar diretamente da abordagem desagregada por dimensao,
confrontando as formulagdes especificas (processo ascendente) com
as orientacdes decorrentes do tratamento agregado (processo descen-
dente). Desta forma, a elaboragdo dos programas, das politicas e dos
projetos representa uma sintese consistente e integradora dos proces-
sos agregado — formulacao das opgdes estratégicas — e desagregado —
definicdo de agdes por dimensdo para enfrentar os problemas e explo-
rar as potencialidades economicas, socio-culturais, ambientais, tecno-
logicas e politico-institucionais. Esta atividades pode ser subdividida
em quatro sub-atividades, combinando o tratamento técnico com a
formulagao dos atores sociais:

a) tratamento técnico das dimensoes e setores, procurando identi-
ficar as agdes necessarias para enfrentar os problemas e aproveitar as
potencialidades endogenas, destacando as acdes de maior poder trans-
formador da realidade. Esta subatividade gera uma primeira listagem
de agoOes concentradas nas diversas dimensdes e setores, carecendo de
uma analise de consisténcia entre si € com as opgdes estratégicas;

b) confronto técnico das agoes por dimensoes com as opgoes es-
tratégicas, combinando e articulando a abordagem agregada com o
tratamento desagregado, de modo a construir um conjunto consistente
de intervencdes que detalham a estratégia;

c) consulta a sociedade, em cortes especificos por dimensdo ou
setor, para identificar as agdes, os programas e os projetos demanda-
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dos pela sociedade e necessarios a realizacdo dos seus objetivos gerais
e especificos. Na identificagdo das acdes prioritarias, deve ser feita
uma analise de relevancia e de capacidade efetiva de transformacao da
realidade, seguindo a hierarquia dos problemas e potencialidades —
diante dos quais deve atuar — realizada no diagnostico.

Opcoes Estratégicas

Tratamento Definicao
técnico dos atores

Acoes por dimensao

d) confronto da visdao técnica com as aspirag¢oes sociais, procu-
rando analisar a consisténcia e a viabilidade das demandas da socie-
dade e sua relacdo com as definicdes programaticas e técnicas. Esta
atividade procura estabelecer um processo de negociacdo das duas
percepcoes da realidade bastante distintas, mas complementares, cote-
jando as propostas e demandas de ag¢des da sociedade com os limites e
possibilidades técnicas e a compreensao técnica de eficacia de inter-
vengao.

5. Definicao dos Instrumentos

Para a implementagdo da estratégia com suas politicas, programas
e projetos, devem ser definidos e viabilizados instrumentos (meios
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financeiros, legais, organizacionais, institucionais) com que podem e
devem contar para a efetiva execu¢do do plano. Os instrumentos fi-
nanceiros, particularmente, devem ser sistematizados em uma matriz
de fontes e usos que distribua os recursos nas areas programaticas,
organizando os ja existentes, os que podem ser captados e os que de-
vem ser criados.

Com que meios atuar para a efetiva execu¢do das a¢oes? — a-
presentagdo dos principais instrumentos financeiros, fiscais, or-
ganizacionais e institucionais, legais ¢ politicos (disponiveis ou
para negociacdo), que podem e devem ser utilizados para a exe-
cucdo das acoes definidas.

Cada programa deve ter seus proprios instrumentos, alguns dos quais
podem ser comuns a mais de uma agao programatica, perpassando varias
areas de intervencdo. Por outro lado, existem instrumentos que, por
sua generalidade, devem ser destacados como os meios centrais para a
implementagdo da estratégia de desenvolvimento, constituindo ins-
trumentos gerais. Para a defini¢do dos instrumentos gerais, devem ser
realizados os seguintes procedimentos:

a) andlise dos meios requeridos (financeiros, organizacionais, le-
gais e de recursos humanos) pelas opcdes estratégicas, pelas necessida-
des de recursos e investimentos decorrentes das metas globais, e de-
mandas de instrumentos dos programas e acdes prioritarias por di-
mensao;

b) andlise dos diversos instrumentos, fontes de recursos, programas
e projetos de instancias espacialmente superiores que estdo disponiveis e
podem ser alavancados e atraidos pelo municipio ou assentamento;

¢) andlise da viabilidade financeira do plano, com uma apresenta-
cdo das fontes de recursos financeiros que se tem disponivel ou se
pode explorar e acessar, comparando com as necessidades globais de
recursos e investimentos.

6. Formulacido de um Modelo de Gestiao

O modelo de gestdo € o sistema institucional € a arquitetura or-
ganizacional adequada e necessaria para implementar a estratégia e
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plano de desenvolvimento local e municipal, mobilizando e articulan-
do os atores e agentes, com seus diversos instrumentos, e assegurando
a participacao da sociedade no processo.

Como se organizar para fazer? — apresentacdo da forma em que
os atores e agentes se organizam para a implementagdo das ati-
vidades e gestdo dos instrumentos e programas, ¢ para avaliacdo
e acompanhamento da execu¢do do plano, incluindo a matriz
institucional que distribui as responsabilidades e atividades en-
tre os atores e agentes publicos (incluindo os indicadores de a-
valia¢do e acompanhamento).

O sistema deve estruturar e distribuir as responsabilidades dos a-
gentes e atores pela execucdo das diversas tarefas e atividades, expres-
sa, de forma sintética, em uma matriz institucional, de modo a com-
prometer a sociedade numa corresponsabilidade e reforcar o controle
social sobre o processo. Por outro lado, deve explicitar os mecanismos
e instancias de participagdo da sociedade e dos atores sociais no a-
companhamento da implementacdo do plano, assegurando o sistema
participativo de gestao.

O modelo de gestdo deve ser compativel com a concepgao geral
e com os principios do planejamento, com o estilo de
desenvolvimento proposto (desenvolvimento sustentavel), e
com as opgdes estratégicas, ressaltando a democratizagdo e
participagdo da sociedade e a descentralizacdo do processo
decisorio e da execugdo das agdes.

O modelo de gestao do plano decorre diretamente das agdes defi-
nidas para a dimensdo politico-institucional, que explicitam a proposta
com relacdo ao Estado, a organizacao da sociedade e as relagdes entre
o Estado e a sociedade civil. No desenho da arquitetura institucional
para implementacao do plano, devem ser levados em consideragdo os
seguintes componentes centrais:

a) identificagdo dos mecanismos institucionais que assegurem a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade das politicas, programas e proje-
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tos do plano de desenvolvimento;

b) montagem de um sistema de acompanhamento, avaliagdo e
controle permanente da implementacdo do plano, que permita os ajus-
tes e retificagdes necessarios a realizagdo dos seus objetivos gerais,
contendo indicadores de processo e resultado;

c¢) consolida¢do de um sistema de participagdo da sociedade no
processo permanente de execugdo e acompanhamento do plano;

d) garantia e sistema de capilaridade, envolvimento e integragdo
das diferentes institui¢des publicas envolvidas no processo e na inter-
vengdo no municipio.

7. Discussao politica e formulacio do Plano

As atividades anteriores devem gerar elementos para compor uma
primeira versdo do plano, que deve ser submetida a uma discussao
estruturada com a sociedade, para o ultimo teste de aderéncia politica
aos desejos dos atores. Para a realizacdo desta discussdo, devem ser
implementadas as seguintes subatividades:

a) distribui¢do do documento para as instdncias (setoriais ou di-
mensionais) e os canais adequados de discussao e participacdo, inclu-
indo a instancia politica mais ampla;

b) discussoes e formulagoes da sociedade em seminarios e ofici-
nas de trabalho estruturadas com os atores sociais;

¢) discussdo na instancia politica mais agregada em nivel muni-
cipal e de assentamento (conselhos de desenvolvimento municipal ou
de assentamento, outra instancia ja existente, ou a ser criada, que per-
mita uma integracao da sociedade na discussao);

d) revisdo e produg¢do da versdo final do Plano de Desenvolvi-
mento Local ou Municipal Sustentdvel, incorporando as criticas, as
contribui¢des a convergéncias da sociedade.

Como se organizar para planejar?

Para garantir a integracdo das atividades e a articulacdo da produ-
cdo e reflexdo técnica com a negociacgao politica, o planejamento deve
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ser preparado com a montagem de uma estrutura organizacional para
realizacdo sistemadtica das atividades. Assim, devem ser criados os
meios administrativos — formais ou informais —, > institucionalizando
o que for possivel e necessario, gerando as condi¢des para o trabalho,
a participacao e envolvimento da sociedade, e a capilaridade das insti-
tuicdes publicas.

Nesta fase preparatdria para a elaboragdo do plano, a primeira ati-
vidade deve ser a montagem, o treinamento e a constituicdo de uma
equipe técnica central responsavel pela condugdo e articulacdo do
processo. Esta equipe deve passar, inicialmente, por uma atividade de
uniformizagdo conceitual e detalhamento do plano de trabalho, estru-
turando as diversas atividades dentro de um cronograma. Em seguida,
a equipe técnica deve se dedicar ao trabalho de motivagcdo, mobiliza-
cdo e sensibilizacdo dos atores sociais, da comunidade e das instan-
cias governamentais importantes para o planejamento local e munici-
pal.

A estrutura organizacional para a elaboracdo do plano de desen-
volvimento local e municipal deve combinar e articular a equipe téc-
nica com instancias e formas de participacdo dos atores sociais. Como
apresentado, de forma simplificada, no fluxograma a seguir, pode-se
compor um sistema em dois blocos interligados:

1. a equipe técnica do plano seria formada por uma coordenagdo,
composta de um pequeno nimero de técnicos com experiéncia em
planejamento e visdo agregada do municipio, € por varios grupos de
trabalho responsaveis pelo tratamento das diversas dimensdes em que
se desagrega a realidade, envolvendo técnicos das diversas secretarias
e areas de atuacdo do municipio (ou assentamento). A equipe de coor-
denacdo deve se responsabilizar pela abordagem agregada e por todo
o trabalho de animagao e articula¢ao dos trabalhos e atividades técni-

3

5 Como diz Mariano Macedo, “...0 processo de formulagio de politicas ndo ¢ estruturado
exclusivamente por meio de acordos institucionais formais (...) o relacionamento entre os
agentes que participam no processo ndo ¢ necessariamente hierarquico: o conceito de po-
licy network simplesmente chama atencao para o fato de que os participantes de um pro-
cesso coletivo de tomada de decisdo estdo freqlientemente ligados lateral e ndo vertical-
mente’” (Matos Macedo, 1995, p. 30).
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cas e de participacao da sociedade.

2. a manifestagdo dos atores sociais seria distribuida em dois con-
juntos, segundo o nivel de agregagdo e desagregacdo da reflexdo e
deliberagao:

a) constituicdo de uma instancia geral de deliberagdo e participa-
¢do, na forma de um Conselho de Acompanhamento do Plano,® for-
mado por representagdes agregadas dos atores mais relevantes, po-
dendo contemplar a participacdo de representantes de agentes publicos
e organizagdes nao-governamentais comprometidas com o municipio
ou assentamento;

b) formagio de grupos de atores sociais por dimensdo,’ formados
por representantes da sociedade com afinidades com as diversas areas
(ou dimensdes) em que se desagrega o trabalho, de modo a acompa-
nhar as atividades e interagir com os grupos técnicos. Estes grupos de
atores — denominados no fluxograma de Grupos Sociais — devem permi-
tir uma participagdo da sociedade por 4rea ou dimensao, levando ao a-
profundamento e desagregacao das discussdes e formulacdes da socie-
dade.

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Edlive central
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conselho de
Acompanhament @
GT GT GT GT GT
GS GS GS GS GS
Ambiental Econdémica Tecnologica Sécio-cultural Politico-

Institucional

Quais os instrumentos técnicos para planejar?

\

Para a realizagao das atividades necessarias a claboragao do
plano de desenvolvimento local e municipal, deve-se contar com um
conjunto de instrumentos e técnicas que auxiliem na organizagdo € sis-
tematizagdo das informagdes e no processo de negociagao e reflexdo para
a tomada de decisoes.

Toda técnica constitui, apenas, uma ferramenta de apoio para a
organizacdo ¢ o tratamento das informacgdes, visdes e propostas
de alternativas, ndo podendo inibir e limitar a criatividade e a
sensibilidade dos técnicos e dos atores sociais, nem substituir os
interesses e desejos da sociedade.

O planejamento desenvolveu e aprimorou, ao longo do tempo, um
grande niimero de técnicas de apoio ao tratamento e organizagdo do
conhecimento e negociagdo politica, que devem ser adaptadas e ajus-
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tadas as necessidades e condigdes concretas de cada municipio ou
assentamento. Para orientar as equipes técnicas na definicao das técni-
cas, procura-se apresentar, a partir de agora, varios instrumentos de
trabalho disponiveis, como uma espécie de “cardapio” de técnicas,
que parecem pertinentes a realizacdo das atividades, como um refe-
rencial e modelo de trabalho. Para cada caso (municipio ou assenta-
mento), cabe aos técnicos definir os instrumentos técnicos mais ade-
quados, procurando, de forma flexivel, fazer as adaptagdes e as sim-
plificacdes que considere necessarias.

As técnicas estdo apresentadas em cinco grupos, de acordo com
sua utilidade e fun¢do nos diferentes estagios do processo de planeja-
mento:

Consulta e participagdo (atores, institui¢oes ou especialistas)

Existem vérias técnicas de consulta a atores, institui¢des e especi-
alistas que permitem levantar a percep¢do e a compreensdo dos mes-
mos sobre a realidade atual e suas propostas de a¢des para o desen-
volvimento local e municipal. As técnicas de consulta servem tanto
para a etapa de conhecimento da realidade quanto para a formulacao
de propostas de acdes (politicas e programas). Estas duas etapas po-
dem ser realizadas em consultas separadas no tempo, ou ser combina-
das em um mesmo momento e iniciativa, embora no processo de pla-
nejamento as duas etapas tenham sido apresentadas de forma seqiien-
ciada.

Na selecdo e organizacdo dos consultados pelas técnicas também
existem as alternativas de juntar ou separar — em momentos € espacos
diversos — os atores sociais € as institui¢des publicas, com os ganhos e
perdas correspondentes. Na hipotese de consulta em conjunto, mistu-
ram-se, intencionalmente, as logicas politicas e técnicas, promovendo,
ao mesmo tempo, a negociagdo de interesses e o confronto de raciona-
lidades; a opcao de consulta separada, por seu turno, permite concen-
trar a negociacdo das percepcdes com a mesma logica, deixando o
confronto do técnico e do politico para uma fase posterior.

A realizag@o das duas consultas ao mesmo tempo — conheci-
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mento e propostas de acdo — permite otimizar o tempo e intensi-
ficar a reflexdo dos atores ¢ institui¢oes, articulando, de imedia-
to, o problema e suas solug¢des. Mas, por outro lado, o tratamen-
to de forma separada no tempo facilita a maturagdo e o aprofun-
damento da reflexdo dos consultados em torno da passagem do
primeiro — conhecimento — para o segundo momento — agoes.

De forma sistematica, apresenta-se, a seguir, um conjunto de téc-
nicas de consulta a atores, institui¢des e especialistas, supondo um
tratamento separado dos trés tipos de consultados e suas logicas.

1. Oficina de trabalho de Atores Sociais (workshop)

As oficinas de trabalho com atores sociais constituem um valioso
método de consulta estruturada a sociedade, organizando a constru¢do
coletiva na percepgdo da realidade e definicdo das prioridades. A ofi-
cina de trabalho pode utilizar o sistema de visualizagdo e flexibilidade
em painéis com a manifestacdo do pensamento por meio de cartdes
(tarjetas) e a organizagdo da reflexdo e discussdo numa intensa dina-
mica de grupo (como a técnica Metaplan).® Como atividade para
conhecimento do objeto, a oficina de trabalho deve captar e organizar
a percepgao dos atores e promover a negociagao das visdes diferencia-
das, mediante a reflexdo em torno dos problemas e potencialidades da
realidade.

Sempre que for possivel durante a oficina, o que depende do tem-
po e da quantidade de participantes, deve-se estruturar uma hierarquia
dos problemas e potencialidades, como base numa estruturagdo logica
de causa e efeito. Na distribuicdo das técnicas, esta hierarquizagdo dos
problemas e potencialidades serd apresentada, de forma separada, no
terceiro bloco que trata da andlise de relevancia e causalidade; mas,
dependendo das condigdes, pode ser feita na oficina de trabalho de

8 Esta técnica de oficina de trabalho com visualiza¢do em painéis e manifestagdo em cartdes
tem sido conhecida como Metaplan, utilizada no processo de elaboragdo de projetos do
ZOPP-Ziel Orientierte Project Plannung como uma referéncia a empresa de consultoria que
a desenvolveu para as instituigdes alemdes que difundiram o ZOPP no Brasil (GTZ e
BMZ/DES).
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atores sociais.

Oficina semelhante pode ser utilizada para a construgdo coletiva
de um futuro desejado para o municipio, constituindo o referencial a
ser utilizado no trabalho técnico de elaboragao do cendrio desejado.
Da mesma forma, a técnica de consulta pode levantar a visdo dos ato-
res com relagdo as prioridades e agdes necessarias ao desenvolvimento
municipal e local, procurando estruturar e negociar as propostas para
consolidagao das politicas, programas e projetos.

A qualidade e a consisténcia dos produtos gerados na oficina, as-
sim como a representatividade em termos de sociedade, dependem do
grupo de participantes e do perfil das entidades representativas convo-
cadas para a oficina, o que demanda um trabalho preparatdrio bastante
intenso e cuidadoso. Serdo necessarias uma selecdo rigorosa e atenta
dos atores sociais e suas representacdes, a montagem das condigdes
operacionais de funcionamento e, principalmente, a contratacdo de
profissional de moderacao com experiéncia na dinamica de grupo € na
técnica de visualizacao.

Quando os participantes da oficina de trabalho forem analfabetos
ou semi-analfabetos — portanto, sem condigdes de expressar sua visao
com idéias-sintese nos cartdes e acompanhar os resultados no painel —,
sera necessario e preferivel utilizar meios graficos de manifestagdo,
como desenhos e figuras, que expressem sua visdo dos problemas e
das agdes, como utilizado na experiéncia de Pernambuco.’

2. Oficina de trabalho institucional (workshop)'

A técnica de oficina de trabalho pode ser utilizada para articular a
participagdo e o envolvimento das institui¢des e o6rgdos publicos que
tém atuacdo e responsabilidade no municipio, promovendo a constru-
¢ao coletiva e estruturando uma Matriz de Envolvimento institucional,
na qual se manifestem e se organizem as responsabilidades e as areas

°Experiéncia apresentada pelo consultor Gerson Victor em reunido técnica de consultores do
IICA vinculados ao Projeto de Cooperacao Técnica INCRA-IICA, em Brasilia, em 30 e 31
de outubro de 1997, experimentada com sucesso em municipios de Pernambuco.

Dependendo das condigdes e amplitude do municipio e comunidade, como foi referido
antes, pode ser preferivel (e necessario) juntar os atores sociais e as instituigdes publicas
em uma mesma oficina de trabalho, tanto para economizar energias quanto para promover,
desde o inicio, o confronto da visdo politica e técnica.
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de atuagdo dos diversos segmentos da administracdo publica no de-
senvolvimento. Utilizando o sistema de visualizacdo e flexibilidade
em painéis ¢ usando cartdes para expressao dos participantes, a oficina
pode se concentrar no conhecimento do objeto — captando a visao téc-
nica diferenciada das institui¢des, atuantes nos diversos segmentos e
dimensdes, em torno dos problemas e potencialidades da realidade —
ou na formulagdo das prioridades de acdo e iniciativas para o desen-
volvimento do municipio ou assentamento.

Os produtos desta oficina institucional ndo sdo concorrentes com
o gerado pelos atores sociais, mas complementares: de um lado,
expressam uma abordagem e ldgica técnica de analise da realidade e
das propostas, ao contrario dos interesses negociados na oficina de
atores; de outro, procuram reforcar o envolvimento e a distribuicao de
responsabilidades dos agentes publicos em torno dos problemas e
acoes. Sempre que possivel, dependendo do tempo ¢ da quantidade de
participantes, também nesta oficina institucional deve-se organizar
uma hierarquia e uma estruturacdo logica dos problemas e
potencialidades e das propostas de a¢do, por meio de uma analise de
causalidade e relevancia.

3. Diagrama Institucional

A técnica de diagrama pode contribuir para a definicao das diver-
sas institui¢oes e entidades envolvidas direta ou indiretamente na vida
e nas iniciativas para o desenvolvimento municipal e local, como for-
ma alternativa a matriz institucional. Enquanto esta ¢ elaborada pelas
institui¢des publicas na oficina de trabalho, cada uma explicitando seu
papel e espacos de responsabilidade no desenvolvimento municipal e
local, o diagrama institucional (conhecido como Diagrama de Venn ou
Jogo das Bolas)'' é elaborado pelos atores sociais, a partir da sua per-
cepcao das entidades que atuam no municipio (ou assentamento), sua
importancia relativa, sua presenca e atuagao na localidade.

O diagrama institucional consiste na representacdo das institui-

"Ver, a respeito, a “Apostila de Capacitagio” elaborado pela TERRA—Assessoria, Pesquisa e
Desenvolvimento para o Projeto INCRA-BID (mimeo.), sem data.
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¢oes através de circulos diferenciados: os diversos tamanhos definidos
para cada institui¢do indicam sua importdncia para 0 municipio ou
assentamento; € a sua posi¢do (distancia) em relagdo ao circulo repre-
sentativo do municipio (ou assentamento) expressa a sua atuagdo ou
presenga no espaco municipal. A elaboracdo deste diagrama ¢ feita
com base em uma intensa discussdo dos atores sociais € num processo
interativo de desenho e redesenho dos circulos, procurando expressar
a percepc¢ao consensual do grupo em relagdo as institui¢des e entida-
des. Com a visualizagdo da rede institucional em torno do municipio
ou assentamento, os atores sociais podem definir com clareza as aliangas
possiveis e necessarias e as parcerias que podem e devem ser construidas
para promover o desenvolvimento local. Mas, como diz o documento do
Projeto INCRA/BID, a “representacdo grafica por si s6 ndo € o objeti-
vo desta técnica, o que se procura ¢ estimular a discussdo sobre cada
entidade citada, de forma a compreender melhor o seu inter-
relacionamento, suas formas de atuacdo, seus pontos fortes e fracos e
os interesses que estdo em jogo no seu trabalho” (Terra, sem data, p.
14).

4. DRP-Diagnostico Rapido Participativo

As diversas variantes de diagnostico participativo representam
uma técnica de envolvimento da sociedade num processo dialogico de
analise da realidade e de interagdo entre o sujeito e o objeto, com um
forte conteudo pedagogico. A técnica ¢ utilizada para “conhecer, ava-
liar e planejar idéias, problemas, oportunidades, obstaculos locais e de-
senvolvimento regional, entre outros” (Terra, sem data, pp. 4 e 5), geran-
do resultados rapidos e de grande riqueza e conhecimento. O diagnéstico
rapido participativo utiliza, normalmente, oficinas de trabalho e procura,
intencionalmente, juntar grupos sociais e técnicos, como forma de expli-
citar o confronto e a negociacdo dos interesses com a racionalidade téc-
nica. Como indica o documento do Projeto INCRA/BID, o “principio
basico do DRP ¢ que, para se obter informagdes mais proximas da
realidade, € necessario fazer interagir produtores e técnicos, num pro-
cesso de comunicagdo racionalmente construido para tal fim” (Terra,
sem data, p.5).
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5. Entrevista Estruturada ou Semi-estruturada

A entrevista com liderancas e representagdes de atores sociais —
estruturada ou semi-estruturada — constitui uma forma simples e, nor-
malmente, bastante eficaz e interessante de levantamento e identifica-
¢do da percepcao da comunidade. Este levantamento tanto pode se
concentrar em torno do conhecimento da realidade — ressaltando os
problemas e as potencialidades do municipio e comunidade — quanto
pode ampliar o enfoque para a identificacdo das demandas da socie-
dade e das propostas de programas de desenvolvimento local.

Apoiada em um roteiro ou questionario de consulta, a entrevista
pode gerar um conjunto de informagdes que devem ser processadas e
organizadas para identificar a visdo da sociedade, a ser considerada no
trabalho técnico. As entrevistas apresentam uma grande vantagem por
permitir uma manifestacdo direta e individual de cada representacao
dos atores, com tempo e liberdade para sua manifesta¢do, livre do
contraditorio e da divisdo de tempo e opinido com outras visdes da
sociedade. No entanto, perdem forca precisamente por nao criar o dia-
logo e a negociagdo entre os diversos segmentos da sociedade, como
permitido pela oficina de trabalho.

Desta forma, como as visoes ndo sdo, necessariamente, conver-
gentes, as manifestagdes das diversas entrevistas constituem sugestoes
e subsidios para serem organizados e trabalhados pela equipe técnica,
cruzando as mesmas com outras formas de expressao da percepcao e
demandas da sociedade e das institui¢des.

6. Caminhadas de Reconhecimento

O reconhecimento agroecoldgico e infra-estrutural de pequenos
municipios ou comunidades pode ser feito, complementando os dados
secundarios, nem sempre disponiveis e suficientes, com a organizagdo
da percepcdo da sociedade. Para isso, pode-se recorrer a técnica de
Caminhadas de Reconhecimento, que procura expressar em mapas o
conhecimento dos atores ¢ a observacdo visual direta em relacao ao
solo, relevo, paisagem, usos agricolas, recursos hidricos, oferta de
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infra-estrutura e disponibilidade de infra-estrutura. Esta técnica de
representacdo direta da observacdo e conhecimento da sociedade pode
ser também complementada e refinada com a utilizagdo do GPS, ins-
trumento de localizacdo geografica no sistema de coordenadas carto-
gréficas.

A técnica consiste numa caminhada ao longo do municipio ou as-
sentamento, acompanhada de pessoas da comunidade bem informadas,
procurando observar e anotar, em uma representagdo cartografica, os
elementos da natureza e da intervengao antrdpica, como forma de ocupa-
¢do e uso da terra."

7. Técnica Delfos

O método Delfos ¢ uma técnica de consulta estruturada (a atores
ou especialistas), baseada num processo de coleta individualizada com
base em questionario, promovendo varias rodadas de manifestacao e
reflexdo dos participantes. As rodadas sdo estimuladas por relatorios
que sintetizam as respostas do grupo, procurando estruturar as con-
vergéncias e as divergéncias registradas na percepcao dos participan-
tes. Trata-se, portanto, de um processo de reflexdo coletiva, sem que
os participantes se encontrem ou dialoguem diretamente, posicionan-
do-se diante da visdo do conjunto. Nas diferentes rodadas, os partici-
pantes (os mesmos durante todo o processo) sdo convidados a repen-
sar sua visdo original diante da sintese que reflete o pensamento mé-
dio do grupo, podendo confirmar ou redefinir seu ponto de vista,
quando considerar conveniente. Para expressar a visdo do grupo po-
dem ser utilizados varios meios, desde a representacdo estatistica —
normalmente se utiliza a mediana — até graficos que expressem a inci-
déncia de resposta dos participantes.

A técnica Delfos pode ser utilizada tanto para a reflexdo em torno
dos problemas e potencialidades (conhecimento da realidade) quanto
para a definicdo de prioridades, programas e projetos, na etapa de to-
mada de decisdo."> A técnica pode ser aplicada diretamente na consul-

2Ver, a respeito, a “Apostila de Capacitagio™ elaborada pela TERRA—Assessoria, Pesquisa e
Desenvolvimento para o Projeto INCRA-BID (mimeo.), sem data.

13 A técnica foi desenvolvida, e tem sido usada, normalmente, para a reflexdo em torno de
probabilidades de eventos futuros, como ferramenta para a constru¢do de cendrios. No en-
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ta aos atores sociais, permitindo uma maior capacidade de organiza-
¢do da visdo dominante na sociedade (ao contrario da simples entre-
vista estruturada), embora demandando muito mais tempo de imple-
mentacao. O Delfos pode ser aplicado também junto a personalidades
do municipio ou comunidade com reconhecida lideranga e capacidade
de formagdo de opinido (capaz de “sentir” oportunidades e ameacas
futuras ndo-perceptiveis pelos atores sociais na sua vida cotidiana),
com reconhecida capacidade de formulagdo, andlise critica e postura
humanista acima dos partidos politicos, interesses de atores e tendén-
cias ideoldgicas, mas ndo apolitica.

Ao contrario das oficinas de trabalho, no Delfos os participantes
ndo se encontram em nenhum momento, nem sequer sabem a
opinido individual de cada um dos outros, conhecendo apenas o
pensamento dominante no grupo. Cria-se, assim, uma espécie
de dialogo de cada participante com o conjunto (coletivo) por
meio das rodadas de manifestacdo e dos relatdrios-sintese. O
Delfos perde para a oficina de trabalho pela falta de interacdo e
negociacao

direta do grupo de participantes, mas ganha pelo anonimato das
posicdes e pela auséncia de influéncias que os participantes com
maior capacidade de convencimento e argumentacdo e com
maior lideranga exercem na definicdo do produto coletivo. Ao
mesmo tempo, tem a desvantagem de demandar muito mais
tempo para a producdo dos resultados — diversas rodadas de mani-
festacdo e reflexdo —, compensada por uma maior maturagdo da
posicao do grupo.

No caso de um grupo grande de atores e personalidades, deve-se
procurar sempre assegurar a diversidade de areas de interesse e visoes
de mundo, incluindo pessoas com atividade artistico-cultural, cientis-
tas — ndo so da area de humanas — e ndo apenas economistas e pensa-

tanto, pode ser adaptada e utilizada para o planejamento local ¢ municipal, explorando a
visdo dos atores sobre a realidade, o futuro desejado, e as agdes e iniciativas prioritarias pa-
ra o desenvolvimento (Delfos Politico).
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dores envolvidos diretamente com temas do desenvolvimento.
Para a utilizagdo da técnica Delfos, devem ser realizados os se-
guintes procedimentos:

a) elaboracdo de questiondrio com perguntas-chaves sobre o mu-
nicipio ou assentamento, explorando a percep¢do dos atores sobre a
realidade — problemas e potencialidades —, sobre o futuro desejado ou
sobre as prioridades de acgao;

b) selecdo do grupo de entrevistados de acordo com o corte dado
a consulta, podendo ampliar o leque de atores participantes, incluindo
o envolvimento direto das comunidades;

c) remessa do questiondrio para os entrevistados com instrumento
de resposta automadtica, que agilize a devolugdo das respostas;

d) andlise e processamento do material das respostas, procurando
identificar tendéncias dominantes no pensamento do grupo, suas con-
vergéncias e divergéncias, com a elaboracao de relatorio-sintese;

e) remessa do relatorio para os entrevistados, com novas pergun-
tas em torno dos resultados apresentados na primeira rodada;

f) teste de convergéncia do posicionamento do grupo na resposta a
segunda}4rodada, analisando as novas convergéncias que foram cons-
truidas.

Técnica de Construcdo de Cendrios

A técnica de cenarios pode ser utilizada para a antecipagdo de fu-
turos, constituindo uma ferramenta de planejamento: explicita futuros,
diante dos quais define o conjunto de agdes e iniciativas prioritarias.
De uma forma genérica, cendrios sao configuragoes de imagens de
futuro com base em jogos coerentes de hipoteses sobre o comporta-
mento das varidveis centrais do objeto de anélise e de seu contexto.”

4 Como foi definido antes, devem ser feitas varias rodadas de consulta, procurando elevar o
grau de convergéncia e consenso do grupo em torno das respostas centrais, até onde for
considerada satisfatdria a visdo coletiva do grupo.

'S Para maiores detalhes sobre o conceito e, principalmente, as técnicas de construgdo de
cendrios ver, Claudio A. Porto; Nelmar Medeiros Souza; e Sérgio C. Buarque. Construgdo
de cendrios e prospecgdo de futuros. Recife, Litteris Editora, 1991.
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Como previsdes condicionadas a um conjunto de hipoteses e admitin-
do a incerteza como regra, os cendrios nao irdo definir, com certeza, o
que deve acontecer no futuro, mas apenas delimitar as probabilidades
de evolucao futura, construindo um referencial para as decisdes do
planejamento.

Como uma referéncia para o planejamento, normalmente sdo utili-
zados dois tipos de cenarios: os cendrios alternativos, que indicam os
futuros provaveis, € 0 cenario normativo ou desejado, que correspon-
de ao futuro desejado e plausivel, a ser construido pelos atores sociais
dentro das circunstancias. Os cenarios alternativos devem ser formu-
lados para o contexto no qual estdo inseridos o municipio € o assen-
tamento, como forma de antecipar as condigdes em que estarao viven-
do no futuro, diante das quais deve formular suas estratégias e priori-
dades. Por outro lado, o cenario desejado deve ser formulado apenas
para o objeto de planejamento — municipio ou assentamento —, consti-
tuindo a imagem-objetivo da estratégia de desenvolvimento; esta or-
ganiza e estrutura as agdes prioritarias capazes de transformar o futuro
provavel (cendrio alternativo mais provavel) no futuro desejado.

A construgdo de cenarios deve seguir os seguintes procedimentos
e passos metodologicos:'®

a) identifica¢do dos principais determinantes do futuro do muni-
cipio ou assentamento (exdgenos e endogenos) e classificagcdo segun-
do o grau de incerteza do seu comportamento;

b) selecao dos determinantes de maior incerteza e maior relevan-
cia e capacidade explicativa da realidade municipal e comunitéria
(incertezas criticas);

c¢) formulacao de diferentes hipoteses de comportamento futuro
provavel das incertezas criticas;

d) andlise de consisténcia das hipdteses combinadas das incerte-
zas criticas, ressaltando as combinagdes mais pertinentes e consisten-
tes, que expressam futuros provaveis e consistentes.

16 Cada passo metodolégico costuma recorrer a uma técnica auxiliar especifica que, em todo
caso, ndo cabe apresentar neste trabalho, mesmo porque o tratamento de cenarios no plane-
jamento do desenvolvimento local e municipal ndo demanda um esfor¢o grande e rigoroso
de construcdo técnica.
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Este processo de trabalho deve ser utilizado para os cendrios al-
ternativos e provaveis, que definem as bases e os limites para a
construcdo do futuro desejado. O cenario desejado deve ser formulado
com base no confronto dos desejos e aspiragoes gerais da sociedade
com as probabilidades expressas pelos cendrios alternativos. Deste
cruzamento pode ser formulado o futuro desejado e plausivel, capaz
de ser construido pela vontade politica dos atores, influenciando sobre
o futuro.

Relevancia e causalidade

Os problemas e as potencialidades do municipio ou assentamento
tém diferentes pesos e relevancias na determinagdo das restricdes e
possibilidades de desenvolvimento futuro, na medida em que as diver-
sas dimensdes e varidveis estabelecem entre si uma interagdo ¢ uma
relagdo de causalidade (causa e efeito). Como resultado desta estrutura
de causalidade, alguns problemas e potencialidades t€ém mais poder de
determinagdo e maior forga explicativa da realidade, merecendo, por-
tanto, uma aten¢ao maior na defini¢do da problematica e da potencia-
lidade geral da realidade. Como conseqiiéncia desta relacao de causa-
lidade das variaveis, existe também uma diversidade de densidades e
poderes de determinagdo do futuro das agdes e prioridades.

Para selecao dos problemas e potencialidades mais significativos e
determinantes do futuro da localidade ou municipio, assim como para
a selecdo das acdes que respondem, de forma decisiva, a estes pro-
blemas e potencialidades por dimensdo, podem ser utilizadas trés téc-
nicas de analise das relacdes de causa e efeito: Arvore de Encadea-
mento Logico, Matriz de Relevincia e Diagrama Influenciagdo-
Dependéncia, este Ultimo constituindo uma representacdo grafica do
segundo. Estas técnicas podem auxiliar na identificacdo dos compo-
nentes da realidades sobre os quais devem ser concentradas as agdes
para potencializar os seus efeitos de construc¢ao do futuro, portanto, na
definicao das prioridades.

1. Arvore de Encadeamento Légico
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A Arvore de Encadeamento Logico é uma forma bastante simples
de expressdo grdfica da hierarquia dos problemas e potencialidades
(ou das agodes) — resultante das relagdes de causa e efeito —, ressaltan-
do os fatores mais relevantes e determinantes do futuro. Esta hierar-
quia de relevancia se manifesta na forma de uma arvore, que estabele-
ce a ordem de influenciagdo entre os problemas (raiz, tronco e galhos),
destacando as bases da problematica geral no municipio ou assenta-
mento."”

O processo comega com uma primeira listagem dos problemas e
potencialidades (separadamente), ainda sem uma preocupagdo em
hierarquizar ou selecionar, segundo o peso de determinag¢do do con-
junto. Em seguida, procura-se interpretar a relagdo de causa e efeito
existente entre os problemas listados, expressando a estrutura 1dgica e
teorica da realidade local e municipal. Esta analise da relagdo de causa
e efeito deve ser feita de forma coletiva, numa reflexio e discussdo do
grupo técnico (ou atores), procurando montar a rede de interacao entre
os problemas, destacando a hierarquia de relevancia.

O resultado desta anélise se expressa em uma Arvore de Encade-
amento Logico (Arvore de Problemas e Potencialidades) que repre-
senta, graficamente, a relacdo da causalidade, portanto, diferenciando
e hierarquizando o peso de determinac¢do dos problemas. Os fatores
(problemas ou potencialidades) que se situam na base da arvore (in-
fluenciando o maior nimero de problemas e potencialidades listados)
possuem o maior poder explicativo da situagao-problema.

Com base numa releitura da Arvore de Problema, pode-se montar
uma Arvore de Encadeamento de Ag¢des,"™ substituindo os problemas
por iniciativas que os enfrentem diretamente, dentro da mesma estru-

""Esta técnica constitui um instrumento semelhante ao que é utilizado na metodologia ZOPP-
Ziel Orientierte Project Plannung (do qual foi adaptado), que constréi em oficina as Arvo-
res de Problemas, base para a defini¢do dos problemas mais relevantes na realidade. A dife-
renga central ¢ que o ZOPP ¢ uma metodologia completa para elaboragdo de projetos, en-
quanto a técnica de Arvore de Encadeamento Logico ¢ apenas um instrumento para selegdo
dos problemas mais relevantes.

"8Este método é semelhante ao utilizado pela metodologia ZOPP para a construgio da Arvore
de Objetivos, expressando, de forma positiva — pela inversdo da Arvore de Problemas —, cada
um dos fatores apresentados negativamente na mesma: as causas se transformam em “mei-
0s”, e os efeitos se transformam em “fins” na arvore de objetivos.
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tura hierarquica: o que era causa na arvore de problemas se transforma
em “pré-requisitos” na arvore de acgdes, € 0 que era efeito se transfor-
ma em “impactos” na arvore de agdes. Esta arvore de encadeamento
de agdes também organiza as iniciativas e intervengdes segundo sua
relevancia e capacidade de transformacdo da realidade e enfrentamen-
to dos problemas, ressaltando as a¢cdes de maior impacto sobre o mu-
nicipio ou comunidade, portanto, de maior capacidade de construcao
do futuro desejado.

A arvore permite uma visualizagdo preliminar das prioridades es-
tratégicas, expressando o que se deve fazer para enfrentar cada um dos
problemas apresentados na arvore de problema, reproduzindo a hie-
rarquia da arvore de encadeamento de problemas. A arvore de encade-
amento de a¢des ¢ uma primeira aproximacao da definicdo de priori-
dades, constituindo apenas um referencial preliminar, uma vez que
esta referida a uma andlise estritamente interna (problemas e potencia-
lidades endogenas), sem contemplar (explicitamente) os condicionan-
tes do contexto, de fundamental importancia para o desenvolvimento
sustentavel das sub-regides de planejamento.

2. Matriz de Relevancia

A Matriz de Relevancia ¢ um recurso técnico para identificagdo
dos problemas (e potencialidades) de maior poder de determinagdo da
problematica (potencialidade) geral da realidade. Constitui uma alter-
nativa técnica a arvore de encadeamento logico que, em vez de utilizar
uma apresentacao grafica para expressar as relagdes de causa e efeito,
procura apresentar estas relagdes pelo cruzamento dos problemas en-
tre si numa matriz."’

O processo consiste, inicialmente, em listar todos os problemas (e
potencialidades) que se considere existentes na realidade e organiza-
los em uma matriz quadrada, repetindo os mesmos nas linhas e nas
colunas. O passo seguinte serd definir pesos (numa escala arbitrada

' Esta matriz é uma adaptagdo da Andlise Estrutural utilizada por Michel Godet nos estudos
de cendrios (Godet, 1984). Ao contrario da analise de Godet, que trabalha com varidveis
para a “compreensao teodrica do objeto”, a matriz de relevancia trata diretamente com pro-
blemas (ou potencialidade), podendo, mais adiante, ser utilizada para a defini¢do das agdes
de maior relevancia.



78 Sérglo C. Buarque

pela equipe)™ que explicitem a influéncia que cada problema (poten-
cialidade) tem sobre todos os outros, a partir da percepcao e sensibili-
dade do grupo de trabalho, distribuindo estes valores nas células da
matriz que cruza problemas com problemas. Numa leitura horizontal,
procura-se identificar se € em que intensidade o problema “a” influen-
cia os outros, repetindo a pergunta para todos os problemas e suas
interagdes e influéncias, expressando o grau de influéncia pelo peso,
que constitui a ordem de grandeza imaginada para a relagao.

Concluida a defini¢do dos pesos em todas as células, que expres-
sam as interagdes, tem-se uma representacao aproximada da estrutura
de causa e efeito, refletida na somatoria dos pesos individualizados,
como mostra a matriz a seguir. A soma dos pesos indicados em cada
linha vai expressar, na ultima coluna, o peso total que cada problema
tem sobre o conjunto dos outros problemas do municipio ou assenta-
mento. Somadas todas as linhas, obtém-se na ultima coluna uma hie-
rarquia de poder de influenciag¢do de cada problema (potencialidade)
sobre os outros (conjunto), resultante dos diversos valores obtidos em
cada linha.

Por outro lado, a somatoria de cada coluna vai apresentar na ulti-
ma linha um conjunto de valores que indica uma hierarquia de grau de
dependéncia de cada problema (potencialidade) em relacdo aos outros
(conjunto). Com esta hierarquizacao (especialmente da ultima coluna),
¢ possivel dar um corte seletivo, escolhendo os problemas e as poten-
cialidades de maior poder de influenciagdo, até se fixar em um nimero
razoavel, nos quais deveriam ser concentradas as acdes e prioridades
estratégias.

Esta matriz representa o efeito direto dos problemas (potenciali-
dade) sobre os outros, constituindo uma primeira aproximag¢do, na
medida em que ndo capta os impactos indiretos que os problemas (po-
tencialidades) geram sobre os outros, deixando de representar o efeti-
vo poder de influenciacdo de cada problema (potencialidade) sobre o
sistema-objeto. O processo mais completo de andlise do poder de in-
fluenciacdo dos problemas sobre o conjunto deveria, na verdade, iden-

2 pode-se trabalhar de forma mais simples considerando pesos 1 ¢ 0, que indicariam existén-
cia ou ndo de influéncia de um problema sobre o outro, ou ampliando o grau de influéncia
(escala de 1 a 3), indicando influéncia baixa, média e alta.
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tificar os efeitos diretos e indiretos de cada problema sobre os outros,
contemplando o impacto de um problema sobre cada um dos outros
mediados por efeitos intermediérios de terceiros problemas. Embora
de complexidade bem maior, esta analise direta e indireta tem muito
mais proximidade com a efetiva hierarquia de influenciagdo dos pro-
blemas sobre a problematica geral. Para esta analise de impactos indi-
retos existe uma técnica utilizando multiplicagdo da matriz por ela
mesma, varias vezes até que o resultado se estabilize num certo valor
final, indicando que estariam concluidas todas as mediagdes.”!

Matriz de Relevincia

PODER DE

PROBLEMAS PROBLEMA A | PROBLEMA B | PROBLEMA C PROBLEMA N .
— INFLUENCIA

Problema A Soma —m—
Problema B

Problema C

Problema N

Grau de
Dependéncia

A Matriz de Relevancia pode ser utilizada tanto para uma analise
desagregada por dimensdao — construindo uma matriz para cada con-
junto de problemas (ou potencialidades) listados para os diversos
segmentos ou dimensdes em que se desagrega a realidade do munici-
pio ou assentamento — como para uma abordagem agregada, listando
os problemas (ou potencialidades) de todas as dimensdes, € procuran-
do ver as suas interagdes internas ¢ externas na mesma analise de inte-
racdo e determinacdo. Optando-se pela primeira alternativa, tecnica-
mente mais desagregada, serd necessario recorrer depois a uma técni-
ca capaz de integrar os problemas (e potencialidades) das diversas
dimensoes, analisando também suas interacoes e determinagdes.

Soma *

3. Diagrama Influenciacio-Dependéncia

2! Esta técnica de multiplicagio de matrizes foi desenvolvida e utilizada por Michel Godet
para a Analise Estrutural no estudo de cenarios. A Petrobras desenvolveu um programa de
computador, chamado PALCO, bastante simplificado e rapido.
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O resultado da hierarquizagao gerada na Matriz de Relevancia po-
de ser tratado de uma forma grafica, para uma melhor visualizagdo e
uma classificagdo mais completa dos problemas (ou potencialidades).
Como todos os problemas tém, na matriz, dois valores (linha e coluna)
representando o poder de influenciagdo e o grau de dependéncia, os
mesmos podem ser expressos num sistema de coordenadas, formando
um diagrama® que distribui os somatérios das referidas linhas e colu-
nas e expressa uma distribui¢do espacial dos mesmos. Este diagrama
apresenta no eixo das abcissas o Grau de Dependéncia do problema
(potencialidade) — representado pelos valores obtidos na ultima linha
da matriz — e no eixo das ordenadas, apresenta o Poder de Influencia-
¢do — representado pelos valores alcangados na ultima coluna da ma-
triz.

Dividindo o espago em quatro quadrantes,” tem-se uma distribui-
¢do dos problemas (potencialidades) em condigdes combinadas de
influenciacao e dependéncia, indicando a sua importancia no siste-
ma. O quadrante I apresenta o conjunto dos problemas (potencialida-
des) de Alta Influencia¢do e Baixa Dependéncia; o quadrante II, ao
contrario, concentra os problemas (potencialidades) de Alta Influenci-
acdo e Alta Dependéncia; o quadrante III apresenta o espago de Baixa
Influenciagdo e Baixa Dependéncia; e, finalmente, o quadrante IV
retne os problemas (potencialidades) de Baixa Influencia¢do e Alta
Dependéncia (este tratamento coincide com a andlise de urgéncia e
importancia apresentada no subtitulo “Visao estratégica”).

Diagrama Influenciagio/ Dependéncia

A

< CD

2 Téeni  nfbém adaptadMélise Estyutura de Michel Godet, utilizada para uma analise
teoric opjeto, na medida em que tratd de varidveis representativas da realidade e ndo de
probli 5 qu processos.

2 Come a fécnica deve apenas ajudar g visualizar a distribuicdo dos problemas segundo
seup o dp influenciacao e grau de defjendencia, a divisao dos quadrantes, pode ser feita
comt ¥ ligha no meiagos das pordenadas: e ab em grande rigor estatistico.
No e § 0} se-for-preferido.um tratamnto mais:rigordse—14 defini¢io da diviséria dos
quadrtg“ s,[pode-se utilizar a mediana das hierarquias da influenciacdo (ultima coluna) e
da dependégcia (ultita linha), para dividir melhor os quadrantes. —

1 '
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Dependéncia

Esta segmentagdo em quatro grupos de problemas (potencialida-
des), segundo a combinacao de influenciagdo e dependéncia, pode
servir para orientar na sele¢do das prioridades de acdo adequadas para
enfrentar os problemas centrais e aproveitar as principais potenciali-
dades. Em tese, os problemas (ou potencialidades) que se situam nos
quadrantes I e II s3o os que tém maior poder de determinagao da pro-
blematica global; de modo que devem merecer uma atencao especial,
concentrando as ag¢des para redesenhar o futuro. Uma alteracdo neles
ndo representa apenas uma melhoria pontual no problema, mas tam-
bém um grande efeito de mudanga do desempenho do conjunto, im-
pactando sobre os problemas dos outros quadrantes.

Os problemas do quadrante III, com baixa influenciacdo e baixa
dependéncia, ndo influem muito e ndo serdo bastante afetados pelos
outros, de modo que sua mudanga demanda uma agao direta que, nao
obstante, so serd prioritaria quando se tratar de um problema altamen-
te inaceitavel pela sociedade e com elevada gravidade. Finalmente, os
problemas do quadrante IV sdo resultantes, influenciando pouco no
sistema e tendo seu desempenho completamente dependente do com-
portamento dos problemas que estdo nos quadrantes I e II. Mesmo
quando representam uma grande insatisfagdo da sociedade, estes pro-
blemas seriam enfrentados de forma mais eficaz pelo efeito das agdes
sobre os problemas dos quadrantes I e II que propriamente sobre eles
mesmos. Talvez seja necessaria e adequada a definicdo de agdo direta
sobre os mesmos, para gerar efeitos imediatos e transitorios mas, sem-
pre de eficacia estrutural baixa.
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Analise de consisténcia

A selegdo dos problemas (e potencialidades) segundo sua relevan-
cia pode ser feita em nivel agregado da realidade (vista no seu conjun-
to multiplo e complexo), mas deve, necessariamente, ser realizada no
tratamento desagregado por dimensdo, para aprofundamento e analise
dos seus principais problemas. Entretanto, como as dimensdes tém
uma intensa interacao e interdeterminagao entre si, problemas relevan-
tes em uma dimensdo podem ser altamente determinantes de proble-
mas de outras ou, ao contrario, depender fortemente de problemas de
outras dimensdes (0 mesmo vale para as potencialidades ou mesmo
acoes definidas por dimensao).

Assim, a sele¢do dos problemas de maior relevancia, feita por di-
mensdo, ¢ incompleta e imprecisa, demandando um esfor¢o técnico
adicional de avaliagdo das interacdes que se estabelecem entre as di-
mensdes e seus problemas. Assim, para a selecdo dos problemas e
potencialidades mais relevantes no municipio ou assentamento (prin-
cipalmente para a definicdo das acdes centrais), deve ser analisada a
interagdo entre as dimensdes e a consisténcia de uma visao integrada
da realidade. Para esta analise de consisténcia podem ser utilizadas
duas técnicas complementares e seqiienciadas.

1. Matriz de Interacao das Dimensdes

A matriz de relevancia apresentada antes permite uma primeira
selecdo interna dos problemas centrais em cada dimensao; de modo
que, ao final do processo, se tem varias matrizes e varios conjuntos de
problemas relevantes das dimensdes, resultantes de uma analise seg-
mentada da realidade. Para estabelecer a relacdo entre estes conjuntos
de problemas (ou potencialidades), pode-se recorrer, inicialmente, a
uma Matriz de Interacdo das Dimensdes que organiza o confronto dos
problemas centrais de cada dimensdo com os das outras dimensoes,
procurando compreender a interagdo e o sistema de causacdo entre as
mesmas.

A Matriz de Interacdo das Dimensdes permite confrontar os pro-
blemas centrais de cada dimensdo com os problemas percebidos nas
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outras dimensdes, procurando identificar causas externas (extradi-
mensdo) destes problemas (determinantes externos das potencialida-
des) ou efeitos externos que estes problemas (potencialidades) podem
gerar em outras dimensdes. Esta abordagem tem o propdsito de identi-
ficar relagoes de causalidade externas a cada dimensdo, partindo do
principio que a origem de determinados problemas de uma dimensao
pode estar em problemas de outras, assim como a potencialidade de
uma depende de fatores de outra dimensao.

Trata-se de uma analise de dentro para fora de cada dimensdo,
preferencialmente realizada pelas mesmas equipes técnicas que se
dedicam as respectivas dimensdes, procurando identificar a sua rela-
¢ao com cada uma das outras. Para tanto, devem ser listados os seus
problemas (potencialidades) centrais (identificados pela atividade
seletiva da Matriz de Relevancia) numa coluna do meio, a partir da
qual se olha para fora (coluna da esquerda e da direita) para identificar
as interagdes externas. Nesta leitura, procura-se analisar — com base
numa intensa discuss@o interna na equipe — as causas externas para
cada um destes problemas (potencialidades), ressaltando fatores de-
correntes de outras dimensdes que determinam os mesmos. Estas cau-
sas externas devem ser escritas na coluna da esquerda, a partir da vi-
sdo de cada dimensdo para fora (ainda sem procurar interagir e trocar
impressdes com técnicos responsaveis pela andlise de outras dimen-
soes).

Matriz de Interagdo das Dimensies (Problemas)

ausas externas Problemas Efeito Externo
(de outras dimensoes) na dimensao S/outras dimensodes)
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Além de descrever o tipo de problema (ou potencialidade) externo
que influencia ou determina o problema (ou potencialidade) da dimen-
sdo estudada, considerado como causa externa, deve ser indicada a
dimensdo a qual estd associada, com a abreviatura da mesma ao lado
do texto indicativo do problema ou potencialidade (por exemplo, co-
locando a letra E, para econdmico, as letras SC, para soécio-cultural, a
letra A, para ambiental, a letra T, para tecnoldgico e as letras PI, para
politico-institucional.

Depois de identificar as causas externas, deve ser analisado o im-
pacto externo dos problemas (potencialidades) relevantes da dimen-
sdo, definindo os efeitos externos que podem provocar sobre outras
dimensdes. Estes eventuais impactos que os problemas da dimensao
podem gerar nas outras devem ser descritos na coluna da direita. Com
procedimento semelhante, nomeiam-se os referidos efeitos e procura-
se precisar a dimensdo a ser, eventualmente, atingida, com a sua abre-
viatura ao lado do problema (ou potencialidade) formulado.

Sistema de analise semelhante pode ser realizado para a definicao
das agdes prioritarias para cada dimensao, como parte do trabalho
desagregado e ja na fase de formulagdo das politicas e programas,
utilizando uma Matriz de Interagdo das Dimensdes para as ac¢des. De-
finidas as a¢des centrais preliminares de cada dimensao, recorrendo as
técnicas de andlise de relevancia anteriormente apresentadas, tem-se
um conjunto de propostas do que se deve fazer para enfrentar os pro-
blemas e aproveitar as potencialidades de cada dimensao. Para realizar
uma selecdo adicional de relevancia, deve-se também utilizar uma
matriz de interagao das agdes das dimensdes, entendendo que os resul-
tados de transformacdo da realidade em uma determinada dimensao
podem, em muitas casos, depender de agdes em outras dimensoes,
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mais do que na propria.
2. Matriz de Impactos Cruzados

Como resultado da Matriz de Interacdo das Dimensdes, tem-se va-
rias matrizes (uma para cada dimensao em que foi desagregado o tra-
balho) tratando dos problemas relevantes, das potencialidades centrais
e das agOes prioritarias a serem desatadas para enfrentar os problemas e
explorar as potencialidades. Cada dimensdo foi analisada de dentro
para fora e de forma isolada, a partir de um tratamento técnico reali-
zado por um grupo de trabalho responsavel pela dimensao, evidenci-
ando, muito provavelmente, diferengas de enfoque e eventuais incon-
sisténcias na defini¢do das interagdes e trocas de influéncia.

Como se trata de uma produ¢do segmentada, olhando de dentro
para fora, os resultados das matrizes, provavelmente, ndo serdo con-
vergentes e consistentes. Serd necessario, portanto, dar um passo adi-
cional na analise, confrontando os resultados de cada matriz de intera-
¢do, para testar a consisténcia e organizar a discussdo entre os grupos
e técnicos responsaveis por cada uma das dimensdes. Para esta andlise
de consisténcia, pode-se recorrer a um instrumento técnico como a
Matriz de Impactos Cruzados, que agrega e organiza as informagdes
contidas nas matrizes de interacdo das dimensdes (Matriz de intera-
¢do), gerando uma matriz-sintese da combina¢do das matrizes por
dimensao. Esta permite rever a consisténcia das percep¢oes, facilitan-
do uma delimitacdo mais refinada dos problemas (potencialidades ou
acdes) com impactos mais amplos no sistema-objeto.

O processo comega com a montagem de uma matriz quadrada que
cruza as dimensodes por elas mesmas e procura listar, na primeira co-
luna, e para cada dimensdo, os problemas mais relevantes identificados
na matriz de relevancia (coluna do meio de cada uma das matrizes).
Assim, as informagodes da coluna do meio de cada matriz de interacao
devem ser transportadas e apresentadas na primeira linha abaixo da
indicagdo da respectiva dimensdo (como linhas inferiores). Por outro
lado, as informagdes das colunas da esquerda e da direita das matrizes
de interacdo das diversas dimensdes vao ser distribuidas nas células da
matriz de impactos cruzados, apresentadas de forma horizontal em
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cada uma das linhas da mesma. Esta distribuicdo na célula da matriz
de impactos cruzados se faz com o artificio de divisdo de cada uma
das células em duas partes, cortadas por uma diagonal; assim, criam-
se dois espacos para apresentacdo dos impactos recebidos e gerados
por cada dimensao nas outras:

a) na parte superior da célula, vao ser apresentadas as causas ex-
ternas dos problemas (reproduzindo as colunas da esquerda das matri-
zes de relevancia), distribuidas nas colunas segundo a dimensdo com a
qual se identificam as causas; assim, por exemplo, Cae indica que o pro-
blema “A” da economia tem uma causa ambiental, Cse indica uma causa
socio-cultural para o problema econdmico, ¢ Ces expressa uma causa
econdmica para um problema sécio-cultural.

Matriz de fmpactos cruzados
Problemas

DIMENSOES ECONOMICA

AMBIENTAL * TECNOLO- | socio- | POLITICO-

INSTITU-

PROBLEMAS CIONAL

P/DIMENSAO

AMBI ENTAL Cea

Problema “A”
Problema “B”
Problema “N”

ECONOMICA Cac Cse 4

GICA CULTURAL

lae

N

Problema “A”
Problema “B”
Problema “N” 4

TECNOLO- i / /

GICA

Tea es

Problema “A”
Problema “B”
Problema “N” 1
SOCIO-
CULTURAL

v

/4

AN
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Problema “A”
Problema “B” Ise
Problema “N”

POLITICO-
INSTITU-
CIONAL

Problema “A”
Problema “B”
Problema “N”

LEGENDA: Cea — Causas Econdmicas dos Problemas Ambientais
lae — Impacto de Problemas Ambientais sobre a Dimensdo Econdmica

b) na parte inferior das células, devem ser listados os impactos
que os problemas de cada dimensao (linhas) devem ter sobre as outras
dimensdes distribuidas nas colunas respectivas (coluna da direita das
matrizes de relevincia),”* segundo a dimensdo nas quais se imagina
impactar os respectivos problemas. Assim, por exemplo, /ea indica o
impacto que um problema “A” da economia deve ter sobre a dimensao
ambiental, /es indica o impacto que um problema “A” da economia
teria sobre a dimensao sécio-cultural, e Ise indica o impacto que um
problema “A” socio-cultural teria sobre a dimensdo econdmica.

Desta forma, a matriz de impactos cruzados é uma consolidagdo
das matrizes de interagdo das dimensoes, com uma reorganizacao das
informacodes geradas por cada um dos grupos sobre sua area tematica
de andlise. Esta matriz deve ser montada numa parede grande das ins-
talagdes de trabalho da equipe central, para que possa ser analisada
continuadamente ¢ ofereca uma visualizagdo permanente das grandes
interacoes e das questdes mais significativas a serem abordadas na
acoes.

A montagem da matriz de impactos cruzados permite verificar e
analisar possiveis inconsisténcias e contradigdes nas percepgoes dos
diversos grupos e sua interpretagao das interagdes entre as dimensoes.

2 Se, na montagem das Matrizes de Interagdo, for utilizado um sistema flexivel de redagao —
por meio de cartdes moveis, como no Metaplan —, a organizagdo consolidade da Matriz de
Impactos Cruzados seria facilitada, representando apenas uma transferéncia dos cartdes pa-
ra a nova estrutura que agrega as diversas matrizes de interagao.
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Por isso, constitui um instrumento técnico importante para a andlise de
consisténcia, confrontando as diferentes manifestacdes e permitindo
uma discussdo e “negociacdo” das equipes técnicas no que se refere a
troca de input e output positivos e negativos entre as dimensdes € seus
problemas. Para a andlise de consisténcia, deve ser feito um coteja-
mento dos problemas que uma dimensdo identifica nas outras (causas
externas) com os_impactos que estas supoem gerar na primeira; as-
sim, deve-se comparar ¢ confrontar as formulagdes geradas e expres-
sas na matriz: comparar Cea com lea, comparar Cae com lae, compa-
rar Ces com les, comparar Cse com Ise, e assim por diante, procuran-
do reestruturar a matriz e redefinir os conteudos das trocas de impac-
tos entre as dimensdes. Como resultado desta andlise e discussdo téc-
nica, deve ser produzida uma nova matriz com relagcdes consistentes,
que indicam os problemas e as causas e impactos externos dos mes-
mos.

A utilizagdo desta técnica para a definicdo das agdes permite que
se identifiquem, de forma consistente, as medidas centrais e de maior
impacto de transformagdes da realidade municipal e local na perspec-
tiva do desenvolvimento sustentavel, ajudando a definir as prioridades
do plano nas diversas dimensodes. Assim, agdes implementadas numa
dimensdo podem ser mais importantes para gerar resultados em outras
dimensdes que eventuais iniciativas diretas no segmento; da mesma
forma, a¢des que seriam definidas por uma dimensido podem ser des-
cartadas ou redefinidas para evitar impactos negativos em outras di-
mensdes, que inibiram os resultados positivos de uma acao direta.

Este processo de analise, recorrendo a técnica da matriz de impac-
tos cruzados, conclui a abordagem desagregada por dimensao, com a
defini¢dao das Ag¢oes Consistentes e Desagregadas por Dimensdo, se-
lecionadas da matriz consistente. Estas acdes devem ser, mais tarde,
confrontadas com as prioridades estratégicas definidas pela aborda-
gem agregada e, a0 mesmo tempo, permitirem o detalhamento técnico
da estratégia por dimensdes, preparando para a elaboragdo de progra-
mas e politicas especificas.

Matriz de Planejamento
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A formulagdo das Opcgdes Estratégicas deve ser realizada de for-
ma agregada, procurando confrontar os condicionantes centrais do
contexto com os processos ¢ condigdes enddogenas do municipio ou
comunidade. Os condicionantes do contexto podem ser obtidos dos
desdobramentos dos cenarios, ressaltando os elementos externos futu-
ros que tém maior repercussdo sobre o municipio, traduzidos em opor-
tunidades e ameagas do contexto. Os processos enddégenos podem ser
definidos por duas formas alternativas: pela discussdao e formulagao
agregada da realidade, decorrente de um diagnéstico do municipio ou
comunidade; ou pela agregacdo do tratamento por dimensdo, que iden-
tificou os problemas e as potencialidades do municipio. De qualquer
forma, os fatores enddgenos sdo expressos por problemas e potencia-
lidades agregados, para permitir uma andlise da intera¢gdo do munici-
pio com seu contexto e seus determinantes.

Tendo definido estes elementos exdgenos e enddgenos, a defini-
¢do das opgdes estratégicas pode contar com o suporte técnico da Ma-
triz de Planejamento,” ferramenta que permite organizar e estruturar
a analise do confronto do municipio e da localidade com seu contexto,
de modo a captar e ressaltar os pontos centrais de interven¢ao de mai-
or impacto transformador (como os dois modelos apresentados a se-

guir):

Matriz de Planejamento

| Cendrios do contexto

Fatores

Condigdes~exogenos] Oportunidades Ameacas
endogenas

Soma

o
Avaliaciao do Objeto

25

>

iz & planf]amento ToT adaptada of MmatizZ scmeinante p[oposfa por Michel Qodet ©
vplvida pel§ Macroplan, que tem silo amplamente utilizala no planejamento ¢straté

@,
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Potencialidades I 1I
Problemas/ 111 I\Y <
Estrangulamentos §
R
Soma Soma

Fonte: GODET/MACROPLAN

A técnica consiste, em primeiro lugar, na montagem de uma ma-
triz com as informagdes geradas nas atividades anteriores, distribuindo
os fatores exodgenos nas colunas e os elementos endégenos nas linhas.

a) as oportunidades e as ameacgas do contexto sao listadas nas co-
lunas da matriz, separadas em dois blocos correspondentes, mesmo
que, em varios casos, existam determinantes que tanto podem repre-
sentar oportunidade quanto ameaca;

b) as potencialidades e problemas (ou estrangulamentos) do mu-
nicipio sdo listados nas linhas da matriz, também separadas em dois
blocos.

A matriz pode ser dividida em dois blocos de fatores exdgenos
com dois blocos de fatores enddgenos, formando quatro quadrantes: o
quadrante I cruza as oportunidades exdgenas com as potencialidades
endogenas; o quadrante II cruza as ameacas exodgenas com as potenci-
alidades endogenas; o quadrante III cruza as oportunidades exogenas
com os problemas (estrangulamentos) enddgenos; € o quadrante IV
cruza as ameacgas exogenas com os problemas (estrangulamentos) en-
doégenos.

Matriz de Planejamento
EXOGENOS OPORTUNIDADES AMEACAS
ENxpoGENos (M [ N]o|rpfo|rR]|s[T]ulVv][x

POTENCIALI-
DADES
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Concluida a montagem da matriz, a andlise das relagdes deve ser
feita por meio da definicdo de pesos nas células da matriz que cruzam
os diversos problemas e potencialidades com as diferentes ameacas e
oportunidades. Os pesos devem expressar a relagdo que os componen-
tes enddgenos t€ém com os fatores exdgenos, e as densidades de intera-
¢do e influenciagdo entre os mesmos. A defini¢do dos pesos, que ex-
pressa ordem de grandeza da percep¢do que a equipe tem da intera-
40,7 deve ser feita mediante a interpretacdo das relagdes com os se-
guintes critérios:

a) os pesos conferidos as células do quadrante I expressam uma
relacdo que indica a capacidade de as potencialidades endogenas cap-
turarem as oportunidades do contexto, representando o Poder ofensi-
vo do municipio ou comunidade;

b) os pesos conferidos as células do quadrante II expressam uma
relacdo que indica a capacidade de as potencialidades endogenas neu-
tralizarem ou minimizarem as ameagas do contexto, representando o
Poder defensivo do municipio ou comunidade;

c) os pesos conferidos as células do quadrante I expressam uma
relacdo que indica a dificuldade dos estrangulamentos e problemas

%6 Pode-se trabalhar com um intervalo de pesos menores (1 ¢ 0) ou ampliar o espago de possi-
bilidades de interagdo para permitir maior flexibilidade (1 a 3, por exemplo). A vantagem de
permitir uma maior amplitude de possibilidades de interacdo tem, como contrapartida, um
esforgo técnico maior na discussao e defini¢do dos pesos.
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endogenas em aproveitar as oportunidades do contexto, representan-
do a Limita¢do Ofensiva do municipio ou comunidade;

d) os pesos conferidos as células do quadrante IV expressam uma
relagdo que indica a fragilidade dos estrangulamentos e problemas
endogenos na defesa diante das ameacas do contexto, indicando a
Vulnerabilidade do municipio ou comunidade.

Os pesos a serem conferidos as diversas relagdes serdo positivos
quando se tratar dos quadrantes I e II — por indicar capacidades positi-
vas de aproveitar potencialidades e enfrentar ameagas — e negativos
quando se tratar dos quadrantes III e IV — por refletir restri¢do ou vul-
nerabilidade do sistema diante do contexto.”” Concluido o exercicio de
definicao dos pesos as relacdes referidas anteriormente, deve-se reali-
zar a somatoria das linhas e colunas, para indicar a sintese das intera-
¢oes e a combinacao das capacidades ofensivas e defensivas, das limi-
tagdes e vulnerabilidades do municipio. Os valores do somatorio das
linhas e das colunas vao indicar diversos tipos de hierarquia para se-
rem tratados na definicdo das grandes opgdes estratégicas. Assim,
sistematicamente, podem-se analisar as seguintes hierarquias:

a) a hierarquia dos pesos positivos encontrados na coluna de so-
matoria final (soma de todas as linhas dos quadrantes I e II) indica as
Potencialidades mais qualificadas, para aproveitar as Oportunidades e
enfrentar ou contornar as Ameagas do contexto;

b) a hierarquia dos pesos negativos encontrados na coluna de so-
matoria final (soma de todas as linhas dos quadrantes III e V) indica
os Problemas que mais dificultam o aproveitamento das Oportunida-
des e tornam o municipio mais vulneravel as Ameacas do contexto.

2" Uma alternativa mais rigorosa de tratamento dos pesos (mas, também, mais complexa)
seria acrescentar a cada potencialidade e ameaca e a cada problema e potencialidade um
valor que expressasse a sua intensidade ou importdncia no contexto e no municipio (ou as-
sentamento), conferindo uma gradagdo aos mesmos, independente da anterior & sua intera-
¢do. Este valor seria multiplicado pelos pesos de interagdo conferidos a cada célula, repre-
sentando a densidade de influéncia que cada um dos fatores internos teria sobre os externos
(estes também com pesos diferenciados que refletem sua intensidade ou importancia no
contexto).
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Esta analise permite identificar as 4reas de maior relevancia para a
concentragdo das acdes transformadoras, de modo a potencializar o
aproveitamento das oportunidades e confrontar ou reduzir a vulnera-
bilidade interna as ameacgas exogenas. A definicdo das Opgdes Estra-
tégicas resulta, assim, da sele¢do das potencialidades mais significati-
vas — aquelas que permitem aproveitar melhor as oportunidades do
contexto e enfrentar ou neutralizar as ameacas externas — e dos pro-
blemas ou estrangulamentos mais graves — aqueles que tornam o mu-
nicipio ou localidade mais vulneravel diante do contexto, por com-
prometerem mais a capacidade local de capturar as oportunidades e
sofrerem mais as ameagas externas. Este conjunto de potencialidades e
problemas/estrangulamentos — que apresentaram os maiores pontos na
hierarquia da coluna de somatoria da matriz — deve receber uma aten-
¢do e um esfor¢o destacados e privilegiados, concentrando o foco das
iniciativas estratégicas.

Pode ser feita uma analise adicional da matriz, com base numa lei-
tura das colunas observando os resultados do somatorio, expressos na
ultima linha, que indicam a forca global das oportunidades exdgenas
no municipio (soma das colunas dos quadrantes I e III) e a pressao
combinada das ameacas exdgenas sobre o municipio (soma da colunas
dos quadrantes II e IV). Com isto, tem-se uma hierarquia que ajuda a
definir prioridades no tratamento dos fatores externos sobre o munici-

pio.

a) a hierarquia dos pesos encontrados na linha de somatoria final
das oportunidades (soma de todas as colunas dos quadrantes I e III)
indica as oportunidades mais passiveis de aproveitamento pelo muni-
cipio ou comunidade;

b) a hierarquia dos pesos encontrados na linha de somatoéria final
das ameagas (soma de todas as colunas dos quadrantes II e IV) indica
as ameagas que tornam mais vulneravel o municipio ou comunidade.
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Atengao colocar nestas duas paginas o conteudo do arquivo “MA-
TRIZ”
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